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Resumo

Analisa-se, neste artigo, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em
processos estruturais, que envolvem violagoes sistematicas de direitos fun-
damentais e demandam a reestruturagdo de politicas publicas. O estudo des-
creve o desenvolvimento de uma metodologia prépria pelo STE, que inclui a
criacdo de nucleos especializados, o didlogo interinstitucional, a mediacio, o
mapeamento de processos, a defini¢do de planos de a¢io e o monitoramen-
to continuo. Examina-se, ainda, a fragilidade das institui¢des envolvidas em
tais processos e apresentam-se casos emblematicos, como os relacionados
a0 sistema prisional, a letalidade policial, a protecdo ambiental ¢ a saude
indigena. A analise demonstra que a abordagem do STF no tema busca nio
solucionar conflitos por meio de decisGes judiciais, mas sobretudo alcancar
transformacoes estruturais, com foco na cooperacio entre os Poderes e na
efetividade das politicas publicas.

Palavras-chave: Processos estruturais; Supremo Tribunal Federal; Direi-
tos fundamentais; Judicializacdo de politicas publicas; monitoramento judi-
cial; cooperagio interinstitucional.

Abstract

This article analyzes the role of the Brazilian Federal Supreme Court
(STF) in structural cases, which involve systematic violations of fundamen-
tal rights and require the restructuring of public policies. It details the STF’s
development of a unique methodology, including the creation of specialized
support units, interinstitutional dialogue, mediation strategies, process ma-
pping, action plan formulation, and continuous monitoring. The study also
explores the institutional fragility of involved bodies and highlights emble-
matic cases related to the prison system, police violence, environmental pro-
tection, and Indigenous health. The analysis shows that the STF’s approach
goes beyond judicial rulings, aiming at effective structural transformation
through interbranch cooperation and enhanced policy implementation.



Keywords: Federal Supreme Court; Structural litigation; Fundamental rights; Public policy; Judicial moni-
toring; Institutional cooperation.

1 Introducao

O Supremo Tribunal Federal (STF) tem desenvolvido uma metodologia especifica para lidar com pro-
cessos estruturais, combinando didlogo institucional e reestruturacio de 6rgios publicos. Esses processos
demandam a¢oes de curto prazo para mitigar danos imediatos e mudangas estruturais que assegurem a
eficacia dos direitos fundamentais a longo prazo. De forma geral, cada processo exige medidas conjunturais
e estruturais. As medidas conjunturais sao necessatias para evitar a persisténcia ou expansio do dano decot-
rente de uma grave violagao de direitos. As medidas estruturais buscam reorganizar 6rgaos e politicas para
que aperfeicoem sua atua¢io e evitem a ocorréncia de novos casos no futuro.

Diferentes processos estruturais foram submetidos ao STF nos ultimos anos, tratando de temas como: a
precariedade do sistema prisional (ADPF 347), sadde e desintrusdo de terras indigenas (ADPF 709), letali-
dade das forgas policiais no Rio de Janeiro (ADPF 635), desmatamento na Amazonia (ADPF 760), queima-
das no pantanal e na Amazonia (ADPF 743), a protecao de povos indigenas isolados e de recente contato
(ADPF 991). Tal circunstancia transformou o Judiciario em um lécus de rediscussao dos limites a omissao
sistematica na efetivagao de politicas publicas, no tocante a direitos fundamentais previstos na Constitui¢ao
Federal. Para lidar com essas agoes, o Tribunal desenvolveu uma dinamica propria de enfrentamento dos
processos estruturais, com a criacio de um setor especifico para isso: o Nucleo de Processos Estruturais e
Complexos da Presidéncia do STE

O ndcleo tem como uma de suas principais fun¢des negociar fatores essenciais ao cumprimento das
decisOes estruturais, evitando-se que os detalhes das politicas piblicas sejam estabelecidos mediante decisao
judicial. A finalidade ¢ criar um didlogo com os 6rgdos publicos responsaveis pelas reformas estruturais,
identificando falhas de atuagio, pontos de coordenacio, sugerindo indicadores para o monitoramento e
nivelando as expectativas sobre o conteido dos planos de ac¢ao.

Nesse sentido, a 4rea de processos estruturais busca construir o didlogo, com estratégias que variam
conforme os atores, o problema e as dificuldades encontradas, servindo como canal para conhecer os li-
mites dos atores envolvidos e as possibilidades reais de reestruturacio. Nos casos realizados, nota-se que o
Tribunal tem sido importante para promover o didlogo entre autoridades do proprio Poder Executivo e para
fortalecer as recomendagdes de carater consultivo do Executivo. A construcdo de acordos serve nao apenas
para tentar resolver as lides, como para reduzir a complexidade de decisdes judiciais, reduzindo o escopo da
decisdo com base em acordos parciais.

Outra vantagem de uma area técnica voltada a tal objetivo ¢ permitir um didlogo direto entre o STF e os
atores envolvidos, sem prejudicar a imparcialidade dos Ministros, que nao sdo vinculados a seguir as reco-
mendacOes da area técnica. Para desenvolver o tema, é importante, primeiramente, apresentar o conceito de
processos estruturais e os principais casos no Brasil, para em seguida, aprofundar na metodologia escolhida
para o tratamento destes, como a criacio de uma area especifica, o desenvolvimento de uma metodologia de
atuagio e os principais desafios encontrados para concluir os processos estruturais.

Diante dessa realidade, o presente estudo tem como objetivo analisar a metodologia desenvolvida pelo
STF para o tratamento de processos estruturais, examinando as inovagoes procedimentais adotadas, os
desafios enfrentados na implementacio das decisdes e os resultados alcancados. A pesquisa justifica-se pela
necessidade de compreender como o Poder Judiciario pode atuar de forma efetiva na corregao de politicas
publicas deficientes, respeitando os limites constitucionais da separagdo dos poderes e promovendo a efe-
tividade dos direitos fundamentais.
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Para tanto, serd examinada a experiéncia do STF na conducido desses processos, com foco na criacao
de estruturas administrativas especializadas, no desenvolvimento de técnicas de didlogo interinstitucional e
nas estratégias de monitoramento e execucao das decisOes estruturais. A analise abrangera tanto os aspectos
tedricos quanto os praticos da atuagao da Corte, considerando os desafios inerentes a fragilidade das insti-
tuicbes envolvidas e a complexidade das transformacdes estruturais necessatias.

2 A experiéncia do Supremo Tribunal Federal em processos estruturais

a) Conceito de processos estruturais

Processos estruturais sao agoes judiciais que visam corrigir falhas institucionais sistémicas, responsaveis
por graves violagdes de direitos fundamentais'. Eles se diferenciam de litigios individuais por seu escopo
abrangente e pela necessidade de transformagoes estruturais para garantir a efetividade dos direitos consti-
tucionais. E possuem trés caracteristicas essenciais. Primeiro, o seu objeto: um estado de coisas responsavel
por violagbes sistemiticas e graves a direitos fundamentais®. Segundo, o seu objetivo: buscam nio apenas
cessar tais violacOes, mas reformular politicas publicas para prevenir reincidéncias. Terceiro, sua técnica de
conducio: exigem participacio ativa dos 6rgaos publicos e a formula¢io de planos de acdo com monitora-
mento judicial esse recorte da realidade pode ser chamado de problema estrutural’.

O objetivo nao é obter indenizacdes por danos passados ou retornar ao status quo anterior, pelo contra-
rio*. Para que a realidade seja alterada, o Judicidrio determina que as institui¢oes publicas responsaveis pelo
problema apresentem um plano de a¢io, que com uma proposta sobre o que sera feito para altera-la, apon-
tando metas, indicadores de avaliacdao, matriz de responsabilidades e recursos a serem utilizados. Busca-se
uma solugdo que faca sentido, seja possivel e realizavel, suficiente para sanar um problema estrutural com
grave violacdo aos direitos humanos.

Além disso, o processo estrutural é caracterizado pela utiliza¢ao de técnicas especificas. A primeira delas
relaciona-se ao proprio papel desempenhado pelo tribunal no processo. Como regra, a atuagao do Judiciario
em casos estruturais nao se volta a por fim ao conflito substituindo a vontade das partes pela vontade do
tribunal, como ocorre em processos tradicionais. Ao contrario, nos feitos estruturais sua atuagao central
consiste em fazer com que todos os envolvidos em um problema dialoguem e construam eles mesmos nma solugio.
A segunda técnica refere-se a retencao da jurisdicao pela Corte. Apés identificar a existéncia de um problema
estrutural e determinar que as instituigdes responsaveis atuem, apresentando um plano de a¢io, o Tribunal
nao encerra o seu papel. O plano de acio serda homologado judicialmente, a fim de que se verifique se atende
minimamente aos problemas diagnosticados. Além disso, o Judiciario seguira acompanhando a sua imple-
mentac¢io por determinado periodo, a fim de verificar uma real transformagao da realidade e de desbloquear
eventuais resisténcias a implementag¢io do plano®.

! SHARP, Naomi. Wrongful System Rights Violations and the Potential of Court-Sponsored Structural Reform. 210 f.
Dissertacio (Mestrado em Direito) — Faculty of Graduate Studies and Research, McGill University, Montreal, 1999. p. 1-2.

2 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Notas sobre as decisdes estruturantes. I: AR-
ENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador: Juspodivm, 2022. p. 351-368.

> DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Notas sobre as decisdes estruturantes. I: AR-
ENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador: Juspodivm, 2022. p. 351-368.

* FISS, Owen M. Two Models of Adjudication. In: GOLDWIN, Robert A.; Schambra, William A. How Does the Constitution
Secure Rights? Washington: American Enterprise Institute, 1985. p. 36-49, p. 38-42.

> SCOTT, Joanne; STURM, Susan. Courts as catalysts: re-thinking the judicial role in new governance. Columbia Journal of
European Law, v. 13, p. 565-594, 2006. p. 573-574.

¢ Quanto ao ponto, a ideia ¢ que o Judiciirio acompanhe o inicio de implementa¢io do plano certificando-se que ela alcance
determinado estigio em que o proprio processo politico - Executivo e demais interessados - se mostre apto para seguir autono-
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b) Os principais processos estruturais no STF

Ainda que problemas estruturais nao sejam uma novidade no STF, as agbes que mereceram um trata-
mento especifico, reinem trés caracteristicas: objeto, objetivo e técnicas de condugao proprios, sdo encon-
tradas apenas a partir de 2015. A primeira delas tratou da grave supetlotagdo e colapso do sistema prisional
brasileiro (ADPF 347). Foi ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL). Por meio dela, se requereu
que o STF reconhecesse um estado de coisas inconstitucional (ECI) do sistema prisional, responsavel pela
viola¢do sistematica de um amplo conjunto de direitos fundamentais dos presos (alimentagio, acesso a agua
potavel, saude, educacio, integridade fisica e psiquica entre outros). De forma especifica, postulou-se uma
ampla lista de pedidos, como a determinacio ao Governo Federal que se elaborasse um plano nacional para
superar o problema, dentro de um prazo de trés anos; que os governos dos Estados e do Distrito Federal
formulassem planos estaduais para a superagao do ECI na respectiva unidade federativa e diversas medidas
alternativas a prisao.

Em 04.10.2023, o STF julgou o mérito da agao, reconhecendo a existéncia de um Estado de Coisas In-
constitucional no sistema prisional. O Tribunal deu prazo de seis meses para que o governo federal elabore
um plano de intervengao para resolver a situagdo, com diretrizes para reduzir a superlotagao dos presidios,
reduzir o ingresso (indevido) de presos no sistema e assegurar a ndo permanéncia dos presos em regime
mais severo ou por tempo superior ao da sua pena, entre outras providéncias.

O Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) é uma técnica deciséria desenvolvida pela Corte Constitucio-
nal da Coloémbia, sendo utilizada quando ha: (i) a violagao grave e sistematica de diversos direitos fundamen-
tais, vitimando um ndmero significativo de pessoas; (ii) a permanente inércia das autoridades estatais, que
negligenciam suas obrigacdes; (iii) a ndo adoc¢do de medidas legislativas, administrativas ou orcamentarias
necessarias a protecdo dos direitos violados; (iv) a existéncia de um problema social cuja resolucio requer
a intervenc¢ao conjunta de diferentes institui¢oes, demandando um esfor¢o coordenado e complexo; e (v) a
possibilidade de um congestionamento do Judiciario colombiano, caso todos os atingidos ajuizarem acoes
de tutela’.

Um segundo caso teve como objeto a alta letalidade de operagdes policiais em favelas no Estado do Rio
de Janeiro (ADPF 635). No caso, buscava-se o reconhecimento e a resolucao de alegadas violacoes a direi-
tos fundamentais provocadas pela politica de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro, especialmente
quanto a alta letalidade de operacGes policiais realizadas nas favelas do Estado, quanto a popula¢iao pobre
e de maioria negra. O autor invocava como preceitos fundamentais violados a vida, a dignidade da pessoa
humana, o direito a seguranca, a inviolabilidade do domicilio, a igualdade e a prioridade de prote¢io das
criancas e dos adolescentes.

mamente na sua implementacao. Em sintese, a funcao central do STF no processo estrutural é desbloquear o processo politico
e realinhar a coordenagio entre os envolvidos no problema. Sua fungdo nao é propriamente solucionar o problema, mas por em
marcha a solugdo. Nio ¢ diretamente modificar a politica piblica que resultou em um estado de coisas inconstitucional, mas sim
fazer com que ela seja reformulada pelos responsaveis e certificar-se de que se alcangou um ponto em que sua condugio pode seguir
com autonomia. Nesse sentido: “Nio devemos confundir a finalidade do processo estrutural, com a finalidade da politica publica.
A fungio do processo estrutural é reconhecer a existéncia de um problema estrutural, fazer as partes dialogarem de modo a plane-
jarem conjuntamente uma resposta para o problema e assegurar o inicio da implementagao da solugio. [...]. Uma vez restabelecido o
didlogo, o plano de agao e consolidada sua implementacio, esta cumprida a missao do processo estrutural. A partir de entdo, cabe as
autoridades administrativas aperfeicoarem continuamente a nova politica piblica, de modo a que possa se aproximar de um estado
ideal de atendimento aos direitos. Alcancar tal estado ideal é missao do Poder Executivo”. V. CASIMIRO, Matheus; NAVARRO,
Tricia; MELLO, Patricia Perrone Campos. O processo estrutural no STF: quando e como encerra-lo? Jota, 28 nov. 2024. Disponivel
em: https://www,jota.info/artigos/o-processo-estrutural-no-stf-quando-e-como-encerra-lo. Acesso em: 05 dez. 2024.

Corte Constitucional da Colémbia. Sentenga de Tutela n°® 25/04, 2004, Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.
co/relatotia/2004/t-025-04.htm; LYONS, Josefina Quintero; MONTERROZA, Angélica Matilde Navarro; MEZA, Malka Irina.
La figura del estado de cosas inconstitucionales como mecanismo de proteccion de los derechos fundamentales de la poblacién
vulnerable en Colombia. Revista Juridica Mario Alario D’Filippo, v. 3, n. 1, p. 69-80, 2011.
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Em sua peticio inicial, a parte autora apresentava as falhas estruturais existentes na politica de seguranca
publica do Rio de Janeiro, indicando diversas criangas e cidadios inocentes vitimas de opera¢oes policiais.
Nio seriam casos isolados. Na verdade, seriam resultado de uma politica de seguranca publica que incentiva
o confronto armado e expde os moradores de comunidades a profundas violacSes de direitos fundamen-
tais, incluindo a violacio do direito a vida, que quando nio é completamente comprometido, é¢ gravemente
ameacado.®

Em 03.02.2022, o Tribunal tornou a agdo um processo estrutural, ao determinar que: (i) o Estado do
Rio de Janeiro elaborasse, no prazo de 90 dias, um plano destinado a reducao da letalidade policial; (ii) fosse
criado grupo de trabalho sobre Policia Cidada no Observatério de Direitos Humanos do CNJ (“Grupo”
ou “Grupo de Policia Cidada”); (iii) o uso da for¢a letal por agentes de Estado s estaria justificada em
situagoes estritamente necessatias e excepcionais; (iv) as operagoes policiais disponibilizassem ambulancias
para socorrer eventuais vitimas de confrontos armados; (v) o Estado do Rio de Janeiro, no prazo maximo
de 180 dias, instalasse equipamentos de GPS e sistemas de gravacdao de audio e video nas viaturas policiais
e nas fardas dos agentes de seguranca, com o postetior armazenamento digital dos respectivos arquivos.’

Um terceiro caso teve como objeto a protecdo da saude e do territorio de povos indigenas (ADPF 709).
A acdo foi ajuizada pela Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) em maio de 2020, com base
na grave situacao da politica de satde para a popula¢io indigena, especialmente vulneravel no contexto da
pandemia de Covid-19. A a¢do também tratava da desintrusio de terras indigenas ocupadas pela mineragao
e pela pecuaria ilegal."’

No julgamento da medida cautelar, confirmada pelo Pleno do Tribunal em 05.08.2020, o relator, mi-
nistro Luis Roberto Barroso, fixou algumas importantes medidas para a prote¢ao dos grupos indigenas:
criacao de barreiras sanitarias que impegam o ingresso de terceiros nos territérios dos PIIRC; criacao de sala
de situacdo para gestio de acOes de combate a pandemia quanto aos povos em isolamento; necessidade de
claboragio e monitoramento de um Plano de Enfrentamento da Covid-19 para os povos indigenas, com a
participacio do Conselho Nacional de Direitos Humanos, da Fundacio Nacional do Indio (Funai), da Fun-
dacao Oswaldo Cruz, do Grupo de Trabalho de Satde Indigena da Associagao Brasileira de Satde Coletiva
(Abrasco) e dos representantes das comunidades indigenas."

Um quarto caso teve como objeto o controle do desmatamento na Amazonia. A falta de pessoal, o
contigenciamento de fundos, estruturas deficientes para o processamento de san¢des ambientais e a nao
integracio entre as bases de dados e agéncias responsaveis estavam pelo aumento rapido do desmatamento.
Os autores pediam o restabelecimento de politicas piblicas de controle do desmatamento, como o Plano de
Agao para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), a adocao de medidas
para retomar e fortalecer 6rgaos de fiscalizacio ambiental, como IBAMA e ICMBio, a transparéncia nas
agdes governamentais e no uso de recursos para prote¢io ambiental.'”

Na decisio da ADPF 760, em 2024, o Supremo Tribunal Federal (STF) determinou que o Poder Execu-
tivo retomasse e fortalecesse o Plano de A¢ao para Prevencio e Controle do Desmatamento na Amazonia
Legal (PPCDAm), com metas claras e prazos definidos, além de apresentar resultados concretos no combate
2o desmatamento. Também foi ordenado o reforco de érgios como IBAMA e ICMBio, com a alocagio

8 Partido Socialista Brasileiro. Peti¢dao Inicial da Arguicio de Descumptimento de Preceito Fundamental n°® 635. Doc. N° 01.

Supremo Tribunal Federal. 19 nov. 2019. p. 2 e 3)

?  Supremo Tribunal Federal. Certidio de Julgamento da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 635. Embat-
gos de Declaragio. Doc. N° 526. 03 fev. 2022.p. 426

1 Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil. Peti¢io Inicial da Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 709.
Doc. N° 01. Supremo Tribunal Federal. 2020 p. 3

" Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Luis Roberto Barroso. Decisdo Monocritica da Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 705. Deferimento de Medidas Cautelares. Doc. N© 96. 08 jul. 2020. p. 33 a 35

12 Partido Socialista Brasileiro. Peti¢io Inicial da Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 760. Doc. N° 01.
Supremo Tribunal Federal. 11 nov. 2020. p. 145 a 147
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adequada de recursos humanos, materiais e financeiros, e a retomada de operagdes de fiscalizagao ambiental
interrompidas ou enfraquecidas. O STF enfatizou a necessidade de garantir a transparéncia nas a¢oes govet-
namentais, determinando a publicidade de dados ambientais, como indices de desmatamento e relatérios de
fiscalizagdo, bem como a prestagdo de contas periddica ao Tribunal sobre a execuc¢ao das politicas publicas
e o cumprimento das metas."”

Além disso, o Tribunal exigiu a reativacdo do Fundo Amazonia, que havia sido paralisado, para financiar
acoes de combate a0 desmatamento e projetos sustentaveis. Também foi imposta a intensificacao das a¢oes
de fiscalizacdo para combater atividades ilegais, como queimadas e minera¢do, com atua¢iao conjunta das
forcas de seguranca e 6rgaos ambientais. O STF reforcou a importancia do cumprimento dos compromis-
sos internacionais assumidos pelo Brasil, como o Acordo de Paris, que prevé a reducio de emissoes de gases
de efeito estufa e a preservacao florestal." As medidas visaram garantir a eficicia do artigo 225 da Constitui-
¢io Federal, que assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, reafirmando o papel do
Estado na preserva¢ao ambiental.”

Entre os processos identificados, destacam-se os seguintes macrotemas:
a)  Questoes indigenas:
i) desinstrusdo em terras indigenas e garimpo ilegal (ADPE 709);
i) prote¢do de indigenas isolados e de recente contato (ADPF 991);
iii) reestruturacio da FUNAI para politicas publicas em geral (ADPT 760);

iv) Saiide indigena, em especial no tocante a reestruturacio do Subsistema de Saude Indigena - SASI-
Sus (ADPF 709);

b)  Protecao ambiental:
i) reestruturacdo do MMA, IBAMA e ICMBio (ADPF 760);
il) combate a incéndios florestais na Amazonia e Pantanal (ADPF 743).
¢)  Violéncia Policial
i) Cameras corporais da Policia Militar de Sao Paulo (SL 1696);
ii) Letalidade das Policias do Estado do Rio de Janeiro (ADPF 635)
d) Sistema carcerario ADPF (ADPF 347)
e) Racismo estrutural (ADPF 973)

3 Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Carmen Lucia. Certiddo de Julgamento da ADPF n° 760. Doc. N° 225. 29 fev. 2024. p.
6e7
' Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Carmen Lucia. Certiddao de Julgamento da Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 760. Doc. N° 225. 29 fev. 2024. p. 07)

5 Outros varios casos estruturais foram objeto de deliberagio, como racismo estrutural (ADPF 973), populacio de rua (ADPF
976), entre outros. Na ADPF n® 973, setes partidos politicos, em colaboracio com a Coalizio Negra por Direitos, requerem que o
Tribunal reconhega um Estado de Coisas Inconstitucional relacionado a populagio negra do Pafs, caracterizado pela alta letalidade
de pessoas negras em virtude da violéncia estatal e pelo desmonte de politicas publicas voltadas a essa parcela da populagio. As
acdes e omissoes do Estado geram uma violagio sistematica dos direitos fundamentais a vida, a satde e a seguranga, originando “[...]
um estado de coisas inconstitucional fundado no racismo estrutural e racismo institucional que sustenta uma politica de morte finan-
ciada e aplicada pelo Poder Publico a populagdo negra brasileira [...]”. Para superar a realidade inconstitucional, as legendas pedem
que o STF determine o desenvolvimento e a implementac¢ao de um Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional.
A ADPF 976, sobre moradores de rua, foi proposta pelos partidos politicos REDE Sustentabilidade ¢ PSOL, bem como pelo Movi-
mento dos Trabalhadores Sem Teto, (MTST), em face de um ECI concernente as condigbes desumanas de vida da populagiao em
situaciio de rua no Brasil, decorrente de omissGes estruturais de todos os Poderes e niveis federativos. Entre os pedidos apresentados
na agdo, estao a criagio de uma Comissio de Enfrentamento a Emergéncia da Populacio em Situacio de Rua e a apresentacio,
em até 15 dias, de planos municipais, estaduais, distrital e federal para zerar a caréncia de abrigos institucionais permanentes para a
populagio em situagao de rua.
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3 Fragilidade das instituicoes envolvidas

Em todos os casos, nota-se que os 6rgaos e autoridades envolvidos no problema estrutural estavam
altamente fragilizados: passavam por um longo processo de redugdo orcamentaria, contingenciamento de
fundos especificos destinados as politicas publicas sob sua responsabilidade, perda importante do quadro
de pessoal e falta de servidores de carreiras especializadas. Tais circunstancias explicam, ao menos parcial-
mente, a falta de efetividade da sua atuagdo. A simples condenacdo das instituicoes a reformular a politica,
de forma genérica, significaria a falta de eficicia da decisao judicial.

a) Orgaos indigenas: FUNAI e SESAI

No caso dos temas indigenas, as principais institui¢des envolvidas eram a FUNALI e a Secretaria de Saude
Indigena do Ministério da Saude (SESAI). A FUNALI vinha sendo alvo de reduc¢io de orgamento e pessoal
ha quase vinte anos. A tabela a seguir mostra a perda de 50% dos servidores da FUNALI entre 2012 e 2023.
Ainda que tenha ocorrido um concurso em 2012 e outro em 2018, estes nao foram suficientes para evitar a
rapida queda de mais da metade do quantitativo de servidores.

Ano Ingresso Aposentados Exclusao Saldo Efetivos em 31/12
2012 228 29 65 134 2.596
2013 4 73 62 -131 2.465
2014 2 110 44 -152 2.313
2015 2 82 28 -108 2.205
2016 1 60 23 -82 2.123
2017 1 171 19 -189 1.934
2018 213 188 42 -17 1.917
2019 65 193 25 -153 1.764
2020 1 106 44 -149 1.615
2021 7 91 38 -122 1.493
2022 0 106 43 -149 1.344
2023 4 58 15 -69 1.275

Fonte: Plano de A¢ao. Fundacao Nacional dos Povos Indigenas, ADPF 991, julho de 2024

Com a falta de novos concursos em numero suficiente, o perfil dos servidores também foi envelhecendo.
Em 2023, 23,8% dos servidores ja eram aposentados e continuavam a trabalhar com o abono de permanén-
cia. O saldrio inicial dos servidores era pouco mais de R$ 3 mil liquido, talvez um dos mais baixos de toda a
administraciao publica federal, um desestimulo para a manuten¢io do quadro.'®

Além da falta de pessoal suficiente e da baixa remunera¢do, o quadro institucional dificulta o exercicio
das competéncias. Nota-se a existéncia da regulamentacdo para o exercicio de funcdes essenciais para a efe-
tividade institucional. Inexistia, por exemplo, uma regulamentagio sobre o exercicio de poder de policia, por
exemplo. Embora conste da Lei n® 5.371, de 05 de dezembro de 1967, que criou a FUNAI, prever o poder
de policia, o tema nao foi regulamentado em quase sessenta anos, apenas sendo efetivado com a decisao do
Supremo Tribunal Federal, no ambito da ADPF 709."

! Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 991. Plano de Agdo

FUNAL Doc. N° 272. p. 18
7 Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Luis Roberto Barroso. Decisdo Monocritica da Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 709. Doc. N° 2990. 20 dez. 2024.

VARELLA, Marcelo Dias; CASIMIRO, Matheus; MELLO, Patricia Perrone Campos; NAVARRO, Tricia. Processos Estruturais no Brasil: uma andlise a partir do Supremo Tribunal Federal. Revista Brasileira

de Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 1. p. 54-78, 2025.

(=)
—



Em outras palavras, a FUNAI nio tinha um regulamento interno para retirar um invasor ou mesmo
aplicar multas quando identificasse desmatamento, mineraciao ou outros atos ilegais em terra indigena. No
maximo, poderia aconselha-lo a parar a transgressao e comunicar o ato ao IBAMA ou a Policia Federal, para
que tomassem providéncias. Em fungdo das distancias e estrutura deficitarias destes 6rgaos, a maior proba-
bilidade é que nada ocorresse e a infragdo continuasse sem que sequer uma multa fosse aplicada.

As estruturas de apoio estavam sucateadas. Em algumas estruturas visitadas, notava-se a falta de equipa-
mentos basicos, inclusive para realizagdo dos servicos mais rotineiros ou dormitorio e banheiros adequados.

Em resumo, com metade dos servidores, com baixa remuneragao, sem competéncias legais para agir em
face a ilicitos, sem estrutura para trabalho, seria muito pouco provavel que houvesse efetividade no cumpri-
mento de suas funcoes.

O caso da SESAI ¢ ainda mais atipico. A estrutura ¢ uma das maiores do servigo publico federal. Sio,
ao todo, cerca de 14.600 colaboradores que atuam na satude indigena, focados no atendimento apenas nos
indigenas aldeados. Os recursos da SESAI sio de R$ 2,6 bilhdes de reais, sendo um dos maiores or¢amentos
de toda a2 Administracio Publica Federal brasileira.'®

Contudo, o nimero de servidores efetivos é menos de 1% do total de colaboradores contratados.”” A
gestdo dos servicos, os recursos, sio realizados por profissionais de livre nomeagao ou por bolsistas, tem-
porarios, contratados via convénio. Ha uma rotatividade grande de profissionais, livre-nomeacao para os
gestores dos Distritos Sanitarios Indigenas, o que pode levar a uma falta de profissionalizacio, indicacGes
politicas, perda da meméria e continuidade de politicas publicas, falta de capacidade de articulagdo do siste-
ma, entre outros.

A politica publica foi objeto de uma avaliagio do Comité de Monitoramento e Avaliacio de Politicas
Puablicas (CMAP), em um estudo realizado pela Controladoria Geral da Unido (CGU), Secretaria de Ox-
camento Federal (SOF) e Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA). O detalhado estudo, que
avaliou a politica por mais de dois anos, inclusive com entrevistas aos diversos atores estaduais e municipais,
identificou uma clara falta de profissionalizacdo dos gestores. A dificuldade neste caso ¢ a capacidade para
organizagio da politica e bom uso dos recursos orcamentarios.”

Vale a pena destacar que o CMAP tem uma missao de reavaliar politicas publicas pela ordem dos gastos.
Em poucos anos, chegaram ao SasiSUS, ou seja, a politica de saide indigena ¢ uma das politicas que mais
usam recursos dentre todas as politicas publicas em andamento no Poder Executivo Federal. Para se ter uma
noc¢io de comparagio, em 2024, o orgamento foi quase 10 vezes maior do que aquele da FUNAL?!

O orcamento, embora expressivo para os padroes brasileiros, é distribuido de forma inadequada. Ha
uma grande descentraliza¢io para os Distritos Sanitirios de Saude Indigena.”” Contudo, a disttibuicio ot-

' BRASIL. Orgamento SESAI. DSEI. Ano 2023. Valor Empenhado: R$ 1.133.794.419,11. Disponivel em: https://infoms.
saude.gov.br/extensions/sesai_orc_dsei/sesai_orc_dseihtml. Acesso em: 15 jan. 2025.

" BRASIL. Conselho de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Publicas. Relatério de Avaliagio SAsiSUS: avaliagio do quan-
titativo dos funcionarios terceirizados dos DSEI 1226 efetivos em 6449. Brasilia, DF, 16 jan. 2025. p. 40. Disponivel em: https://
www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/ participacao-social/ conselhos-e-orgaos-colegiados /cmap/politicas /2022 /
avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_telatotio-de-avaliacao.pdf. Acesso em: 17 jan. 2025.

2 BRASIL. Conselho de Monitoramento ¢ Avaliagio de Politicas Publicas. Relatério de Avaliagio SasiSUS. Brasilia, DF, 16 jan.
2025. p. 18. Disponivel em: https://www.gov.bt/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/ conselhos-e-otga-
os-colegiados/cmap/ politicas /2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_telatorio-de-avaliacao.pdf. Acesso em: 17 jan. 2025.
2 BRASIL. Fundagio Nacional dos Povos Indigenas. O or¢amento da FUNAI em 2024 foi de R$ 289 milhdes para despesas
discricionarias. Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2024/funai-apresenta-proposta-de-teestru-
turacao-para-fortalecimento-institucional-na-2a-reuniao-ordinaria-do-cnpi#:~:text=Execu% C3%A7%C3%A30%2001r%C3%A-
7ament%C3%A1ria,-Wendell%20Araujo%20discorreu&text=%E2%80%9C2024%:20£0i%20%5B0%20an0%20com,R%24%:20
558%20milh%C3%B5es%2C%20respectivamente. Acesso em: 17 jan. 2025.

2 BRASIL. Conselho de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Publicas. Relatorio de Avaliagio SasiSUS: analise orcamen-
taria. Brasilia, DF. p. 60-64. Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/
conselhos-e-otgaos-colegiados/cmap/politicas /2022 /avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/ sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf. Acesso

VARELLA, Marcelo Dias; CASIMIRO, Matheus; MELLO, Patricia Perrone Campos; NAVARRO, Tricia. Processos Estruturais no Brasil: uma andlise a partir do Supremo Tribunal Federal. Revista Brasileira

™ de Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 1. p. 54-78, 2025.

[


https://infoms.saude.gov.br/extensions/sesai_orc_dsei/sesai_orc_dsei.html
https://infoms.saude.gov.br/extensions/sesai_orc_dsei/sesai_orc_dsei.html
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf

¢amentdria nao guarda nenhuma rela¢do com os {ndices epidemiol6gicos, mas apenas com a capacidade de
execu¢do em anos anteriores. Nao havia relagdo entre o planejamento e as especificidades culturais e sani-
tarias diretamente relacionados a saude indigena. Nas palavras do Comité de Monitoramento de Avaliagao
de Politicas Publicas:

Os efeitos da inexisténcia de um sistema de sadde desenhado de uma forma que contemple as
especificidades epidemioldgicas e culturais da comunidade indigena perpassam desde consequéncias
diretamente ligadas a sadde, ocasionando aumento da mortalidade por causas evitaveis, baixa capacidade
de resposta diante do surgimento de epidemias, prejuizo a sadde pelo nao recebimento de atengao
integral e diferenciada; até consequéncias sociais e culturais, como a desassisténcia a populagio indigena,
maior vulnerabilidade 4 violéncia urbana, bem como a exclusdo social dos povos indigenas®.

Os DSEIL mesmo com recursos substanciais, tinham uma administracio nio profissionalizada. Ndo ha
padroniza¢io dos contratos e acompanhamento da execucio contratual, o que dificulta a fiscalizacdo da boa
utilizacdao dos recursos envolvidos.

b) Orgaos ambientais: IBAMA e ICMBio

O corpo funcional do IBAMA e do ICMBio tem competéncias bem delineadas, maior profissionalizacdo
e capacita¢ao. Em 2009, o IBAMA tinha 4.208 servidores, numero que cai para 2480, em 2021. Em outras
palavras, o total de servidores no 6rgao foi reduzido em mais de 40% em pouco mais de uma década, um
processo similar ao que ocorreu na FUNAL De acordo com a Diretoria de Prote¢ao Ambiental do préprio
IBAMA, identificam uma necessidade de 2750 servidores para conseguirem exercer as competéncias fun-

cionais.**

No tocante ao or¢amento, indentifica-se uma redugo significativa e uma baixa capacidade de execugao,
em diferentes anos. Interessante notar que houve varias iniciativas para ampliat os recursos or¢amentarios
disponiveis para os 6rgaos ambientais no Brasil. Para contrabalancear os cortes or¢amentarios, o governo
brasileiro iniciou tratativas para a doagao de recursos internacionais, a exemplo do Fundo Amazonia. Outra
iniciativa foi a previsdo de contrapartidas pela exploragiao de petréleo do pré-sal, o Fundo Social, que tinha
entre as destinagoes previstas pela Lei n® 12.351, de 2010, sobre a protegao do meio ambiente e o combate
as mudancas climaticas.”

Contudo, mesmo os recursos doados por outros pafses para a prote¢ao do meio ambiente no Brasil ndo
estavam disponiveis para os 6rgaos ambientais. Primeiro, houve a dissolu¢dao do comité gestor do Fundo
Amazonia, o que impediu a aprovacdo de novos projetos. Depois, de acordo com as regras or¢amentarias
da Unido, mesmo em se tratando de doag¢des internacionais, os recursos deveriam constar do or¢camento
dos 6rgaos para serem acessados. Neste caso, submetem-se aos limites fiscais globais do Governo Federal.

Em outras palavras, o IBAMA, o ICMBio e o MMA apenas poderiam receber os recursos doados por
governos estrangeiros, caso algum outro 6rgao publico reduzisse seu or¢amento nos mesmos valores. Na
pratica, no apenas os 6rgaos ambientais ndo recebiam novos recursos, como tinham seus or¢amentos re-

em: 17 jan. 2025.

#  BRASIL. Conselho de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Publicas. Relatorio de Avaliagio SasiSUS. Brasilia, DE p. 19.
Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social / conselhos-e-orgaos-colegia-
dos/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-pelo-cmag/sasisus_telatotio-de-avaliacao.pdf. Acesso em: 17 jan. 2025.

2 IBAMA. Plano de fortalecimento institucional para o controle do desmatamento e dos incéndios florestais na Amazonia e no
Pantanal, 2024, p. 8

»  BRASIL. Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracio e a produgio de petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, institui o Fundo Social - FS, e da outras providéncias. Capitulo VII, Art. 47. Disponivel em: https://www.

planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2010/1ei/112351.htm. Acesso em: 17 jan. 2025.
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12351.htm

duzidos com as sucessivas restricoes or¢amentarias. O Fundo Social, por sua vez, nunca foi regulamentado
para sua destinacio ambiental. Os recursos foram destinados para o pagamento da divida puablica.*

Além da insuficiéncia orcamentaria, havia baixa execucao orcamentaria dos recursos existentes. No caso
do IBAMA, por exemplo, a baixa execugao or¢amentaria ocorreu em varios momentos. Em 2019, o IBAMA
executou apenas 12% do orcamento previsto.”’

Institucionalmente, houve a criagdo de barreiras administrativas para a efetividade do 6rgao. O proce-
dimento para arrecadacio de san¢des ambientais foi burocratizado, com a criacio de uma nova instancia
administrativa julgadora, mas sem a destinagdo de pessoal ou equipamento para realizacio dos trabalhos.
O resultado foi a nio avaliacio de milhares de multas ambientais, com a prescri¢ao intercorrente de uma
grande proporcio das sancdes.

c) Policias do Estado do Rio de Janeiro

A fragilidade institucional das policias do Estado do Rio de Janeiro nao estava necessariamente no or¢a-
mento ou no quantitativo de policiais, embora tais pontos sejam considerados também problemas impot-
tantes pelo Estado do Rio de Janeiro. No caso, a dificuldade estava na auséncia de um conjunto de regras
e principios, bem como uma politica institucional capaz de regular a atuagdo da policia e evitar um nimero
desnecessatio de mortes. A criacdo de protocolos de abordagem, a formacio de uma cultura institucional
focada na reducio da letalidade, a criagdo de mecanismos formais de governancga, o uso de cameras corpo-
rais, entre outros, foram instrumentos identificados como essenciais para a melhoria dos procedimentos,
como veremos abaixo.

Além disso, havia ineficacia na supervisio do Estado sobre as forcas policiais, revelando a fragilidade
do sistema de controle. A inexisténcia de protocolos claros, de dados confiaveis dificultam a analise e me-
canismos concretos de prevencao e san¢ao de abusos. A decisao judicial, ao exigir medidas como o registro
audiovisual das operagdes e a transparéncia sobre sua motivacdo, expOs a tresisténcia estrutural a reforma
e 2 moderniza¢ao das praticas policiais.”® Esse quadro nio apenas compromete o Estado Democritico de
Direito, mas também intensifica a desconfianca muitua entre as comunidades vulneraveis e as instituicoes de
seguranca publica, perpetuando ciclos de violéncia e exclusio social.

d) Sistema carcerario
O sistema carcerario brasileiro é descentralizado entre os entes federativos e é sobretudo gerenciado pe-
los Estados da federagao. O numero de profissionais existentes ¢ amplamente insuficiente para lidar com o
quantitativo de presos. Via de regra, precisam de mais capacita¢ao, materiais e equipamentos para o melhor
exercicio das suas fun¢des.” Embora o numero de presos tenha crescido rapidamente nos ultimos anos, o
numero de servidores, o volume de recursos, a infraestrutura evoluiu muito pouco.
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A supetlotagao ¢ um dos problemas mais criticos do sistema prisional no Brasil. As penitenciarias fre-
quentemente operam com uma capacidade muito acima do limite, o que resulta em condi¢des desumanas.
Essa situacdo é agravada pela falta de investimentos em novas unidades prisionais e pela lentidao do sistema
judiciario, que contribui para a demora na conclusio dos processos.

No Judiciario e no Executivo, existe uma cultura de encarceramento, mesmo em caso de crimes que
poderiam ser objeto de cumprimento de penas alternativas a prisao, o que agrava ainda mais o problema. O
grande nimero de usuarios de drogas, que foram presos com posse de pequenas quantidades, estimado em
17% do total de quase 634 mil presos no pais, ¢ um exemplo.”

A presenca de facgdes criminosas dentro das prisoes é um problema significativo. A rivalidade entre gru-
pos pode resultar em violéncia extrema, incluindo assassinatos e torturas. A falta de controle e a corrupcao
dentro do sistema prisional dificultam a contencdo dessa violéncia. Além disso, a auséncia de programas
eficazes de reabilitacdo e reintegracio social contribui para a alta taxa de reincidéncia criminal. Muitas pri-
sdes ndo oferecem educago, capacitacio profissional ou apoio psicoldgico, o que impede que detentos se
preparem adequadamente para o retorno a sociedade.

Tudo isso é continuamente agravado pela insuficiéncia or¢amentaria, com recursos escassos para ma-
nutenc¢ao das unidades, contratacio de pessoal qualificado e implementacdo de programas de reabilitacao.
O orcamento destinado ao sistema prisional é frequentemente insuficiente, refletindo uma prioridade baixa
nas politicas publicas.

A combinacio desses fatores resulta em um sistema prisional que nio apenas falha em cumprir suas
fung¢bes, mas que também perpetua ciclos de violéncia e criminalidade. Para enfrentar esses desafios, é ne-
cessario um compromisso sério com reformas estruturais, investimentos adequados e uma abordagem mais
humana e eficaz em relagio a justica criminal.

4 A metodologia adotada pelo Supremo Tribunal Federal para os
processos estruturais

4.1. Criacao de estruturas especializadas

No Supremo Tribunal Federal, face ao acimulo de processos estruturais e complexos, identificou-se a
necessidade uma metodologia prépria, mais uniforme, para lidar com os mesmos, bem como de melhores
subsidios para tratar processos de grande impacto econdmico e social. Para tanto, o Ministro Lufs Roberto
Barroso criou uma estrutura vinculada a Secretaria-Geral, composta por trés 6rgaos: i) Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos (NUPEC), com especialistas de processo estrutural, politicas publicas e economis-
ta; ii) Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL), com especialista em mediacio; iii) Nucleo de
Analise de Dados e Estatistica (NUADE), com especialistas em estatistica e analise de dados. Essa inter-
disciplinaridade e comunhao de expertises tém apresentado resultados importantes na solu¢do de conflitos
perante o STE”
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a) Estrutura especifica para processos estruturais e complexos

A finalidade da estrutura administrativa especifica é apoiar a atuagdo dos Gabinetes dos Ministros na
identificagdo e processamento de acOes estruturais e complexas. O nucleo atua mediante a solicitacio dos
Gabinetes ou dos Relatores, ou seja, ndo ha uma imposi¢ao do uso da estrutura de apoio para tratar os pro-
cessos estruturais ou complexos.

A ideia de criar um Nucleo de Processos Estruturais e Complexos (NUPEC)? buscou enfrentar alguns
dos obstaculos comumente indicados por experiéncias anteriores de tribunais nacionais e internacionais na
conducio de tais tipos de litigios. Entre tais obsticulos, alude-se: a necessidade de constru¢iao de uma solu-
¢do dialogica com os diversos atores envolvidos para que o universo mais amplo de interessados seja atendi-
do®, a falta de expertise dos tribunais em assuntos muito técnicos™, a auséncia de legitimidade democratica
do Judiciario para tratar da alocagio de recursos publicos escassos™, ao respeito a legalidade or¢amentaria®,
a necessidade de coordenar distintas autoridades e 6rgios, diferentes niveis federativos, e seus diferenciados
limites faticos.

Com esse objetivo, idealizou-se um nucleo com composi¢ao interdisciplinar integrado por pessoas com
ampla experiéncia pratica e académica em diteito, gestdo de politicas publicas, conciliagdo e mediacio, assim
como economia. A ideia nio ¢é propriamente ter no nucleo todas as especialidades para a solugdo de pro-
blemas, o que seria improvavel, dada a variedade de temas e especificidade das solu¢des. O que se buscou
foi uma equipe com formagio que a capacitasse ao didlogo com os multiplos atores e experts envolvidos,
de modo a conseguir entender os limites e as possibilidades das solugdes discutidas, suas reais chances de
serem efetivas, bem como negociar solu¢oes conjuntas e auxiliar o juizo em determinacdes factiveis, sobre
os pontos com perspectiva de impacto real na melhoria da politica publica.

No caso dos processos de grande impacto econémico, o problema estava na divergéncia de informacdes
sobre o impacto das decisoes sobre a realidade, em especial sobre as contas publicas.”” Geralmente, hia uma
percepgio que o Poder Executivo Federal fazia estimativas exageradas sobre o impacto dos processos, o
que ao longo do tempo levou a perda de credibilidade nas estimativas apresentadas. A criacdo de uma area
propria, com economistas e estatisticos possibilitou ndo apenas rever a realidade dos dados, como também
estimar impactos econdmicos de diferentes decisdes judiciais.

Na pratica, entre as atividades realizadas pelos técnicos das dreas especificas, destacam-se: dialogar com
os diferentes atores envolvidos, para melhor identificar a realidade dos fatos e as possibilidades de solucio;
elaborar pareceres ou notas técnicas em agoes estruturais e complexas; participar de reunides de mediagao
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e concilia¢do; compor as Salas de Monitoramento, criadas para acompanhar acOes estruturais especificas;
auxiliar na construcio de indicadores para monitoramento, avaliacio e efetividade das medidas™.

b) Estrutura especifica para solucao consensual de conflitos

A consensualidade tem sido cada vez mais compreendida e incrementada dos julgamentos perante o STF
e, embora ja ocorra hd mais tempo, foi institucionalizada em 2020, com a ctia¢ao do Centro de Mediagao e
Conciliagio, responsavel pela busca e implementacio de solugdes consensuais no Supremo Tribunal Federal.”

Na gestao do Ministro Lufs Roberto Barroso (2024-2025), a unidade foi ampliada e transformada no
Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL), com maior estrutura e pessoal. Ele visa apoiar os
Gabinetes na busca e implementacao de solugdes consensuais de conflitos processuais e pré-processuais,
bem como na promogao da cooperagio judiciaria do STF com os demais 6rgaos do Poder Judiciario.

Os profissionais envolvidos atuam, por exemplo: i) no auxilio a triagem de processos que, por sua natu-
reza, pe347rmitam a solucdo pacifica; ii) na realizacdo ou no apoio a realizagdo de sessdes de conciliagao ou
mediacdo, ou com o uso de outro método adequado de tratamento de controvérsias, por solicitacao do Re-
lator; e iii) na promogao da cooperagio judiciaria, sempre consensual, entre STF e demais 6rgaos do Poder
Judiciario, bem como com outros atores do sistema de justica e da sociedade civil organizada.

Quanto ao procedimento de mediacio e conciliagiao, em apertada sintese, uma vez identificadas questoes
juridicas sujeitas a competéncia do STF para as quais, por sua natureza, a lei permita a solugdo consensual,
podera ser iniciada a tentativa de autocomposi¢ao em processos de competéncia da Presidéncia ou a critério
do relator, em qualquer fase processual. Em caso de consenso, o relator podera homologar o acordo e, ain-
da, submeté-lo a referendo do Plenario.*

Os acordos no ambito do STF possuem indmeras particularidades em relagdo as demais instancias do
Poder Judiciario, especialmente quando ocorrem em processos de competéncia originaria, que envolvem
questdes objetivas. Um dos limites do objeto do consenso ¢ a analise da constitucionalidade das leis, deven-
do o consenso tratar apenas dos efeitos concretos, ou seja, dos aspectos praticos da lei questionada®.

Ademais, a sensibilidade dos temas submetidos a0 Supremo demanda uma maior aten¢do quanto: i) ao
diagnostico do conflito e suas particularidades; ii) a estratégia a ser adotada, considerando quem sao os par-
ticipantes do acordo e outras questoes logisticas; e iii) a confidencialidade das discussdes.

O STF devera controlar a legalidade dos acordos, rejeitando a homologac¢ao ou sugerindo adaptagao das
clausulas inadequadas, desproporcionais ou ilegais.

4.2 Mapeamento dos processos existentes e didlogo com relatores

Inicialmente, as 4reas administrativas especificas se dedicaram ao mapeamento de todos os processos
estruturais em curso no Supremo Tribunal Federal, o estagio de cada um deles e a classificacdo de critérios
para possivel atuagao. Houve uma discussiao com o gabinete de cada um dos ministros relatores para avaliar
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resolucdo de aspectos concretos, como a implementacao de politicas publicas ou ajustes em calculos financeiros, sem alterar o
entendimento juridico fundamental da norma.
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a sua predisposicao em trabalhar de modo integrado com a equipe especializada em processos estruturais
do NUPEC e do NUSOL*

Em seguida, avaliou-se cada acdo, bem como sobre a real capacidade do Supremo Tribunal Federal de
impactar a realidade das questSes em debate. Varios fatores influenciaram esta analise, tais como: a amplitu-
de do problema, a quantidade de atores envolvidos, as perspectivas de mudanca da realidade, a possibilidade
de inducao de novos comportamentos por decisdes do STE. Houve uma selegiao dos processos com maiores
chances de impacto, bem como uma melhor delimitagcdo de quais medidas seriam mais aderentes a atuagao
do Poder Judiciario.

4.3. Identificacao dialogada sobre possiveis solu¢oes

Nos processos estruturais, 0 Poder Judiciario tem grandes dificuldades em encontrar solugdes para as
politicas publicas, de modo mais consistente que o proprio Poder Executivo. Ainda que o Poder Judiciario
se equipe com técnicos e consulte pontualmente especialistas em determinados setores, ¢ muito provavel
que nio tenha o tempo necessario para o conhecimento da politica publica e amadurecimento de solugoes,
que realmente seja efetivas no campo®. Ainda que consiga encontrar solu¢des unilaterais, caso nao haja o
engajamento do Poder Executivo, a implementagdo tende a fracassat, porque os proprios atores envolvidos
nao estariam convencidos de que se trata da melhor soluc¢do a ser aplicada ao caso concreto. Muitas solugdes
consideradas faceis pelo Poder Judiciario muitas vezes tendem ao fracasso, quando submetidas a forca da
realidade na sua aplicagio pratica.

O adequado tratamento dos processos estruturais deve partir das seguintes premissas: i) 0 processo es-
trutural tem como uma de suas caracteristicas a exigéncia de um plano de acdo, com cronograma, metas e
indicativos claros pela entidade; ii) a exigéncia desse plano pode ocorrer em qualquer fase do processo. Em
casos mais graves, exige-se o plano em tutela provisoria e em outros o plano é exigido com o julgamento
que reconhece o estado de violacio de direitos fundamentais; iii) no STF, as decisGes provisorias geralmente
sao referendadas pelo Plendrio, ampliando a sua legitimidade e forca executiva, cujo cumprimento se inicia
imediatamente ap6s a decisdo, gerando, por consequéncia, o monitoramento pelo judicidrio; iv) ndo deve-
mos confundir a finalidade do processo estrutural, com a finalidade da politica publica.**

Em casos estruturais, o Judiciario busca uma retomada da operagao funcional e dialégica das diferentes
autoridades publicas envolvidas no problema, a fim de que elas progressivamente superem a situagao de
violacdo de direitos. Uma vez restabelecido o didlogo, o plano de agdo e consolidada sua implementagio,
esta cumprida a missdo do processo estrutural. A partir de entdo, cabe as autoridades administrativas aper-
feicoarem continuamente a nova politica publica, de modo a que possa se aproximar de um estado ideal de
atendimento aos direitos. Alcancar tal estado ideal é missao do Poder Executivo.
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No Supremo Tribunal Federal (STF), os Nucleos de Processos Estruturais e Complexos (NUPEC) e de Solu¢io Consensual
de Conflitos (NUSOL) desempenham um papel fundamental no apoio aos relatores dos processos, especialmente em litigios de
alta complexidade ou que demandem solugGes consensuais. Os relatores, responsaveis por conduzir os processos em todas as suas
etapas, tém no NUPEC e no NUSOL aliados estratégicos para a gestio eficiente e eficaz dessas a¢oes. Os relatores podem contar
com o apoio dos nucleos especializados sempre que considerarem pertinente para o andamento do processo. Contudo, é impor-
tante destacar que o relator mantém total autonomia sobre o caso. Quando o relator entender que é viavel a busca por uma solucio
consensual, ele pode encaminhar o processo ao Nucleo de Soluc¢ao Consensual de Conflitos (NUSOL), que realiza audiéncias e
promove dialogos entre as partes, com o objetivo de alcangar um acordo. Se um consenso for atingido, o acordo é submetido ao
relator para homologacio. Caso contrario, o processo retorna ao relator, que tomara uma decisdo monocratica. O Nucleo de Pro-
cessos Estruturais e Complexos (NUPEC), por sua vez, apoia o relator na andlise do caso, fornecendo pareceres, notas técnicas e
relatérios que auxiliam na tomada de decisées, especialmente em casos de maior complexidade.

¥ Sabel, Chatles F.,, & Simon, William H. Minimalism and Experimentalism in the Administrative State. Georgetown Law Journal,
105(1), 2017.

#  JOTA. Qual ¢ o futuro dos processos estruturais no Brasil? Disponivel em: https://wwwjota.info/justica/qual-e-o-futuro-
dos-processos-estruturais-no-brasil. Acesso em: 17 jan. 2025.
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Os casos estruturais e complexos exigem de uma estratégia procedimental diferenciada e dial6gica. Dian-
te disso, diversas formas de participacio, de didlogo ou de técnicas autocompositivas podem ser utilizadas,
adequando-se as especificidades da causa: (i) participacdo: designacdo de consultas, audiéncias publicas,
como amicus curiae e outras formas de participa¢ao direta; (i) técnicas autocompositivas: negociagao, conci-
liacdo, media¢ao, convengao processual, cooperacio judicidria, votos conjuntos. (i) didlogos processuais ou
interinstitucionais: reunides técnicas e audiéncia de contextualiza¢io.”

Nos casos perante o Supremo Tribunal Federal, optou-se por procurar alternativas de solu¢oes junto aos
proprios atores do Poder Executivo. O dialogo é importante. Em muitas situagOes, notou-se que 0s Orgaos
envolvidos tinham um leque de solu¢bes, mas com dificuldades em implementa-las, seja por fragilidade ins-
titucional, como a falta de pessoas ou recursos, seja porque suas pautas n2o eram as prioritarias junto aos o1-
gaos centrais de governo. Em outras situa¢oes, havia um ambiente de discussdes maduras, que propunham
solucdes que poderiam ser dialogadas com os responsaveis pela implementacio da politica.

Entre as estratégias adotadas, destacam-se a busca por andlises mais detalhadas realizadas pelo proprio
Poder Executivo, auditorias operacionais do Tribunal de Contas da Unido, a determinagao que o Poder
Executivo apresentasse um plano de a¢ao, com metas, indicadores de avaliagdo e monitoramento, recursos
necessarios e disponiveis, pessoal existente e necessario, para a realizacao das acOes indicadas ou mesmo
a constitui¢do de um grupo técnico de especialistas para elaborar um plano de agao externo a ser avaliado
pela Corte.

a) Diagnésticos do préprio Executivo

A cultura de avaliagio e monitoramento de politicas publicas vem crescendo no Poder Executivo, nos
ultimos anos. Houve a criacio do Comité de Monitoramento e Avaliacio de Politicas Publicas, com a Lei
n® 13.971, de 2019. Em 2021, o tema virou objeto de norma constitucional, com a Emenda Constitucional
n° 109.* Nos ultimos anos, houve a criacio de virias estruturas para avaliagio de politicas publicas, como
uma Secretaria especifica no Ministério do Planejamento, a cria¢ao de uma cultura de avaliagao e indugio a
que os 6rgaos avaliassem novas politicas por 6rgaos como a Secretaria Especial de Analise Governamental
e a Secretaria Especial de Avaliacio e Monitoramento da Presidéncia da Republica, a Escola Nacional de
Administracao Publica, a Controladoria Geral da Unido, além da importante indugao a partir das auditorias
operacionais do Tribunal de Contas da Unido.

Essa cultura de avaliagdo prevé algumas metodologias diferentes, mas que em geral exigem a revisao das
politicas existentes a luz de da defini¢ao precisa do objeto da politica, a criagao de metas concretas, indica-
dores de monitoramento e avaliagdo, recursos necessarios e disponiveis, ¢ a revisao periddica. Em alguns
casos, ha ainda definicdo de matriz de responsabilidade, com a 4rea competente para cada metas e precisiao
dos riscos a serem enfrentados, bem como das medidas a serem adotadas em cada situacio.

Nao se chega a utilizar técnicas mais sofisticadas como analises baseadas em evidéncias, amostras ran-
domizadas ou outras, ndo porque nio se acredite nas mesmas, mas porque nao se considera que o estagio

de maturidade e as possibilidades permitam criar politicas pilotos, com monitoramento detalhado das con-
dicionalidades.”’

Uma das estratégias foi levantar se o proprio Poder Executivo havia realizado avaliagao das politicas pu-
blicas em debate no ambito do Poder Judiciario. Por se tratarem de politicas muito questionadas, foi possivel

#  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Nucleo de Pesquisa de Pratica Juridica - NUPEC. Disponivel em: https://portal.

stfjus.br/textos/verTexto.asprservico=cmc&pagina=nupec_apresentacao#litigio_analisado. Acesso em: 16 jan. 2025.

6 Art. 37.§ 16. Os 6tgios e entidades da administragao publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagio das politi-

cas publicas, inclusive com divulgacio do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei» (NR)
#7 Sobre o tema, ver os trabalhos dos prémios Nobel Barnerjee e Duflo, como “Economia dos Pobres”, Sio Paulo: Companhia

das Letras, ou “Boa economia para tempos dificeis”, Rio de Janeiro: Zahar, 2020”.
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encontrar, em quase todos os casos, diagnosticos mais amplos ou pelo menos focados em aspectos especifi-
cos das politicas. No caso da pauta indigena, houve o estudo detalhado do CMAP*, com anilise para todo
o subsistema de satde. Entre os pontos levantados, propunham, por exemplo:

1) Redefini¢ao da distribuicao orcamentaria, com base em indicadores epidemiolégicos;
2) Redefini¢oes de metas, com base em dados reais de cada DSEI;

3) Adocao de indicadores de cobertura e financiamento para equipes multidisciplinares, Médicos, Odon-
tologos, Enfermeiros e auxiliares, Agentes Indigenas de saude, Agentes Indigena de saneamento

4) Adocao de cesta de indicadores estratégicos para reducio da mortalidade infantil, com indicadores
de mortalidade infantil, consultas pré-natais, acompanhamentos de casos de baixo peso ao nascer e
indicadores de resolutividade;

5) Criagdo de indicadores especificos a serem atingidos e de linhas de base, para permitir os avancos
obtidos;

0) Padronizacido de processos administrativos, que fogem aos parimetros da Administracio Publica
Federal.

Na pauta ambiental, por sua vez, havia varios diagndsticos pontuais, sobre problemas especificos, tanto
pela Consultoria Geral da Unido, como pelo Tribunal de Contas da Unido®. O proprio IBAMA e ICMBio,
por serem 6rgaos com melhor organizacio institucional, foram capazes de apresentar planos estruturados

para a melhoria institucional.”

Em outros casos, nao havia um diagnéstico pré-elaborado, entdo foi necessario indicar que o proprio
o6rgao identificasse suas fragilidades e propostas de solu¢es. Como se trata de um 6rgao com uma carreira
estruturada e com uma percepcao que o Poder Judiciario poderia ser um instrumento para conseguirem o
fortalecimento institucional que nio era obtido dentro do préprio Poder Executivo, houve a possibilidade
de obter um diagnéstico autoctitico com um conjunto de propostas interessantes.
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O Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP) tem por objetivo a avaliacio de politicas piblicas. No
Ciclo de Avaliacao 2022 do CMAP, foi selecionada, para exame, a agao orcamentaria 20YP (Promogao, Prote¢io e Recuperagio da
Saude Indigena), expandindo seu escopo para incluir o Subsistema de Atencao a Saude Indigena (SasiSUS), que engloba também a
acao 21CJ- Saneamento Basico em Aldeias Indigenas. O SasiSUS foi criado para oferecer atencio primaria e vigilincia em saide a
populagio indigena. O relatério detalha os objetivos, desafios e impactos das a¢des, enfatizando a importancia de melhorar a satde
indigena por meio de iniciativas articuladas e abrangentes. Os resultados desta avaliacio demonstram a inequivoca importancia do
Subsistema de Atengao a Saude Indigena para proporcionar aos povos indigenas o acesso a atencio integral a saude. Disponivel
em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2024/08/atuacao-da-cgu-fortalece-as-politicas-publicas-que-atendem-os-
povos-originarios/1-relatorio-de-avaliacao-sasissus.pdf. Acesso em 15 jan. 2025.

¥ BRASIL. Controladoria-Geral da Unido (CGU). CGU divulga relatério de auditoria que refor¢a boas praticas em concessoes
de unidades de conservacio. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2024/09 / cgu-divulga-relatorio-de-
auditoria-que-reforca-boas-praticas-em-concessoes-de-unidades-de-conservacao. Acesso em: 16 jan. 2025.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido (CGU). Relatétios de auditoria. Disponivel em: https://eaud.cgu.gov.br/relatorios. Acesso
em: 16 jan. 2025.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Areas de atuagio: Controle externo da agricultura e meio ambiente. Disponivel
em: https://portal.tcu.gov.br/areas-de-atuacao. Acesso em: 16 jan. 2025.

% BRASIL. Instituto Brasileito do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis IBAMA). Planejamento estratégico 2016-
2019. Disponivel em: https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/arquivos/2019-planejamento-
estrategico-ibama-2016-2019-pdf. Acesso em: 16 jan. 2025.

BRASIL. Instituto Chico Mendes de Conservaciao da Biodiversidade (ICMBio). Planejamento estratégico de pesquisa e gestao
do conhecimento. Disponivel em: https:/ /www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/pesquisa/venha-pesquisar-conosco/PEP_icmbio_
Verso2023.pdf. Acesso em: 16 jan. 2025.
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b) Identificacdao de solucdes por especialistas independentes

No caso da letalidade policial do Estado do Rio de Janeiro, considerou-se que uma comissao técnica com
especialistas teria melhores condicGes politicas e de independéncia para a producio de um relatério propo-
sitivo, abrangendo pontos sensiveis, do que o proprio Poder Executivo Estadual, que questionava nos autos
a propria necessidade e os fundamentos do processo.

O STF preferiu criar um grupo técnico de especialistas para fazer visitas técnicas, dialogar com os dife-
rentes atores e definir um rol de a¢des prioritarias para a reducido da letalidade, dentro de um prazo prede-
terminado pela Corte. Houve a produ¢io de um documento detalhado®, com diagndstico da situagio do
Estado do Rio de Janeiro, com varias propostas concretas, customizadas para o Estado, como, por exemplo:

*  Criac2o de uma comissio independente de supervisio da atividade policial;

e Uso de cameras de seguranca, corporais, em viaturas e em locais estratégicos;
* Indicadores de mortes em decorréncia de agio policial;

e Definicao de metas de redu¢io da letalidade;

*  Controle de armas e municoes;

*  Regras de acesso as gravagdes aos 6rgaos de controle, como Ministério Publico, Corregedoria

das Policias, Defensoria Publica, entre outros;
*  Mecanismos para a participacdo dos familiares de vitimas nos inquéritos policiais;

e Autonomia técnica das pericias cientificas.

've

c) Identificacao de solugées conjuntas entre Poder Judiciario e Poder Executivo

No caso do sistema carcerario brasileiro, ha uma multiplicidade de instituicGes independentes, em di-
versos entes federativos. Parte do problema era do proprio Poder Judicidrio, responsavel pelas audiéncias
e custodia, pela determinacio do regime de cumprimento de pena, pela progressao e controle do sistema
carcerario. Neste caso, houve a necessidade de construir um plano conjunto, entre o Poder Executivo, repre-
sentado pela Secretaria Nacional de Politicas Penais e o Poder Judiciario, representado pelo Departamento
de Monitoramento e Fiscalizagio do Sistema Prisional e Socioeducativo Brasileiro (DMF/CNJ).**

Tendo em vista o desafio de lidar com centenas de atores, envolvidos, face a descentralizacio da exe-
cucdo penal, houve a elabora¢do de uma minuta, com varias consultas puiblicas, em diversos Estados da
federagao. O documento também foi aberto a contribui¢bes pela internet, que foram em seguida avaliadas
e publicadas. Em seguida, houve a validagio perante os 6rgios do Poder Executivo, para elaboragiao de um
plano nacional, que foi construido em torno de 4 eixos:

*  Controle da entrada e das vagas do sistema prisional;
*  Qualidade da ambiéncia, dos servigos prestados e da estrutura prisional;
*  Processos de saida da prisdo e reintegracio social;

e Politicas de nio repeti¢ao do Estado de coisas inconstitucionais.

> BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). Policia cidada. Parecer sobre o plano de redugio de letalidade policial do Estado
do Rio de Janeiro, 2023. Disponivel em: https://www.cnj.jus.bt/wp-content/uploads/2023/03/parecer-adpf-635.pdf. Acesso em:
28 nov. 2024.

> Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Luis Roberto Barroso. Inteiro teor do acérdao da Arguicio de Descumprimento de Pre-
ceito Fundamental n® 347. Doc. N° 703. 04 out. 2023. p. 8
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Cada um dos pontos ¢ dividido em varias metas, com indicadores concretos. Ao todo, foram desenvolvi-
das centenas de acGes especificas para lidar com o problema. O plano nacional foi homologado pelo Supre-
mo Tribunal Federal em 18 de dezembro de 2024.”> Na sequéncia, todos os Estados da Federa¢ao deverao
desenvolver seus proprios planos, a luz do plano nacional e de acordo com suas especificidades

Nota-se que o Supremo Tribunal Federal, como regra geral, ndo propds solugdes proprias para a rees-
truturacao de politicas publicas. A ideia foi sempre colher as sugestoes do proprio Poder Executivo ou de
especialistas, em parceria com o Poder Executivo. Em varios casos, contudo, essa coleta de informagoes foi
motivada por provocagoes especificas, pontuais, ou por estratégias de confrontagao técnica entre os dife-
rentes 6rgaos publicos que lidam com as pautas discutidas para verificar inconsisténcias entre as propostas
apresentadas ou omitidas

d) Audiéncia de contextualizacao

Trata-se de um formato novo de audiéncia que se diferencia: i) da audiéncia publica: objetiva ouvir o
depoimento de pessoas com experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender neces-
sario o esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussio geral ou de interesse publico
relevante; ii) da audiéncia de instrucdo: colher elementos probatérios sobre fatos controversos; e iii) da
audiéncia de conciliagao ou mediagdo: busca ampliar o dialogo entre as partes para a construciao de acordos.

A audiéncia de contextualizacdo, de natureza multifuncional, e objetiva: (i) colher informacgdes para
subsidiar a tomada de decisdo; (ii) alinhar expectativas dos envolvidos; (iii) elucidar duvidas e possibilitar
esclarecimentos para todos; (iv) identificar de forma mais precisa o alcance das determinacGes impostas nas
decisOes estruturais; (v) auxiliar no monitoramento do cumprimento da decisdo estrutural; (vi) propiciar que
cumprimento da decisdo seja mais compativel com a realidade fatica e concreta e com reais possibilidades
de cumprimento; (vii) viabilizar consensos acerca de pontos especificos.

A audiéncia de contextualizacio foi testada no STF na ADPF 635, de relatoria do Ministro Edson Fa-
chin, que trata da letalidade policial no Rio de Janeiro. Os autos foram encaminhados aos Nucleos de So-
lugao Consensual de Conflitos e de Processos Estruturais e Complexos para, por meio do didlogo, auxiliar
o Relator a monitorar o cumprimento das determinagdes ao Estado do Rio de Janeiro. Diante disso, foram
designadas audiéncias para oportunizar o Estado do Rio de Janeiro a prestar esclarecimentos para subsidiar
nota técnica que seria elaborada pelo NUPEC, a qual, por sua vez, serviram para elucidar o Relator no julga-
mento do caso. Essas audiéncias possibilitaram: i) o auxilio no monitoramento do cumprimento da decisdo
estrutural; ii) o alinhamento de expectativas entre os envolvidos; iii) o consenso sobre a calendarizaciao de
apresentacao de novos documentos nos autos; iv) ajustes tematicos que contribuiram para o avanco do dia-
logo; v) a obtencio de informagoes mais precisas para a tomada de decisdo do relator.™

As audiéncias de contextualizacdo também variam no tocante a informalidade. Em alguns casos, sio
conduzidas pelo préprio Ministro do Supremo Tribunal Federal. Em outros, pelos juizes auxiliares ou pelos
assessores especiais do NUPEC. A estratégia utilizada depende dos objetivos. Nos casos onde ha um forte
contraditério entre as partes, como nos casos sobre a letalidade das policias do Estado do Rio de Janeiro,
optou-se por avangar ponto a ponto das propostas dos especialistas, gerando um debate entre os represen-
tantes do Hstado do Rio de Janeiro, os autores do processo, representados pelo Professor Daniel Sarmento,
advogado do Partido Socialista Brasileiro, da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, do Ministério
Publico do Estado e do Ministério Publico Federal. O contraditério permitiu testar os limites das solugoes
apresentadas e obter novas informacoes a partir dos debates.

% Supremo Tribunal Federal. Min. Rel. Luis Roberto Barroso. Certiddo de Julgamento da Arguigio de Descumprimento de Pre-

ceito Fundamental n® 347. Doc. N° 781. 18 dez. 2024. p. 4
*  Niucleo de Processos Estruturais e Complexos. Nota Técnica para a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 635. Doc. n° 848. Supremo Tribunal Federal. 03 jul. 2024.
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Em outros casos, nota-se que os debates sao menos intensos. As a¢des ambientais sio um exemplo. Os
advogados dos autores da agdo, que a época compunham a oposi¢do ao governo Bolsonaro, tornaram-se
secretarios de Estado no governo Lula. Um debate entre autores e réus nao se mostrou tao proficuo. Neste
caso, as audiéncias de contextualizacio foram utilizadas para nivelar expectativas em relagdao aos elementos
técnicos da metodologia de avaliacdo e monitoramento, discutit os prazos possiveis, bem como estressar
diferencas de argumentos entre os 6rgaos envolvidos.”

Quando houve a homologacio dos planos, utilizou-se a audiéncia de contextualizagdo para fazer um
controle de meio termo dos avangos obtidos e das dificuldades para sua implementacio. Uma vez que sio
institui¢des fragilizadas, por muitos anos, ¢ comum que identifiquem obsticulos para implementagio das
determinagdes do STE. Neste caso, as audiéncias servem para auxiliar a implementa¢ao e impedir que as
determinag¢bes sejam frustradas ao final do prazo previsto.

5 Monitoramento e execuc¢ao dos processos estruturais

Os processos estruturais demandam o monitoramento do plano e, eventualmente, a aplicagdo de me-
didas executivas para o cumprimento das decisdes. O monitoramento ¢ realizado a partir da constitui¢ao
de uma matriz de responsabilidade, uma matriz de risco e de indicadores especificos de monitoramento e
avaliacdo. Por vezes, utiliza-se outro 6rgao do proprio Poder Executivo para fazer uma avaliacio dos avangos
realizados, além, obviamente, das partes do processo e do Tribunal. De forma complementar, hé a realizacdo
de reunides de meio termo, com as partes envolvidas, para discutir avancos e nivelar expectativas. Vejamos
cada um destes métodos.

A matriz de responsabilidade busca identificar qual 6rgiao é responsavel para cada atividade. Em geral,
consiste em uma tabela para mapear o responsavel por executar a tarefa, a autoridade que o aprova, quem
fornece informagdes que quem precisa ser atualizado sobre o progresso da conclusio. Em muitos casos,
nos processos estruturais, hd varios 6rgaos envolvidos. Para evitar um conflito de competéncias, positivo
ou negativo, determina-se a0 Poder Executivo competente a organiza¢do das competéncias antes da ago.
O conflito de competéncias positivo ocorre quando mais de um 6rgao se declara competente para realizar
uma ac¢io, o que pode levar a perda de recursos ou mesmo conflitos entre agdes diferentes no campo. O
conflito negativo é quando cada 6rgio deixa de agir, por acreditar que o outro deveria fazé-lo, levando a
inagio. Neste caso, a matriz de responsabilidade reduz conflitos e incertezas, melhora a comunicagio entre
equipes e evita duplicidade de esforcos.

A matriz de risco indica os principais eventos que podem prejudicar a efetividade do plano, as chances de
ocorrer (baixo, médio e alto) e qual a agdo prevista caso o evento ocorra. Objetiva-se priorizar agdes para
mitigar riscos, facilitar a comunicag¢do entre os tomadores de decisdo e prever agoes em casos de situagoes
de incerteza.

Os indjcadores de avaliagio buscam medir o desempenho de atividades, processos ou projetos para verificar
se os objetivos estdo sendo alcancados. Podem ser indicadores de desempenho, de impacto ou de eficiéncia.
Identifica-se uma linha de base, que ¢ a situa¢do em determinado momento. Nos processos estruturais, no
caso da letalidade da policia militar do Estado do Rio de Janeiro, um indicador importante foi a letalidade
em determinado ano. No caso do desmatamento, foi a taxa de desmatamento por bioma.

Os indicadores de monitoramento objetivam acompanhar a execucio das atividades em ciclos regulares. Nos
processos estruturais, tem-se cobrado um relatorio de monitoramento, realizado com base em indicadores

» O Nucleo de Processos Estruturais ¢ Complexos — NUPEC atualmente conta com 16 processos em monitoramento, tendo

sido realizadas a0 todo mais de 100 audiéncias, reunides e visitas técnicas.
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de avaliagdo, a cada seis meses. A ideia é controlar a qualidade dos avancos, a execucdo dos recursos, 0s
atrasos ou problemas e melhorar a capacidade de resposta em caso de situagoes inesperadas.

A participacao de outros drgdos do Poder Executivo como avaliadores dos avangos ocorre quando ja existe no Poder
Executivo algum 6rgao de controle, com trabalhos prévios de avaliacao sobre o problema central objeto
da acdo. No caso da saude indigena, havia um estudo detalhado, construido por mais de dois anos, sob a
coordenacio da CGU. Neste caso, a SESAI do Ministério da Saude faz um relatério de monitoramento,
que ¢ avaliado pela CGU, que por sua vez faz um segundo relatério, em 30 dias, sobre os avangos da SESAI
e aponta as falhas. Os dois relatorios sao submetidos as demais partes no processo que podem fazer sua
avaliagdo e, por final a Corte homologa integral, parcial ou nao homologa o relatério, com base nas consi-
deragoes recebidas. Na pratica, a participagao da CGU tem sido benéfica, porque embora seja um 6érgao do
proprio Executivo, continua tendo a independéncia para uma andlise critica e que tem realizado de forma
ativa, inclusive com observacoes que dificilmente seriam identificadas pelo STF ou pelas partes.

Durante o semestre, entre os relatérios de monitoramento, os 6rgaos especificos criados tém realizado
reunides de meio termo. A partir do didlogo com os atores, identificam-se os gargalos na execugao do pla-
no. As reunides de meio termo servem para testar as hipoteses para superar eventuais obstaculos. Caso seja
necessario, ¢ produzida uma nota técnica que pode servir de base para uma decisio do Ministro do STE. No
caso, aplica-se art. 139, IV, do CPC, que prevé que o juiz dirigira o processo, podendo determinar todas as
medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias necessarias para assegurar 0 cumprimento
de ordem judicial, inclusive nas a¢oes que tenham por objeto presta¢do pecuniaria; ii) aplicagao do art. 77
(multa por ato atentatorio a dignidade da justica) e do art. 81 (multa por atos de litigancia de ma-fé); e iii)
uso de incentivos premiais.

6 Fim dos processos estruturais

Os processos estruturais desempenham um papel fundamental na efetivacdo dos direitos fundamentais
no Brasil, atuando como mecanismos de correcio para falhas institucionais de longa data. No entanto, seu
sucesso depende da capacidade do STF de equilibrar o respeito a separaciao dos poderes com a necessidade
de intervir em politicas publicas essenciais. A experiéncia brasileira demonstra que, sem um comprometi-
mento continuo dos 6rgios responsaveis, as decisoes judiciais correm o risco de ndo serem implementadas.
A criacdo de metodologias mais eficazes de monitoramento e a aproximacao entre Judiciario e Executivo
podem ser caminhos promissores para fortalecer a efetividade dos processos estruturais.

Identificar o momento do encerramento do processo estrutural seria o primeiro passo. Na versao final
do anteprojeto de lei sobre processos estruturais, elaborado pela Comissao de Juristas do Senado Federal, ha
dois dispositivos que indicam a importancia dos indicadores de encerramento. Conforme o art. 9°, §3°, VIII,
o plano de a¢ao deve determinar prazos, parametros ou indicadores que definirdo a extingdao do processo.

No caso brasileiro, o desafio esta em deixar a politica publica e as institui¢des responsaveis com um mini-
mo de estrutura, pessoal, procedimentos administrativos e recursos reorganizados a ponto de conseguirem
garantir o direito constitucional em questao de forma mais ou menos efetiva. Caso a Corte extinga o proces-
so antes disso, todo o processo seria em vao, uma vez que o status quo ante seria rapidamente reestabelecido.

Em certos casos, onde houve a percepgao que os 6rgaos locais teriam condi¢oes de implementar as de-
cisoes pactuadas, o processo foi extinto no STF e o monitoramento remetido a primeira instincia, como no
caso das cameras corporais da Policia Militar do Estado de Sao Paulo, por exemplo.

O sucesso dos processos estruturais depende ndo apenas das decisOes judiciais, mas também da capaci-
dade dos tribunais de supervisionar e ajustar a implementagao das politicas publicas. Conforme argumentam
Sabel & Simon (2017), um modelo experimentalista, no qual as cortes monitoram os avangos e incentivam
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solu¢oes adaptativas, pode aumentar a efetividade das decisoes judiciais e promover maior cooperacio entre
Judiciario e Executivo™

7 Consideracoes finais

A analise da experiéncia do Supremo Tribunal Federal em processos estruturais revela um modelo ino-
vador de atuacio judicial que transcende os paradigmas tradicionais do contencioso constitucional. A me-
todologia desenvolvida pela Corte, centrada no didlogo interinstitucional, na elabora¢io de planos de acio e
no monitoramento continuo, representa uma resposta adaptativa aos desafios impostos pela complexidade
das violacGes sistematicas de direitos fundamentais.

A criagao de estruturas administrativas especializadas, como o Nucleo de Processos Estruturais e Com-
plexos (NUPEC) e o Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL), demonstra o reconhecimento
pelo STF da necessidade de uma abordagem técnica e interdisciplinar para o tratamento dessas demandas.
Essa especializagio institucional tem se mostrado fundamental para o estabelecimento de um didlogo quali-
ficado com os diversos atores envolvidos, permitindo a identificacido de solugdes vidveis e contextualmente
adequadas.

Os casos analisados evidenciam que o sucesso dos processos estruturais ndo reside exclusivamente na
prolagdo de decisoes judiciais, mas na capacidade de promover transformacoes efetivas nas politicas publi-
cas. Nesse sentido, a estratégia adotada pelo STF de buscar solu¢des consensuais junto aos proprios Orgaos
executivos, respeitando suas competéncias técnicas e limitagdes institucionais, tem se revelado mais promis-
sora do que imposi¢oes unilaterais.

Contudo, a experiéncia brasileira também evidencia os limites e desafios inerentes aos processos estru-
turais. A fragilidade institucional dos 6rgaos envolvidos, caracterizada pela reducio orcamentaria, perda de
quadro de pessoal e falta de estrutura adequada, constitui um obstaculo significativo a implementacio efe-
tiva das determinagoes judiciais. Essa constatacao refor¢a a importincia do monitoramento continuo e da
adogao de estratégias adaptativas que considerem as condicOes reais de execugio.

A utilizagdao de técnicas como as audiéncias de contextualizagdo, a elaboracio de matrizes de respon-
sabilidade e risco, e o estabelecimento de indicadores de monitoramento e avaliacdo representam avangos
metodolégicos importantes que podem servir de referéncia para outros tribunais e sistemas juridicos. Essas
inovagoes processuais contribuem para a legitimidade democratica das decisoes judiciais e para o aprimora-
mento da efetividade das politicas publicas.

Por fim, a experiéncia do STF em processos estruturais confirma a tese de que a efetividade dos direi-
tos fundamentais em contextos de violagoes sistematicas demanda uma atuagao judicial diferenciada, que
combine rigor técnico, sensibilidade politica e capacidade de adaptaciao. O modelo desenvolvido pela Corte,
embora ainda em processo de consolidacio, oferece contribuicdes valiosas para a teoria e pratica dos pro-
cessos estruturais, reafirmando o papel do Poder Judiciario como agente de transformagao social dentro dos
limites constitucionais estabelecidos.

Os processos estruturais emergem, assim, como instrumento essencial para a concretiza¢io do projeto
constitucional brasileiro, exigindo dos operadores do direito uma postura inovadora e colaborativa na busca
por solugoes efetivas para os complexos desafios da sociedade contemporanea. A continuidade do aperfei-
coamento dessa metodologia sera fundamental para a consolidagdo de um modelo brasileiro de litigancia
estrutural que possa servir de referéncia internacional na protec¢io judicial de direitos fundamentais.

% Sabel, Chatles F.,, & Simon, William H. Minimalism and Experimentalism in the Administrative State. Georgetown Law Journal,

105(1), 2017
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