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Na verdade, como se diz, “‘todos nds temos
conhecimento.”

Porém, esse tipo de conhecimento enche a pessoa de

orgulho; mas o amor nos faz progredir na fé.

A pessoa que pensa que sabe alguma coisa ainda néo

tem a sabedoria que precisa.
Mas quem ama a Deus é conbecido por ele.

1 Corintios 8:1-3



APRESENTACAO

E com imensa satisfagio e um profundo senso de responsabilidade
académica que apresento a obra «Litigios Estruturais no Urbanismo
Brasileiro», fruto da Tese de Doutorado defendida por Gabriela Samrsla
Moller no Programa de Pés-Graduagio em Direito da Universidade do
Oeste de Santa Catarina (PPGD/UNOESC). Tive a honra de orientar
esta pesquisa, acompanhando de perto o rigor, a dedicagio e, sobretudo, a
sensibilidade com que a autora enfrentou um dos temas mais desafiadores
do direito contemporineo, ou seja, a capacidade do sistema de justica de

responder as complexas crises urbanas que assolam o nosso pais.

O livro que o leitor tem em maos nao é apenas uma andlise juridica
dogmdtica, ¢ um manifesto fundamentado sobre a necessidade de reinventar
a atuagdo judicial diante da inércia estatal e das desigualdades estruturais
que marcam o territério brasileiro. Em um contexto em que a urbanizacio
acelerada convive com a precarizagio habitacional, a degradagao ambiental
e a exclusao sistemdtica de populacoes vulnerdveis, as respostas processuais
tradicionais, centradas no litigio individual e nalégica adversarial, mostram-
se insuficientes. E neste vicuo de efetividade que a obra de Gabriela se
insere, propondo o processo estrutural nio como uma panaceia, mas como

uma técnica de governan¢a democrdtica e colaborativa.

A autora constrdi sua tese sobre alicerces teéricos densos e inovadores.
Ela parte de uma critica contundente ao que denomina “cidade-mercadoria”
e a captura tecnocrdtica dos instrumentos urbanisticos. Com amparo no
Urbanismo Critico de Henri Lefebvre e David Harvey, Gabriela desnuda
como a produgio do espago urbano no Brasil tem sido historicamente
marcada pela colonialidade, pelo racismo estrutural e pelo que ela identifica,
dialogando com Achille Mbembe e Adela Cortina, como necropolitica e

aporofobia, a rejei¢ao institucional aos pobres. Diante desse diagndstico, a

11
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obra sustenta que a fun¢ao do Direito nao pode ser a de chancelar o status

quo excludente, mas sim a de conduzir transformacoes.

O grande diferencial desta obra reside na construgio do que a autora
denomina “Modelo Responsivo-Capacitirio de Processo Estrutural”.
Fugindo das simplificagoes, Gabriela articula o Direito Responsivo de
Nonet e Selznick e o Constitucionalismo Responsivo de Rosalind Dixon
com a Teoria das Capacidades de Amartya Sen. Aqui reside uma das maiores
contribui¢des do livro: a transposi¢io da teoria de Sen para o processo
civil e para o urbanismo. A autora defende que a justica de uma decisio
estrutural nao se mede apenas pela sua conformidade formal, mas pela sua
aptiddo concreta em ampliar as “liberdades substantivas” dos cidadaos, ou
seja, a capacidade real de morar, circular e viver com dignidade. Mais do
que isso, ela expande esse conceito para incluir as “capacidades ecoldgicas”,
reconhecendo a interdependéncia entre o florescimento humano e a
integridade dos sistemas naturais, em uma perspectiva ecocéntrica e

intergeracional.

Ao longo dos capitulos, o leitor é guiado por uma andlise que vai da
filosofia politica a prética forense mais atual. A autora examina a ascensio
dos litigios estruturais no Sul Global, dialogando com experiéncias da
Coldmbia, Africa do Sul e Argentina, para situar o Brasil no cendrio do
Novo Constitucionalismo Latino-Americano. Ela demonstra como a nossa
Constitui¢ao de 1988, relida sob essas lentes, autoriza e exige uma postura

judicial que supere o formalismo e adote o experimentalismo democrético.

No entanto, a obra nio se limita a teoria. Gabriela oferece aos
operadores do direito um roteiro metodoldgico precioso. Ela sistematiza o
processo estrutural em seis fases distintas, da qualifica¢io do caso 2 extingio
do processo, passando pela instrucao dialdgica e pela tutela executiva
monitorada. Essa proposi¢do traz seguranca juridica e racionalidade a um

tipo de processo que, muitas vezes, ¢ acusado de ativismo desenfreado. A



autora deixa claro que o juiz nao deve ser um gestor publico que substitui o
administrador, mas um articulador que desbloqueia instituigdes, promove

o didlogo interinstitucional e garante a voz dos grupos afetados.

A robustez da pesquisa é confirmada pelo profundo estudo de casos
paradigmdticos que ilustram os desafios e as potencialidades desse modelo.
A autora dissecou quatro dos mais importantes litigios estruturais recentes
do pais: a ADPF 828 (sobre despejos na pandemia), a ADPF 976 (sobre a
populagao em situa¢io de rua), a ADPF 635 (a “ADPF das Favelas” sobre
letalidade policial) e a Agao Civil Publica da Lagoa da Conceigao.

Ao analisar a ADPF 828, a obra destaca os efeitos materiais
imediatos da suspensio de despejos, mas critica a falta de adesdo plena ao
modelo experimentalista, notando a auséncia de audiéncias piblicas e de
participagdo continua que poderiam ter gerado solugdes mais duradouras.
J4 na andlise da ADPF 976, reconhece-se o avango no reconhecimento do
“Estado de Coisas Inconstitucional” da populagio de rua, mas aponta-
se a fragilidade na elaboracio unilateral de planos pela Uniao, sem a
devida escuta dos movimentos sociais, 0 que compromete a legitimidade

democritica da decisao.

A anilise da ADPF 635 revelaa complexidade de intervir em politicas
de seguranca publica profundamente enraizadas na cultura institucional,
destacando a resisténcia do Estado do Rio de Janeiro e a necessidade de
monitoramento robusto para que as ordens judiciais nao se tornem letra
morta. Por fim, o estudo da ACP da Lagoa da Concei¢ao traz a realidade
local para o centro do debate. Gabriela examina como a criagao da Camara
Judicial de Protecao da Lagoa representou uma tentativa inovadora de
governanga socioecoldgica baseada na ciéncia e na participagio, mas alerta
para os riscos de retrocesso impostos por decisdes recursais que ainda

operam sob a légica processual tradicional.

13
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Esses estudos de caso ndo servem apenas como exemplos. Eles
sa0 a prova empirica da tese defendida. Eles demonstram que, quando
o Judicidrio adota uma postura de “ativismo dialégico”, com direitos
fortes, remédios moderados e monitoramento robusto, é possivel alcangar
transformagoes reais. Por outro lado, quando o processo se fecha ao didlogo
ou falha no monitoramento, as decisdes tendem a ser ineficazes ou a gerar

efeitos apenas simbdlicos.

Outro ponto alto da obra ¢ a defesa da Sustentabilidade Critica. A
autora se afasta das visoes tecnocrdticas e de “marketing verde” que muitas
vezes capturam o discurso do desenvolvimento sustentdvel para legitimar
empreendimentos excludentes. Em vez disso, propde uma sustentabilidade
alinhada ao Direito a Cidade (na acep¢io de Lefebvre), entendendo a cidade
nao como mercadoria, mas como obra coletiva e espago de direitos. Isso
implica que o planejamento urbano e as decisoes judiciais devem priorizar
a fungao social da propriedade e da cidade, combatendo a segregacio

socioespacial e promovendo a justiga ecoldgica.

Gabriela nos alerta que o processo estrutural exige uma mudanca de
cultura. Requer que juizes, promotores, advogados e defensores abandonem
a zona de conforto do “comando e controle” para se aventurarem na
construgio consensual de solugoes. Exige humildade institucional para
reconhecer que problemas complexos nao tém solugoes simples ou bindrias,
e que a melhor decisao ¢ aquela construida com a participagio de quem

vive o problema.

Como seu orientador, pude testemunhar a seriedade com que
Gabriela conduziu cada etapa desta investigacdo. A articulagao que ela
faz entre a Sala de Mdquinas da Constituigao (Gargarella) e a necessidade
de democratizar o poder pelo processo é brilhante. Ela demonstra que o

fortalecimento da jurisdi¢dao nio precisa significar a supremacia dos juizes



sobre a politica, mas sim o resgate da politica e da administragao publica

para o cumprimento de seus deveres constitucionais.

Esta obra chega em um momento crucial. O Brasil vive um periodo
de reconstru¢io de politicas putblicas e de reafirmac¢io democritica.
O Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o Supremo Tribunal Federal
(STF) tém dado passos importantes na institucionalizagio dos processos
estruturais e das comissoes de conflitos fundidrios, temas centrais neste
livro. O trabalho de Gabriela Samrsla Moller antecipa tendéncias, oferece
diagndsticos precisos e, mais importante, entrega ferramentas priticas para
que o Direito Urbanistico e o Processo Civil sejam, de fato, instrumentos

de emancipacio.

Recomendo a leitura atenta deste livro a magistrados, membros do
Ministério Publico, advogados, gestores piblicos e académicos. Nas pdginas
a seguir, encontrardo nao apenas uma tese académica de exceléncia, mas
um guia para enfrentar os desafios de tornar nossas cidades mais justas,
humanas e sustentéveis. £ uma honra apresentar uma obra que, com

certeza, se tornard referéncia obrigat(’)ria no tema.

Joagaba, janeiro de 2026.
Prof. Dr. Cristhian Magnus De Marco
Programa de Pés-Graduagao em Direito da UNOESC
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PREFACIO

Ha4 alguns anos tive a honra de participar de duas bancas de Gabriela
Samrsla Méller no Programa de Pés-Graduagao da Unoesc, sob orientacao
do professor Cristhian Magnus de Marco: a primeira de qualificagio e,
posteriormente, a defesa de seu mestrado. Naquele momento, os processos
estruturais eram estudados sobretudo a partir da perspectiva de casos

julgados nos Estados Unidos, Colémbia e Argentina.

Gabriela, porém, abriu nossos olhos para uma nova realidade:
demonstrou que conflitos estruturais também vinham sendo julgados em
outros contextos, com avangos significativos em paises até entdao pouco
explorados pela doutrina, como Africa do Sul e India — integrantes
daquilo que se convencionou chamar de Sul Global. J4 naquela época, sua
dissertagio tinha a densidade de uma tese e poderia ter sido aprovada como

tal, se houvesse previsio regimental para tanto.

Naio surpreende, portanto, que sua dissertagao tenha sido o primeiro
trabalho publicado na colegao Litigincia Estratégica e Complexa, coordenada
em conjunto com os professores Sérgio Cruz Arenhart e Gustavo Osna,
pela Editora Thoth, sob o titulo Protecio a moradia adequada pelo processo

estrutural: litigios e comportamento das Cortes.

E comum que, ap6s uma dissertagao de porte tedrico e inovador
como a de Gabriela, o pesquisador se permita certa leveza no doutorado,
amparado pelos elogios e recomendagoes recebidos. Mas Gabriela nao
seguiu esse caminho. Pelo contrdrio: demonstrou que uma pesquisa pode
alcangar um grau de exceléncia capaz de servir de referéncia para outras
teses, ndo apenas pelo rigor do referencial tedrico, mas também pela
qualidade da escrita, pela clareza dos resumos parciais e pela precisao das

tabelas que sustentam centenas de pdginas de andlise.



Outro trago marcante de sua trajetdria sao os temas escolhidos,
sempre guiados por uma preocupagao social. Se antes sua aten¢ao se voltava
as questoes de moradia das populagoes vulnerdveis, neste novo trabalho ela

se dedica as complexas problemdticas do urbanismo brasileiro.

A obra que ora se apresenta ¢ fruto de uma trajetdria académica e
pessoal marcada pelo compromisso com a justica social, a sustentabilidade
critica e a democratiza¢do do espago urbano. Originada de uma tese de
doutorado desenvolvida no Programa de Pés-Graduagao em Direito da
Universidade do Oeste de Santa Catarina, preserva a estrutura cientifica
que lhe deu origem, mas se abre ao piblico como texto maduro, capaz
de dialogar com pesquisadores, juristas, gestores ptblicos e cidadaos
interessados em compreender os desafios contemporaneos do urbanismo e

da protegdo dos direitos fundamentais.

Gabriela percorreu um caminho exigente: da formulagao das
perguntas de pesquisa a construgao de um arcabougo tedrico interdisciplinar,
culminando na andlise empirica de casos paradigmdticos que revelam
tanto os limites quanto as potencialidades da atuagao judicial em matéria
urbanistica. Essa trajetdria nio se resume a um exercicio académico; reflete
uma inquietagdo genuina diante das omissoes estatais, das desigualdades
estruturais ¢ da necessidade de repensar o papel das instituicoes na

construgdo de cidades mais justas e inclusivas.

Sua pesquisa é marcada por algumas opgoes metodoldgicas, sendo
elas: a ado¢ao de uma abordagem qualitativa e interpretativa, o uso do
estudo de caso como ferramenta de andlise comparativa e a criagao de
categorias proprias, como a fungao juridico-responsiva dos tribunais e
a sustentabilidade critica. Essas escolhas revelam nio apenas o cuidado
cientifico, mas também a ousadia intelectual de propor novos conceitos e
modelos, como o processo estrutural responsivo-capacitdrio, estruturado

em seis fases e orientado por praticas de experimentalismo democrético.
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Ao longo dessa caminhada, Gabriela enfrentou o desafio de articular
referenciais tedricos diversos — do Novo Constitucionalismo Latino-
Americano a teoria das capacidades, da justica ecolégica ao urbanismo
critico — em um esfor¢o de sintese que confere densidade e originalidade
a obra. Essa articula¢do nio é meramente académica: traduz a convicgao
de que o direito, quando responsivo e dialégico, pode ser instrumento de

emancipagio e de reconstrugao democrdtica do espago urbano.

O estudo empirico de casos paradigmadticos constitui o 4pice
dessa trajetdria. A andlise minuciosa de casos estruturais demonstra que,
embora persistam resisténcias institucionais e limites de monitoramento,
préticas cooperativas e orientadas por dados podem ressignificar o papel
do Judicidrio e fortalecer sua funcio transformadora. Ao fazé-lo, a autora
mostra que o urbanismo critico e democrético nio é apenas uma aspiragio
tedrica, mas uma possibilidade concreta de reconstrugio institucional e

social.

Este livro, portanto, é mais do que a publicagio de uma tese:
¢ o testemunho de uma trajetéria intelectual comprometida com a
realidade brasileira e com os desafios do Sul Global. E uma obra que alia
rigor cientifico e sensibilidade ética, que nao se contenta em descrever
problemas, mas busca propor caminhos para supera-los. Ao leitor, oferece
nao apenas conhecimento, mas inspiragio: a certeza de que o direito pode
ser instrumento de justi¢a socioambiental e de construgao coletiva de

cidades mais humanas, inclusivas e sustentdveis.

Por todas essas razdoes — e por tantas outras que poderiam ser
lembradas — a banca de defesa de doutorado, composta pelo presidente e
orientador Prof. Cristhian Magnus de Marco (PPGD/UNOESC), e pelos
arguidores Professores Maria Elena Attard Bellidi (UMSA — Bolivia), Thais
Janaina Wenczenovicz (PPGD/UNOESC), Thiago Santos Rocha (PPGD/
UNOESC), Miryam Edith Barén Colmenares (UMNG — Col6mbia) e



por mim (PUCRS), foi undnime em reconhecer este como um dos grandes
trabalhos de doutorado do ano de 2025.

Escrever mais seria privar os leitores da experiéncia de uma das
grandes leituras que fard em 2026 e nos anos seguintes. Resta-me agradecer
a Gabriela pelo convite para prefaciar seu novo livro, ao Prof. Cristhian pela
orienta¢io dedicada, 3 Unoesc pelo trabalho exemplar na pés-graduacio
brasileira e a sua Editora académica pela aposta na publica¢io de um texto

tao rico e necessario.

Marco Félix Jobim
Decano Associado da PUCRS

Professor na Graduagao e no PPGD — Mestrado e Doutorado
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INTRODUCAO

O presente livro tem origem em Tese de Doutorado desenvolvida
no 4mbito do Programa de Pés-Graduagio em Direito da Universidade

do QOeste de Santa Catarina (PPGD/UNQOESC), inserida na drea de

concentragao “Direitos Fundamentais Sociais”.

Optou-se por preservar, em larga medida, a estrutura do trabalho
académico que lhe deu origem. Essa escolha decorre do cardter cientifico
da investigacdo e de seu direcionamento a pesquisadores e pesquisadoras da
drea, permitindo ao leitor acompanhar nao apenas as conclusoes alcangadas,
mas também os problemas enfrentados, as op¢oes metodoldgicas adotadas
e o percurso analitico construido ao longo da pesquisa. Busca-se, com
isso, conferir transparéncia ao processo de produgio do conhecimento,
possibilitando a compreensio de como os conceitos e referenciais tedricos
foram mobilizados ao longo da investigacio. Pela mesma razdo, manteve-
se no livro o campo de “conceitos e categorias operacionais” desenvolvido
no ambito da pesquisa, compreendido como elemento estruturante
da argumentago e instrumento fundamental para orientar o leitor no

desenvolvimento das andlises propostas.

A investigagdo vincula-se ao Grupo de Estudos e Pesquisas em
Desenvolvimento Local e Cidadania Participativa (GEPETHOS),
do PPGD/UNOESC, que forneceu o suporte institucional e tedrico
para o aprofundamento das reflexdes sobre participagdo democritica,
sustentabilidade critica, governanga urbana e estratégias de concretizagao
dos direitos fundamentais no territério urbano. Nesse horizonte, os litigios
estruturais urbanos assumem centralidade, ao evidenciarem a insuficiéncia
das respostas estatais tradicionais e a necessidade de uma atuaco judicial

de cardter transformador.



O estudo dedica-se, assim, a andlise de processos estruturais
voltados a protecao de direitos fundamentais no campo do urbanismo,
compreendidos em sua dimensao coletiva, interdependente e estrutural,
examinando de que modo a atuagao das cortes — por meio de técnicas
processuais, do contetido das decisoes e de suas posturas institucionais —
pode contribuir para aampliagao das capacidades humanas e nao humanas,
bem como para a construgio de um modelo de urbanismo comprometido

com a sustentabilidade critica.

Os problemas de pesquisa que orientam esta investigacao sio: diante de
um contexto marcado por omissoes estatais e deficiéncias institucionais na
protegao de direitos urbanisticos, como os tribunais brasileiros tém atuado
em litigios estruturais envolvendo urbanismo? Quais sao os impactos dessa
atuagio para a promogio da sustentabilidade urbana e o fortalecimento
das capacidades? Além disso, de que forma a litigncia estrutural pode ser
aprimorada para ampliar a efetividade da governanca urbana sustentdvel e
fomentar a participagao democrdtica na construcio de cidades mais justas

e inclusivas?

A tese defendida é que os litigios estruturais urbanisticos, quando
conduzidos sob um modelo responsivo-capacitirio de processo estrutural,
constituem instrumentos privilegiados para reorganizar democraticamente
o territério, ampliar liberdades substantivas e promover justica
socioambiental. Esse modelo articula o direito responsivo, a teoria das
capacidades, sustentabilidade critica, com préticas de experimentalismo
democrdtico, estruturadas em seis fases processuais. O estudo empirico
de quatro casos paradigmdticos confirma que, embora ainda prevalecam
limites de monitoramento e resisténcia institucional, a adogao de praticas
dialégicas, cooperativas e orientadas por dados é capaz de ressignificar o

urbanismo no Brasil e fortalecer a fun¢ao transformadora do Judicidrio.

21



22

O objetivo central é examinar de que modo o Judicidrio brasileiro tem
conduzido processos estruturais em matéria de urbanismo e em que medida
tais processos podem contribuir para a promogao da sustentabilidade

urbana e para a ampliacio das capacidades humanas e nao humanas.

A justificativa da pesquisa decorre da constatagio de que a
sustentabilidade urbana constitui vetor essencial para a promoc¢io das
capacidades humanas e nao humanas, sobretudo em paises do Sul Global,
como o Brasil. Tais contextos, marcados por urbanizagio acelerada,
desigualdades socioecondmicas profundas e distribuicio assimétrica dos
direitos urbanisticos, expéem desproporcionalmente os grupos socialmente
vulnerdveis aos efeitos da precariza¢io urbana, da insuficiéncia habitacional,
da fragilidade dos servicos publicos e da degradacio ambiental. Essas
dinimicas nio sao casuais: refletem falhas histéricas do Estado em formular
e implementar politicas pablicas inclusivas e eficazes, capazes de assegurar

equidade territorial e protegao dos bens comuns.

Além disso, a judicializagio das questoes urbanisticas segue
fragmentada, centrada em tutelas individuais e predominantemente
negativas, que somente impedem condutas lesivas sem enfrentar os
problemas estruturais. A atuacio do Judicidrio, muitas vezes, refor¢a a
légica patrimonialista, negligenciando a substantivagao de direitos como
a moradia. Nesse cendrio, o processo estrutural emerge como opgao para

superar omissoes estatais e bloqueios institucionais.

A abordagem metodoldgica aplicada para responder ao problema
de pesquisa proposto é a qualitativa e interpretativa, estruturada a
partir de uma andlise tedrico-empirica. Adicionalmente, a pesquisa
adota uma perspectiva comparativa no tratamento dos dados empiricos,
especialmente na anilise dos processos estruturais selecionados. Para tanto,
utiliza-se 0 método do estudo de caso, com a construgio de uma tabela

analitica padronizada aplicada a todos os casos estudados, possibilitando a



identificagdo de padroes, divergéncias e elementos estruturais comuns. A
comparagao entre os casos permite extrair inferéncias sobre as formas de
atuagao judicial e seus impactos na promogao da sustentabilidade urbana e

na amplia¢io das capacidades.

Trata-se de pesquisa exploratéria e descritiva: exploratdria, para
contextualizar os litigios estruturais urbanos no cendrio juridico e politico
brasileiro; e descritiva, ao analisar a relagdo entre processo estrutural,
politicas publicas e sustentabilidade urbana. Quanto as formas de coleta
de dados adotadas, a pesquisa se vale de trés métodos principais: pesquisa

bibliografica, pesquisa documental e estudo de caso.

A pesquisa bibliogrifica abrange literatura académica nacional e
internacional, com foco em doutrinas interdisciplinares, artigos cientificos
revisados por pares, dissertacoes e teses sobre urbanismo, processo
estrutural, governanca e sustentabilidade urbana. A pesquisa documental
abrange relatérios de organizagdes governamentais e nao-governamentais,
documentos institucionais (ONU, CN]J, IBGE, STE Senado Federal,
Camara dos Deputados), bem como as principais agendas internacionais
de sustentabilidade, como a Agenda 21, a Agenda 2030 (ODS), e a Nova
Agenda Urbana.

A validade e a relevincia do estudo de caso como metodologia
dependem diretamente de seu enraizamento em referenciais tedricos
consistentes, que nio somente orientam sua aplicagdo, mas também
conferem legitimidade as interpretacdes construidas. Por essa razao, torna-
se fundamental estabelecer uma base conceitual sélida, capaz de assegurar
que a andlise transcenda a mera descrigao empirica e produza interpretagdes
densas e proposi¢does normativas relevantes para o aprimoramento
institucional. Nesta pesquisa, adota-se um arcabougo teérico abrangente,

que articula o Novo Constitucionalismo Latino-Americano, o direito e o
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constitucionalismo responsivo, a teoria das capacidades, a justica ecoldgica,

a teoria critica do urbanismo e o experimentalismo democritico.

A partir desse entrecruzamento, a autora formula categorias proprias,
como a fungio juridico-responsiva dos tribunais, a sustentabilidade critica
e a expansio das capacidades dos nao humanos, e propée um modelo
responsivo-capacitdrio de processo estrutural, sobretudo a partir da
proposta da cria¢io de uma tabela analitica para estudo dos casos e da
proposta das seis fases do processo estrutural, revelando o esfor¢o tedrico
de inovagio conceitual. A seguir, na apresentagao dos capl'tulos, serao
explicitados os autores que fundamentam cada uma dessas categorias e

como os conceitos sao desenvolvidos ao longo do estudo.

Para o estudo de caso, foram selecionados quatro paradigmdticos
casos de processos estruturais brasileiros que envolvem disputas sobre
moradia, seguranca, gentrifica¢do, preservagio ambiental, regularizacio
fundidria e acesso a cidade, analisados no Capitulo 5. Sao eles as A¢oes de
Descumprimento de Preceito Fundamental 976, 635, 828 ¢ a A¢ao Civil
Puablica da Lagoa da Conceigao. Os casos foram analisados com base em
uma tabela construida a partir da metodologia apresentada no Capitulo 4,
permitindo avaliar criticamente como os processos estruturais influenciam

a efetividade dos direitos urbanos e a ampliagao das capacidades:



Quadro 1 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico

Critério de andlise

Resultados

(a) Informagdes
biésicas

Matureza da agdo

Tribunal

Propositura

(b} Partes

Demandante(s)

Demandado(s)

Advogados

(¢) Pedido

Matureza do pedido

Abrangéncia

{d) Mobilizagio

social

Forga de
organizagac do
demarants

Mavimentas socials
ou aliados extarnos

Terceiros
intervemientes

(&) Urbanismo e
sustentabilidads

Dimensdo de
urbanismo

Mengio &
sustentabilidade

N Qualidade do

ativismo judicial

Substanivagio do
direite (forte,
maderada ou fraca)

Forga da(s) medida
(8} judicial{is) (forte,
mocerada ou fraca)

Manitorarmernta
(forte, moderado ou
fraca)

Alivismo judicial
manalogico ou
dialdgicn

(g} Grau do
experimentalismao
democratico

Realizagdo de
audiéncias

Espagas
institucionais de
deliberagio coletiva
Particlpacdo
continua dos atores
envalvidos

Ajustes iterativos das
decisbes judiciais

Justificativas
técnicas e
transparentes para
decisbes
Retengio de
jursdigan com
manitoraments
continug
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Critério de analise Resultados
Inclusdo de atores
técnicos & periles
independentes
Diretos & materiais
| Indiretes & maleriais
(h) Efeitos Diretos e simbdlicos

Indirstos e
| simblicos
Complexidade e
tamanho do caso
Mobilizacdo social
(i) Desafios do Posigan social dos

Caso para o grupos afetados
cumprimento

Qualidade do
momtoramenio
SUpervisao da ordem
Custos politicos e

| materiais

Fonte: Elaboracio prépria.

A andlise comparativa, por sua vez, foi aplicada aos casos selecionados
com o intuito de identificar varidveis comuns e fatores determinantes para a
eficdcia das intervencoes judiciais. Essa abordagem possibilita a formulagio
de inferéncias criticas sobre o papel do Judicidrio na promogao de um

urbanismo mais justo, democritico e sustentavel.

O Capitulo 1 estabelece os fundamentos tedricos da pesquisa,
articulando o constitucionalismo responsivo e a teoria das capacidades
como bases para o fortalecimento do Judicidrio no contexto do Novo
Constitucionalismo  Latino-Americano. Analisa-se a trajetéria do
fortalecimento judicial nas constitui¢oes latino-americanas e o papel da
teoria das capacidades na democratizagio do direito e na descentralizacio
do poder. Na sequéncia, o capitulo incorpora a discussio sobre a
sustentabilidade e os direitos da natureza, compreendidos como principios
normativos emergentes que ampliam o horizonte do constitucionalismo
responsivo e vinculam a atuagio judicial a parAmetros de justica

socioambiental.



O Capitulo 2 desloca o foco para o campo do urbanismo, analisado
sob uma perspectiva critica. Inicialmente, discute-se o direito a cidade e
a producio social do espago, articulando-os as diretrizes da Nova Agenda
Urbana, aos Objetivos do Desenvolvimento Urbano Sustentivel e aos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel 11, a0 mesmo tempo em que
se apontam os limites dos modelos tecnocriticos de cidade sustentdvel.
Em seguida, desenvolve-se um diagndstico das desigualdades e dos desafios
do urbanismo brasileiro, destacando como a politica urbana, apesar dos
marcos normativos existentes, permanece atravessada por contradigdes
estruturais. A partir da pesquisa jurisprudencial, demonstra-se que o
Judicidrio continua fortemente vinculado a uma epistemologia formalista
no tratamento dos direitos urbanos, restringindo sua potencialidade
transformadora. Por fim, o capitulo sustenta a necessidade de uma
reconstru¢io democrdtica do territério, com base em um urbanismo
critico e transformador, capaz de redefinir institui¢des e praticas a luz da

justica socioespacial e da sustentabilidade critica.

O Capitulo 3 aborda o processo estrutural como categoria juridica,
discutindo suas origens, caracteristicas e desenvolvimento no Sul Global.
A partir da andlise comparada, exploram-se os fundamentos tedricos
do processo estrutural democritico: o experimentalismo democritico.
O capitulo conclui demonstrando a pertinéncia desses referenciais para
o contexto brasileiro, marcado por desigualdades estruturais e por uma

crescente judicializagio de temas urbanos.

O Capitulo 4 dedica-se a sistematiza¢ao metodoldgica da pesquisa,
tratando o processo estrutural como tutela democrdtica e experimental.
Sao discutidas as diferencas entre a ADPF e a ACP em matéria estrutural,
apresentadas as seis fases do processo estrutural — da qualifica¢ao do caso
a tutela executiva monitorada — e propostos critérios de andlise aplicados

aos litigios urbanisticos, que incluem a qualidade do ativismo judicial, o
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grau de experimentalismo democritico, os efeitos das decisoes e o nivel
de cumprimento das medidas estruturais. Esse capitulo apresenta ainda a
justificativa para a selecio dos casos empiricos e consolida a proposta do

processo estrutural como processo-programa democrdtico e responsivo.

O Capitulo 5 aplica o referencial tedrico-metodolégico aos litigios
estruturais em urbanismo. Inicia com um panorama jurisprudencial das
ACPs estruturais no Brasil, abrangendo temas como residuos sélidos,
regularizagao fundidria, mobilidade urbana, governanca de riscosambientais
e servicos publicos. Em seguida, desenvolve-se a andlise empirica de quatro
casos paradigmdticos: a ADPF 828 (moradia em contexto de pandemia),
a ADPF 976 (populagio em situagio de rua), a ADPF 635 (seguranca
publica no Rio de Janeiro) e a ACP da Lagoa da Concei¢ao (governanca
ambiental colaborativa). Cada caso é examinado a partir dos critérios
definidos no capitulo anterior, evidenciando tanto os limites quanto as

potencialidades da litigincia estrutural no Brasil.

CATEGORIAS E CONCEITOS
OPERACIONAIS

1) Direito responsivo: Modelo juridico que rompe com o formalismo
liberal e com o positivismo cldssico, privilegiando justica substantiva e
inclusao social. Inspirado na tipologia repressivo > autbnomo > responsivo
de Nonet e Selznickl, pressupde sensibilidade as vulnerabilidades sociais

\ . ~
e as capacidades humanas e nao humanas, ao promover abertura para o
direito acompanhar transformagdes sociais e politicas, operando como

arena publica e instrumento de superagao de bloqueios institucionais.

' Nonet; Selznick, Direito e Sociedade, 2010.



2) Constitucionalismo responsivo: Vertente que articula a
responsividade juridica ao desenho constitucional, propondo arranjos
institucionais adaptativos, plurais e abertos ao didlogo. A partir de Dixon?,
assume-se como um sistema que promove participacio democrdtica,
redistribuicdo de poder e deliberacao interinstitucional. Surge como
alternativa critica ao esvaziamento emancipatério do Estado de Direito
liberal, fornecendo bases para um constitucionalismo transformador e

conectado ao Novo Constitucionalismo Latino-Americano.

3) Fungao juridico-responsiva: Papel atribuido ao Judicidrio
como agente institucional de transformagao, responsivel por promover
governanga colaborativa, escuta qualificada e solucdes duradouras para
conflitos complexos em contextos de desigualdade e omissio estatal.
Constitui-se como um espago de legitimidade democrdtica ampliada,
mas com necessidade de limites para preservar previsibilidade e equilibrio

institucional.

4) Judicidrio como arena piblica: Complementando a fungio
juridico-responsiva, o Judicidrio ¢ concebido como espago de deliberagao
democrdtica e de formulagao colaborativa de politicas publicas. Rompe
bloqueios institucionais, catalisa a participacao social e se torna canal
legitimo de fortalecimento democritico, operando como férum politico

em sociedades de cidadania frigil.

5) Neoconstitucionalismos (no plural): Expressio que enfatiza a
pluralidade de leituras e experiéncias constitucionais’, rejeitando a ideia de
um modelo tnico e reconhecendo a abertura contextual da Constituicao.
Permite compreender a diversidade de respostas juridicas as condigdes

sociais e politicas de cada pais, sobretudo no Sul Global.

2 Dixon, The New Responsive Constitutionalism, 2024.

> Estupifidn Achury, Neoconstitucionalismo ambiental e direitos da natureza, 2020; Pastor; Dalmau, La

Constitucién democrética y el nuevo constitucionalismo, 2014.
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6) Novo Constitucionalismo Latino-Americano (NCLA):
Conjunto  de  constitui¢coes  transformadoras  (Colémbia/1991,
Venezuela/1999, Equador/2008, Bolivia/2009) que reconfiguram as bases
do poder politico, juridico e social. Distinguem-se do modelo europeu/
anglo-saxdo ao incorporar pluralismo juridico, cosmovisoes indigenas,
direitos sociais ampliados e direitos da natureza. Expressam uma agenda
politico-transformadora que transcende a dimensao juridica, voltada a
redistribui¢ao do poder, democratizagao das instituicoes e justiga ecoldgica.
O Brasil, embora amplie direitos na CF/88, internaliza de forma limitada

€ssa vertente.

7) Sala de mdquinas: Metdfora de Gargarella® para o nucleo
institucional resistente as reformas constitucionais, que limita a
efetividade da ampliagio formal de direitos. Esse conceito evidencia
que, sem transformagoes na estrutura do poder, a expansao de catdlogos

constitucionais tende a permanecer declaratéria.

8) Cidadania de baixa intensidade: Conceito de Guillermo
O’Donnell’ que descreve a fragilidade da cidadania no Sul Global, marcada
pela incorporagio precoce de direitos sociais sem a consolidagio robusta de
direitos civis e politicos. Gera uma aplicagao seletiva da legalidade e uma

cidadania formalmente expandida, mas substantivamente limitada.

9) Direito da natureza: Categoria inovadora do NCLA andino que
rompe com o antropocentrismo moderno, reconhecendo os ecossistemas
como sujeitos de direitos. Deriva de epistemologias do Sul e de
cosmovisdes indigenas, deslocando o direito de uma visao patrimonialista
para uma ética ecocéntrica. Relaciona-se com a justica ecolégica e com a
constitucionaliza¢io da sustentabilidade, ao vincular dignidade humana e

integridade dos sistemas naturais.

4 Gargarella, La sala de mdquinas de la Constitucién, 2014.

> O’Donnell, Notas sobre la democracia en América Latina, 2004.



10) Justica ecolégica: A justica ecoldgica, presente em Bosselmann®
[e Canotilho’, parte de uma visao ecocéntrica que reconhece o valor
intrinseco da natureza e a necessidade de incorporar limites planetarios ao
constitucionalismo. Ao articular direitos humanos e direitos da natureza,
garante equidade intergeracional e interespécies. Funciona como pardmetro
para superar modelos que privilegiam solucoes “limpas” ambientalmente,
mas injustas socialmente, e orientando politicas urbanas e decisoes judiciais

para a conciliagdo entre dignidade humana e integridade ecoldgica.

11) Teoria das capacidades: Referencial de justica de Amartya Sen®
que avalia desenvolvimento pela expansio de liberdades substantivas, e nio
pela simples distribuicio de recursos. Neste estudo, é ampliada em duas
dimensées: (a) centralidade do empoderamento individual e coletivo para
conversio de recursos em funcionamentos, enfrentando relacoes de poder
e exclusdes estruturais; e (b) incorporagio das capacidades ecoldgicas,
reconhecendo que o florescimento humano depende da preservacio
dos ecossistemas. Essa teoria fornece base ética e prética para politicas
publicas responsivas, decisoes judiciais transformadoras e um modelo de

sustentabilidade ecocéntrico.

12) Capacidades ecoldgicas: A teoria das capacidades de Amartya
Sen, mede o desenvolvimento nao pela acumula¢io de recursos, mas
pela expansio de liberdades substantivas. Neste estudo, é ampliada em
dois eixos: primeiro, ao destacar o empoderamento individual e coletivo
como condigao para a conversdo de recursos em funcionamentos diante
de assimetrias de poder; segundo, ao incorporar as capacidades ecoldgicas,
reconhecendo que a vida humana sé floresce em ecossistemas integros. Esse

referencial fornece a base ética e pratica para politicas publicas responsivas,

¢ Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015.

7 Canotilho, O principio da sustentabilidade, 2010.

8 Sen, A ideia de justica, 2011; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010.
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decisoes judiciais transformadoras e um modelo de sustentabilidade critico

e ecocéntrico.

13) Urbanismo critico: Corrente tedrica que nasce com Henri
Lefebvre’ e que 1é a cidade como produgio social atravessada por relagoes
de poder, onde a mercantilizagio do espago (prevaléncia do valor de
troca sobre o valor de uso) gera segregacao, gentrificagao e racializagao.
Funciona como lente de diagnéstico e de orienta¢io normativa: denuncia
a captura tecnocrdtica de instrumentos urbanisticos e, a0 mesmo tempo,
aponta caminhos de reconstru¢io quando articulado a justica ecoldgica,
direito a cidade e ampliagio de capacidades humanas e nio humanas,
recusando leituras meramente formais ou despolitizadas do territério. O
urbanismo critico dirige sua andlise para os seguintes fendmenos urbanos:
mercantilizagao do espago urbano, segregagao socioespacial, gentrificagao,
aporofobia e necropolitica. Em Lefebvre, o direito a cidade manifesta a

mobiliza¢io social para enfrentar esses fend6menos.

14) Urbanismo responsivo: propoe uma sintese entre diferentes
matrizes tedricas e normativas, articulando a sustentabilidade critica, os
Objetivos de Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (ODUS)', a Nova
Agenda Urbana (NAU) e a teoria das capacidades humanas e nao humanas.
Trata-se de uma perspectiva que busca integrar justica socioambiental,
inclusio democritica e fortalecimento das liberdades substantivas,
orientando o planejamento urbano para além de parAmetros meramente
tecnocrdticos e economicistas, em dire¢ao a um modelo capaz de ampliar
capacidades, reconhecer interdependéncias ecoldgicas e promover cidades

mais justas, sustentaveis e resilientes.

> Lefebvre, Direito a cidade, 2001; Lefebvre, La produccién del espacio, 2013.
10 Brasil, PNDU — ODUS, 2023c.



15) Cidade-mercadoria (mercantilizacdo do espago): A categoria
de cidade-mercadoria, derivada das andlises de Lefebvre'!, Harvey'?. No
Brasil ¢ desenvolvida por autoras como Rolnik'®, Carlos'¥, Maricato!
e Alfonsin'®. Essa abordagem evidencia a prevaléncia do valor de troca
na produgao urbana, com captura do Estado por interesses imobilidrios
e financeiros. Essa mercantilizagio transforma o espago em ativo de
acumulagio e desloca populagoes vulnerdveis, legitimada por discursos
de revitalizagio ou sustentabilidade. E chave explicativa do diagnéstico
histérico-institucional do urbanismo brasileiro e fundamento para a

necessidade de contrapesos normativos.

16) Segregagao socioespacial: Os estudos do urbanismo critico
comprovam que a segregacdo socioespacial nio ¢ fendmeno natural,
mas produto de estratégias de classe, frequentemente racializadas, que
territorializam a pobreza e limitam a mobilidade social. Essa categoria
¢ usada como indicador transversal para moradia, servigos, mobilidade
e seguranca cidada, denunciando o papel do Estado na periferizacio e a

persisténcia de padroes coloniais na estruturagao das cidades.

17) Gentrificagao: A gentrificagao, conceituada por Smith'” e Lees,
Slater e Wyly'®, consiste no processo de requalificagio urbana que, ao
elevar precos e aluguéis, expulsa moradores de baixa renda e transforma
0 espago em objeto de consumo e turismo. Frequentemente travestida de
“revitalizagao” ou “sustentabilidade estética’, legitima deslocamentos e

captura do espago publico. Funciona como categoria critica para analisar

" Lefebvre, Direito a cidade, 2001; Lefebvre, La produccién del espacio, 2013.
12 Harvey, Direito a cidade, 2012.

' Rolnik, Guerra dos lugares, 2015.

Carlos, El derecho a la ciudad como pensamiento-accién, 2015.

Maricato, Para entender a crise urbana, 2015.

Alfonsin, A ordem juridico-urbanistica e o Judicidrio, 2016.

Smith, La nueva frontera urbana, 2012.

'8 Lees; Slater; Wily, Gentrification, 2008.
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politicas urbanas e propor mecanismos de contencao de especulagio, como

aluguel social e produgao habitacional bem localizada.

18) Aporofobia: Cortina" define a aporofobia como a rejeigio social
e institucional aos pobres, legitimando politicas expulsérias, criminalizacio
da pobreza e prdticas penais seletivas. Essa categoria ajuda a compreender
a vulnerabilizagao extrema de pessoas em situacio de rua e fundamenta
a necessidade de salvaguardas estruturais contra politicas excludentes,

substituindo abordagens punitivistas por respostas baseadas em direitos.

19) Necropolitica urbana: Mbembe® introduz a necropolitica
como a gestdo seletiva da morte em contextos coloniais e pds-coloniais,
aplicada as cidades contemporaneas por meio da violéncia estatal sobre
populagoes racializadas e empobrecidas. A necropolitica urbana denuncia
a normalizacio da letalidade policial e das remogées violentas como
préticas de governo, apontando a urgéncia de substitui-las por politicas de

seguranca cidada e governan¢a democrdtica do territério.

20) Direito a cidade (sentido forte): Conforme Lefebvre?' e
Harvey”, o direito a cidade ¢ direito politico e coletivo de produzir, usar e
decidir o espago urbano, nao se confundindo com mera prestagio estatal ou
cldusula retérica. Assume papel central como horizonte emancipatério: s6
se efetiva com participagao vinculante, redistribui¢ao dos beneficios e dnus
da urbanizacio e democratizacio real das escolhas territoriais, articulando-

se a sustentabilidade critica e & justiga ecolégica.

21) Funcao social da propriedade e da cidade: A funcio social da
propriedade e da cidade é vetor normativo que subordina a titularidade e

o uso 2 realiza¢io de interesses coletivos e a justica territorial. Representa

¥ Cortina, Aporofobia, 2020.

2 Mbembe, Necropolitica, 2018.
21 Lefebvre, Direito a cidade, 2001.
2 Harvey, Direito a cidade, 2012.



contrapeso ao modelo patrimonialista, orientando politicas redistributivas,
regularizacio fundidria inclusiva e planejamento participativo, além
de sustentar a compatibilizagdo entre moradia digna e sustentabilidade

ecolégica.

22) Sustentabilidade critica: A sustentabilidade critica é termo
alcunhado pela autora, sob influéncia do urbanismo critico, para expressar
um conceito de sustentabilidade que supere as limitagdes tecnocrdticas,
visando a efetividade de arcabougos normativos pouco aplicados, como o
Estatuto a Cidade, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS 30)
eaNovaAgenda Urbana (NAU). O termo também tem por base a dentincia
feita por autores como Acserald®, Freitas* e Gudynas®, que apontam a
apropria¢ao tecnocrdtica e mercadoldgica do conceito de sustentabilidade,
que o transforma em ferramenta de marketing verde ou de legitimacio
de projetos excludentes. Assim, ao se falar em sustentabilidade critica,
diferencia-se de abordagens funcionalistas, ao vincular sustentabilidade a

justica socioambiental, ao direito a cidade e 2 amplia¢io de capacidades.

23) Objetivos de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (ODUS)
foram construidos como eixos de agio apds amplo debate nacional,
integrando a colaboragio entre Governo Federal, estados, municipios,
academia e entidades da sociedade civil organizada, no ambito da
formulacio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).
Sao eles: 1. direito a cidade para todas as pessoas; 2. moradia digna,
segura e bem localizada; 3. territério urbano articulado e eficiente; 4.
cidade protagonista da acdo climdtica; 5. cidade e natureza integradas; 6.

dguas urbanas para a vida; 7. prosperidade econdmica inclusiva e verde;

# Acserald, Desregulamentagio, contradicoes espaciais e sustentabilidade urbana, 2004; Acserald, Discursos da
sustentabilidade urbana, 1999.

Freitas, Sustentabilidade: novo paradigma hermenéutico, 2018; Freitas, Sustentabilidade: direito ao futuro, 2012.
Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014; Gudynas, Ecologfa, economia y ética del desarrollo sostenible, 2004.

2 Brasil, Texto base PNDU, 2021b.
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8. cidade inteligente; 9. patriménio, identidades e saberes regionais; 10.
espagos urbanos acolhedores e seguros; 11. cidade para todas as geracoes;
12. cidade democrética e participativa; 13. cidade educadora; 14. finangas
municipais eficientes, inovadoras e justas; 15. politicas urbanas integradas;

16. cooperagio e parcerias para o desenvolvimento urbano.

24) Ativismo judicial monolégico: Rodriguez-Garativo® distingue
o modelo do ativismo monolégico do dialégico. O monolégico é o modelo
centrado em decisdes verticais e impositivas, marcado pela baixa abertura
a participagio democrdtica e pela centralizagio da condugio do processo
no juiz. Esse ativismo corresponde ao paradigma cldssico das structural
injunctions norte-americanas descritas por Owen Fiss*®, em que o Judicidrio
assume protagonismo absoluto e pouco responsivo. Na pritica, tende a
gerar resisténcias institucionais e limitagoes na implementacio de politicas
publicas, sobretudo no Sul Global, onde a legitimidade democrdtica exige

arranjos colaborativos.

25) Ativismo judicial dialégico: Segundo Rodriguez-Garativo® é
um modelo alternativo que busca legitimar a atuagao judicial em contextos
de violagdes estruturais de direitos. Baseia-se em trés pilares: (i) direitos
fortes (decisoes dotadas de densidade normativa vinculante); (ii) remédios
moderados (ordens que provocam a atuagio dos demais Poderes, sem
substitui-los integralmente); e (iii) monitoramento robusto (cria¢ao de
mecanismos de supervisdo e acompanhamento continuo). Esse modelo se
afasta da l6gica impositiva e aproxima-se do experimentalismo democrético

e da jurisdi¢ao participativa.

26) Litigio/problema/conflito estrutural: Categoria que designa

conflitos decorrentes de falhas institucionais persistentes e complexas,

¥ Rodriguez-Garavito, Empowered participatory jurisprudence, 2018; Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom,

2011.

% Em obras como: Fiss, The forms of justice, 1979 e Fiss, El derecho como razén publica, 2007, entre outras.

¥ Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011.



caracterizados por multipolaridade de atores, causalidades coletivas e
resisténcia a solugao tradicional. Seu objetivo central nao ¢é apenas reparar
um ilicito individual, mas transformar prdticas e politicas institucionais
de modo a superar estados de violagio continua. Implica reorganizacao
sistémica de politicas publicas, com reformas de facto e de iure. Os
principais autores com os quais se trabalha sobre o tema dos litigios e dos
processos estruturais sio Arenhart, Osna e Jobim™, Jobim?!, Vitorelli*?,

Fiss**, Violin*, Puga®, Rodriguez-Garavito™.

27) Medida estruturante (structural injunction) Ordem judicial
destinadaareorganizarinstitui¢dese politicas pablicas em litigios estruturais.
Diferencia-se da tutela ordindria por ser continua, escalonada e orientada
a resultados (metas, indicadores e planos). E um dos instrumentos que
compdem o processo estrutural, mas isoladamente pode ser insuficiente,

exigindo governanga judicial colaborativa.

28) Policentralidade/multipolaridade: Tracos essenciais do litigio
estrutural. No plano material, o conflito é descrito como policéntrico quando
abrange multiplos centros de interesse interligados, exigindo coordenagio
entre diferentes atores sociais e institucionais para sua resolu¢io. J4 no plano
processual, a multipolaridade expressa a configuragio plural do processo,
em que participam diversos sujeitos — como érgaos pﬁblicos, associagoes,

legitimados coletivos, amicus curiae e terceiros interessados —, refletindo

% Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022.

Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a;

32 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025.

Fiss, Structural injunction e constituigio viva, 2019; Fiss, El derecho como razén publica, 2007; Fiss, The forms
of justice, 1979.

% Violin, Litigios estruturais na corte constitucional, 2024; Violin, Processos estruturais em perspectiva comparada,
2019.

Puga, Litigio estructural, 2013.

Rodriguez-Garavito, Empowered participatory jurisprudence, 2018; Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom,
2011; Rodriguez-Garavito, Més alld del cumplimiento, 2017.
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a complexidade do litigio material e permitindo uma atuagao judicial mais

cooperativa e democrdtica.

29) Experimentalismo democritico: Modelo de governanca
institucional que rompe com o paradigma comando-controle, propondo
ciclos iterativos de deliberacio, formulagio de planos, monitoramento
continuo e revisoes periédicas, em que multiplos atores colaboram na
construgao de solugoes. O juiz atua como facilitador: mais envolvido
na indu¢io de revisbes participativas, menos envolvido na definicao de
padrc’)es, que emergem dos proprios atores institucionais e sociais. Esse
modelo fornece a base tedrica para préticas judiciais mais horizontais e
responsivas, em contraste com a ldgica adversarial e verticalizada do
processo tradicional. O experimentalismo democritico combina as
propostas teéricas de Sturm?®’, Sabel e Simon®, Young®, Van der Berg® e

Rodriguez-Garavito®'.

30) Corte catalitica: Conceito desenvolvido por Susan Sturm
e expandido por Katharine Young® a partir do experimentalismo
democrdtico. Descreve tribunais que funcionam como facilitadores ativos
de transformagées estruturais, assumindo papel adaptativo em contextos
de disfunc¢do institucional. Sua atuacio se desenvolve em etapas (pré-
negociagio, negociagio, implementa¢io), combinando supervisio e

sangao. O diferencial estd na flexibilidade pragmadtica, que permite as cortes

7 Sturm; Scott, Courts as catalysts, 2007; Sturm, A normative theory of public law remedies, 1991; Sturm,

Resolving the remedial dilemma, 1990; Sturm, Owen Fiss, equality theory and judicial role, 2003.

Sabel; Simon, Destabilization rights, 2004.

Young, A typology of economic and social rights adjudication, 2010; Young, The new managerialism, 2021;
Young, Constituting economic and social rights, 2012.

Van der Berg, A capabilities approach to remedies, 2019; Van der Berg, A capabilities approach to judicial review
of resource allocation, 2015.

Rodriguez-Garavito, Empowered participatory jurisprudence, 2018; Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom,
2011; Rodriguez-Garavito, Mds alld del cumplimiento, 2017.

Young, A typology of economic and social rights adjudication, 2010; Young, The new managerialism, 2021;

Young, Constituting economic and social rights, 2012.



cataliticas oscilar entre posturas deferenciais, dialégicas, experimentais,
gerenciais ou peremptérias, conforme o grau de resisténcia estatal, a
capacidade administrativa e a urgéncia do caso. Trata-se, portanto, da
traducao institucional do experimentalismo democrdtico, operando como

catalisador de processos transformadores.

31) Jurisdicao Participativa Empoderada (Empowered
Participatory Jurisprudence — EP]): Formulagio de César Rodriguez-
Garavito® que integra didlogo e experimentalismo democrdtico com
énfase em direitos fortes, remédios moderados e monitoramento robusto.
Destaca-se por ampliar a participagio de grupos marginalizados e
garantir corresponsabilizacio institucional, buscando superar tanto a
verticalizagdo autoritdria quanto a dispersio ineficaz. No contexto do Novo
Constitucionalismo Latino-Americano (NCLA), a EP] se mostra a moldura
normativa-operacional mais adequada, pois traduz em prética processual
os compromissos com a inclusio social, a democracia participativa e a
transformacio estrutural. Nessa linha, ela funciona como a consolidagao

normativa do papel catalitico do Judicidrio no NCLA.

32) Estado de CoisasInconstitucional (ECI): Categoriaconsolidada
pela Corte Constitucional Colombiana (T-025/04), que reconhece a
violagdo massiva, persistente e generalizada de direitos fundamentais. O
ECI serve de inspiracao para o processo estrutural brasileiro ao legitimar

ordens estruturais e monitoramento dialdgico.

33) Engajamento significativo (meaningful engagement): Pritica
inaugurada na Africa do Sul (casos de moradia), que obriga a Administragao
a dialogar substantivamente com os afetados, promovendo participacao
qualificada. E um paradigma participativo que contrasta com a excessiva

judicializagao ou com a deferéncia passiva.

% Rodriguez-Garavito, Empowered participatory jurisprudence, 2018.
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34) Constitucionalizagido do Processo Civil: Processo de leitura e
aplicagao do direito processual sob a ética da Constituigao de 1988, que
reconfigura principios como dignidade da pessoa humana, contraditério
substancial, cooperacio e efetividade, autorizando desenho procedimental
ativo, participativo e adaptativo. Essa matriz legitima o processo estrutural
no Brasil, inclusive antes de lei especifica, mediante cldusulas gerais do CPC

que habilitam gestao do caso, participagao ampliada e monitoramento.

35) Tutela estrutural: Segundo Marco Félix Jobim*, a tutela
estrutural pode ocorrer no plano judicial como extrajudicial; a partir de
diferentes técnicas a depender do estado de violagao de direitos e; nio estd
somente presente nos Estados Unidos da América e no Brasil, mas, antes

disso, em vdrios outros paises e, em especial, tanto na CIDH como no

TEDH.

36) Processo estrutural: Modelo brasileiro voltado a tutela e
condugio de litigios de natureza estrutural no 4mbito judicial, aplicdvel
principalmente as Agoes Civis Pdblicas, mas também utilizado no
processamento de ADPFs que envolvem controvérsias de cardter estrutural.
O processo estrutural pode ser analisado por meio de 6 fases: 1) qualificacao
do caso; 2) instrugao dialdgica; 3) elaboragao de plano; 4) homologagao; 5)
tutela executiva monitorada; 6) julgamento final. Requer atuagio judicial
colaborativa e responsiva. Jobim* identifica diferentes nomenclaturas
dadas ao processo estrutural ao redor do mundo: Structural Injuctions,
Structural Interdicts, Public Interest Litigation (PIL), Social Action Litigation
(SAL), Estado de Cosas Inconstitucional en los Tribunales e Cooperacion

Judidcial Interinstitucional.

4 Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a.

“ Jobim, Cortes ¢ o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a, p. 27-28.



37) ADPF estrutural (natureza e limites): A¢io constitucional
que pode empregar técnicas estruturais; adequada a temas de gravidade/
singularidade nacionais, devendo preferir diretrizes e delegagao cooperativa
para execucio capilarizada. O levantamento empirico mostra que um
namero relativamente pequeno de ADPFs tem sido processado como
estrutural, revelando tanto potencial de consolidacao doutrindria quanto
dificuldades de execugao direta no STE, entretanto, estas ganharam grande
notoriedade nacional, a exemplo da ADPF 347, ADPFs que integram a
“Pauta Verde” e as ADPFs estudadas no livro (sobretudo a 976 e a 635).

38) ACP estrutural (campo preferencial): Instrumento ordindrio
e preferencial para litigios estruturais de base territorial, especialmente em
matéria de urbanismo, meio ambiente, sadde e educacio. Sua forca estd
na proximidade com a realidade local, maior permeabilidade probatdria,
participagio social e capacidade de monitoramento continuo pelo 1° grau.
Os dados de jurisprudéncia indicam crescimento expressivo recente, com
dezenas de ACPs estruturais distribuidas por tribunais federais e estaduais,
concentradas em temas relativos aos direitos sociais, como pautas urbanas,
ambientais e de satde. Esse movimento confirma a ACP como o canal
natural para transformacoes territoriais, ainda que sujeita a tensdes

recursais.
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LISTA DE SIGLAS

ACP/ACPs — Agao Civil Publica/Agées Civis Publicas

ADC - Agao Declaratéria de Constitucionalidade

ADI - A¢io Direta de Inconstitucionalidade

ADO - Acio Direta de Inconstitucionalidade por Omissio
ADPF/ADPFs — Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamen-

tal/ A¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental

AGU — Advocacia-Geral da Uniao

CIDH - Corte Interamericana de Direitos Humanos

CIPD - Conferéncia Internacional sobre Populacio e Desenvolvimento

CN]J - Conselho Nacional de Justica

CNMPU - Conselho Nacional do Ministério Pablico
CPC - Cédigo de Processo Civil

ECI - Estado de Coisas Inconstitucional

EPJ — Jurisdigao Participativa Empoderada

HC - Habeas Corpus

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
LACP — Lei da Agao Civil Pablica

MP — Ministério Pablico

NAU - Nova Agenda Urbana

NCLA - Novo Constitucionalismo Latino-Americano
ODS - Objetivos de Desenvolvimento Sustentédvel
ONU - Organizagao das Nagoes Unidas

PM - Policia Militar

PMCMYV - Programa Minha Casa Minha Vida

STF — Supremo Tribunal Federal

ST]J — Superior Tribunal de Justiga



TAC — Termo de Ajustamento de Conduta
TJAM — Tribunal de Justica do Amazonas
TJBA —Tribunal de Justica da Bahia

TJDFT — Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territ6rios
TJMG — Tribunal de Justica de Minas Gerais
TJPA —Tribunal de Justi¢a do Pard

TJPR — Tribunal de Justica do Parand

TJR] — Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
TJSC — Tribunal de Justica de Santa Catarina
TJSE — Tribunal de Justica de Sergipe

TJSP — Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo

TJTO — Tribunal de Justica do Tocantins

TRF1 —Tribunal Regional Federal da 12 Regiao
TRF4 —Tribunal Regional Federal da 42 Regiao
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CAPITULO 1: DIREITO RESPONSIVO,
CAPACIDADES E SUSTENTABILIDADE:
BASES PARA O FORTALECIMENTO DO

JUDICIARIO

1.1. NEOCONSTITUCIONALISMOS: A TRAJETORIA
DE FORTALECIMENTO DO JUDICIARIO NO NOVO
CONSTITUCIONALISMO LATINO-AMERICANO

[...] a arena juridica se torna uma espécie de férum politico
e a simples participacio nela assume uma dimensao politica
[...] a acdo judicial passa a servir de canal através do qual
grupos e organizacbes podem pautar politicas publicas, e
deixa de ser percebida unicamente como uma forma de
defesa de demandas individuais [...] “°

Na obra “Direito e Sociedade”, Nonet e Selznick?” identificam
trés sistemas de direito — direito repressivo, direito autdnomo e direito
responsivo — que estdo ligados aos diferentes tipos de Estado e refletem
as relagdes entre o poder politico, o direito e a sociedade em distintos
momentos histéricos. Cada um desses sistemas representa um estdgio de
evolucdo no papel do direito e na sua interagdo com as demandas sociais

e politicas.

O direito repressivo estd associado ao Estado autoritdrio ou
absolutista, no qual a ordem juridica se subordina a vontade do governante
ou da elite dominante e funciona como instrumento de controle e coercio,

sendo utilizado para consolidar o poder, silenciar dissidéncias e sustentar

4 Nonet; Selznick, Direito e sociedade: sistema juridico responsivo, 2010, p. 149.

" Nonet; Selznick, Direito e sociedade: sistema juridico responsivo, 2010, p. 16, 71-91e 99-119.
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hierarquias sociais, sem preocupa¢ao com justica ou igualdade, como se
verifica em regimes totalitdrios e monarquias absolutistas, onde nao hd

espago para contestagao ou participagao popular.

Com o advento da modernidade, contudo, transformagées sociais,
politicas e ideoldgicas impulsionaram a formacio do Estado de Direito e
o reconhecimento dos direitos humanos, que, ao serem incorporados aos
ordenamentos juridicos e positivados nas Constitui¢coes, deram origem aos
direitos fundamentais, inicialmente ancorados em valores como dignidade
e liberdade. Esse processo revelou uma tensio permanente entre a técnica
juridica e a ideologia humanista, tendo como primeira grande reivindicagao
a defesa da liberdade contra o poder estatal, associada a ética protestante e a
ascensao do capitalismo, de modo que a génese dos direitos fundamentais

pode ser entendida como resposta critica a0 modelo repressivo do direito.

O processo de consolida¢ao dos direitos fundamentais caminhou
lado a lado com o desenvolvimento de um formalismo juridico moldado
pelas exigéncias do capitalismo, que requeria um ordenamento previsivel,
abstrato e estdvel, apto a assegurar a propriedade e os contratos como
fundamentos do liberalismo econdémico. Frente a esse panorama, o contetdo
emancipatério do jusnaturalismo foi progressivamente esvaziado, ¢ o
direito, outrora concebido como instrumento de dignidade e transformacao
social, assumiu feicoes técnicas e burocréticas, convertendo-se muitas vezes

em mecanismo de exclusiao e de reprodugao das desigualdades.*®

2

E nesse cendrio que se insere o direito autbnomo, vinculado ao
Estado liberal ou Estado de direito cléssico, no qual o direito conquista
certa independéncia em relagio ao poder politico e é valorizado como
institui¢ao regida por principios como legalidade, imparcialidade e devido
processo legal. O Judicidrio, entdo, atua como guardido das normas

juridicas, aplicando-as de forma igualitdria e técnica, com énfase na justica

% Pérez-Lufo, Derechos humanos, Estado de derecho y Constitucién, 1995, p. 115-120; 212-223.



formal e sem consideragio das condi¢des sociais subjacentes. Embora esse
modelo tenha representado avangos significativos em termos de seguranca
juridica e previsibilidade, manteve-se distante das demandas sociais,

restringindo-se a resolver conflitos nos limites estreitos da lei.

Inicia-se, porém, um processo de desencantamento em relagio
ao potencial emancipatério dos direitos civis e politicos, originalmente
concebidos como garantias de liberdade individual e de participacio
politica universal. Esse processo evidencia os limites estruturais do Estado
liberal em promover uma democracia substantiva e assegurar a justica
social. A persistente exclusao de parcelas significativas da populagio —
especialmente da classe trabalhadora —, que permanece & margem dos
beneficios prometidos pela ordem liberal, impulsiona a organizacao dos
movimentos operdrios ¢ das lutas por direitos sociais. Esses movimentos
passam a reivindicar a efetivagio de direitos capazes de responder as
necessidades concretas das classes subalternizadas, deslocando o debate

juridico para além da mera protegao das liberdades formais. #

Nesse cendrio, o direito responsivo estd intrinsecamente relacionado
a0 Estado Social e Democrdtico de Direito, no qual o direito ultrapassa
os limites do formalismo juridico tradicional e se torna instrumento de
inclusio, equidade e protegao de grupos vulnerdveis. Nesse modelo, o direito
nao se limita a justica formal, mas busca realizar a justiga substantiva, com
capacidade de adaptagio as transformagoes sociais, abertura ao pluralismo

e estimulo a participagio popular, aproximando o Estado da sociedade. *°

Esse paradigma ganha contornos histéricos com a positivagio dos
direitos sociais em Constituicoes como a do México (1917) e a de Weimar
(1919), concebidos tanto como liberdades de participagao quanto como

garantias de prestacoes estatais. O surgimento do Estado Social representa,

# Pérez-Lufio, Derechos humanos, Estado de derecho y Constitucién, 1995, p. 212-223.

0 Nonet; Selznick, Direito e sociedade: sistema juridico responsivo, 2010, p. 121-127.
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assim, uma inflexdo no papel do direito, marcado pela superagao do
individualismo liberal cldssico e pela atuagio estatal ativa na redugao das
desigualdades materiais e na promocao da justica social. Apés a Segunda
Guerra Mundial, esse movimento foi refor¢ado pela Declaragao Universal
dos Direitos Humanos de 1948, que reconheceu os direitos sociais como

inerentes & dignidade da pessoa humana e lhes conferiu status universal. !

A teoria constitucional passou a se debrugar sobre os limites do direito
autdnomo. O reconhecimento de direitos sociais e de principios de justica
material impulsionou a emergéncia de um novo paradigma interpretativo,
identificado como neoconstitucionalismo. Esse paradigma rompe com o
positivismo cldssico ao propor uma leitura axioldgica, pragmatica e aberta
da Constituicao, reconhecendo-a como sintese normativa de valores

fundamentais e dotada de eficicia mesmo sem regulamentacio legislativa.>*

Aprofundando os compromissos do constitucionalismo social,
o neoconstitucionalismo consolida principios como a supremacia
constitucional e a eficdcia direta dos direitos fundamentais. Ao ampliar
o escopo de protegio — abrangendo minorias, coletividades e grupos
vulnerabilizados —, esse modelo desloca a centralidade exclusiva do
legislativo e legitima a atua¢io do Judicidrio na concretizag¢io de direitos
e na mediacdo de conflitos sociais, em consonincia com a promogio da

justica material. >

No sistema de direito responsivo, o Judicidrio assume um papel
inovador, que vai além da aplicagao técnica das normas, para atuar como
mediador de conflitos e promotor de solugbes orientadas por valores

constitucionais. Diferentemente dos modelos repressivo e auténomo,

>' Pérez-Lufio, Derechos humanos, Estado de derecho y Constitucién, 1995, p. 120-125; 223-229; Abramovich;
Courtis, Los derechos sociales como derechos exigibles, 2002, p. 52.
Pastor; Dalmau, La Constitucién democrética y el nuevo constitucionalismo, 2014, p. 66-68.

Armengol; Manuel, Constitucién y democracia en el nuevo constitucionalismo latinoamericano, 2010, p. 50-54;

Santamarfa, El neoconstitucionalismo transformador, 2011, p. 53-57.



o direito responsivo exige protagonismo judicial na efetivagao da justica
material, mediante decisdes que considerem impactos sociais, principios
democriticos e valores constitucionais, recorrendo a métodos como
a ponderacio de principios e ao uso de evidéncias concretas.”* Sob essa
perspectiva, a “fun¢ao juridico-responsiva” ancora-se em principios éticos
e substantivos, superando a rigidez normativa para atender as demandas

concretas da sociedade.

Na América Latina, a partir da década de 1980, apés longos periodos
de ditaduras militares e regimes autoritdrios, as novas Constitui¢coes
passaram a incorporar os principios do Estado Social ¢ Democrdtico de
Direito, adotando técnicas juridicas sofisticadas e mecanismos de protecio
de direitos mais robustos. Contudo, as condi¢oes histéricas, politicas e
econdmicas da regido eram significativamente distintas daquelas que
permitiram a consolidagio do Estado de bem-estar social nos paises do

Norte global.

Enquanto na Europa ocidental o constitucionalismo social emergiu de
um processo longo de industrializa¢io, acompanhado de desenvolvimento
econdmico e pressao de movimentos trabalhistas organizados, na América
Latina ele foi adotado em contextos marcados por desigualdade estrutural,
pobreza disseminada e institui¢oes frigeis, surgindo no contexto de uma
industrializagao recente, a partir das primeiras reivindicagdes trabalhistas

do inicio do século XX.

Segundo Gargarella, a ampliacio dos direitos politicos e a inclusao
das massas trabalhadoras, entre as décadas de 1930 e 1980, provocaram uma
inflexdo relevante no direito constitucional latino-americano, fortemente
influenciado pelos efeitos das guerras mundiais e pelas pressoes sociais

internas. Entretanto, apesar de incorporar direitos sociais e promover

>t Nonet; Selznick, Direito e sociedade: sistema juridico responsivo, 2010, p. 73-75; 79-81; 90-92; 95-97.
% Gargarella, La sala de méquinas de la Constitucion, 2014, p. 199-222.
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maior presenga estatal, o constitucionalismo social latino-americano
nao implicou, necessariamente, em um aprofundamento da democracia
ou da participagao popular. Em muitos casos, o reconhecimento formal
de direitos ocorreu paralelamente 2 manutengao de estruturas de poder
centralizadas e autoritdrias. Esse paradoxo foi evidente em experiéncias

como o varguismo no Brasil*®

e o peronismo na Argentina, que, a0 mesmo
tempo em que expandiam direitos sociais, consolidavam regimes politicos

fechados e centralizadores.

Assim, essas Constitui¢oes, embora tenham ampliado os direitos
sociais, preservaram um modelo de governanga que limitou a participagio
popular e manteve amplos poderes concentrados no Executivo. O
resultado foi um constitucionalismo social que convivia com estruturas
de poder elitistas e excludentes, comprometendo a efetividade dos direitos
proclamados. Apesar dessas limitages, o constitucionalismo social lancou
as bases para o debate sobre a responsabilidade estatal na promogao do

bem-estar coletivo e para a critica aos limites do modelo liberal cldssico.

Somente ao final do século XX inicia-se na América Latina a
associacio entre constitucionalismo social e democracia. No interior desse
quadro de superacio dos regimes autoritdrios e de crescente demanda por
justica social e participagdo politica, surgem novos textos constitucionais
no Sul Global — como a Constitui¢ao brasileira de 1988 —, que reagem
a0 legado autoritdrio e ampliam significativamente a protegio dos direitos

civis, politicos e sociais.’®

Esse processo dd origem ao Novo Constitucionalismo Latino-
Americano (NCLA), expressio de um neoconstitucionalismo préprio,

forjado a partir das experiéncias histéricas, politicas e sociais da regiao.

> Promoveu avangos constitucionais significativos, como o saldrio minimo, a fungio social da propriedade e o

direito ao descanso semanal, mas sob um presidencialismo autoritdrio e com baixa participa¢io democrtica.
57

Brasil, Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988.
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Diferentemente dos modelos europeu e anglo-saxao, o NCLA se estrutura
por meio de arranjos institucionais que incorporam participagao popular,
fortalecimento dos direitos sociais e novas formas de organizagao do
poder, sendo impulsionado por redes epistémicas de juristas, académicos,

organizagoes da sociedade civil e movimentos sociais.”

Essa vertente adotou, em parte, as tradigoes do constitucionalismo
social europeu, como o modelo alemao, mas também incorporou préticas
do “uso alternativo do direito”, adaptando o direito a realidade regional.
Seu foco esteve em fortalecer o papel do Judicidrio como garantidor dos
direitos fundamentais, com o uso de mecanismos judiciais inovadores e

formas mais eficazes de cumprimento das decisoes judiciais.®

Diferentemente do constitucionalismo social do inicio do século XX,
muitas vezes nominal, elitista e pouco efetivo, e do neoconstitucionalismo
europeu, centrado no fortalecimento do Judicidrio e na axiologiza¢ao do
direito, o NCLA adota uma proposta radicalmente transformadora. Seu
foco nao se limita a prote¢io de direitos, mas se estende a redistribuicao
do poder politico, ao fortalecimento da democracia participativa e a
reconfiguracio das estruturas estatais, incorporando, de forma articulada,

as dimensoes social, politica, cultural e ambiental.®’

Esse modelo dialoga com tradigdes constitucionais anteriores,
herdando do constitucionalismo social a centralidade dos direitos
sociais e, do neoconstitucionalismo, a forca normativa da Constituicio,
a valorizagado dos principios e a importincia da atuagdo do Poder
Judicidrio para o controle da constitucionalidade. Contudo, rompe com
a ideia de um neoconstitucionalismo uniforme, adotando a concepgao de

“neoconstitucionalismos” (no plural), cujas caracteristicas variam conforme

> Santamarfa, El neoconstitucionalismo transformador, 2011, p. 59-65.

®  Rodriguez-Garavito, La globalizacién del estado de derecho, 2008, p. 40-43.
¢ Pisarello, Un largo termidor, 2012, p. 151-153.
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os contextos histdricos e sociais. Em comum, permanece a compreensio da
Constituigao como norma fundamental, orientada pela busca de solugdes

juridicas sensiveis as realidades locais.*

Embora o neoconstitucionalismo e o constitucionalismo social
tenham pavimentado o caminho para a centralidade dos direitos, o NCLA
supera seus limites ao propor transformagdes estruturais que transcendem
o campo juridico e impactam diretamente as esferas politica, econdmica
e social. Como observa Alterio®, trata-se de correntes distintas: uma de
natureza juridica (o neoconstitucionalismo e o constitucionalismo social),
e outra de cardter politico-transformador (o NCLA). Enquanto o primeiro
opera no sistema para aprimorar a protegio de direitos, o NCLA aposta
em um projeto de reconstru¢do institucional com base na participacio

popular, na justica social e na democratizagio do poder.

Essa perspectiva se concretiza por meio de uma agenda que
articula diversas frentes: ampliagao dos direitos sociais, fortalecimento
de mecanismos de participagao cidadi, adogio de novos fundamentos
axioldgicos, prote¢do ambiental como eixo transversal e extensido dos
controles constitucionais aos poderes privados, especialmente aos grandes

agentes econdmicos que reproduzem desigualdades.®*

As novas Constituigoes Latino-Americanas incorporaram essas
diretrizes por meio da criagio de 6rgaos eleitorais auténomos, da
descentralizagio do poder, da limitagao das prerrogativas presidenciais e
do fortalecimento das instincias de controle. Soma-se a isso a valorizacio
do pluralismo cultural, da igualdade de direitos e da protecao de grupos
historicamente vulnerabilizados, reforcando um compromisso inequivoco

com a justica social e os direitos humanos.®

62 Pastor; Dalmau, La Constitucién democrdtica y el nuevo constitucionalismo, 2014, p. 66.

Alterio, Entre lo neo y lo nuevo del constitucionalismo latinoamericano, 2020, p.17.
Pastor; Dalmau, La Constitucién democritica y el nuevo constitucionalismo, 2014, p. 72.

®  Uprimny, Transformagoes constitucionais recentes na América Latina, 2011, p. 117-121.



Nesse plano, um dos principais objetivos do NCLA ¢ restaurar
a legitimidade democrdtica da Constituigao, reafirmando sua origem
popular e seu cardter participativo. Essa concep¢ao rompe com a légica
tradicional que dissocia direito e politica, reconhecendo que o direito é
fruto de processos politicos e que a soberania popular deve ocupar posicao

central na defini¢io dos rumos institucionais.

Essa proposta responde as fragilidades histéricas dos paises do
Sul Global, cujas culturas politicas foram marcadas por baixos niveis de
participacdo democrdtica, pela concentragio de poder e pela exclusio
sistemdtica de grupos sociais. Como consequéncia, milhoes de pessoas
foram historicamente afastadas dos processos decisérios e da cidadania
plena, perpetuando sistemas de desigualdade, opressio e negacio de direitos.
No ponto, é importante compreender como esse contexto foi formado,
considerando que também no Sul Global, mesmo que tardiamente, foram

agregados direitos sociais e Constituigoes ricas em direitos fundamentais.

Nos paises do Norte Global, os direitos civis foram estabelecidos
antes dos direitos politicos, criando uma base sélida para a consolidagao
da democracia. Esses direitos foram ampliados posteriormente para incluir
os direitos sociais, formando uma “dialética de empoderamento”. Nesse
marco, a ideia de “Agéncia” ganha destaque como elemento central, uma
vez que a conquista de direitos reflete o resultado de inimeras lutas travadas
por classes subordinadas e setores historicamente discriminados, como as

mulheres.®

As Constituigoes do NCLA e de outros paises do Sul Global, como
a Africa do Sul, por sua vez, promovem uma ampliacio sem precedentes
do catdlogo de direitos sociais, econdémicos, culturais e ambientais.
Diferentemente dos modelos tradicionais do Norte Global, onde a

expansao dos direitos sociais ocorreu gradualmente, os de direitos coletivos,

% O’Donnell, Notas sobre la democracia en América Latina, 2004, p. 32-35.
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difusos, dos povos origindrios, da natureza e na consagragao de principios
como o bem viver foram positivados constitucionalmente. Contudo, a
ampliagdo normativa dos direitos nas Constitui¢oes do NCLA nao implica,
automaticamente, sua efetivacio. A distincia entre o texto constitucional
e a realidade concreta permanece como um dos grandes desafios da regiao,
marcada por profundas desigualdades estruturais, limita¢oes institucionais

e pela persisténcia de préticas politicas excludentes

Assim, no Sul Global, especialmente na América Latina, houve
um caminho inverso do Norte Global, com a incorporagio dos direitos
sociais ocorrendo antes mesmo da consolidagao plena dos direitos civis
e politicos. Esse fendmeno estd diretamente relacionado a conquista
tardia desses direitos na regidao, em um contexto onde o Ocidente j4 os
debatia e reconhecia hd décadas, o que resultou, em grande medida, na
transposi¢ao de modelos juridicos sem a correspondente consolidagio das

bases democriticas e institucionais necessdrias a sua efetivacio.

Esse processo resultou na constru¢io de democracias frgeis,
profundamente marcadas pela desigualdade e pela exclusao. Na maioria
dos paises da América Latina, consolidou-se o que O’Donnell denomina
de “padrao populista’, caracterizado por uma sequéncia atipica na
incorporagao dos direitos. Inicialmente, foram reconhecidos alguns direitos
sociais — em geral, mais limitados do que aqueles consolidados nos paises
do Norte e, em muitos casos, posteriormente reduzidos. Somente em
seguida, por meio dos processos de redemocratizagio, conquistaram-se
os direitos politicos. A efetivagio dos direitos civis ocorreu de maneira
intermitente, precdria e frequentemente seletiva. Esse padréo, que rompe
com a trajetéria dialética observada no Norte Global, reproduziu-se
também no Brasil, contribuindo para a manutengao de estruturas de

exclusio e para a fragilidade das institui¢des democrdticas.



Apesar da universalizagao formal dos direitos politicos, o acesso
aos direitos civis permanece limitado, seletivo e profundamente desigual,
especialmente para os setores populares e marginalizados. A chamada
“cidadania de baixa intensidade” traduz-se na negagao seletiva de direitos
civis bdsicos a determinados grupos, que vivenciam nao apenas a pobreza
material, mas também a “pobreza legal”. Sao pessoas privadas de protecao
contra a violéncia policial e diversas formas de violéncia privada, tém
acesso restrito as instituigoes estatais e ao sistema de justi¢a, veem suas
residéncias frequentemente invadidas de forma arbitréria sendo obrigadas
a viver sob condigbes marcadas nao somente pela escassez, mas também
pela humilha¢io constante e pelo medo — muitas vezes, do préprio
aparato estatal que deveria protegé-las. Nesses contextos, a legalidade do
Estado nio se aplica uniformemente, dando lugar a territérios marcados

por “anemia legal” e pela coexisténcia de ordens normativas paralelas.

O déficit de credibilidade do Estado resulta da ineficicia de suas
institui¢oes e da captura de suas estruturas pelos interesses privados. Nesse
modelo, 0 Estado se mostraincapaz de moderaras desigualdades e permanece
insensivel as demandas por igualdade e reconhecimento provenientes dos
setores populares. A universalidade dos direitos, especialmente os civis e
politicos, revela-se meramente formal, pois sua aplicagio se dd de forma
seletiva e excludente. Ao se apresentar como uma entidade neutra, restrita
administragao de questdes técnicas, o Estado somente reproduz a logica do
capitalismo. Contudo, a pretensa neutralidade estatal é iluséria: o Estado
funciona, na prética, como espago de condensagio, mediagao e producio
de relagoes de poder, sendo, portanto, um agente ativo na reprodugao das
desigualdades — realidade ainda mais evidente nas dinimicas de uma

economia capitalista.
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O’Donnell”” defende que os direitos politicos nao devem ser tratados
como meramente “formais”, mas como instrumentos fundamentais para
impulsionar a conquista de direitos civis e sociais, replicando o padrao
dialético de empoderamento observado no Norte Global. Contudo,
na América Latina, esse processo ¢é constantemente obstaculizado
pela persisténcia da pobreza, das desigualdades estruturais e de tragos
autoritarios. Diante desse cendrio, o autor enfatiza a necessidade de
fortalecer os direitos civis como estratégia para ampliar a cidadania e

viabilizar uma democratizagao efetiva.

Essa perspectiva dialoga diretamente com a andlise filoséfica de
Hannah Arendt®, que atribui a participagio publica um papel central
na constitui¢ao da cidadania e no fortalecimento da agéncia individual
e coletiva. Para a autora, hd uma relacio direta entre a estrutura do
capitalismo, o consumo e a progressiva redu¢ao da atuagao na esfera publica.
Sua reflexao sobre a condi¢io humana oferece subsidios fundamentais para
compreender os desafios contemporaneos da democracia e da efetivagao dos
direitos no contexto do NCLA, ao convergir com a proposta de O’Donnell
na defesa da ampliacio da agéncia como caminho para a construcio de

uma cidadania substantiva e emancipadora.

Arendt distingue trés atividades fundamentais da vida humana:
labor, obra e agdo. O labor estd vinculado a satisfacio das necessidades
bioldgicas e a reproducio da vida; a obra refere-se a produ¢io de bens
durdveis e a constru¢iao do mundo artificial; e a agao, por sua vez, representa
a mais elevada dessas atividades, pois ¢ através dela que os seres humanos
expressam sua singularidade, iniciam algo novo e participam ativamente

da vida pdblica. A aglo, realizada no espago comum, distingue-se por

¢ O’Donnell, Notas sobre la democracia en América Latina, 2004, p. 59-62.
% Arendt, A condigdo humana, 2007, p. 188-191 e 336-338.



ser imprevisivel, plural e essencialmente relacional, uma vez que s6 se

concretiza na interagao com 0s Outros.

A pluralidade, condigio essencial para a acio e o discurso, ¢, segundo
Arendt, o que permite tanto a igualdade — que conecta geragoes passadas,
presentes e futuras — quanto a diferenga, que justifica a necessidade do
didlogo e da atuagio conjunta. E no espaco publico que os individuos
revelam quem sio, por meio de palavras e atos, tornando visivel sua
identidade singular. Na auséncia de a¢do e discurso, essa singularidade
permanece invisivel, perpetuada pelo siléncio e pela passividade. Agir,

portanto, é tomar a iniciativa e introduzir no mundo algo inédito, capaz

de transformar a realidade.

Com a modernidade, contudo, ocorre um deslocamento dessa
centralidade da agdo. Arendt observa que o labor, associado a sobrevivéncia
e as necessidades biolégicas, domina a vida moderna, relegando tanto a
obra quanto a a¢do a papéis secunddrios. Esse processo ¢ intensificado pela
industrializagio e pelo consumo em massa, que colocam a produgao ¢ a

reprodugao econdmica no centro da existéncia.

Essa transformacio gera consequéncias profundas. Arendt destaca,
entre elas, a desvalorizagio da agio politica, uma vez que o predominio
das exigéncias do labor retira tempo e condi¢bes para a participagao na
vida publica; a homogeneizagao da vida, que se torna ciclica, repetitiva e
centrada no consumo, limitando a liberdade, a criatividade e a construciao
de sentido; e a alienagdo da esfera publica, que perde espago para as
dinimicas econdmicas e privadas, reduzindo drasticamente o engajamento

coletivo.

Na modernidade, portanto, o ser humano é frequentemente reduzido
a um sujeito voltado exclusivamente para a sobrevivéncia e o consumo,
comprometendo nao apenas sua liberdade, mas também a possibilidade

de construir uma vida publica vibrante, onde se expressem a pluralidade, o
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didlogo e a criagdo de novos sentidos. A superagio desse quadro, segundo
Arendt, exige a recuperagdo da agdo e do discurso como elementos centrais
da existéncia, revalorizando a vida publica, a participagao e a capacidade de

intervir no mundo de forma criativa e transformadora.

A perspectiva de O’Donnell, desde o Sul Global, unido a andlise
filoséfica de Hannah Arendt, ajudam a explicar por que o NCLA se
estrutura de forma mais centrada na participagao democritica do que o
neoconstitucionalismodoNorte Global. No Sul Global, tantoainterpretacio
do direito quanto os mecanismos de participagio democrdtica apresentam
maior fragilidade, exigindo, portanto, um modelo constitucional que
enfrente de forma mais incisiva as desigualdades histdricas e promova a

inclusio efetiva dos setores marginalizados.

Para além da centralidade na participagio democrdtica, o NCLA
¢ fortemente influenciado pelas epistemologias locais, que moldam
suas concepgoes de direitos, justica e organizagao institucional. No Sul
Global, saberes tradicionais, cosmovisoes indigenas, prdticas comunitirias
e valores culturais desempenham papel ativo na construgao do modelo
constitucional, conferindo-lhe cardter pluralista e enraizado nas realidades

locais.

As Constituicoes da Colombia (1991) e da Venezuela (1999)
inauguraram esse movimento, que se aprofunda nos textos do Equador
(2008) e da Bolivia (2009), os quais consagram o pluralismo juridico, a
valorizagao dos povos origindrios e a protegao da natureza como sujeito
de direitos.”” Um dos avangos mais expressivos do NCLA ¢ justamente a
superagdo das bases antropocéntricas do constitucionalismo cldssico, com
a adogao de abordagens ecoldgicas, culturais e pluralistas, que rompem
com os paradigmas neoliberais e extrativistas historicamente presentes na

regido.

Pastor; Dalmau, La Constitucién democritica y el nuevo constitucionalismo, 2014, p. 72.



Esses textos reconhecem a coexisténcia de mdltiplos sistemas
juridicos, promovem a pluralidade cultural e redefinem a relacio entre
humanidade e natureza, incorporando principios como o “bem viver”
(Sumak Kawsay) e o reconhecimento da Pachamama como sujeito de

direitos.”®

Consolida-se, assim, um modelo constitucional comprometido com
a justica ambiental e a valorizagio das cosmovisoes indigenas, estruturado
a partir de uma epistemologia nio ocidental. Estupifidn-Achury”' destaca
que a construgio dessas novas interpretagdes constitucionais resulta da
atuacdo conjunta de comunidades indigenas, lideres sociais e ambientais,
operadores juridicos e do préprio Judicidrio, que fortalecem o pluralismo
juridico e os direitos da natureza. Trata-se de uma ldgica ecolégica
que ultrapassa o direito ambiental cldssico, baseada na reciprocidade,

interdependéncia e harmonia com o meio ambiente.

Nessa perspectiva, as Constituicoes da Bolivia e do Equador
nao somente ampliam o catdlogo de direitos — incluindo direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais —, como também incorporam
substantivamente o direito internacional dos direitos humanos. Afirmam
o pluralismo juridico, reconhecendo a coexisténcia de multiplos sistemas
normativos no interior do Estado, e consolidam o cardter plurinacional,
rompendo com a concep¢io de uma identidade estatal homogénea. Esse
desenho constitucional transformador se completa com o fortalecimento
da participagao popular, da descentralizagio do poder e da protegao de

grupos historicamente marginalizados.”

O Brasil, embora compartilhe elementos desse movimento, como a

valorizac¢ao dos direitos sociais e a ampliagdo da participa¢io democrdtica,

Armengol; Manuel, Constitucién y democracia en el nuevo constitucionalismo latinoamericano, 2010, p. 58-63;

Estupifidn Achury, Neoconstitucionalismo ambiental e direitos da natureza, 2020, p 134.
Estupindn Achury, Neoconstitucionalismo ambiental e direitos da natureza, 2020, p 128-132.

Santamarfa, El neoconstitucionalismo transformador, 2011, p. 65-73.
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trilha um caminho distinto. A Constitui¢ao de 1988 adota uma abordagem
baseada em principios ocidentais, liberais e democrdticos, sem romper
com a tradigao juridica dominante. Ainda que reconheca a diversidade
cultural e os direitos dos povos indigenas, o texto constitucional brasileiro
nao incorpora concepgdes como os direitos da natureza ou epistemologias

decoloniais.

Essas experiéncias revelam que, embora o Brasil nao integre
plenamente o NCLA em sua vertente mais transformadora e decolonial,
o pais pode absorver elementos desse modelo e reinterpretar seu préprio
projeto constitucional a luz das demandas contemporineas por justica

ecoldgica, pluralismo e a amplia¢io da cidadania participativa.

A despeito das pretensoes de transformacio politica, social e
ambiental, Roberto Gargarella” identifica que o NCLA ainda enfrenta
grandes dificuldades para promover mudangas estruturais devido a
concentracio de poder na chamada “sala de mdquinas” das Constituigdes
— isto é, na forma como se organiza o poder politico. Apesar de
ampliarem significativamente os direitos sociais e democriticos, muitas
dessas Constituigoes mantém estruturas centralizadas que favorecem elites
e limitam a participagao popular. Gargarella sustenta que, sem reformas
institucionais que redistribuam efetivamente o poder, ampliem os canais de
deliberagao e garantam mecanismos robustos de implementagao e acesso a
justica, os direitos proclamados arriscam permanecer como promessas nao
cumpridas. Para ele, o verdadeiro eixo transformador nio estd apenas na
expansao do catdlogo de direitos fundamentais — embora esta tenha sido
notédvel na regido —, mas sim na democratiza¢io profunda da organizacio

do poder.

73 Gargarella, El derecho como conversacién entre iguales, 2021, p. 187-193; Gargarella, La sala de mdquinas de la

Constitucién, 2014, p. 353-354.



Desse modo, o horizonte de transformagio proposto pelo NCLA
exige mais do que a mera enunciagio de direitos; demanda a criacao
de condigdes politicas e institucionais efetivas para sua concretizagao.
Isso implica ampliar os espagos de participagao democrdtica, fortalecer
préticas de deliberagio cidada e ressignificar os préprios direitos civis,

historicamente negligenciados nas democracias latino-americanas.

No ambito institucional delineado, pode o Poder Judicidrio assumir
um papel estratégico na expansio desses canais participativos, especialmente
a0 se constituir como arena publica capaz de romper bloqueios politicos
e promover o didlogo interinstitucional. Como afirmam Nonet e Selznick
em citagdo trazida no inicio do capitulo “a arena juridica se torna uma
espécie de férum politico e a simples participagio nela assume uma
dimensao politica’, de modo que a agio judicial deixa de ser percebida
como instrumento restrito 2 defesa de interesses individuais e funciona
como um canal legitimo de pauta para politicas publicas e de fortalecimento

das prdticas democrdticas.

1.2. CONSTITUCIONALISMO RESPONSIVO E TEORIA
DAS CAPACIDADES: DESCENTRALIZACAO DO PODER E
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Nos paises do Novo Constitucionalismo Latino-Americano
(NCLA), como Colémbia, Argentina e Brasil, e em outros contextos do
Sul Global, como Africa do Sul e India, as Constituicoes transformadoras,
a0 reconhecerem um papel ampliado ao Judicidrio, somadas as persistentes
falhas na organizacio do poder e as omissdes estruturais dos demais
Poderes, impulsionaram o Judicidrio a assumir um protagonismo na

efetivacio das promessas constitucionais.”* Os tribunais passaram a atuar

74 A jurisprudéncia progressista dos tribunais indianos passou a enfrentar problemas estruturais como a fome ¢
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como agentes centrais na promogao de reformas institucionais, na defesa
dos direitos fundamentais e, sobretudo, na concretizacio dos direitos
sociais”, em consonincia com os principios do neoconstitucionalismo e
do constitucionalismo transformador, que redefinem a funcao jurisdicional

como instrumento de transformagio social.

Rompendo com a légica tradicional de separagao rigida dos poderes,
essas Cartas constitucionais atribuem ao Judicidrio uma funcio ativa
na realizacio dos direitos, mediante a criacio de novos instrumentos
processuais, modelos procedimentais inovadores e ampliagio do acesso
a justica. No caso brasileiro, por exemplo, observa-se a consolidagio da
tutela coletiva, a amplia¢do do controle judicial sobre politicas publicas
e a incorporagio progressiva de principios como a dignidade da pessoa
humana, a mdxima efetividade dos direitos e a forca normativa da
Constitui¢do, evidenciando uma transformagio que é simultaneamente

normativa, interpretativa e procedimental.

Essa nova realidade demanda, porém, que o direito e o
constitucionalismo sejam repensados e construidos sob bases responsivas,
bem como se fundamentem em uma orientagio de justica que reflita a
transformagao pretendida. Por isso, nesse subcapitulo, adentra-se em

dois grandes aspectos fundamentais para se falar em transformagio: a

o analfabetismo, estabelecendo caminhos para os poderes politicos cumprirem as decisoes. A Constituigao sul-
africana também ganhou relevincia ao insurgir-se frontalmente contra o legado do apartheid e ao proteger direitos
como moradia e satide. Na América Latina, paises como Argentina e Colémbia possuem decisoes inovadoras na
protecio do meio ambiente, no deslocamento de pessoas e na protegio dos vulneraveis. Alguns desses casos serio
analisados no capitulo 3.

A efetivacio dos direitos sociais sempre representou um desafio complexo, especialmente diante de sua natureza
onerosa e da exigéncia de forte atuagio administrativa, o que, segundo Courtis e Abramovich, os colocaria além
das capacidades tradicionais do Judicidrio. Abramovich aprofunda essa critica em outro artigo, ao apontar a
auséncia de garantias processuais adequadas, a natureza coletiva das demandas e a limitada aptiddo do Judicidrio
para impor obrigacdes aos poderes politicos (Abramovich; Courtis, Los derechos sociales como derechos exigibles,
2002. p. 52). Destaca ainda que o foco cognitivo dos processos judiciais é frequentemente insuficiente para
enfrentar a complexidade das politicas publicas, agravado por lacunas na formagio dos magistrados (Abramovich,

Linhas de trabalho em direitos econdmicos, sociais e culturais, 2005, p. 199-200).



necessidade de um direito e de um constitucionalismo de base responsiva,
de um lado, e de outro a defesa de uma teoria da justica fundada nas

capacidades humanas e nao humanas.

Quanto ao primeiro aspecto, destaca-se que a estrutura das
Constituicdes mencionadas reflete a adogio de um modelo de direito
responsivo, no qual os tribunais deixam de ser meros aplicadores formais
da lei para se tornarem agentes ativos na concretizagio dos mandamentos
constitucionais. Esse modelo responsivo encontra fundamento nas
propostas de Nonet e Selznick e no “constitucionalismo responsivo”
de Rosalind Dixon’®. Ambos partem da necessidade de democratizar o
poder, ampliar os espacos de didlogo institucional e social e fortalecer a
participacdo cidada, condicoes essenciais para a efetiva transformagio

constitucional pretendida na regido.

O redesenho institucional decorre da centralidade atribuida a
democracia participativa e da superagio dos déficits de um modelo
juridico tradicional, ainda marcado por formalismos, elitismo e exclusao.
Nessa légica, o Judicidrio assume também a fungao de arena publica, capaz
de romper bloqueios politicos e viabilizar o didlogo interinstitucional,
funcionando como espago de mediagdo entre atores sociais e estruturas

estatais.”’

76 Dixon, The New Responsive Constitutionalism, 2024, p. 800.
77" Esta pesquisadora reconhece que as limitagoes estruturais apontadas por Gargarella — especialmente a
centralizagio do poder e a baixa densidade da cidadania ativa na América Latina — ainda impdem barreiras
significativas & realizagio plena do projeto transformador do Novo Constitucionalismo Latino-Americano. A
proposta desenvolvida nesta tese, ao enfocar o processo estrutural como mecanismo de efetivagio de direitos,
ndo ignora essas restri¢des. Ao contrério, parte delas para compreender os limites e possibilidades de atuagio do
Judicidrio na ampliagio da participagao democrdtica. Embora o processo estrutural nao promova, por si s6, uma
redistribui¢ao profunda do poder politico, ele pode funcionar como uma via institucional relevante para qualificar
a democracia substantiva e impulsionar formas ampliadas de deliberagao e controle social. E nesse ponto que se
insere a abordagem do direito e do constitucionalismo responsivo, entendidos aqui como instrumentos capazes de
ativar praticas judiciais comprometidas com a escuta, a adaptagio institucional e a construgio coletiva de solugées,
contribuindo para o adensamento da cidadania e para o fortalecimento do NCLA no plano da judicializagio dos

direitos, além de servir para alterar realidades inconstitucionais, objetos de omissao pelo poder politico.
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Quanto ao segundo aspecto, torna-se indispensdvel uma teoria
da justica capaz de orientar a atuagio dos tribunais na promogio do
desenvolvimento humano, social e ambiental. O NCLA, de base responsiva,
encontra esse alicerce ético na teoria das capacidades de Amartya Sen” que
oferece ao direito uma fundamenta¢io comprometida com a justica social
e com a expansdo das liberdades substantivas. Essa perspectiva reforca
que o direito responsivo nao se limita a estruturar um modelo juridico
baseado na participa¢do cidada e na deliberagao democratica, mas vincula
esses mecanismos diretamente a efetivagao dos direitos fundamentais e a
ampliagdo das capacidades humanas e nao humanas, em sintonia com os

principios da justica social e ecolégica.

1.2.1. Direito e constitucionalismo responsivo: novo papel do
judiciario

Se o NCLA busca redesenhar as estruturas do poder estatal para
tornd-las mais inclusivas e participativas, o direito responsivo atua como
instrumento de concretiza¢ao dessas mudangas, ao exigir priticas judiciais
abertas ao didlogo, adaptativas as diversidades sociais e comprometidas com
a efetividade dos direitos fundamentais. O constitucionalismo responsivo,
por sua vez, refor¢a a necessidade de instituigoes estatais — em especial
os tribunais — de corrigir déficits de representagdo, superar bloqueios
institucionais e assegurar a prote¢do substancial dos direitos, mesmo em

contextos de desigualdade estrutural.”

Nesse modelo, a legitimidade democritica é ampliada pelo
Judicidrio, que se torna facilitador da participagdo popular, abrindo

espago para a voz de minorias, grupos marginalizados e cidadaos em geral.

78 Sen, A ideia de justica, 2011; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010.

7 Nonet; Selznick, Direito e sociedade: sistema juridico responsivo, 2010, p. 79-81, 83-95 ¢ 112-113.



Essa atuacao fortalece a inclusao social e torna as decisoes judiciais mais
sensiveis as desigualdades, a0 mesmo tempo em que o Judicidrio atua
como guardido dos valores constitucionais e democrdticos, monitorando
abusos do Executivo, Legislativo e de agentes privados. Assim, os tribunais
influenciam diretamente a formulagio e revisio de politicas publicas,
alocagao de recursos e definicio de prioridades em sadde, educagio,

moradia e outros direitos sociais.

O direito responsivo, contudo, impode limites & inovagao judicial:
a atuagio deve preservar equilibrio entre os poderes, assegurando
previsibilidade e estabilidade institucional. O debate juridico, portanto,
nio se restringe a substantivacio de direitos, mas exige a constru¢io de

mecanismos de participacio cidada efetiva nos processos decisérios.

Rosalind Dixon® refor¢a essa perspectiva ao propor o
constitucionalismo responsivo, que combina prote¢io contra o arbitrio
estatal e fortalecimento da capacidade estatal de promover transformagoes
sociais, mediante uma atuagao ativa, plural e adaptativa das instituicoes. Esse
modelo enfatiza: (1) pluralismo institucional; (2) autoridade sobreposta;
(3) multiplos pontos de acesso as institui¢oes; (4) amplo poder corretivo,
especialmente para tribunais; (5) equilibrio entre normas constitucionais
de limitagao e de promocao de direitos; e (6) freios e contrapesos reforcados

por um “niticleo minimo” democridtico.

Quanto as caracteristicas (1) e (2), tribunais e instituigoes do “quarto
poder” exercem papel central no enfrentamento de pontos cegos e inércias
legislativas e executivas. Isso porque os legisladores, limitados em tempo,
recursos e diversidade de perspectivas, nem sempre antecipam os impactos
das leis sobre direitos constitucionais, priorizando demandas da maioria

em detrimento de grupos vulnerdveis. Nessas situagoes, o Judicidrio e

% Dixon, The New Responsive Constitutionalism, 2024.
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6rgaos independentes podem intervir para assegurar a protecao de direitos,

utilizando sua expertise técnica e flexibilidade institucional.

A caracteristica (3) reflete a sensibilidade do constitucionalismo
responsivo as desigualdades locais, exigindo estratégias adaptadas para
ampliar o acesso 2 justiga, seja por demandas diretas em tribunais, pela
atuagio de ONGs e sociedade civil como intermedidrias, ou ainda pelo
fortalecimento da advocacia publica. J4 a caracteristica (4) reconhece que a
intensidade da intervencio judicial deve variar conforme as circunstincias

democriticas, equilibrando medidas mais ou menos invasivas.

As caracteristicas (5) e (6) evidenciam que o constitucionalismo
responsivo combina limites ao poder arbitririo com a promocio de
transformagées sociais, por meio de freios e contrapesos institucionais e
de um “nicleo minimo” de praticas democrdticas, como eleicoes livres e
direitos politicos essenciais, que devem ser rigidamente protegidos contra

retrocessos autoritdrios.

Assim, tanto o direito responsivo quanto o constitucionalismo
responsivo atribuem ao Judicidrio papel central na superagao de bloqueios
institucionais e na protegao de direitos frequentemente negligenciados,

sobretudo em contextos de desigualdade estrutural.

Essa forma de atua¢io judicial, voltada a superagao de bloqueios
institucionais, a escuta ativa de grupos vulnerabilizados e 4 promocio
concreta dos direitos fundamentais, pode ser aqui compreendida como uma
prética juridico-responsiva. Ela articula, de um lado, a dimensao responsiva
dos direitos — sensivel as desigualdades e orientada a efetividade material
— ¢, de outro, uma concepgao politico-institucional de constitucionalismo
responsivo, que reconhece o papel ativo do Judicidrio na realizagao dos

objetivos constitucionais.



1.2.2. Teoria das capacidades e constitucionalismo responsivo:
ampliando a democracia

A ideia de capacidade estd ligada a liberdade substantiva,
conferindo papel central a aptidio real de uma pessoa para
fazer diferentes coisas que ela valoriza. Essa abordagem se
concentra nas vidas humanas, nio somente nos recursos
que a pessoa tem. Desloca-se assim o centro da renda
e da riqueza como o principal critério do éxito humano,
analisando-se as oportunidades reais de uma pessoa, e nao
de seus meios de vida para a andlise da questao distributiva.

Os meios para a vida humana satisfatéria nao sio os fins da
boa vida.®!

O constitucionalismo responsivo e o direito responsivo distinguem-
se por sua capacidade de adaptacio as complexidades e as demandas sociais,
configurando-se como uma abordagem que transcende a formalidade
juridica para promover a efetivagio prdtica e dinimica de direitos. Por
sua vez, quando articulado a abordagem das capacidades desenvolvida
por Amartya Sen, esse modelo se fortalece ao incorporar a protegao e a
ampliagdo das liberdades substantivas como elementos centrais para a
realizagao da justica social e da transformacio democritica proposta. A
integracao da orientagao ética das capacidades oferece caminhos concretos
para o adensamento democrdtico e para a realizagao do projeto de justica

social que o direito e o constitucionalismo responsivo almejam concretizar.

A promogio das capacidades estd ligada nao somente a previsao
formal de direitos nos textos constitucionais, mas também a criacao de
condi¢des materiais e institucionais que permitam o desenvolvimento das
potencialidades humanas. Isso implica garantir que as pessoas consigam
exercer autonomia, tomar decisoes significativas sobre suas vidas e

atuar como agentes politicos. A ideia de agéncia, nesse plano, revela-se

81 Sen, A ideia de justia, 2011, p. 215.
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fundamental, ao conectar o exercicio de direitos a capacidade real de

participagao na vida publica.

O desenvolvimento das capacidades, portanto, exige nao sé o
reconhecimento juridico dos direitos, mas também a construgio de

ambientes institucionais e sociais que sustentem a sua prética.

Uma proposta de teoria da justica pressupde a definicio dos
aspectos da vida social que devem ser considerados para avaliar situagdes
de justica e injusti¢a. Até o advento da teoria da justica de Amartya Sen,
questoes como a pobreza, a miséria e o sofrimento humano nio ocupavam
posi¢ao central nas principais formula¢oes tedricas sobre o tema, nem

eram diretamente tratadas como expressoes de limitacoes substantivas da

liberdade individual.®*%

Para Sen®, as correntes filoséficas tradicionais priorizaram
métricas como utilidade, mérito e riqueza, e por isso contribuiram para a
consolidagao de uma economia que privilegiou o mercado em detrimento
da centralidade das liberdades humanas. Nesse aspecto, privilegiariam

concepgdes abstratas de direitos, igualdade formal ou procedimentos justos,

8 O udlitarismo busca maximizar o bem-estar coletivo, mas desconsidera desigualdades individuais ao focar em

resultados agregados. A meritocracia baseia-se na recompensa pelo mérito individual, ignorando desigualdades de
base e condigdes iniciais. J4 o institucionalismo transcendental concentra-se em principios ideais de justi¢a, muitas
vezes desconectados da realidade prética (Sen, A ideia de justica, 2011, p. 34-36).

Esta autora se debrugou sobre a temdtica no artigo intitulado A teoria da justica revisitada pela teoria da injustica:
democracia e direito para se falar em justica hoje, 2020b.

Para situar a proposta de Amartya Sen, é importante destacar que o autor nio se enquadra estritamente nem no
campo do deontologismo, nem no consequencialismo cldssico (Sen, A ideia de justica, 2011, p. 186). Embora
compartilhe com o consequencialismo a preocupagio com a avaliagio dos resultados e das consequéncias das
acdes, sua perspectiva se diferencia ao rejeitar uma andlise puramente utilitarista. Sen defende que as politicas
publicas e as instituigoes devem ser avaliadas com base em seus efeitos concretos sobre 0 bem-estar humano, mas
sem reduzir essa avaliagio a um mero cdlculo de utilidade agregada. Em lugar disso, adota a teoria da escolha social
como estrutura argumentativa privilegiada, por considerar que ela valoriza a pluralidade de perspectivas e promove
o uso ampliado da argumentagdo publica (Sen, A ideia de justica, 2011, p. 104). Diferentemente dos liberais
contratualistas, Sen entende que os seres humanos conseguem transcender os limites do autointeresse estrito,

mobilizando-se em favor da justica, da equidade e do reconhecimento das necessidades alheias.



sem atentar suficientemente para as privacoes concretas que impedem as

pessoas de exercerem plenamente suas capacidades e liberdades reais.

A mera distribui¢ao de recursos nio assegura, por si s4, o bem-estar,
uma vez que individuos com a mesma quantidade de recursos podem
apresentar capacidades muito distintas de transformd-los em liberdade
efetiva, em razdo de fatores como sadde, educacio e posigao social.® Assim,
Sen critica a centralidade atribuida pela teoria de justica predominante
ao desenho de arranjos institucionais justos e ideais®’, enfatizando que as
institui¢oes, embora relevantes para a promogao da justica, nao a esgotam:
a justica deve ser avaliada pelos efeitos concretos que produz na vida das

pessoas. ¥’

Sen® propde que a justiga deva ser avaliada com base na capacidade
que o individuo possui de transformar bens primdrios em liberdades
substantivas. O que importa, portanto, nao ¢ somente a distribuicio
formal de recursos, mas a real possibilidade de cada pessoa de converter
esses meios em oportunidades concretas de escolha e de agao. Logo, o
foco da teoria da justica deve ser a promogao da igualdade de capacidades,
garantindo que todos possam exercer autonomia sobre suas vidas. Essa
perspectiva abrange desde escolhas fundamentais — como a possibilidade
de se alimentar adequadamente e de nao sofrer privacoes bdsicas — até
escolhas mais complexas, como decidir o projeto de vida que desejam
seguir, as atividades que desejam desempenhar, os estudos que pretendem

realizar e os caminhos profissionais que desejam trilhar.

% Sen, A ideia de justica, 2011, p. 66-71; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 104 e 246.

8 Para fundamentar as bases dessa distingdo, apoia-se na filosofia indiana, pelas ideias de “niti” e “nyaya”. Niti refere-

se As regras justas e instituigdes corretas, concentrando-se nos procedimentos, regras e institui¢oes que devem ser
seguidos para garantir a justica. Nyaya vai além das regras formais e avalia se as situagdes resultantes sao justas e
equitativas para todos os individuos envolvidos. Sen argumenta que, para alcancar uma verdadeira justica, nao
podemos focar apenas em “niti” (regras e procedimentos), mas devemos também considerar “nyaya’, que olha
para os resultados concretos e como eles afetam a vida das pessoas (Sen, A ideia de justica, 2011, p. 12).

8 Sen, A ideia de justica, 2011, p. 83-87.

Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 104.
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O autor aponta, porém, que o que as pessoas conseguem de fato
realizar ¢ influenciado por oportunidades politicas, econdmicas, sociais e
por condi¢des que as habilitam a perseguir seus objetivos de vida, como
sadde, educagio e incentivos. Para que institucionalmente haja esse
contexto de promogao das escolhas individuais, é necessdrio haver um
cendrio de exercicio das pessoas para participar da escolha social e tomar

decisoes publicas que impelem o progresso social.*’

Sen” traz um exemplo interessante: comer é um funcionamento
que reflete a realizacio de uma capacidade, desde que a pessoa tenha a
liberdade de optar por se alimentar, o que depende de condicoes como o
acesso e a capacidade de adquirir alimentos. Por outro lado, jejuar é outro
funcionamento que pressupoe a realizagao da capacidade de optar por nio
comer, seja por motivos de satide ou religiosos. A diferenca essencial é que,
no caso do jejum, a pessoa tem a liberdade de escolha, enquanto no caso
da fome forgada, mesmo que o funcionamento “nio comer” seja 0 mesmo,

nao hd realizagao, pois falta a liberdade para decidir.

Quadro 2 - Conceitos fundamentais em Amartya Sen e exemplos

Conceito Descricao Exemplo

Liberdade real que uma pessoa . e
q p O contexto de miserabili-

dade impede que uma pes-
soa exerca a escolha de se

possui para viver a vida que tem
Liberdade subs- | razoes para valorizar, considerando
tantiva (Substan- | tanto condigbes pessoais, econd-
tive freedom) micas e sociais, que permitam, ou
nao, transformar capacidades em

alimentar adequadamente,
ainda que, formalmente,

. tenha esse direito.
funcionamentos.

Conjunto de oportunidades reais | Posso escolher passar fome
de ser e fazer que uma pessoa pos- | por motivos religiosos ou

Capacidade (Ca- | sui, dadas suas condi¢es sociais, para emagrecer, mas se pas-

pability) econdmicas e politicas. Reflete a so fome porque nio tenho
possibilidade concreta de escolha | dinheiro, entdo nio tenho
entre diferentes modos de vida. essa capacidade.

¥ Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 19.

% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 104-106.



Conceito Descrigao Exemplo

Estados de ser e de fazer que a
pessoa efetivamente alcan¢a em sua . L
. . . Passar fome por imposicao
Funcionamento vida — como estar alimentado,
(Functioning) educado ou sauddvel — indepen-
dentemente de terem sido escolhi-

dos ou impostos.

de fatores econdmicos, e
nio por decisio pessoal.

Concretizagio de um funciona- Escolher conscientemente

mento por meio da liberdade de fazer dieta ou jejuar por
Realizagao (Achie- | escolha. Ocorre quando a pessoa, | motivos religiosos, dis-
vement) dispondo de capacidades, opta por | pondo de meios para nio

determinado modo de ser ou fazer | passar fome, mas optando

com base em valores proprios. por isso livremente.

Fonte: Adaptado de Nussbaum®' e Sen’*.

A privagio de capacidades, conforme Sen, nio se limita a falta
de renda, mas resulta também de fatores politicos, sociais e culturais
que condicionam a liberdade substantiva. Pessoas ricas podem ter suas
liberdades restringidas em contextos de guerra ou sociedades patriarcais,
demonstrando que o poder aquisitivo nio garante, por si 6, liberdade real.
Ainda assim, a pobreza econdmica é um dos principais limitadores, pois
moradores de favelas enfrentam barreiras estruturais no acesso a sadde,
educacio, transporte, trabalho e moradia, além de estigmas sociais como

a aporofobia.

Sen” destaca que a privagao também pode decorrer da auséncia
de servigos publicos, de instituigoes eficazes ou da negacao de liberdades
politicas e civis. Nessa linha, a pobreza deve ser entendida como fen6meno
multidimensional, relacionado diretamente a limitacio das liberdades
substantivas. Seus efeitos sio desmoralizantes: fome na infincia gera

impactos irreversiveis; a auséncia de saide e moradia dignas compromete

91

Nussbaum, Crear capacidades, 2012, p. 22.

2 Sen, A ideia de justica, 2011, p. 198-199; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 104-106; Sen,
Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 32-33.
% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 17-18 ¢ 110-117.
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a vida e expoe a violéncia; e a exclusio politica torna os pobres mais

suscetiveis & manipulagao e a violéncia estatal ou doméstica.

Além disso, a privagao pode ocorrer mesmo na presenga de recursos
materiais, como afro-americanos nos EUA, cuja expectativa de vida ¢é
menor que a de paises mais pobres.”* Essa disparidade decorre de fatores
estruturais e interseccionais, como racismo, género, idade, deficiéncia ou
local de moradia, que dificultam a conversao da renda em funcionamentos
reais.” Sen identifica cinco dimensées que condicionam as capacidades:
heterogeneidades pessoais; diversidades ambientais; variagdes no clima
social; diferencas de perspectivas culturais; e distribui¢io intrafamiliar

9697 Assim, a pobreza multidimensional deve ser compreendida

de renda.
. . . )
como auséncia de condicoes para exercer escolhas significativas, o que

compromete profundamente a dignidade e o pleno exercicio das liberdades.

A pobreza multidimensional, por sua vez, além de ser um entrave
a liberdade individual, é para Sen”® um obstéculo ao desenvolvimento
econdmico de uma na¢io. O desenvolvimento das capacidades humanas,
tanto promove a liberdade e a justiga social, como constitui uma base

s6lida para o crescimento econdémico duradouro e inclusivo.

% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 36-37.
% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 194.
% QOutros exemplos de dissonancia entre renda per capita e liberdade individual para ter uma vida longa e viver
bem s4o a comparagio entre pafses. Cidaddos de paises como Gabdo, Africa do Sul, Namibia e Brasil tém uma
renda per capita maior que os de Sti Lanka, China e Kerala (India), mas estes Gltimos tém expectativas de vida
mais altas (Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 19-20). Uma pessoa com deficiéncia pode ter mais
renda que um vizinho sauddvel, mas ainda assim enfrentar mais desafios e ter menos oportunidades de viver uma
vida plena devido as suas limitagoes fisicas, em um ambiente onde ainda estd presente o preconceito e os locais
néo sdo adaptados para recebé-la, ou mesmo onde o custo do tratamento seja muito alto. Da mesma forma, uma
pessoa pobre, mas sem problemas de satde, pode ter mais liberdade efetiva para perseguir seus objetivos de vida,
comparada a alguém que, apesar de possuir mais recursos financeiros, possua limitagoes dessa natureza (Sen, A
ideia de justica, 2011, p. 197-200 e 215).

77 Sen, A ideia de justica, 2011, p. 99-100.

% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 132-133.



Para ampliar as capacidades das pessoas, Sen” aponta serem
necessdrias liberdades instrumentais, as quais sao as condigoes e direitos
que permitem aos individuos realizar suas potencialidades e participar
ativamente da vida politica e social. O filésofo aponta cinco: (1) liberdades
politicas, (2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociais, (4)

garantias de transparéncia e (5) seguranga protetora.'”

Sen'"" aponta que as facilidades econdmicas, as oportunidades sociais
e a seguranca protetora permitem que liberdades bdsicas sejam concedidas
as pessoas, para poder refletir e escolher. As liberdades politicas, como a
liberdade de expressdo, o direito a participagdo politica e eleigdes livres,
desempenham um papel crucial na garantia da seguranga econdmica de
uma regido. Essas liberdades fortalecem a transparéncia e a responsabilidade
governamental, criando condigoes para politicas pablicas mais eficazes e

direcionadas as necessidades reais da populagio.'®

Esse encadeamento positivo entre diferentes tipos de liberdades —
politicas, econémicas e sociais — evidencia que o desenvolvimento humano
¢ um processo integrado.'® Assim, “atacar” problemas sociais de forma
fragmentada, ou enxergar as pessoas como meros beneficidrios passivos
de programas assistencialistas, nao é uma solugao sustentdvel. Essa visao
reducionista, muitas vezes promovida por estratégias populistas, ignora o

potencial das pessoas como agentes ativos de transformagio, capazes de

? Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 52-63.
19 Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 52-63.
Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 361.

192 Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 170-171.

% Também, a tradicional e nociva distingio entre publico e privado contribui para as criticas que liberais realizam

quanto 2 agio estatal, no sentido de que algumas esferas nao deveriam ser invadidas pelo Estado. O enfoque
nas capacidades, por sua vez, insiste que a interven¢io do Estado deve ocorrer sempre que os direitos sejam
vulnerados. Por isso, o enfoque em capacidades rechaga a distingo entre direitos de primeira geragio — politicos e
civis — e de segunda geragio — econdmicos e sociais). Essa distingao dd a entender que direitos de primeira geragio
nio possuem precondi¢bes sociais e econdmicas, enquanto o enfoque em capacidades mostra que sim, pois todos

os direitos requerem uma agéo positiva dos governos (Nussbaum, Crear capacidades, 2012, p. 56).
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contribuir para o progresso de suas comunidades e para o fortalecimento

da sociedade na totalidade. 14

Amartya Sen'” niao propée um modelo de desenvolvimento ideal
ou uma lista fixa de capacidades, mas defende que o avanco deve surgir da
discussdo publica, canal pelo qual se mede a pobreza multidimensional e
se constroem prioridades sociais. Os valores de uma sociedade emergem do
debate sustentado pelas liberdades civis e politicas, evidenciando o cardter
constitutivo da democracia. A perspectiva das capacidades, ao ser pluralista,
reconhece a diversidade de funcionamentos e o peso varidvel atribuido
as capacidades, enriquecendo o raciocinio avaliativo e permitindo que

escolhas coletivas sejam definidas de forma participativa.'®

Nesse sentido, Sen'"”

aponta trés virtudes da democracia: sua
importincia intrinseca, suas contribui¢bes instrumentais e seu papel
construtivo na criagdo de valores. A democracia genuina protege
especialmente os mais pobres, ao garantir espago para identificar privagoes,
contestar desigualdades estruturais de raca, género e classe e responsabilizar
governos. A justiga, assim, nio ¢ estdtica nem universal, mas processo
dinimico vinculado i liberdade de escolha em contextos diversos,
construida por meio de deliberagio democritica que respeite valores
e prioridades locais. A teoria das capacidades, portanto, revela como as

desigualdades estruturais limitam liberdades e justifica a necessidade de

intervengdes publicas orientadas pela equidade.'®

A anilise de sobreposi¢io das desvantagens é uma consideracao de
extrema importincia para a elaboragao de politicas publicas para reduzir

os impactos sociais desses fatores. A ideia de pobreza de capacidades, em

Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 25-26.

1% Sen, A ideia de justica, 2011, p. 107-112.

1% Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 109-112.

197" Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 207; Sen, El valor de la democracia, 2006, p. 73-74.
1% Sen, A ideia de justica, 2011, p. 46, 106, 134 ¢ 366.



substituicao a da pobreza de renda, permite um entendimento mais amplo
sobre a pobreza das vidas e das liberdades humanas a partir de uma base
informacional diferente, que a perspectiva de renda tende a desconsiderar
como ponto de referéncia para a elaboracio de politicas e atuacio

governamental.'”’

Entretanto, na prdtica, a teoria das capacidades de Sen, tem
sido majoritariamente limitada a criagio de indicadores sociais, como
exemplifica o [ndice de Desenvolvimento Humano (IDH). Embora tais
indicadores representem uma aplicagio relevante, eles capturam apenas
uma fragao do potencial transformador da teoria, ficando aquém daquilo
que Sen propde em termos de emancipagio e promogio das liberdades
substantivas. Esse descompasso decorre, em parte, do fato de a teoria das
capacidades ser originalmente formulada em bases filoséficas, o que muitas
vezes dificulta sua compreensio em toda a sua profundidade e riqueza

conceitual no Ambito das politicas publicas e institucionais.

Frediani'® destaca que um enfoque ampliado nos conceitos de
agéncia, poder e participagao ¢ essencial para a implementagao efetiva
da abordagem das capacidades como mecanismo de transformacio
institucional e de fortalecimento democrdtico. Essa énfase captura o
nucleo da teoria da justica de Amartya Sen, que atribui ao debate publico
e a deliberagao democritica o papel central na defini¢io de prioridades

politicas e no desenvolvimento social local.

Nos subcapitulos anteriores, foi ressaltado que a ampliagao dos
direitos civis — especialmente o direito a participagdo, a liberdade de
expressao e ao acesso a justica— ¢é condigao indispensdvel para a efetivacao

substantiva dos direitos sociais. O desenvolvimento, na perspectiva da

19" Sen, A ideia de justica, 2011, p. 194; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 34-35.

19" Frediani, Sen’s capability approach and development practice, 2010.
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abordagem das capacidades, passa necessariamente pela ampliacao da

cidadania e pelo fortalecimento da participagao publica.

Frediani enfatiza também o papel central das relagoes de poder na
conversao de recursos em funcionamentos. Para o autor, nao basta mensurar
as capacidades individuais, mas ¢é necessdrio transformar as condigdes
que limitam o exercicio dessas capacidades, para promover igualdade e
justica social em multiplos niveis. As relagées de poder incluem o poder
compartilhado e transformador, onde a agéncia coletiva e individual ¢é
realizada, mas também aquelas que perpetuam desigualdades. No caso,
podem ser normas sociais preconceituosas, que limitam a capacidades de

grupos, e estruturas politicas e econdmicas que reforcam as desigualdades.

O empoderamento coletivo é necessdrio tanto para ampliar as
liberdades individuais, mas também serve como ferramenta para desafiar
e transformar desigualdades estruturais profundamente enraizadas. A agio
coletiva permite que grupos marginalizados desafiem normas opressivas e
exercam maior controle sobre os recursos e decisdes que impactam suas

vidas.

Essa perspectiva leva & necessidade de repensar o desenvolvimento,
nao apenas como um processo técnico, mas como uma prética politica
e inclusiva. Para isso, o conceito de capacidades também deve incluir
fatores estruturais, como a andlise de politicas, infraestrutura e dindmicas
econdmicas moldam o espago de capacidades; e métodos participativos,
como o envolvimento direto dos grupos afetados para identificar
prioridades e valores, assegurando que o processo de desenvolvimento seja

verdadeiramente inclusivo e representativo.

Logo, a andlise das relagdes de poder, somado a agéncia e participagao,
devem ser agregadas a teoria das capacidades, para se tornar uma alternativa

transformadora, com inclusao significativa das pessoas.



Para exemplificar a aplicagio da teoria de Amartya Sen, pode-
se tomar como exemplo a andlise da cria¢ao de uma politica publica de
moradia que adote, como base, um enfoque que vd além das perspectivas
meramente econdmicas e do direito de propriedade, de matriz liberal. Em
lugar de focar apenas na provisao de unidades habitacionais, o objetivo
deve ser assegurar que as pessoas possam viver com dignidade, liberdade e

oportunidades efetivas de desenvolvimento pessoal e social.

Para a correta defini¢io do publico-alvo, o critério nao pode se limitar
a auséncia formal de posse de imével. A identificagao deve priorizar aqueles
que enfrentam restricoes mais severas ao exercicio de capacidades bdsicas,
como se alimentar adequadamente, estudar, trabalhar, circular liviemente e
viver com seguranga. Pesquisas do IBGE'" evidenciam que essas limitacoes
recaem com maior gravidade sobre moradores de assentamentos informais,
familias chefiadas por mulheres negras, idosos e pessoas com deficiéncia.
Esses dados devem constituir a base empirica para orientar o desenho da
politica. Além disso, as relagdes de poder devem ser identificadas, visando
ampliar a participagio democritica, conforme exposto por Frediani. Nesse
ponto, a depender da extensdo da politica, uma andlise mais minuciosa

pode ser realizada, com a adesdo da perspectiva de movimentos sociais.

Partindo da premissa de que determinadas pessoas nio conseguem
expandir suas liberdades substantivas em razdo da auséncia de moradia
digna, e seguindo a abordagem de Amartya Sen, a formulagao da politica
deve iniciar-se com processos de escuta ativa e consultas publicas. A
construgdo do programa precisa considerar aquilo que os préprios
beneficidrios valorizam — localizagdo da moradia, acesso a transporte
publico, escolas, satde, seguranca, oportunidades de trabalho e espagos de

convivio social.

""" IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.
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O programa, assim, deve criar condigdes para a moradia funcionar
como plataforma de expansio de liberdades reais, ¢ nao somente como
uma mercadoria ou um ativo patrimonial. A politica deve mapear
cuidadosamente os fatores individuais (como deficiéncia, idade, género),
locais (como a existéncia de infraestrutura urbana, servicos publicos e
seguranca) e estruturais (como leis de uso do solo e dindmica do mercado
imobilidrio) que possam dificultar ou viabilizar a transformagio da casa em
espago de vida digna — os chamados fatores de conversao, fundamentais

na teoria de Sen.

Além disso, uma politica de moradia orientada pela teoria das
capacidades deve enfrentar as condi¢des que perpetuam a privagio de
liberdades, como a segregacio socioespacial, a precarizagio da mobilidade
urbana, a auséncia de equipamentos publicos, a violéncia institucional
e o estigma territorial. A participacio dos destinatdrios nio deve ser
tratada de maneira instrumental ou formalista, mas incorporada desde o
planejamento até a execugio e avaliacio das politicas publicas, garantindo

o protagonismo dos sujeitos historicamente excluidos.

Essa perspectiva permite, inclusive, uma critica direta aos programas
de moradia atualmente vigentes, como o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV). Conforme jd analisado por Raquel Rolnik''?, o PMCMYV,
embora tenha representado um avanco em termos de volume de produgio
habitacional, manteve a ldgica patrimonialista e mercadolégica da
moradia, tratando-a predominantemente como mercadoria. O programa
negligencioua centralidade dalocalizacio, afastando populagoes vulneraveis
para dreas periféricas desconectadas da malha urbana consolidada, o que
comprometeu gravemente o acesso a servigos bdsicos, transporte, emprego
e convivéncia comunitdria — fatores essenciais para a expansio das

capacidades.

12 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015.



Além disso, o desenho do PMCMYV baseou-se em parimetros de
produgio em larga escala, definidos por agentes financeiros e grandes
incorporadoras, sem considerar adequadamente a diversidade de demandas
sociais, culturais e territoriais. A participagio dos beneficidrios foi minima
ou inexistente, reduzindo-os a condi¢io de consumidores passivos de

habitagao social, e nao de sujeitos de direitos.

Portanto, politicas de moradia que pretendam realmente ser
instrumentos de justiga social precisam ir além da simples entrega de
unidades habitacionais. Devem ser desenhadas e implementadas a partir
da escuta ativa dos destinatdrios, da promogio da agéncia, da superagio das

desigualdades estruturais e da efetiva ampliagio das liberdades substantivas.

Assim, a teoria das capacidades de Amartya Sen revela um vasto
campo de possibilidades para repensar as prdticas institucionais e as
politicas publicas, sobretudo na perspectiva da promogao da justica social

e da ampliagio da democracia substantiva.

Considerando esses aspectos, é necessdrio agregar ao desenvolvimento
humano outra dimensio fundamental: a sustentabilidade ecoldgica.
A sustentabilidade, em suas vertentes ambiental, social e econdmica,
¢ indispensdvel para a expansio das capacidades. O desenvolvimento
com base na sustentabilidade conecta-se diretamente com a teoria das
capacidades, ao propor que o progresso de uma sociedade no seja medido
somente por seus indicadores econémicos, mas pela capacidade de garantir
a todas as pessoas, presentes e futuras, as condi¢oes para levar vidas que

tenham razoes para valorizar.

A ampliagio das capacidades humanas nio pode se limitar a geragao
presente, mas deve ser pensada em uma perspectiva intergeracional,
garantindo que as futuras geracoes também tenham acesso a condigdes
dignas de vida e de liberdade substantiva. Assim, ao se falar em

desenvolvimento, busca-se um desenvolvimento sustentdvel, capaz de
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assegurar a continuidade dos processos de emancipagao social, protecao

ambiental e democratizac¢io das oportunidades ao longo do tempo.

1.3. SUSTENTABILIDADE E DIREITOS DA NATUREZA: DO
PRINCIPIO MORAL AO PRINCIPIO JURIDICO

Dando continuidade a reflexdo sobre o papel do direito e do
constitucionalismo responsivo, ¢ indispensdvel avangar na andlise de uma
das dimensoes estruturantes desse modelo: a sustentabilidade. A vinculagao
intrinseca entre a promogao das capacidades — humanas e nao humanas
— ¢ a efetivagao dos direitos fundamentais exige que se compreenda o
desenvolvimento sustentdvel nao apenas como um conceito técnico ou

econdmico, mas como um imperativo jurfdico, ético e civilizatério.

Se o constitucionalismo responsivo se propoe a enfrentar as
desigualdades estruturais por meio da democratiza¢ao dos poderes e da
ampliagiao dos espagos de deliberagao, é imprescindivel reconhecer que
tais desafios nio se restringem as dimensoes sociais e politicas. Eles estao
profundamente conectados as crises ambientais, climdticas e urbanas que
atravessam as sociedades. O modelo de desenvolvimento hegemonico,
historicamente excludente e predatério, agrava vulnerabilidades,
compromete as condigoes de vida presentes e futuras, e ameaga tanto a

dignidade humana quanto a integridade dos ecossistemas.

Nesse contexto, a sustentabilidade se apresenta como principio
juridico fundamental e como eixo normativo indispensdvel a concretizagao
dos projetos constitucionais transformadores. Ela nao se limita a
preservacio ambiental, mas abrange uma concepgao integrada, que articula
justica social, justica econémica e justica ambiental, em consonincia com
a prépria logica do NCLA, que rompe com paradigmas antropocéntricos e

incorpora uma visao plural, ecolégica e interdependente da vida.



Assim como a teoria das capacidades oferece uma chave ética
e normativa para a promog¢io de uma justica social substantiva, a
sustentabilidade é o suporte normativo que orienta a construciao de
sociedades mais justas, inclusivas e ambientalmente responsdveis. Ambos os
conceitos dialogam profundamente, pois promover capacidades pressupoe
garantir as condi¢bes materiais, institucionais e ecolégicas que sustentem a

liberdade e a dignidade de todos os seres.

A Revolugio Industrial representou nio somente uma mudanca
energética, pelo emprego de fontes poluentes, mas também filosé6fica, ao
reforcar o antropocentrismo e legitimar juridicamente a expansio de um
capitalismo desatento a seus impactos sociais e ambientais.''® Na América
Latina, os efeitos foram distintos: a coloniza¢ao extrativista consolidou um
modelo de desenvolvimento fundado na explora¢io intensiva dos recursos
naturais, concebidos como simples reservatérios a servico do ser humano.
Essa légica persistiu em ciclos econémicos do século XX baseados na
exportacdo de matérias-primas e mantém-se no século XXI, gerando forte

pressio ambiental e perpetuando desigualdades.'

Esse paradigma de exploragio reforgou relagdes de dominagio
entre os préprios seres humanos, marcadas pelo patriarcado, e reduziu
a natureza a meros ‘recursos  de valor utilitdrio. Essa visao justificou a
apropriacio colonial e ainda permeia discursos de conservagao ambiental
que subordinam a prote¢ao ambiental & sua utilidade para o homem,
ignorando valores intrinsecos e os direitos de outras espécies.'” Até
meados do século XX, a submissao da natureza ao controle privado nio era
vista como problema, mas a partir das décadas de 1960 e 1970 emergiu

um ambientalismo global, que passou a pautar o direito internacional e a

113 Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 32-33.
114 Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 33-34.
> Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 33-34.
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politica ao denunciar os limites do crescimento econémico e do préprio

capitalismo.'®

Nesse periodo, surgem duas matrizes de sustentabilidade: a
« » .7 ’ . 7, . . A . « »
forte”, de viés ecoldgico e critica ao crescimento econémico, e a “fraca’,
que coloca em paridade meio ambiente, justica social e prosperidade
econdmica, evidenciando a tensio entre desenvolvimento e conservagao. A
Conferéncia de Estocolmo de 1972 consolidou a questao ambiental como
agenda internacional, reunindo 113 paises, 250 ONGs e organismos
internacionais, ainda que tenha feito apenas mencéo indireta ao termo

“sustentabilidade”. 17

Nos anos 1980, a discussao global passou a considerar também
os efeitos sociais do desenvolvimento, com destaque para a pobreza
e o aprofundamento das desigualdades. Documentos como a World
Conservation Strategy (1980) e a Carta Mundial para a Natureza (1983)
estabeleceram um consenso de soff law que vinculava desenvolvimento e
sustentabilidade ecolégica. Contudo, Bosselmann''® observa que, se um
tratado tivesse sido firmado no inicio da década, teria caminhado para uma
concepgao ecoldgica mais forte, mas a op¢ao feita no final dos anos 1980

consolidou a vertente fraca de sustentabilidade.

Nesse horizonte, a Declarac¢io sobre o Direito ao Desenvolvimento,
aprovada pela Resolucao n.© 41/128 da Assembleia Geral da ONU em
1986'", reconheceu o desenvolvimento como direito humano inaliendvel,
atribuindo aos Estados a obrigacio de adotar politicas que viabilizem sua
realizagdo e assegurem participacio, igualdade, autodeterminagao dos

povos e soberania sobre os recursos naturais.

116

Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 45-46.

117

Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 46-47; Gomes; Zambam, Sustentabilidade do espago
urbano, 2018, p. 313-314; Gomes; Ferreira, Politicas ptblicas e os ODS, 2018, p. 158-159.
Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 48-49.

118

11 ONU, Declaragio sobre o Direito a0 Desenvolvimento, 1986.



A Comissio Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CMED), conhecida como Comissio Brundtland, consolidou a conexio
entre desenvolvimento e meio ambiente ao introduzir, no relatério Nosso
Futuro Comum (1987), o conceito de “desenvolvimento sustentivel” como
aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer as das

120 Embora tenha dado visibilidade internacional 4 pauta

geragdes futuras.
ambiental, o relatério nao partiu da conceitua¢io da sustentabilidade
ecoldgica, mas concentrou-se em dois problemas: a degradagio ambiental
global e as disparidades sociais entre norte e sul. A partir dessa compreensao,
privilegiou uma légica distributiva e antropocéntrica, criticada por nao
aprofundar a dimensao ecolégica da sustentabilidade. '*!

Bosselmann'??

observaqueapopularizagiodotermo “desenvolvimento
sustentdvel” permitiu seu uso indiscriminado para objetivos diversos,
esvaziando o sentido original de sustentabilidade ecolégica. Gudynas'*
reforca essa critica ao apontar que os encontros internacionais das décadas
de 1970 e 1980 mantiveram uma “ética entre humanos”, sem avangar em
uma ética ambiental genuina. A Conferéncia de Estocolmo (1972), por
exemplo, reconheceu a prote¢iao ambiental apenas em fungao do bem-estar
humano (Principio 2), e o préprio relatério Brundtland (1987), ainda que

refinasse a nogio de desenvolvimento sustentdvel, permaneceu restrito a

essa visao antropocéntrica.

Apesar do predominio de uma visio antropocéntrica, avangos
cientificos e novas sensibilidades favoreceram a constru¢io de uma ética
ambiental, impulsionada por movimentos ambientalistas, associagdes

indigenas e outros grupos que defendiam a prote¢ao da natureza por seus

120 CMMAD, Nosso futuro comum, 1988.

Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 49-50.

122 Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 45 e 63,64.
12 Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 33-34.
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valores préprios, e nio somente por sua utilidade ao ser humano.'** Nos
anos 1990, a sustentabilidade consolidou-se como conceito central nos
debates internacionais sobre desenvolvimento, destacando-se documentos
como a Agenda 21'%, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio'* e os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel'”’. Essas agendas incorporaram
dimensoes sociais, econdmicas e ambientais, enquanto diferentes matrizes
discursivas — da eficiéncia, da escala, da equidade, da autossuficiéncia e da

ética — revelavam distintas concepgoes de sustentabilidade.'®

Entretanto, essas matrizes discursivas foram apropriadas pelo Estado
e pelo empresariado para reforcar interesses hegemoénicos, esvaziando o
potencial critico da sustentabilidade. Como observa Acselrad'?, a validade
do conceito passou a depender de comparages entre presente e futuro,
numa “causalidade teleolégica” que frequentemente legitima desigualdades.
Assim, a sustentabilidade tornou-se um principio em evolugio e de
contornos indefinidos, frequentemente reduzido a instrumento do
discurso econdmico, baseado em teorias de capital e renda, em detrimento

de abordagens sociopoliticas e ecoldgicas.

Dessa forma, o conceito de sustentabilidade, embora amplamente
difundido, encontra-se frequentemente esvaziado de seu potencial
transformador devido a sua instrumentalizagio pelo discurso econdmico
e pelos interesses hegemonicos do Estado e do mercado. E imperativo
resgatar a complexidade e o alcance desse principio, promovendo uma
abordagem que transcenda a visao técnico-funcional e que valorize a

interconexao entre justica social, responsabilidade ecoldgica e democracia.

124 Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 39.

' ONU, Agenda 21, 1992b.

126 ONU, Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, 2000.
127 ONU, Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, 2015.

128 Acserald, Discursos da sustentabilidade urbana, 1999, p. 79.
12 Acserald, Discursos da sustentabilidade urbana, 1999, p. 79.



Bosselmann!?°

aponta que assim como o conceito “justi¢a’, o
conceito de sustentabilidade é simples e complexo, pois sabemos o que nao
¢ justica, assim como sabemos o que nio é sustentdvel, porém uma definicao
categérica e universal de qualquer um dos termos ¢ um desafio. Da mesma
forma que uma sociedade “justa” é um ideal inalcangdvel, uma sociedade
integralmente “sustentdvel” é outro. A justica e a sustentabilidade, porém,

sao condi¢des de humanidade para qualquer sociedade.

A despeito das criticas dirigidas a0 modo como o desenvolvimento
sustentdvel arrefeceu o sentido da sustentabilidade, Bosselmann, aponta que
o termo “desenvolvimento sustentdvel” passou a operacionalizar, de algum
modo, o principio da sustentabilidade, pois até entao a sustentabilidade

permanecia como uma ideia utdpica.

Sob essa perspectiva, para o autor “o desenvolvimento sustentdvel
deve ser entendido como aplicagio do principio da sustentabilidade, e nio o

131 Para o autor, o conceito deve estar diretamente relacionado

contrdrio”
com a ideia central de sustentabilidade ecoldgica. Logo, o desenvolvimento
sustentdvel exprime o modo com a sustentabilidade ecolégica relaciona-
se com o desenvolvimento prdspero de pessoas do presente e do futuro.
O principio da sustentabilidade confere diregio ao desenvolvimento
sustentdvel, no sentido de que o uso de recursos naturais sempre deve ser
sustentdvel, e que a prosperidade econémica e a justica social s6 podem ser

exercidas sem ameagar os sistemas ecoldgicos.

Embora autores como Acselrad, Bosselmann e Gudynas apontem
com razio os limites do conceito de desenvolvimento sustentavel,
especialmente no que diz respeito ao seu distanciamento de uma
abordagem verdadeiramente ecolégica e critica da sustentabilidade —

com criticas centradas na persisténcia do viés antropocéntrico e econdmico

130 Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 25-27.

131

Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 28.
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—, ¢ importante reconhecer que a Agenda 2030 e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) representam uma iniciativa global

de grande relevincia para promover a sustentabilidade.

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel'** foi adotada
em setembro de 2015 pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas, como
resultado de um amplo processo de negociacio internacional envolvendo
Estados-membros, organizagoes da sociedade civil, academia e setor
privado. Ela sucede os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio'
ampliando significativamente seu escopo e complexidade. Estruturada
em 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e 169 metas,
a Agenda 2030 busca promover o desenvolvimento sustentdvel em suas
trés dimensdes — social, econémica e ambiental — de forma integrada e
indivisivel. Seu principal objetivo é erradicar a pobreza em todas as suas
formas e dimensdes, garantindo dignidade, equidade, paz, prosperidade e

respeito aos limites do planeta até o ano de 2030.

Apesar de nio adotar plenamente uma perspectiva ecocéntrica, os
ODS articulam um conjunto abrangente de metas que buscam enfrentar, de
forma interligada, os desafios da pobreza, das desigualdades, da degradacao
ambiental e da exclusio social. Seu valor reside nao apenas na definicao de
objetivos universais, mas também na promo¢ao de um marco normativo
comum, que pode ser mobilizado para pressionar politicas pablicas mais
justas e inclusivas. Assim, a Agenda 2030 pode ser compreendida como
uma promessa global para o desenvolvimento humano, especialmente
quando interpretada a partir de uma hermenéutica comprometida com
a justica social, ambiental e intergeracional, ainda que seus fundamentos
éticos e epistemoldgicos carecam de um aprofundamento ecoldgico mais

radical.

132 ONU, Objetivos de Desenvolvimento Sustentével, 2015.

13 ONU, Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, 2000.



A consolidagio da sustentabilidade como principio juridico, por sua
vez, decorre do novo paradigma constitucional impulsionado pelo NCLA,
que rompe com modelos tradicionais e amplia o conceito de direitos

fundamentais, incluindo a prépria Natureza como sujeito de direitos. '*

A ascensio do neoconstitucionalismo promoveu uma abertura
principiolégica no direito, atribuindo centralidade normativa aos
principios, que passam a orientar decisoes judiciais, estruturar politicas
publicas e proteger direitos fundamentais. Para Alexy'*, os principios sio

1%, instrumentos emancipatérios

mandados de otimizagio; para Hespanha
capazes de democratizar e transformar a ordem juridica. No Brasil, essa
l6gica encontra respaldo no art. 5°, §2°, da Constituico, e especialmente
no art. 225, que garante o direito ao meio ambiente equilibrado, refor¢ado

pelo art. 170, que condiciona a ordem econdmica a sustentabilidade.

Juarez Freitas'”’ reconhece a sustentabilidade como principio

juridico fundamental'®, de eficicia imediata, que impde ao Estado e a

1% Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 62.
135 Alexy, Teoria dos direitos fundamentais, 1986, p. 90.
13 Hespanha, O caleidoscépio do direito, 2009, p. 129-132.

% Freitas, Sustentabilidade: direito ao futuro, 2012, p. p. 272-275; 296-302.

138

A sustentabilidade vincula ética e juridicamente, em sentido forte, pois se trata de principio constitucional
implicito, incorporado por norma geral inclusiva (CE art. 5°, § 2°), a requerer eficicia direta e imediata dos
imperativos da responsabilidade partilhada pelo ciclo de vida dos produtos e servigos (Freitas, Sustentabilidade:
direito ao futuro, 2012, p. 51). O ponto é que, quando a Carta cogita do desenvolvimento, almeja a continuada
prosperidade material e imaterial. Melhor: determina que se estabilize a ambiéncia juridico-politica homeosttica,
que nio se compagina com outro trabalho que néo seja o decente (ODS 8 da Agenda 2030). Reputa crucial o
equilibrio do ecossistema terrestre (ODS 15). Determina o cardter precipuo da energia limpa e renovével (ODS
7). Nao condiz com outra ética que nio seja a da vedagio rigorosa da pobreza extrema (ODS 1). Considera
irrenuncidvel a construgio da sociedade pacifica (ODS 16). Trata de cumprir as metas de redugio de emissoes
toxicas, 2 vista de insofismdveis mudancas climdticas (ODS 13). Combate a polui¢io dos oceanos (ODS 14).
Mantém os compromissos internacionais de parceria para implementar pautas de longo prazo (ODS 17).
Consagra a inovagio inclusiva e responsével (ODS 9). Assume o mister de reduzir desigualdades injustas (ODS
10). Acolhe o direito  cidade sustentdvel (ODS 11). Prescreve a responsabilidade compartilhada na produgio,
consumo e pos-consumo (ODS 12). Naio aceita interrogar a terra, a ndo ser para a agricultura salutar (ODS
2). Trata dos recursos hidricos como bens publicos e do saneamento como direito subjetivo (ODS 6). Tem
atengo para todas as idades (ODS 3). Proclama o direito fundamental 4 educagio inclusiva, equitativa e de
qualidade (ODS 4). Nao se afeigoa 2 insisténcia acritica na perversa discriminagao de género (ODS 5) (Freitas,
Sustentabilidade: novo paradigma hermenéutico, 2018, p. 941-943).
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sociedade deveres estruturais em favor de um desenvolvimento ético,
durdvel e intergeracional, exigindo uma hermenéutica que antecipe riscos,

responsabilize escolhas publicas e privadas e integre os compromissos da

Agenda 2030 e do Acordo de Paris.'”

A omissio estatal, diante de danos intergeracionais nao ¢ apenas
inconstitucional, mas caracteriza violacio ao direito fundamental ao
futuro. Até mesmo atos discriciondrios, como licitagbes e concessoes,
devem estar submetidos a critérios rigorosos de sustentabilidade, sob
pena de nulidade. Assim, a hermenéutica da sustentabilidade projeta-se
também sobre os direitos fundamentais sociais — como acesso a dgua,
saneamento e moradia —, reconhecendo-lhes eficicia imediata e impondo
as politicas publicas e privadas obrigacdes estruturais compativeis com as

metas climdticas e os tratados internacionais, como o Acordo de Paris.!%

Em sentido convergente, Canotilho'!' aborda a sustentabilidade
como principio estruturante da ordem constitucional, com dimensoes
garantistica, prestacional, irradiante e participativa, acrescidas da proibi¢ao
do retrocesso e da solidariedade intergeracional, associada ao principio

da precaugio. Bosselmann'®

reforca que a sustentabilidade fornece o
fundamento ético e normativo do préprio desenvolvimento sustentdvel,
superando o antropocentrismo e projetando uma justi¢a ecoldgica

ecocéntrica, voltada a integridade dos sistemas da Terra.

Ainda que existam diversos outros principios ambientais — como
os referidos por Canotilho'¥, a exemplo da precaugio, prevengio,

poluidor-pagador e participagio —, Bosselmann'* defende que a

Freitas, Sustentabilidade: novo paradigma hermenéutico, 2018, p. 953-957.
Freitas, Sustentabilidade: novo paradigma hermenéutico, 2018, p. 944-960.
Canotilho, O principio da sustentabilidade, 2010, p. 8-15.

12 Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 78-79 e 107-142.
1% Canotilho, O principio da sustentabilidade, 2010.

Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 83-89.



sustentabilidade se posiciona como o alicerce de todos eles, ao lado de
principios constitucionais fundamentais como a liberdade e a igualdade.
O autor ressalta que sustentabilidade e desenvolvimento sustentdvel nao
sao sindnimos: o desenvolvimento sustentdvel é um conceito derivado,
fundamentado na sustentabilidade, que por sua vez representa o principio
mais abrangente e estruturante do direito ambiental. Nessa perspectiva, o
principio da sustentabilidade apresenta um paralelo direto com a ideia de
justica, ao estabelecer o compromisso intergeracional com a manutengao

das condig¢des ecoldgicas que sustentam a vida e a dignidade humanas.

Bosselmann!#

, assim, propée uma concep¢do de justica que
transcende a justica ambiental antropocéntrica, orientando-se por uma ética
ecocéntrica que reconhece os seres humanos como parte da comunidade
ecoldgica e exige a internalizacio, no direito, dos limites planetdrios. A
justica ecoldgica, nessa linha, atribui valor intrinseco a natureza, abrange
tanto as gera¢des humanas futuras quanto todas as formas de vida e
demanda que as agoes humanas considerem impactos intergeracionais e

planetrios.

De forma convergente, Gudynas'* fundamenta a sustentabilidade
em uma ética biocéntrica, que reconhece valores préprios a todas as
formas de vida e defende a superacio da cidadania cldssica em favor de
uma cidadania ecoldgica, articulando saberes locais e valores universais.
Ao ampliar o horizonte da justica, essa abordagem nio se limita as
compensagoes econdmicas tipicas da justica ambiental, mas reconhece a

natureza como sujeito de direitos e valoriza a integridade ecoldgica.

A proposta de Bosselmann'¥ de “direitos humanos ecoldgicos”

conecta a dignidade humana aos direitos dos demais seres vivos, superando

% Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 107-142.
16 Gudynas, Derechos de la Naturaleza, 2014, p. 55-57; 136-144; 150-153.
17" Bosselmann, O principio da sustentabilidade, 2015, p. 168-169.
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a cisao imposta pela modernidade juridica e aproximando-se da teoria das
capacidades de Amartya Sen. Essa teoria, voltada originalmente a expansao
das liberdades humanas, pode ser ampliada para incluir as capacidades
ecoldgicas — aquelas que garantem a resiliéncia e o equilibrio dos sistemas
naturais. Assim, promover as capacidades humanas pressupde proteger as
condigdes de funcionamento de ecossistemas, rios, florestas e espécies, sem

lhes atribuir agéncia humana, mas reconhecendo seu valor intrinseco.

A luz do cendrio delineado, Gudynas'® propée a “sustentabilidade
» . . ) . . . 1 ;.

superforte”, que rejeita a légica mercantil e defende um marco civilizatério
alternativo, baseado na preservagio da biodiversidade, na justica
intergeracional e na pluralidade cultural. Essa formulacio, em didlogo
com o NCLA, consolida o principio da sustentabilidade como juridico-
estruturante, ecocéntrico e multidimensional, orientado a expansio
das capacidades humanas ¢ nio humanas e a construcio de instituigdes

responsivas e democrdticas na América Latina.

Assim, o principio dasustentabilidadese caracteriza por trés dimensoes
fundamentais: (a) seu cardter ecocéntrico, que reconhece os direitos da
natureza como sujeitos de tutela; (b) sua natureza multidimensional, que
integra justiga social, direitos humanos e equilibrio ecoldgico; e (c) sua
orientagdo a expansdo das capacidades — tanto humanas quanto nio
humanas —, reconhecendo o florescimento da vida em todas as suas

formas como condigio essencial para um futuro justo e sustentdvel.

1% Gudynas, Ecologfa, economfa y ética del desarrollo sostenible, 2004, p. 64-65.



1.4. CONCLUSAO: DIREITO RESPONSIVO, CAPACIDADES E

SUSTENTABILIDADE COMO FUNDAMENTOS DA ATUACAO

JUDICIAL

Dada a densidade tedrica e a complexidade dos marcos conceituais

trabalhados ao longo do capitulo, propoe-se, a seguir, um quadro sintese

com os principais conceitos desenvolvidos:

Quadro 3 — Conceitos centrais do Capitulo 1

Tépico

Descri¢ao e Enfoque

Fundamentos histérico-
-filoséficos dos direitos

Do direito repressivo ao responsivo.

Ruptura com o positivismo formalista.

juridico-politico transfor-
mador

fundamentais Neoconstitucionalismo como transi¢ao para uma leitura
axioldgica e efetiva da Constituicao.
Surgimento dos “neoconstitucionalismos” (plural).

O NCLA como projeto Integracio de direitos sociais, justiga cultural, pluralismo

juridico e principios ecoldgicos.

Valorizagio das epistemologias locais e da democracia
participativa.

Judicializagio e reconfi-

guracio do poder

Tribunais como espago de superacio de bloqueio insti-
tucional.

Atuagio judicial em contextos de omissio institucional e

desigualdade.

Releitura da Constituicao de 1988 4 luz do NCLA.

Direito e Constituciona-
lismo responsivo

Funcio ético-politica do Judicidrio.

Seis pilares: pluralismo, sobreposi¢io institucional, aces-
so multiplo, poderes corretivos, equilibrio entre normas
e freios/contrapesos dinimicos.

Papel das cortes e instituigoes independentes frente a
déficits democriticos.

Teoria das capacidades

Liberdades substantivas como critério de justica.

Condigoes reais de agéncia e participagio.
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Tépico Descrigao e Enfoque

Sustentabilidade como principio normativo e orientador do
desenvolvimento sustentdvel, visando a superagio do antropo-

Sustentabilidade e justiga | “""™:

J) . _ _ . . .
ecolégica das capacidades | Inclusio de entes nio humanos na matriz de justica.

Direito como instrumento de preservagio ecolégica, social e

intergeracional.

Fonte: Elaboragao prépria.

O capitulo 1 delineia que o Novo Constitucionalismo Latino-
Americano (NCLA) constitui uma ruptura com os paradigmas liberais
cldssicos, ao reorganizar as estruturas de poder e afirmar valores como o
pluralismo juridico, os direitos da natureza e a centralidade da participacio
democrdtica. Mais do que uma simples expansio do catdlogo de direitos, o
NCLA propéde uma transformacio institucional que enfrenta a persisténcia
das desigualdades histéricas da regido e a fragilidade democrdtica marcada
por “cidadanias de baixa intensidade”'*. No bojo dessa realidade, o Poder
Judicidrio emerge como arena publica e espago de deliberagao, capaz de
romper bloqueios institucionais e atuar na mediagao social, em sintonia com
a proposta de Nonet e Selznick de um direito responsivo, comprometido

com a justiga substantiva e a inclusdo de grupos marginalizados.

Esse horizonte é reforcado pelo constitucionalismo responsivo de
Rosalind Dixon, que propoe um desenho institucional plural e adaptativo,
com multiplos pontos de acesso, poderes corretivos e contrapesos
dinamicos, assegurando que a atuagio judicial seja dialdgica, participativa
e corretiva em contextos de déficits democréticos. Ao mesmo tempo, a
teoria das capacidades de Amartya Sen fornece a base ética e normativa
para esse modelo, ao deslocar o foco da justica da mera distribuicao de
recursos para a efetiva expansao das liberdades substantivas, enfatizando

agéncia, deliberagao democrdtica e combate as privagoes estruturais.

14 O’Donnell, Notas sobre la democracia en América Latina, 2004.



A sustentabilidade, por sua vez, consolida-se como principio
juridico estruturante, em uma chave ecocéntrica e interdependente, que
amplia a matriz de justica para além do humano e exige que a efetividade
dos direitos esteja vinculada a integridade ecoldgica. Trata-se de uma
hermenéutica que incorpora a justiga intergeracional, o dever de precau¢ao
e a responsabilidade compartilhada entre Estado e sociedade, vinculando
o constitucionalismo latino-americano a compromissos globais como a

Agenda 2030 e o Acordo de Paris.

Verifica-se, assim, uma mudan¢a paulatina que amplia a atuagio
do Poder Judicidrio, antes limitada a uma funcio estritamente normativa,
e a conecta ao modelo de direito responsivo. Defende-se que um
direito verdadeiramente responsivo precisa estar ancorado em um
constitucionalismo igualmente responsivo e na teoria das capacidades —
humanas e ndo humanas —, pois somente dessa forma ¢ possivel ampliar a
agéncia social e politica. Essa perspectiva permite enfrentar o que Gargarella
identifica como o principal problema persistente na regiao do NCLA: o
bloqueio democritico e a incapacidade histérica das institui¢oes de incluir,

substantivamente, as maiorias sociais tradicionalmente excluidas.
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CAPITULO 2: URBANISMO CRITICO
E SUSTENTABILIDADE CRITICA: DO
DIREITO A CIDADE A RECONSTRUCAO
DEMOCRATICA DO TERRITORIO

2.1. CIDADE E URBANO: ENTRE O DIREITO A CIDADE E A
PRODUCAO DO ESPACO

A pobreza nio é apenas o fato do modelo socioecondémico
150

vigente, mas, também, do modelo espacial.

Para compreender o urbanismo, a sustentabilidade ¢ até mesmo

os Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel de forma concreta, ¢é
indispensdvel recorrer ao urbanismo critico e a teoria critica, que fornecem
o embasamento necessdrio para desvelar as distor¢oes sociais que atravessam
esses conceitos. Sem essa perspectiva, a sustentabilidade, os ODS e o
urbanismo arriscam permanecer como nogdes abstratas ou retéricas,

desvinculadas das desigualdades e contradicoes da realidade urbana.

O urbanismo critico, assim, é o ponto de partida para a anilise.
Ancorado na sociologia critica e nas teorias urbanas emancipatérias,
permite compreender a cidade como territério de disputa e contradigoes.
Essa perspectiva revela como as cidades foram historicamente organizadas
para reproduzir desigualdades, invisibilizar populacoes periféricas e
naturalizar formas de violéncia territorial. Ao colocar em evidéncia sujeitos
marginalizados e conflitos socioespaciais, denuncia a distincia entre

o discurso global de sustentabilidade e a realidade concreta das cidades

150" Santos, A urbanizagio brasileira, 1993, p. 10.



marcadas pela exclusdo, aporofobia, necropolitica e pela precarizagao e

auséncia de direitos fundamentais.

A proposta tedrica de Henri Lefebvre'!

¢ central no campo do
urbanismo critico, ao ser quem primeiro transpds a sociologia critica ao
campo do urbanismo. Para o autor, o espago urbano nao ¢ neutro, mas
produto da reprodugao social, moldado deliberadamente pelo capital como
estratégia de dominagio. O autor expde que antes da industrializagao,
as cidades eram orientadas pelo valor de uso, mas com o advento do
capitalismo houve a transi¢io para o valor de troca, atribuindo ao espago
urbano uma funcio estratégica na acumulacio de capital. Essa “dialética
entre urbanizacio e industrializacao” transformou a cidade em mercadoria,
dirigida pelas classes dominantes para moldar nio apenas investimentos,
mas também cultura e ideologia. Nesse processo, o espago urbano passou a

ser consumido como produto e linguagem de mercadorias, consolidando-

se como instrumento de dominagao social.

Ainda assim, Lefebvre reconhece no urbano um campo de
possibilidades insurgentes. Ao distinguir cidade e urbano, identifica a
primeira como forma material imediata e a segunda como totalidade social
em constante transformacao, cujas disputas revelam tanto a mercantilizacao
do espaco quanto a possibilidade de construgio coletiva de novas formas
de vida. Essa légica, contudo, também acentua as desigualdades urbanas,
visiveis nos processos de implosao e explosao — a densificagao dos centros
e a expansao periférica desordenada —, que colonizam, vendem e segregam
a cidade, consolidando uma urbaniza¢io despolitizada e esvaziada de

relagbes sociais.

O resultado mais evidente é a segregacao urbana. Como explica
Lefebvre, ela ndo é natural, mas fruto de estratégias de classe, que podem

ser espontaneas (derivadas de renda e ideologia), voluntdrias (criagao de

151 Lefebvre, Direito a cidade, 2001.
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espagos separados) ou planificadas (resultado do desenho urbano). Esses
guetos sao construidos tal como no passado foram destinados a negros,
judeus e imigrantes, configurando uma producio social da segregacio.
Uma expressdo notéria desse processo ¢ a gentrificagio — fenémeno de
substituicao de classes populares por grupos mais ricos em territérios
valorizados.” Cunhado por Ruth Glass em 1964, o conceito refere-se
a substitui¢do da populacio trabalhadora por uma “gentry”, fenémeno

generalizado sob o neoliberalismo e com multiplas formas.'

No contexto brasileiro, Raquel Rolnik"* demonstra que o Estado
desempenha papel estruturante na segregacio urbana. Longe de enfrentar
desigualdades, muitas politicas habitacionais reforcam a exclusio ao
direcionar projetos para dreas periféricas e distantes de empregos e
equipamentos publicos de qualidade. A legislagio de uso e ocupacio
do solo, ao restringir habitagiao popular em regides centrais, consolida a
separacdo entre centralidades bem equipadas e periferias carentes. Além
disso, ao estimular empreendimentos imobilidrios de alto padrio, o poder
publico contribui para o encarecimento da terra urbana e a expulsio das
populagées de baixa renda. Em todas essas dimensoes, o Estado atua mais

como agente da segregagao do que como mediador de sua superagio.'

Essa légica nio é neutra e nem funciona sem uma orientagio
ideolégica por detrds de suas intengdes. Essa ordem ideoldgica pode ser,

inclusive, nomeada: aporofobia e necropolitica.

Apesar desses fendmenos terem sido nomeados e identificados pelo

meio académico, o 6dio ao pobre e a dirigida eliminagao sistemdtica da

152 Méller; De Marco; Dos Santos, Gentrificagio no Brasil e colonialismo urbano, 2020a; Smith, La nueva frontera

urbana, 2012, p.77.

>3 Janoschka; Sequera; Salinas, Gentrificacién en Espafia y América Latina, 2014, p. 18; Lees; Slater; Wily,

Gentrification, 2008; Mendes, Novas fronteiras da gentrificagao, 2015, p. 118-119.
> Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 46-53.
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A anilise critica as politicas urbanas brasileiras serd realizada no capitulo 2.4 ¢ 2.5.



populagao negra ainda encontra legitimagao em discursos sensacionalistas
veiculados por setores da midia, no sistema de justi¢a criminal e nas praticas
policiais, que refor¢cam preconceitos histéricos, sobretudo em comunidades
carentes. Esses discursos retratam comunidades empobrecidas como “zonas
de perigo”, associadas a criminalidade, perpetuando o estigma racial, a
repressao e a punicao seletiva. Trata-se de uma narrativa que transforma
determinados territérios em zonas de excecio, onde a violéncia estatal é

reiteradamente dirigida contra corpos racializados e empobrecidos.'*®

Segundo Adela Cortina'”, tanto o racismo quanto a aporofobia
constituem formas de fobia grupal, caracterizadas pelo repidio nio a
individuos em especifico, mas a sujeitos identificados com determinados
grupos sociais considerados indesejéveis ou inferiores. Aquele que manifesta
essa aversio, derivada de influéncias da cultura na formacio moral dos
individuos, assume uma posigao de superioridade, legitimando, a partir
de marcadores como etnia, credo, raca ou orientagao sexual, a exclusio ou

violéncia contra o outro.

Nessa linha, a aporofobia, segundo a autora, consiste no desprezo
pelos pobres, especialmente por aqueles que nao sio percebidos como
uteis ou capazes de retribuigao no pacto politico, econémico e social que
estrutura as sociedades contemporaneas, como as pessoas em situagao de

rua.

As pessoas em situagdo de rua vivem uma vulnerabilidade humana
extrema, marcada por rupturas relacionais, econdmicas e culturais. Além da
omissao generalizada do poder publico, a aporofobia se manifesta em atos
concretos de 6dio, como agressoes fisicas e discursos discriminatérios. A

titulo ilustrativo, noticias relatam episddios alarmantes, como assassinatos

16 Ariozo; Salvador; Costa, Seletividade penal e interseccionalidade na ADPF 635, 2023, p. 71-73.
157 Cortina, Aporofobia, 2020, p. 20-25, 38-39 ¢ 101.
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em de moradores de rua e o transporte forcado de pessoas em situagio de

rua entre municipios sem qualquer garantia de direitos'®."”’

No caso do racismo, Mbembe'® o compreende como uma
tecnologia essencial ao exercicio do biopoder, funcionando como condicio
para a aceitabilidade do “fazer morrer”. E a base sobre a qual se legitima a
eliminacio de determinados grupos, em nome da protegao ou da pureza

de outros.

Mbembe compreende a necropolitica como uma tecnologia de
poder que decide quem deve viver e quem deve morrer, conectando-se
a0 biopoder foucaultiano, mas ampliando-o ao enfatizar a dimensao da
soberania sobre a morte. Sob essa ldgica, segundo Amparo'®, o direito
¢ instrumentalizado para legitimar e sustentar praticas violentas, dando

aparéncia de legalidade a guerra interna contra os corpos racializados.

A violéncia colonial, considerada por muitos como um resquicio
do passado, continua a operar nas formas contemporineas de exclusio
territorial, racial e simbdlica. Para que a necropolitica funcione, ela depende
de outras tecnologias de poder, como o Estado de terror, que reprime
constantemente territérios marginalizados, e métodos de eliminagio,
como torturas, emprego de helicépteros e drones. Essas préticas sao
frequentemente justificadas sob argumentos morais, como politicas de

limpeza étnica ou de combate as drogas. Nesse dominio, a norma juridica

1% Dentincias recorrentes sobre o envio de pessoas em situagio de rua, de Balnedrio Camborit para Florianépolis,

viraram caso de policia. Ver: Spautz, Envio de moradores de rua de Balnedrio Camboriti para Floriandpolis, 2024.
15 A ADPF 976, um dos casos objeto de estudo da tese, revela de modo contundente a manifestagio institucional
da aporofobia, direcionada as pessoas em situagio de rua. Esse grupo ¢ alvo recorrente de remogoes forgadas,
criminalizagio e outras formas de violéncia simbélica e material, frequentemente invisibilizadas. A agio evidencia
que a formulagio de politicas publicas para essa populagio nio pode se limitar ao aparato estatal. Exige-se, além
disso, uma transformagio cultural profunda, que desnaturalize a marginalizagio e afirme a condigio dessas pessoas
como sujeitos de direitos.
10 Mbembe, Necropolitica, 2018, p. 5-19.

161 Amparo, A carne mais barata do direito, 2021, p. 351-353.



nio somente justifica, mas sustenta o poder de matar enquanto mantém a

ilusdo de um sistema regido por leis e direitos. '**

O entrelagamento entre racismo e pobreza amplia o alcance da
necropoh’tica: nao apenas se mata mais, Como se mata seletivamente, com
o siléncio social como ciimplice. A violéncia policial deixa de ser excegao e
integra o cotidiano das populagdes negras e pobres. Individuos so julgados
pela sua identidade e posigao social, e nao por suas agoes, normalizando a

violéncia policial contra pessoas negras e pobres.

No contexto da segregacio urbana, Lefebvre identifica duas ordens de
urgéncia que explodiram a morfologia das cidades: as questoes do habitar,
que exigem uma visao ampla da moradia como espago social e comunitério,
e as questoes da organizagio industrial e da planificacio econdmica, que
desconsideram o meio ambiente e a sociedade. Seu diagndstico reforga a
tese de que o urbanismo capitalista contemporineo promove crescimento
fisico e econdmico, mas sem desenvolvimento social efetivo, ao reduzir o

“habitar” & mercadoria e subordinar a vida urbana 4 légica da acumulagao.

Essa critica conecta-se 2 de Amartya Sen, para quem o crescimento
econdmico, quando dissociado da expansao das liberdades substantivas, no
pode ser confundido com desenvolvimento. Assim, tanto Lefebvre quanto
Sen convergem na dendncia de que os processos urbanos e econdémicos, ao
priorizarem a racionalidade instrumental e a 16gica do capital, perpetuam

desigualdades estruturais e impedem a realizacao de uma vida digna.

162 Amparo, A carne mais barata do direito, 2021, p. 351-353.
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2.2 OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO URBANO
SUSTENTAVEL E NOVA AGENDA URBANA:
SUSTENTABILIDADE NO CONTEXTO GLOBAL

A persisténcia de maltiplas formas de pobreza, crescentes
desigualdades e degradagio ambiental permanecem entre os
maiores obstdculos para o desenvolvimento sustentdvel em
todo o mundo, e a exclusio socioecondmica e a segregagio
espacial continuam a representar frequentemente

uma realidade irrefutivel em cidades e assentamentos
163

humanos.

Conforme Juarez Freitas'®, o principio da sustentabilidade deve ser o

eixo estruturante das politicas pablicas, orientado por uma “hermenéutica
da sustentabilidade”, o que implica repensar o urbanismo a partir dessa
epistemologia. Incorporando a no¢ao de justiga ecoldgica, esse principio
direciona a construcio de modelos urbanos mais resilientes, inclusivos
e integrados, ao articular justica social, pluralismo cultural e protecao
ambiental. Essa perspectiva encontra respaldo em marcos normativos como
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 da ONU,
em especial o0 ODS 11, que propoe “tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis”, e na Nova Agenda

Urbana, aprovada em 2016 na Conferéncia Habitat III.

Na América Latina, destacam-se como atores centrais na
implementacdo dessas agendas a ONU-Habitat, a Comissao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e o Foro de Ministros y Mdximas
Autoridades del Sector de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y
el Caribe'®. Essas instituicoes elaboraram o Plan de Accién Regional para

la Implementacién de la Nueva Agenda Urbana (PAR)'® e mantém a

1 ONU, Nova Agenda Urbana, 2016, p.3.

Freitas, Sustentabilidade: novo paradigma hermenéutico, 2018.

% MINURVI, Declaragao de Belém, 2024.

¢ CEPAL; ONU-Habitat; MINURVI, Plano de A¢io Regional NAU, 2018b.
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Plataforma Urbana y de Ciudades de América Latina y el Caribe, destinada

a0 monitoramento regional'®’.

Embora todos os ODS contribuam para o urbanismo sustentdvel, o
ODS 11, denominado “ODS das Cidades”, aborda diretamente o espago
urbano ao integrar dimensdes sociais, econdémicas e ambientais. A meta
11.1 estabelece, até 2030, o acesso universal & habitagao segura, adequada
e a pregos acessiveis, bem como aos servicos basicos, promovendo a
urbanizagio de favelas. A meta 11.2 prevé sistemas de transporte seguros,
acessiveis e sustentdveis, com atencdo a grupos vulnerdveis; a 11.3 busca
ampliar a urbanizagio inclusiva, fortalecendo capacidades de planejamento
participativo; e a 11.4 enfatiza a preservacido do patriménio cultural e
natural. A meta 11.5 propde reduzir os impactos de catdstrofes, sobretudo
sobre populagdes pobres, enquanto a 11.6 orienta a mitigagio dos efeitos
ambientais das cidades, especialmente no ar e nos residuos. A meta 11.7
trata do acesso universal a espacos publicos seguros e verdes; a 11.a promove
integragao entre dreas urbanas, periurbanas e rurais; a 11.b estimula politicas
urbanas de mitiga¢io e adaptagio as mudangas climdticas; e a 11.c prevé
apoio técnico e financeiro a paises menos desenvolvidos na construgao de
edificacoes sustentdveis e resilientes com materiais locais.

2

Inclusive, as metas do ODS 11 foram adaptadas pelo IPEA'® 3

realidade brasileira. Para consultar o quadro comparativo completo, acesso

a0 Qr Code abaixo:

167 CEPAL, Plataforma Urbana, 2025c.
168 TPEA, Cidades e comunidades sustentdveis (ODS 11), 2019c.
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Figura 1 — Quadro ODS 11 adaptado para o Brasil (Qr Code)

[=] 5k [m]

[=]

Fonte: Elaboragio prépria.

Soma-se como forma de aprofundamento do ODS 11 a elaboragio
das dos Objetivos de Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (ODUS)'®,
que foram construidos como eixos de agio ap6s amplo debate nacional,
integrando a colaboracio entre Governo Federal, estados, municipios,
academia e entidades da sociedade civil organizada, no ambito da
formulagio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).
Sdo eles: 1. direito a cidade para todas as pessoas; 2. moradia digna,
segura e bem localizada; 3. territério urbano articulado e eficiente; 4.
cidade protagonista da acio climdtica; 5. cidade e natureza integradas; 6.
dguas urbanas para a vida; 7. prosperidade econdmica inclusiva e verde;
8. cidade inteligente; 9. patriménio, identidades e saberes regionais; 10.
espacos urbanos acolhedores e seguros; 11. cidade para todas as geragoes;
12. cidade democritica e participativa; 13. cidade educadora; 14. financas
municipais eficientes, inovadoras e justas; 15. politicas urbanas integradas;

16. cooperagio e parcerias para o desenvolvimento urbano.

A Nova Agenda Urbana, por sua vez, constitui o principal marco
normativo internacional voltado ao urbanismo e a politica urbana.
Diferentemente da Agenda 2030, reconhece de forma explicita que a

organiza¢ao espacial, o desenho urbano, a infraestrutura e a prestacao

16" Brasil, PNDU — ODUS, 2023c.



de servigos bdsicos, associados as politicas de desenvolvimento, podem
promover ou dificultar a coesdo social, a igualdade e a inclusao. Seu
objetivo central é aprofundar o enfrentamento das desigualdades urbanas,
articulando inclusao social, erradicacio da pobreza e desenvolvimento
sustentdvel em todos os niveis de governo, com participacao de multiplos

atores.'”?

A Nova Agenda Urbana (NAU) enfatiza o direito & moradia
adequada, o acesso universal a servicos essenciais, a igualdade de género,
a participagdo civica ativa e a integracdo equilibrada entre dreas urbanas
e rurais. Destaca ainda a valorizagao de espacos publicos de qualidade, a
mobilidade acessivel, o planejamento sensivel a género e idade, a resiliéncia
frente a desastres, a mitigacdo das mudancas climdticas, o uso eficiente de

recursos e a transi¢ao para padroes sustentdveis de consumo e produgio.

Seus compromissos se estruturam em trés eixos. O primeiro foca a
justica social e a equidade territorial, propondo politicas urbanas integradas
e participativas que assegurem acesso equitativo as oportunidades,
combate a discriminagao e realizagao dos direitos humanos. Inclui moradia
adequada e interligada ao tecido urbano, urbanizagio de assentamentos
informais, infraestrutura sustentdvel (energia, saneamento e mobilidade),

seguranca da posse, valorizacdo de migrantes e refugiados, acessibilidade

170" Além da Agenda 2030, para conseguir aprofundar a problemdtica do espago urbano, a NAU incorpora a Agenda
de Agdo de Adis Abeba da Terceira Conferéncia Internacional sobre o Financiamento para o Desenvolvimento,
0 Acordo de Paris no 4mbito da Convengio Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC),
o Marco de Sendai para a Redugio do Risco de Desastres 2015- 2030, o Plano de Agdo de Viena para os
Paises em Desenvolvimento Sem Litoral para a Década de 2014-2024, o Roteiro das Modalidades Aceleradas
de Agio dos Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (SAMOA), o Plano de Agao de Istambul para
os Paises Menos Desenvolvidos para a Década de 2011-2020, a Declaragio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Capula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentdvel, a Capula Mundial sobre o
Desenvolvimento Social (Declaragio de Copenhague), o Programa de A¢ao da Conferéncia Internacional sobre
Populagio e Desenvolvimento (CIPD), a Plataforma de A¢io de Pequim, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentével (Rio+20), e os desdobramentos dessas conferéncias (ONU, Nova Agenda Urbana,

2016, p. 3-4).
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para pessoas com deficiéncia, protegio do patriménio cultural e natural e

espagos publicos inclusivos.

No Brasil, esses compromissos enfrentam obstdculos como
desigualdades socioespaciais persistentes, segregacao urbana, precariedade
habitacional e servicos bdsicos insuficientes, além da baixa efetividade dos
instrumentos participativos previstos no Estatuto da Cidade. A gravidade
desse quadro reflete-se, por exemplo, na violéncia de género: em 2023, o
pais registrou 3.903 homicidios de mulheres - média de 10 assassinatos por
dia - sendo 68,2% delas negras, além de 37,5% das mulheres brasileiras
relatarem que sofreram alguma forma de violéncia no dltimo ano."”" No
campo da participagdo, apenas 18% dos municipios possuiam conselhos
de desenvolvimento urbano ativos'’?, enquanto a exclusao digital persiste,

com apenas 22% da populagio dispondo de conectividade significativa.'”

O segundo eixo trata da prosperidade urbana sustentdvel, vinculando
habitacio ao desenvolvimento econémico e defendendo infraestrutura
resiliente, inovagio tecnoldgica e fortalecimento das capacidades locais.
Propée integragdo urbano-rural, prevengio da dispersao urbana, uso
eficiente do solo, mobilidade sustentdvel, transicao energética e geracao de
emprego digno, com atengao a mulheres, jovens, pessoas com deficiéncia,

povos indigenas e migrantes.

No Brasil, esse eixo confronta-se com elevada informalidade: em
2024, 38,8% da forga de trabalho, cerca de 40 milhées de pessoas — em
sua maioria pretos e pardos — atuavam sem registro formal."* Soma-se

a histérica negligéncia da articulagio entre urbano e rural, o que reforca

71 IPEA; FBSP, Atlas da violéncia 2025, 2025.
172 IBGE, MUNIC — Informagoes Bdsicas Municipais, 2023b.
73 NIC.br, TIC Domicilios 2024, 2025.

74

Agéncia Brasil, Desemprego e informalidade de pretos e pardos, 2025a.



a necessidade de valorizar pequenas e médias cidades como polos de

integragao regional.'”

O terceiro eixo enfatiza a sustentabilidade ambiental e a resiliéncia
urbana, defendendo a gestao integrada dos recursos naturais, a adogio
de cidades inteligentes, a criagio de redes de espagos publicos verdes e
resilientes, o uso sustentdvel da terra e a regeneracio de dreas degradadas.
Valoriza ainda a economia circular, a eficiéncia energética, o incentivo a
energias renovdveis e a incorporagio de critérios de adaptacio climdtica ao

planejamento de longo prazo.

No Brasil, esse eixo dialoga com documentos recentes, como a Carta
Brasileira para Cidades Inteligentes'’®, que define cidades inteligentes como
inclusivas, planejadas e sustentdveis, e a Nota Técnica sobre Meio Ambiente
e Sustentabilidade elaborada para o novo PNDU, que estrutura a agio
urbana em trés frentes: adaptagdo as mudangas climdticas, mitigagao das
emissoes (responsdveis por cerca de 75% do CO, global) e transformacio
tecnoldgica e energética, imprescindivel diante do consumo urbano de

60% da energia mundial.'””

Assim, a andlise da Agenda 2030, em especial do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) 11 — que visa “tornar as cidades e
os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis”
—, andlise da ODUS, assim como dos eixos assumidos pelos Estados na
Nova Agenda Urbana (NAU), permite identificar algumas dimensoes que

conformam o enfoque global do urbanismo sustentavel:

17> IPEA, Nota Técnica 2A — Agenda urbana e escala municipal, 2021e.
176 Brasil, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, 2020b.
177 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 31-34.
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Quadro 4 - Enfoques e Preocupagoes das Agendas Globais para o Urbanismo (ODS 11 e NAU)

Dimensao Principais Enfoques
Social Erradicagio da pobreza urbana, acesso 2 moradia digna, inclusio
oci . -
social, seguranca da posse, combate a segregacio.
Promogio de economias urbanas inclusivas, emprego digno,
Econémica formalizacio da economia informal, apoio a micro e pequenas
empresas.
Gestao sustentdvel de recursos naturais, promoco de energias
Ambiental renovdveis, preservacio ambiental e prevencio da dispersao

urbana.

Governanga e Planeja-
mento

Planejamento urbano integrado, fortalecimento institucional e
coordenagio entre niveis de governo.

Infraestrutura e Servigos

Ampliacio do acesso a transporte publico, saneamento, energia,

espacos publicos verdes e mobilidade sustentdvel.

Direitos Humanos e
Inclusao

Atencio a grupos vulnerdveis (mulheres, criangas, pessoas com
deficiéncia, migrantes), combate a discriminagio, direito &

cidade.

Resiliéncia e Clima

Fortalecimento da resiliéncia urbana, adaptagio e mitigagio as
mudangas climdticas, gestdo de riscos de desastres.

Participagao e Democracia

Promocio da participagio cidadi, controle social e uso de tecno-
logias para a governanca democritica.

Fonte: Elaboracio prépria.

Mais do que discursos normativos genéricos ou promessas de

cidades inclusivas, é preciso construir politicas urbanas enraizadas na

realidade concreta das periferias, assentamentos precdrios e populagdes

vulnerabilizadas. Inspirado pelas bases do NCLA, do constitucionalismo

responsivo e da teoria das capacidades, o urbanismo deve ser orientado

para a ampliacdo das liberdades substantivas, garantindo o acesso real a

moradia, seguranga, mobilidade, infraestrutura bdsica e participacio

politica.




2.3. CRITICA AOS MODELOS TECNOCRATICOS DE CIDADE
SUSTENTAVEL

Contentemo-nos com indicar que o cardter democrdtico
de um regime ¢ discernido em relagdo a sua atitude para
. «]. »

com a cidade, para com as “liberdades” urbanas, para com
a realidade urbana, e por conseguinte para com a segregagdo.
Entre os critérios a serem observados, nio seria esse um
dos mais importantes? No que concerne a cidade e sua
problemdtica, ele é essencial. 78

Henri Acselrad'” alerta que a sustentabilidade urbana nao ¢
neutra: costuma ser apropriada por agentes da produ¢io do espago para
legitimar interesses privados. Esse uso politico-ideoldgico do termo, tipico
da competi¢ao interurbana e da reestruturagio neoliberal, converte a
sustentabilidade em recurso retdrico para atrair investimentos, mascarando
processos que aprofundam a fragmentagdo socioespacial e impoem riscos

ambientais as populagdes vulnerdveis.

Segundo Acselrad, trés articulagoes l6gicas relacionam estruturas
urbanas e base material: (i) a representagio técnico-material, que associa
sustentabilidade 2 eficiéncia ecoenergética ¢ ao “metabolismo urbano”,
buscando reduzir consumo de recursos e rejeitos via reciclagem e economia
circular; (ii) a cidade como espaco da qualidade de vida, que enfatiza
impactos sanitdrios e sociais, preservagio de valores biofisicos, estéticos e
culturais e aposta em autossuficiéncia e mix de usos; (iii) a cidade como
espago de legitimagao das politicas, onde a sustentabilidade depende da
capacidade estatal de responder equitativamente as demandas sociais,

evitando que a m4 gestao agrave desigualdades e conflitos.

178 Lefebvre, Direito 4 cidade, 2001, p. 99.

179" Acserald, Desregulamentagio, contradigoes espaciais e sustentabilidade urbana, 2004.
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O autor critica limites dessas trés representagdes: a tecno-material
reduz a cidade a fluxos e estoques e ignora dinimicas sécio-politicas; a
“qualidade de vida” pode instrumentalizar cidadania e estética para fins
de marketing urbano sem enfrentar desigualdades; e a legitimagao das
politicas, sem democratizacio efetiva do acesso a servigos e infraestrutura,
mantém segmentagdes socioespaciais. Assim, prdticas “sustentdveis’
frequentemente legitimam interesses dominantes, sem redistribuigao de

beneficios. %

A critica feita pelo autor é aprofundada, ao descrever a dualizagao
funcional do espaco urbano: zonas valorizadas, protegidas e “verdes”
coexistem com territdrios vulnerdveis que concentram riscos, poluigio e
caréncia de infraestrutura. Nesses lugares, a imposicao desigual de riscos
naturaliza-se pela baixa capacidade de resisténcia politica. O Estado
surge menos como transformador e mais como mediador de interesses de
elites, “estabilizando” conflitos por meio de compensagdes e participacio

simbélica.

A fusio entre estratégias empresariais e politicas locacionais
intensifica conflitos: populagdes empobrecidas aceitam empregos
precérios em ambientes insalubres, enquanto a sustentabilidade opera
como artificio retérico moldado pelo mercado, legitimando projetos
que ampliam disparidades socioambientais. Forma-se a “cidade-mdquina
de crescimento”, onde a sustentabilidade vira diferencial competitivo,

esvaziada de potencial emancipatério.

Essa critica converge com David Harvey'®!, ao apontar governanga
urbana organizada por coalizdes publico-privadas que subordinam o
planejamento ao capital imobilidrio. A metifora da “cidade-empresa”

associa sustentabilidade 2 eficiéncia e produtividade, a custa de

180 Acserald, Discursos da sustentabilidade urbana, 1999, p. 86-88.
181 Harvey, Direito a cidade, 2012.



fragmentacao social, exclusao territorial e despolitizagio do espaco. Soma-
se a “ambientaliza¢ao” simbdlica do planejamento — rios “revitalizados”,
corredores verdes, waterfronts — que legitima intervencoes paisagisticas

voltadas a consumo e turismo, sem enfrentar desigualdades.

No contexto do capitalismo flexivel, a mobilidade de capitais
e a flexibilizagio normativa consolidam rentincias fiscais, subsidios e
afrouxamento ambiental em nome da eficiéncia. A urbanizagio just-in-
time e a competigdo por investimentos fortalecem os “fluxos corporativos”,

enquanto esvaziam instdncias de permanéncia e participagao.

Campbell™®* sintetiza tensées no “triingulo do conflito” entre
justica social, protegao ambiental e crescimento econdémico: o conflito da
propriedade (desenvolvimento versus equidade), o dos recursos (exploragao
versus conservagio) e o do desenvolvimento (meio ambiente versus justiga
social), que expde racismo ambiental e dilemas de escolha de populagoes

pobres. Esses embates estruturam o planejamento urbano contemporineo.

A critica estende-se aos indicadores de “cidades sustentdveis’:
concebidos como ferramentas de gestdo, podem ser manipulados por
interesses encomendantes; baseiam-se em dados esparsos e despadronizados
e aplicam médias a realidades desiguais, classificando territérios de modo
generalizante.'® Na prdtica, enfatizam dimensées ambientais e econémicas
e negligenciam equidade, participacao e justica urbana, reforcando a
apropriagdo tecnocritica — sobretudo em cidades ricas, onde o discurso
da sustentabilidade se converte em competitividade.'®* Campbell adverte

que esses conflitos ndo devem ser apagados, mas enfrentados.

%)

3
g

Campbell, Green cities, growing cities, just cities?, 2007, p. 297-300.

83

Pacelli, Sustentabilidade, espaco urbano e complexidade, 2015, p. 26-28.

% Bencke; Pereza, Indicadores de cidades sustentdveis e inteligentes, 2018.
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Steinberg'® acrescenta que sustentabilidade urbana nao se limita
a tecnologia, racionalidade econdmica e eficiéncia energética: requer
envolvimento democrdtico e participativo, ao ser também disputa politica

e simbdlica por legitimidade e justica.

Os autores acima elencados convergem na critica a visao estritamente
técnica da sustentabilidade, que ignora as dimensodes sociais, politicas e
simbdlicas do espaco urbano. A sustentabilidade tem sido frequentemente
um dispositivo discursivo que mascara conflitos e preserva desigualdades,
reforcando segregacio e marginalizagio em nome de uma cidade
funcional ao capital, nio aos direitos urbanos. Para tornd-la efetivamente
transformadora, ¢ preciso romper a instrumentalizagio tecnocritica,
reconhecer o espago como produgio social e adotar indicadores que, além
da eficiéncia, revelem o aumento de capacidades humanas e nio humanas,
orientando uma urbaniza¢io democrdtica, justa e ambientalmente

responsével.

2.4. DIAGNOSTICO URBANO BRASILEIRO:
DESIGUALDADES, DESAFIOS E EVIDENCIAS EMPIRICAS

Estudar os problemas urbanos no Brasil exige situd-los nos desafios
mais amplos enfrentados pelo urbanismo em escala global e, em particular,
na América Latina — a regiao mais urbanizada do planeta, com 81,2% da
populagao vivendo em dreas urbanas, indice que deve alcangar 89% até
2050."8

No caso brasileiro, aurbanizagio ji se encontra consolidada: conforme

o Censo Demografico de 2022'¥, cerca de 87,4% da populac¢io reside em

'8 Steinberger, Mitos sobre a (in)sustentabilidade do espago urbano, 2001, p. 20-23.

186 CEPAL, Plataforma Urbana — estatisticas urbanas, 2018a.
'8 IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.



dreas urbanas'®, niimero bem acima da média global de aproximadamente
55%, com projegoes de crescimento para 70% até 2050 (ONU). Nesse
cendrio, a qualidade dos espagos urbanos assume papel decisivo, afetando
diretamente a vida de bilhdes de pessoas em todo o mundo e de mais de

170 milhoes de brasileiras e brasileiros.

Os Relatérios Globais da ONU sobre o ODS 11, divulgados em
2022, 2023 e 2024', elaborados pela Divisiao de Estatisticas das Nagoes
Unidas (UNSD) em parceria com as agéncias custodiantes responsaveis
pelos indicadores dos ODS, revelam um padrio recorrente: apesar de
avangos pontuais, as cidades seguem enfrentando desafios estruturais
persistentes, especialmente no que se refere ao acesso a moradia, aos

sistemas de transporte e a gestao de riscos e desastres.

Destaca-se, em primeiro lugar, o crescimento continuo da populagao
residente em favelas e assentamentos informais, impulsionado por expansoes
territoriais desprovidas de planejamento, que agravam os problemas de uso
e ocupacio do solo; limitagoes cronicas no acesso ao transporte publico,
sobretudo nos paises em desenvolvimento, comprometendo a mobilidade
urbana e a inclusio social; leve redugao na mortalidade causada por desastres
no correr dos anos, mas os impactos econdmicos e sociais decorrentes

desses eventos permanecem elevados.

Os dados globais evidenciam que as desigualdades sociais e os
impactos socioambientais vinculados ao urbanismo nao sao fenémenos
isolados ou restritos a contextos locais. Contudo, para uma compreensio
mais concreta, é necessario analisar os dados urbanisticos brasileiros, a fim
de identificar como essas dindmicas globais se materializam no territério

nacional.

18 IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.

' ONU, SDGs Extended Report — Goal 11, 2024; ONU, SDGs Extended Report — Goal 11, 2022;
ONU, SDGs Extended Report — Goal 11, 2023.
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Por sua vez, os principais problemas urbanos brasileiros segundo o
documento preparatério da nova Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU)' concentram-se na expansao desordenada, marcada por
ocupagoes informais e pela formacao de periferias precdrias e distantes,
que ampliam custos de infraestrutura e aprofundam desigualdades.
Paralelamente, observa-se a subutilizagao de dreas centrais ji equipadas,
gerando vazios urbanos e desperdicio de investimentos. Soma-se a isso o
uso inadequado do solo, frequentemente mal planejado e em conflito com
dreas rurais e naturais, comprometendo fluxos vitais de alimentos, dgua
e energia, acentuando a desarticulacao entre cidade, campo e natureza.
Outro desafio relevante é a desvalorizagio do patriménio cultural,
tratado muitas vezes como obstdculo ao desenvolvimento em vez de
ativo estratégico, evidenciando a fragilidade das politicas publicas e a
urgéncia de uma gestao territorial mais integrada e inclusiva. Ademais, a
violéncia urbana, que incide de forma seletiva sobre as classes populares,
aprofundando a marginalizacao socioespacial e reforcando mecanismos de

exclusio estrutural é um grave problema dos centros urbanos.

Compreender a desigualdade e seus impactos sobre o espago urbano
¢ essencial para explicar por que as cidades brasileiras se organizam de
forma excludente e por que a formulagio de politicas publicas encontra
barreiras estruturais. A segregacio socioespacial e a precarizagio dos
servicos comprometem diretamente a realizagio de direitos bdsicos e o
desenvolvimento das capacidades humanas. Em 2023, o Brasil registrou
indice de Gini de 0,518 — o menor da série histérica para o pais, mas
ainda entre os piores do mundo. No pais, os 10% mais ricos concentram
rendimentos 3,6 vezes superiores aos 40% mais pobres, evidenciando uma
estrutura profundamente concentradora de renda que molda a configuracio

das cidades e perpetua padroes de segregagao.'

190 Brasil, Texto base PNDU, 2021b; Brasil, PNDU, 2025ca.

1 IBGE, Em 2023, massa de rendimentos e rendimento domiciliar per capita atingem recorde, 2024.



Esse quadro revela um dos contextos mais desiguais e estratificados
do mundo, em que renda, raga, género e escolaridade se combinam para
definir o acesso a equipamentos publicos, infraestrutura e oportunidades.
A desigualdade, como destaca a CEPAL"?, além de ser um problema ético
e social, constitui também uma barreira ao crescimento e a inovagao, pois
a concentragao de riqueza restringe o desenvolvimento das capacidades
humanas e compromete a produtividade. Superar essas disparidades é,
portanto, condigao para construir um modelo econémico sustentdvel,

inclusivo e eficiente.

No espago urbano, as assimetrias se intensificam pela segregacao
socioespacial, que territorializa a pobreza e gera efeitos de vizinhanga,
dificultando trajetérias de vida e acesso a redes de trabalho, educacio e
informagao, além de aumentar a exposi¢ao a violéncia institucional e social.
Embora 51,5% dos municipios brasileiros possuam planos diretores, em
2017 somente 41,5% tinham planos de saneamento e 39,7% de habitagio,

revelando a limitada adesdo a agendas urbanas essenciais.'”

Assim, o territério nao ¢ somente palco, mas produto das dindmicas
socioecondmicas excludentes. Politicas urbanas formuladas de forma
universalizante e neutra tendem a fracassar ou até aprofundar desigualdades.
A estruturagio inadequada do espago urbano, aliada 2 auséncia de estratégias
sustentdveis e socialmente orientadas, compromete 0 acesso equitativo a
cidade e perpetua injusticas. Embora o ordenamento territorial nio resolva
todos os problemas, constitui condi¢do indispensivel para enfrentar

passivos histéricos e evitar a reprodugao de padroes excludentes.

A dinidmica demografica brasileira tem passado por transformacoes
significativas nas Ultimas décadas, marcadas pelo envelhecimento

populacional, pela redu¢io da dimensio das familias e pelo maior

12 CEPAL; ONU-Habita; MINURVI, Plano de A¢io Regional NAU, 2018b.
193 TPEA, Nota Técnica 6 — Demografia e equidade social, 2021d, p. 19-22.
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espagamento entre geragoes.'” Os dados do Censo de 2023 indicam uma
populagao de 203 milhdes de pessoas, majoritariamente urbana e diversa:
43,5% brancas, 45,3% pardas, 10,2% negras e cerca de 7% com algum
tipo de deficiéncia . ' Observa-se também um avango na equidade de
género na chefia dos domicilios: em 2010 os homens eram 61,3% dos
responsdveis — enquanto as mulheres, cerca de 30% - e em 2022 esse

nimero caiu para 50,9%, com quase equipara¢io as mulheres.'*

Persistem desigualdades estruturais no territério. Segundo os dados
do Texto base da PNDU'’, as regioes Sul e Sudeste concentram a maioria
da populagio e da infraestrutura urbana, enquanto Norte e Centro-Oeste
apresentam urbanizagio mais recente e fragmentada, e o Nordeste mantém
fortes contrastes entre litoral denso e interior rarefeito. Essa heterogeneidade
também se reflete nos biomas: a Mata Atlantica concentra os principais
centros urbanos, mas sofre com a maior perda de vegetagio nativa; o
Cerrado enfrenta forte pressio agropecudria; e a Amazbnia permanece

marcada por baixa integracio territorial.

A maioria das cidades brasileiras é de pequeno porte, com baixa
densidade populacional e reduzida capacidade administrativa, gerando
dificuldades de financiamento, prestagio de servicos publicos e atracio
de investimentos. Cerca de 67% dos municipios tém menos de 20 mil
habitantes e concentram somente 15% da popula¢io, enquanto somente
1% possui mais de 500 mil habitantes, reunindo 32% do total nacional.
De forma ainda mais expressiva, apenas 45 cidades concentram sozinhas

47,5% da populagio brasileira — cerca de 100,5 milhoes de pessoas.

Essa polarizacio se reflete na hierarquia urbana: cinco metrépoles

concentram 35,5% da populagio — aproximadamente 75 milhées de

194 TPEA, Nota Técnica 6 — Demografia e equidade social, 2021d, p. 7.

19 IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.

1% TBGE, PNAD Continua 2022 — domicilios ¢ moradores, 2023d, p. 31.
197 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 17-19.



pessoas — e exercem fungdes estratégicas sobre o territério nacional,
enquanto 82,4% dos municipios (4.037) sao classificados como centros
locais, com influéncia restrita ao préprio territério e abrigando 24,2% da
populagao, quase sempre em situacao de isolamento (98,2%). J4 os arranjos
populacionais, embora representem apenas 5,5% das cidades, concentram
56% da populagao, revelando a importincia da integragao interfederativa

para enfrentar problemas como mobilidade, habitacao e saneamento.

O grau de urbanidade refor¢a essa desigualdade: somente 26,1%
dos municipios sio urbanos, mas abrigam 76% da populagao, enquanto
60,4% sao rurais e 13,4% intermedidrios. Isso significa que, embora a
imensa maioria das cidades brasileiras seja pequena, a vida urbana estd
fortemente concentrada em poucos centros densamente povoados. Ao
mesmo tempo, os 69,8% dos municipios com menos de 20 mil habitantes
abrigam apenas 13,7% da populagio, evidenciando o desafio de promover
politicas publicas inclusivas diante de uma urbanizagio simultaneamente

concentrada e fragmentada.

A extensdo territorial e a diversidade regional resultam em uma
organiza¢io urbana marcada por desigualdades estruturais: mesmo em
proximidade geogréfica, popula¢oes compartilham o territério sem acesso
equivalente a servigos, infraestrutura e direitos, reproduzindo fronteiras
socioespaciais determinadas pelas condigdes socioecondmicas, sobretudo
na provisao de servigos publicos.'” Os dados de infraestrutura confirmam
essas disparidades: somente 64,69% dos domicilios estao conectados a rede
de esgoto, percentual que varia de 28,6% nos municipios com até 5.000
habitantes para 83,4% naqueles com mais de 500 mil.’*” No caso da coleta

de lixo, a cobertura vai de 78,5% no Norte a 96,9% no Sudeste, e mesmo

1% IPEA, Nota Técnica 8 — Seguranga Piblica (PNDU), 2021a, p. 5.
1% IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.
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nos principais municipios hd desigualdades por raca/cor, com populacao

branca em melhores condicoes que pretos, pardos e indigenas.**

Quanto ao abastecimento de dgua, 83,88% dos domicilios sao
atendidos pela rede geral, mas 16,12% permanecem sem acesso, ¢ 8,29%
seguem desassistidos em relagao a coleta de lixo. O entorno urbano também
reflete essas desigualdades: 33,4 das vias nio sio arborizadas, 10,70%
seguem sem pavimentacio e apenas surpreendentes 2,08% dispoem de

ciclovias.?"!

As caréncias tornam-se mais agudas nas favelas, onde vivem 16,3
milhoes de pessoas (8,1% da populagio), concentradas no Sudeste
(48,7%) e Nordeste (26,8%). Nesses territérios, o acesso a dgua varia de
69,9% no Norte a mais de 83% nas demais regioes, e a coleta de lixo
alcanca somente 76%. Apesar da heterogeneidade em porte e morfologia,
compartilham precariedades estruturais e vulnerabilidades marcadas por
desigualdades regionais, raciais e de classe. Em Salvador e Manaus, quase
metade das comunidades urbanas supera mil domicilios, enquanto em Sao
Paulo predominam ocupagoes menores. A populagao é mais jovem (idade
mediana de 30 anos, contra 35 da média nacional) e com menor presenca

de idosos (6,6% frente a 10,9%), indicando desigualdade na expectativa

de vida.?*?

O déficit habitacional chegou a 6 milhées de domicilios em 2022
(8,3%), atingindo sobretudo familias de baixa renda (74,5%) e associado
ao crescimento das favelas*”. O dnus excessivo com aluguel explica 52,2%

desse déficit, afetando mais de 3,2 milhées de lares.?**

200 IBGE, Censo 2022 — caracteristicas dos domicilios, 2023c, p. 46-51.

2t IBGE, Censo 2022 — populagio e domicilios, 2023a.

22 TBGE, PNAD Continua 2022 — domicilios e moradores, 2023d, p. 75-82, 93-96, 118 e 122-145.

203 Agéncia Brasil, Déficit habitacional de 6 milhées de domicilios, 2024a; IBGE, Censo 2022 — populagio e
domicilios, 2023a.

2% Agéncia Brasil, Massa de rendimentos e rendimento domiciliar per capita, 2024b.



Nesse sentido, evidéncias empiricas*®” revelam trés regularidades no
contexto urbano: (i) escassez de infraestrutura e servicos; (ii) desigualdade
socioespacial, com dreas valorizadas ao lado de territérios precarizados; e
(iii) diversidade territorial marcada por especificidades histdricas, culturais

e geograficas.

No primeiro aspecto, os dados confirmam a distribui¢ao desigual
de infraestrutura: em 2010, 18,3% dos domicilios urbanos nio possuiam
vias pavimentadas, 31% nio estavam ligados por cal¢adas, somente
41,5% tinham bueiros e 39,5% localizavam-se em ruas sem identificacao
oficial. Além disso, 11% conviviam com esgoto a céu aberto ¢ 5% com
lixo acumulado. Essas caréncias evidenciam como raizes coloniais e
estruturais produziram a distribuicao desigual dos beneficios urbanos.
Dai a caracterizacio de “nao-cidades”: territérios formais, mas sem
conversio da urbaniza¢io em cidadania. A caréncia de espacos publicos
e de acessibilidade agrava desigualdades: pragas e parques degradados,
auséncia de iluminagao e calgadas precdrias sio frequentes em dreas pobres.
Apenas 4,7% dos domicilios estao voltados para logradouros com rampas

de acesso, indice que cai para 1,6% no norte e nordeste.

No segundo aspecto, a segregacao residencial, impulsionada pela
valorizagao imobilidria, cristaliza zonas de prestigio e desprestigio: o preco
da terra expulsa familias de baixa renda para dreas periféricas, associando
baixa escolaridade, discriminagao racial e vulnerabilidade econdémica. A
concentra¢do da pobreza reforga trajetérias homogéneas — o chamado
“efeito de pares” —, limitando a mobilidade social, sobretudo entre jovens.
O estigma sobre favelas aprofunda a exclusao, restringindo o acesso a
trabalho, educacio e servigos e se refletindo em praticas discriminatérias,

como operagdes policiais seletivas.””® A inadequagao habitacional decorre

25 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 21-25.
26 TPEA, Nota Técnica 6 — Demografia e equidade social, 2021d, p. 22-23.
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da baixa oferta de terra urbanizada e do baixo poder aquisitivo. O IBGE
diferencia “inadequagao habitacional”, ligada as condigoes fisicas das

moradias, do “déficit habitacional”, relacionado 2 demanda por novas

unidades. 27

No terceiro aspecto, a heterogeneidade territorial dificulta a adogao

de politicas uniformes, exigindo estratégias especificas a cada contexto.

Os dados evidenciam que a precariedade urbana nio é somente
ausénciade servigos, mas expressao de processos histéricos de marginalizacao
territorial e racial. Corroborando as colocagées e dados acima, os dados
quantitativos sobre a violéncia urbana mostram como hd um processo
social de estigmatizagao de favelas e loteamentos como “territérios da
violéncia” e, com isso, legitimam-se prdticas punitivistas seletivas nestes

locais.?%8

O Férum Brasileiro de Seguranca Publica®” registrou 46.328
Mortes Violentas Intencionais (MVI) em 2023 (-3,4% vs. 2022; -27,7%
vs. 2017), cerca de 22,8 mortes para cada 100 mil — 18,8% acima da
média da América Latina, e quase 4 vezes a média mundial (5,8/100 mil).
A vitimizagio ¢ seletiva: maioria homens (90,2%), jovens (12-29 anos
correspondem a 49,4%) e negros (78%); Norte e Nordeste lideram taxas;
SP, SC e DF tém as menores. Em 2021, o pais registrou 47.847 homicidios
(22,4/100 mil), 75,7% vitimas negras; entre 15-29 anos foram 24.217
mortes (Atlas da Violéncia, 2023). As dinimicas de fac¢oes/milicias e

disputas territoriais explicam boa parte da letalidade.*"’

207 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 23-24.

208

Pazinato; Dos Santos, Democracia, estado de direito e seguranca cidada, 2024, p. 3-4; IPEA, Nota Técnica 8 —
Seguranca Pablica (PNDU), 2021a, p. 28-30.

29 FBSP, 18° Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica, 2024a, p. 26-33.
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Marinho, Territério e seguranca publica no Brasil, 2024, p. 166; IPEA, Nota Técnica 8 — Seguranca Puablica
(PNDU), 2021a, p. 37-38.



Apesar de mais policiais por habitante que a referéncia da ONU
(473/100 mil), o policiamento concentra-se em dreas centrais, enquanto
periferias sofrem repressao militarizada. As Mortes Diretas por Intervengao
Policial cresceram 23,4% (2017-2023) e jd representam 13,8% das MVI;
no RJ, 32% das mortes por intervengao policial em 2019; em Jequié-BA,
55,2% das mortes violentas foram policiais. As vitimas de intervenc¢io sio
majoritariamente jovens (71,7%) e negras (82,7%); 63,6% ocorrem em
vias putblicas e 19,5% no interior dos domicilios. Estima-se que até 80%
dos homicidios tenham relagdo com o tréfico de drogas e confrontos com
a policia. Nessas dindmicas, a vida de jovens pobres e negros é descartada
com naturalidade, alimentando um ciclo de violéncia estrutural.?!' Outro
dado alarmante também ¢é destacado pelo FBSP: em 2023, os suicidios
superaram mortes em servico entre PMs (118 casos), expondo a falta de

politicas de satide mental institucional.*'?

Com efeito, a violéncia urbana no Brasil incide de forma seletiva
e desproporcional sobre territérios empobrecidos, onde a presenca
estatal se dd sobretudo pela repressio armada. Nessas dreas, marcadas
pela auséncia de direitos bdsicos e pela estigmatizagao histérica de seus
moradores, a letalidade policial alcanga niveis alarmantes, revelando tanto
a faléncia das politicas de seguranga quanto a naturalizagio da morte como
mecanismo de gestdo social.*”® Tal quadro resulta de um modelo centrado
no policiamento ostensivo, pouco integrado a prevengao, inteligéncia e

planejamento urbano, que mantém a violéncia e fortalece facgoes.”™

A seguranca cidada, contudo, depende da articulagao entre
regularizacio fundidria, urbanizagao de assentamentos, servigos publicos e

governanga participativa. Experiéncias de arranjos territoriais, como, SIM,

Marinho, Territério e seguranca publica no Brasil, 2024, p. 166.

212 FBSP, 18° Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica, 2024a, p. 32-35, 45-47 e 50-51.
Marinho, Territério e seguranca publica no Brasil, 2024, p. 167-170.

214 TPEA, Nota Técnica 8 — Seguranca Publica (PNDU), 2021a, p. 37-38.
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RISP/AISP/CISP e guardas municipais, demonstram potencial, mas ainda

enfrentam descontinuidade e fragilidade de coordenagao interfederativa.*

Esse cendrio reflete um espago urbano profundamente desigual, em
que déficits estruturais, fragmentacio territorial e precariedade no acesso
a servicos comprometem o direito a cidade e a sustentabilidade urbana.
A concentragio populacional em dreas vulnerdveis reforca a urgéncia de
respostas institucionaisarticuladas e da efetiva mobiliza¢io dos instrumentos

normativos disponiveis no ordenamento juridico brasileiro.*'¢

Expostos alguns dados que evidenciam as nuances — e contradicoes
- do urbanismo brasileiro, passa-se, na sequéncia, a um breve histérico
das politicas publicas de urbanismo no pais, a fim de compreender de que
modo se estruturou o cendrio atual e quais processos contribuiram para

sua configurago.

2.5. POLITICA URBANA NO BRASIL: MARCOS
NORMATIVOS, CONTRADICOES E DESAFIOS

Desde o periodo imperial, a urbanizagao brasileira privilegiou a
exploragio econdmica, despreocupada, assim, com as condigdes de vida
da populagio. As intervengoes restringiam-se a0 embelezamento de dreas
centrais, ampliando a segrega¢ao.”’’ Como observa Milton Santos®'®, as
cidades foram concebidas como centros administrativos e comerciais, sem
planejamento inclusivo, reforcando a apropriacao elitista da terra e dos

recursos urbanos.

Pazinato; Dos Santos, Democracia, estado de direito e seguranca cidada, 2024, p. 8-10; IPEA, Nota Técnica 8 —
Seguranca Pablica (PNDU), 2021a, p. 21; 61-66;

216 TPEA, Nota Técnica 8 — Seguranca Publica (PNDU), 20214, p. 28-30.

Moura, Politicas publicas urbanas e gestdo democrdtica, 2016, p. 1.073-1.076.

Santos, A urbanizagio brasileira, 1993, p. 17-19.



Um marco juridico que aprofundou esse modelo de urbanizagao
foi a Lei de Terras de 1850, que transformou juridicamente a terra em
mercadoria, exigindo compra de terras publicas e impedindo o acesso por
ocupagao, excluindo camponeses e ex-escravizados, que nio detinham os
recursos financeiros, e favorecendo grandes proprietdrios.””” A abolicio da
escravidao em 1888 agravou o quadro, pois sem nenhum suporte estatal,
a populagao negra foi empurrada para as margens urbanas, enquanto a
combinagao da Lei de Terras e do Cédigo Civil de 1916 restringia ainda

mais o acesso a propriedade.?*

Esse processo consolidou racismo estrutural e aporofobia,
convertendo a moradia digna em privilégio. A terra tornou-se instrumento
de dominagio, desde a expropriacio de territérios indigenas e quilombolas,
até a naturalizagio do direito de propriedade nos manuais juridicos.”!
Essa dinimica expressa a colonialidade do direito urbanistico, moldada
por estruturas coloniais e perpetuada apds a independéncia, como parte
da “matriz colonial de poder”.?** A concentragio fundidria e a especulacio
imobilidria atuais revelam a permanéncia dessas relagoes coloniais na

produgio do espago urbano.

A interven¢io estatal em politicas sociais ampliou-se apenas com

Vargas, nos anos 1930, voltada, porém, a industrializa¢do, e nao ao

" Nio foi por acaso que a Lei de Terras nasceu em 1850. Duas semanas antes de ela entrar em vigor, outra norma

histérica havia sido assinada por dom Pedro II: a Lei Eusébio de Queirés. Foi a primeira das leis abolicionistas.
Por meio dela, o Brasil, pressionado pela Gri-Bretanha, proibiu a entrada de novos escravos africanos no territério
nacional. Embarcagoes britAnicas passaram a interceptar navios negreiros no Oceano Atlantico e confiscar a carga
humana. Os latifundidrios entenderam que a escravidao, mais cedo ou mais tarde, chegaria ao fim e que os seus
cafezais corriam o risco de ficar sem mao de obra. A Lei de Terras eliminaria esse risco. Uma vez tornadas ilegais a
invasio e a ocupagio da zona rural, tanto os ex-escravos quanto os imigrantes pobres europeus ficariam impedidos
de ter suas proprias terras, ainda que pequenas, e naturalmente se transformariam em trabalhadores abundantes e
baratos para os latifindios (Westin, Lei de Terras e apoio aos latifindios, 2020).

20" Moura, Politicas pablicas urbanas e gestdo democrdtica, 2016, p.1.076.

21 Alfonsin et al., Do cercamento das terras comuns ao Estatuto da Cidade, 2023, p. 300-303.

22 Alfonsin et al., Questoes estruturais e desafios da politica urbana, 2024, p. 18.
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objetivo de universalizagao de direitos.”® O problema habitacional seguia
tratado sob OGtica sanitdria, com remocoes de favelas e corticos, embora
expressassem a exclusdo resultante do alto custo da terra e da auséncia

224 Entre 1930 e 1964, novos conceitos urbanisticos

de politicas publicas.
reconheceram a moradia como objeto de politica publica, mas sem
consolidar estratégia nacional. A Lei do Inquilinato de 1942, ao congelar
aluguéis, agravou o déficit habitacional e empurrou migrantes as periferias,
demonstrando a complexidade de criar politicas publicas para o mercado

habitacional.?®

Igualmente, experiéncias como os Institutos de Aposentadoria
e Pensées (IAPs) e a Fundagio da Casa Popular revelaram limitagoes
financeiras e clientelistas.””* No interior desse arranjo, fortaleceu-se

2272238 resultando no que Milton

a alianca entre Estado e empreiteiras
Santos*® denomina urbanizagio corporativa: um modelo que favoreceu
especulagio e concentragio de investimentos, decorrente da intervenc¢io
direta do Estado, que atuou e atua como agente articulador dos interesses
do mercado imobilidrio e de grandes corporagoes na produgio do espago

urbano.

23 Alfonsin; Lanfredi, O direito & moradia digna e a financeirizagio, 2021, p. 87-88.

24 Almeida, Desigualdades e politicas ptiblicas de habitagio no Brasil, 2011, p. 67.

25 A populagio urbana cresceu de 5 para 53 milhées de habitantes, sobretudo no Sudeste e a Lei do Inquilinato
visou conter o custo de vida dos trabalhadores e favorecer a industrializagdo. A legislagdo, no entanto, teve efeitos
colaterais relevantes: reduziu a construgio de iméveis para aluguel, aumentou os despejos forcados e agravou o
déficit habitacional. Ao proteger apenas inquilinos antigos, excluiu migrantes e trabalhadores de baixa renda, que
passaram a ocupar periferias e autoconstruir suas moradias — reforcando o padrio periférico de urbanizagio
(Bonduki, Do governo Vargas a reforma urbana, 2018a, p.16-21).

226 Almeida, Desigualdades e politicas piblicas de habitagao no Brasil, 2011; Mastrodi; Zacarra, Objeto “moradia’
do Minha Casa Minha Vida, 2016.

227 Maricato, Para entender a crise urbana, 2015;
28 Sendo que, segundo Rolnik foi apenas com o golpe de 1964 que essa alianga entre setor habitacional e grandes

construtoras se consolidou de forma definitiva, mantendo-se até¢ hoje (Rolnik, Guerra dos lugares, 2015).

229 Santos, A urbanizagio brasileira, 1993, p. 49-56.



Na sequéncia, o Semindrio de Habitagao e Reforma Urbana (SHRU),
realizado em 1963, integrou a questao urbana as reformas de base do governo
Joao Goulart. Organizado pelo IAB e Ipase, reuniu especialistas e resultou
no anteprojeto de lei (PL 87/1963), que previa o Plano, o Conselho ¢ o
Fundo Nacional de Habitagao (PNH). Apesar de interrompidas pelo golpe
de 1964, suas propostas influenciaram debates posteriores. O documento
final afirmou a habita¢io como direito fundamental, defendeu a limitacio
do direito de propriedade, a criagio de um fundo financiado por tributos
sobre iméveis ociosos e medidas de desapropriagio por interesse social,
além do Plano Nacional Territorial (PNT) para conter a especulagio e

organizar o territ6rio.”’

As propostas do SHRU (1963), embora acusadas de comunistas,
eram em grande parte compativeis com o capitalismo e foram absorvidas
pelo regime militar na criagio do BNH e do Serthau; medidas mais radicais,
como indeniza¢do nio monetdria em desapropriacoes, sé retornariam nos
debates da Constituicio de 1988 e do Estatuto da Cidade.?' O PNT,
inspirado 70 aménagement du territoire francés, foi a primeira proposta
nacional de planejamento urbano-territorial, mas teve impacto limitado
pelo golpe de 1964.732 Sob a ditadura, a modernizagio ocorreu sem ganhos
salariais nem direitos sociais, expandindo assentamentos precdrios e a
luta por moradia.**® Nesse periodo, o SFH financiou a casa prépria em
larga escala, mas privilegiou interesses empresariais, gerando conjuntos

periféricos sem infraestrutura e remogées forgadas. 234

Nos anos 1980, a crise econdmica levou a inadimpléncia e a extingao

do BNH, gerando fragmentagio e intensificagio da informalidade

Bonduki, Do governo Vargas a reforma urbana, 2018a, p. 21-32.

Bonduki, Do governo Vargas a reforma urbana, 2018a, p. 29-32.
Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 99.
3 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 211-212.

»4 Almeida, Desigualdades e politicas publicas de habitacao no Brasil, 2011, p. 69-70; Costa, Provisao habitacional
e direito a cidade no BNH, 2017, p. 761-768; Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 223.
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urbana.*> As PNDU III (1973-1974) e IV (1979) buscaram integrar a
politica urbana & socioeconémica federal e promover qualidade de vida,
mas sofreram com disputas institucionais e restricoes orcamentdrias.*®
Ao mesmo tempo, movimentos sociais, articulados as Comunidades
Eclesiais de Base e apoiados por arquitetos, reivindicaram servigos basicos
e regularizagao de favelas, mas a fragmentagao das pautas e a auséncia de
financiamento limitaram seu impacto, mantendo a hegemonia das elites

sobre a politica habitacional.*’

A Constituicao de 1988 inaugurou um capitulo sobre politica
urbana, fruto da mobiliza¢io popular da Emenda da Reforma Urbana
(Emenda 63/1987), mas somente dois dos 23 artigos, quais sejam os arts.
182 e 183%¥, foram incorporados, limitados pela resisténcia do “centrao”
e de setores conservadores ligados ao mercado imobilidrio.” O texto
consagrou a fungio social da propriedade, o plano diretor, instrumentos
como imposto progressivo e desapropriagao, além da usucapido urbana,
mas carecia de mecanismos efetivos, postergados até o Estatuto da Cidade.
Nesse mesmo contexto, a PNDU V, formulada com apoio de Milton
Santos e Maria Adélia de Souza, propds descentralizacdo e regionalizacio
dos investimentos, mas foi esvaziada pelo clientelismo e pela falta de apoio

politico.?

#5 Almeida, Desigualdades e politicas publicas de habitagao no Brasil, 2011, p. 71-78.

%6 Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 100-102.

»7 Bonduki, Movimentos sociais e Estatuto da Cidade, 2018b, p. 83-90.

% Ainda assim, o art. 182 da Constitui¢do consagrou que a politica de desenvolvimento urbano deve ser executada
pelo Municipio, aos quais conferiu autonomia politica e administrativa, elevando-os & condigdo de entes
federativos, com vistas 2 funcao social da propriedade e a0 bem-estar coletivo. O dispositivo também estabeleceu
a obrigatoriedade de plano diretor para cidades com mais de 20 mil habitantes, autorizou o uso de instrumentos
como parcelamento ou edificagio compulséria, imposto progressivo e desapropriagdo por interesse social. J4 o art.
183 regulou a usucapido urbana, fortalecendo o direito & moradia (Rolnik, 2015, p. 210; Alfonsin; Vitéria, Do
federalismo das regioes as regiées metropolitanas, 2022, p. 28-29).

29 Alfonsin, A ordem juridico-urbanistica e o Judicidrio, 2016, p. 427; Bonduki, Movimentos sociais e Estatuto da

Cidade, 2018b, p. 92-107.

0 Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 102-103.



Nos anos 1990, a auséncia de uma politica habitacional nacional
fortaleceuaaliangaentre prefeitos, governadores e empreiteiras, intensificada
pela légica eleitoral e pelo financiamento de campanhas. O setor privado
passou a influenciar fortemente obras e projetos urbanos, com apoio do
BNDES.*! Apesar dos avancos constitucionais, a falta de regulamentagio
manteve um modelo urbano excludente, dominado pelo setor imobilidrio.
22 Com a eleicio de Collor, o neoliberalismo reduziu a atuacio estatal,
priorizando o automével privado, precarizando o transporte publico e
aprofundando desigualdades. Nesse cendrio, narcotrifico e atividades
ilegais se tornaram alternativas de sobrevivéncia, enquanto a “guerra as

drogas” legitimava repressio e racismo estrutural. 2%

A crise habitacional agravou-se com a retragio do crédito e dos
fundos de financiamento, levando a programas frégeis como o PAIH
(1990), o Habitar-Brasil ¢ o Morar Municipios (1992), sem impacto
expressivo: entre 1983 e 1994, o financiamento habitacional caiu a 15%
da média histérica?* A descentralizagio de 1988 deu protagonismo
a municipios, permitindo experiéncias progressistas inovadoras, ainda
que limitadas por caréncias técnicas e financeiras.”* A partir de 1995, o
governo retomou parcialmente a politica habitacional via Sepur e a nova
PNH, estruturada em trés eixos: reurbanizagio de dreas precdrias, crédito
habitacional e estimulo ao mercado.?*® Criaram-se também o Pré-Moradia
(1995) e o PAR (1999), mas com resultados limitados diante do déficit

habitacional.?*’

%1 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 213 e 276-278.

2 Bonduki, Movimentos sociais e Estatuto da Cidade, 2018b, p. 109.

%5 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 214-218.

Almeida, Desigualdades e politicas publicas de habitagio no Brasil, 2011, p. 78-80.
25 Bonduki, Movimentos sociais e Estatuto da Cidade, 2018b, p. 119-121.

¢ Almeida, Desigualdades e politicas ptiblicas de habitagio no Brasil, 2011, p. 80-83.
27 Brasil, Plano Nacional de Habitagao, 2009b, p. 42-44.
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Até 2002, a coalizao conservadora manteve-se no poder, enquanto
a oposigao progressista avancava em governos locais ¢ no Congresso,
defendendo combate a especulagio imobilidria, reconhecimento da posse
e gestdo urbana democrética. Porém, a falta de recursos federais e a frégil
base fiscal municipal limitaram avangos. Em 2000, a mobilizagao popular
garantiu a moradia como direito fundamental.**®* No ano seguinte, o
Estatuto da Cidade (Lei n.c 10.257/2001)**° regulamentou os arts.
182 e 183 da Constituigao, submetendo a propriedade a fun¢io social,
reconhecendo a cidade como bem coletivo e consolidando uma nova

ordem juridico-urbanistica.”’

A lei estruturou-se em trés eixos: coibir retenc¢io especulativa,
por meio de instrumentos como parcelamento compulsério e IPTU
progressivo; garantir gestao democritica, exigindo participagao nos planos
diretores; e promover regularizagao fundidria. Também definiu diretrizes
de planejamento sustentdvel, incorporou instrumentos urbanistico-
ambientais e introduziu as ZEIS para habita¢io popular.”' Apesar de seu
potencial, a aplicagao foi desigual: a resisténcia do mercado imobilidrio e a

fragilidade técnica e financeira dos municipios limitaram sua efetividade.”*

Em 2003, a criagio do Ministério das Cidades reforcou a agenda
urbana, mas a politica habitacional seguiu subordinada ao mercado.”’
A PNDU VI, aprovada na 12 Conferéncia Nacional das Cidades,
buscou pactuagao federativa e participagao social, mas sem respaldo

politico suficiente.”* Nesse contexto, foi instituido o Sistema Nacional

28 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 213-214.

249 Brasil, Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), 2001.

»0 Alfonsin, A ordem juridico-urbanistica e o Judicidrio, 2016, p. 428-429; Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 5.
Alfonsin et al., Da fungio social a fungio econdmica da terra, 2019, p. 182; Gomes; Zambam, Sustentabilidade
do espago urbano, 2018, p. 324-331; Pacelli, Sustentabilidade, espago urbano e complexidade, 2015, p. 31-34.
»2 Bonduki, Movimentos sociais ¢ Estatuto da Cidade, 2018b, p. 114-117.

»3 Bonduki, Movimentos sociais e Estatuto da Cidade, 2018b, p. 123-126.

Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 103-104.



de Habitacio (Lei 11.124/2005), dividido entre SNHIS e SNHM.
No segundo mandato de Lula, a Nova Politica Nacional de Habitagao
estruturou programas como o PAC, a Lei de Regularizacao Fundidria e
o Minha Casa Minha Vida (MCMYV), que, embora ampliando o acesso,
fortaleceu a l6gica do mercado, reproduzindo segregacio e encarecendo o

solo.?°

Os megaeventos esportivos intensificaram a relagio entre empreiteiras
e governo, com remogoes forcadas e relocacio de mais de 67 mil pessoas
no Rio para empreendimentos periféricos do MCMV.*7 A partir de 2016,
retrocessos marcaram a agenda urbana: a EC n.° 95 imp6s severos cortes,
enquanto a Lei n.° 13.465/2017%® flexibilizou a regularizacio fundidria,
privilegiando uma abordagem formalista centrada na titulagao da terra e
na seguranca juridica da propriedade, em detrimento de uma compreensio

mais ampla da fun¢io social da moradia e do territério, enfraquecendo a

RCLlI'b—SZ” 260

Extinguindo o Ministério das Cidadesem 2019, o governo Bolsonaro,
substituiu 0 MCMYV pelo “Casa Verde e Amarela”, com dréstico corte
orcamentdrio e exclusio dos mais pobres.®! Por sua vez, a PNDU VII,

iniciada em 2019, avan¢ou até a etapa participativa, mas nao foi concluida.

»> Almeida, Desigualdades e politicas publicas de habita¢ao no Brasil, 2011, p. 97.

»¢ Mastrodi; Zacarra, Objeto “moradia” do Minha Casa Minha Vida, 2016, p. 869-872; Rolnik, Guerra dos
lugares, 2015, p. 237-254.

»7 Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 281-293.

»8 Brasil, Lei n. 13.465/2017 (regularizagio fundidria), 2017.

Segundo Alfonsin et al., a Lei n.° 13.465/2017 rompeu com a perspectiva da regularizagio fundidria plena,
fundada no direito a cidade e na fungio social da propriedade. Adotando um modelo de titulagio massiva
inspirado no Peru, concentrou-se na conversio formal da posse em propriedade, sem considerar os fatores
socioambientais e urbanisticos que geram a informalidade. Essa abordagem reduziu a Reurb a um instrumento
do mercado, ignorando a fungio social da moradia e agravando os riscos de expulsio da populagio vulnerdvel por
grandes empreendimentos imobilidrios (Alfonsin et al., Da fungio social 4 fun¢io econdmica da terra, 2019, p.
168-171).

20 Almeida; Almeida; Vieira, Regularizagao fundidria urbana e a Lei 13.465/2017, 2023, p. 161-171.

26

Alfonsin et al., Questées estruturais e desafios da politica urbana, 2024, p. 7-9; De Marco; Battirola, Programa
Casa Verde e Amarela, 2021, p. 1.858-1.864.
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Coordenada por Ana Paula Bruno, retomou a tradigao da reforma urbana
de Quitandinha, incorporando elementos da PNDU VI e da agenda
Habitat. Apoiada pela Agéncia Alema de Cooperagio Internacional
(GIZ), utilizou tipologias urbanas e estratégias da PNDR, mas careceu
de definicdo clara de objetivos, territorialidade e instrumentos juridicos.
Sua metodologia priorizou participagao em rede, abordagem multiescalar
e alinhamento aos ODS, incluindo a ideia de cidades inteligentes, embora
a pandemia de Covid-19 tenha afetado o processo. *** Em 2020, o MDR
langou a Carta Aberta para Cidades Inteligentes, apoiada por organismos

nacionais e internacionais, vinculando-se 4 PNDU e aos ODS.2%

O conceito de cidades inteligentes, inicialmente impulsionado pelo
setor de TICs, foi apropriado por diferentes agendas — tecnoldgicas,
sustentaveis e sociais —, mas no Brasil permaneceu fragmentado, restrito a
dreas como mobilidade, seguranga e governo digital, sem plena integracio a
agenda urbana.”® Em 2023, com a recriagao do Ministério das Cidades no
governo Lula, foi apresentado o PlanHab 2040 e retomado o processo da
nova PNDU, articulada a Constituicao de 1988 e ao Estatuto da Cidade.?®
Entre as iniciativas, destaca-se a retomada da Conferéncia Nacional das
Cidades e a recomposi¢io democritica do Conselho Nacional das Cidades,

considerados essenciais para fortalecer a governanca urbana.’*

A nova PNDU, coordenada pela SNDUM, ¢ formulada em
paralelo 8 PNOT (Decreto n.© 11.920/2024), buscando integrar politicas
urbanas e territoriais em contexto de transformacio digital.”*” Alinhada

aos Objetivos do Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (ODUS), reafirma

62 Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 104-105.

263 Brasil, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, 2020b.

264 Brasil, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, 2020b, p. 26-27.

265 Brasil, PNDU, 2025ca.

Alfonsin et al., Questdes estruturais e desafios da politica urbana, 2024, p. 8-13.

Francisconi, Sete politicas nacionais de desenvolvimento urbano, 2024, p. 105.



compromissos com o Estatuto da Cidade, o Estatuto da Metrépole e pactos

internacionais como a Agenda 2030 e o Acordo de Paris.*®

Propde abordagem multiescalar, interfederativa e intersetorial,
articulando habita¢ao, mobilidade, saneamento e meio ambiente. Estrutura-
se em trés eixos — instrumentos, linhas de apoio e monitoramento
—, que incluem dados geogréficos, projegoes urbanas, fortalecimento
institucional e redistribuicao dos 6nus e beneficios da urbanizacio. Prevé
ainda capacitagio técnica, redes colaborativas e um Sistema Nacional de
Informagdes para medir desigualdades socioespaciais e o desempenho da

politica. **

A partir dos dados expostos no subcapitulo 2.2 sobre a realidade
urbana brasileira, aliados a andlise das politicas publicas, possibilita-
se sistematizar criticas ao atual estado da politica urbana no pais. Essas
criticas concentram-se especialmente em trés frentes: a implementacio
do Estatuto da Cidade, marcada por seletividade e captura por interesses
privados; o modelo federalista de regulamentagido da politica urbana,
que revela assimetrias estruturais e fragilidades institucionais; e a politica
nacional de habitagao, em especial o programa Minha Casa Minha Vida

(MCMV), cuja légica mercantilizada reforga desigualdades socioespaciais.

A Nota Técnica sobre Meio Ambiente, elaborada como subsidio
a nova PNDU, aponta que instrumentos do Estatuto da Cidade,
embora robustos, vém sendo aplicados de modo distorcido, manipulado
e tecnicamente frigil, com efeitos como degradacio ambiental,
descaracterizagao do patriménio e perda de legitimidade institucional. Em
sintese, a implementagao revela captura por interesses econdmicos, baixa

capacidade estatal e distanciamento da democracia urbana.?”

268 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 53-56.
2 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 57-69.
270 IPEA, Nota Técnica 10 — Meio ambiente e sustentabilidade, 2021c, p. 10.
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O plano diretor nasce frequentemente capturado por pressoes
econdmicas e pactos com o mercado, e a participago vira rito burocratico.
O zoneamento ¢ alterado por interesses privados, enfraquecendo a fun¢ao
social e a protegao ambiental, dada a auséncia de critérios ambientais
estdveis. A outorga onerosa, em vez de induzir justica urbana, legitima
flexibilizagbes indevidas e privatiza espagos valorizados. O Estudo de
Impacto de Vizinhanga raramente orienta decisoes: grandes projetos sao
aprovados sem andlise rigorosa de impactos. Mecanismos participativos
como audiéncias publicas e consultas populares operam de forma superficial

e tecnocrdtica, ampliando o descrédito. *!

Entrevistas reunidas por Alfonsin e Franca®? confirmamaseletividade:
ZEIS, IPTU progressivo e usucapiao coletivo sio obstaculizados, enquanto
Operagoes Urbanas Consorciadas e instrumentos pré-mercado, avangam.
O setor da constru¢io moldou pragmaticamente a aplicacdo (PPDs,
outorga), e municipios adotaram somente o que nao confronta o privado,
com baixa vontade politica e resisténcia técnica. O Ministério Puablico e
Judicidrio atuaram timidamente, favorecendo a captura. Movimentos
populares pressionaram por instrumentos de justi¢a social, mas enfrentaram
barreiras privadas e burocrdticas, e a participagdo em conselhos mostrou-se

insuficiente diante do desmonte institucional.

Quanto ao modelo federalista, a CF/88 vinculou o desenvolvimento
urbano a justica social e a gestao democrdtica, mas deixou lacunas: auséncia
de conceituagio territorial consolidada; fragmentagao setorial; e conflitos
de competéncia, sobretudo metropolitanos. A abordagem territorial
¢ excessivamente fisica/administrativa, ignorando o territrio como
produgdo social; politicas setoriais desconexas e assimetrias federativas

aprofundam a fragmenta¢do. Nesse interim, municipios tém autonomia

7! TPEA, Nota Técnica 10 — Meio ambiente e sustentabilidade, 2021¢, p. 10-13.
272 Alfonsin; Franga, Um caleidoscépio chamado Estatuto da Cidade, 2023, p. 172-180.



formal, porém forte dependéncia de transferéncias, déficits cronicos e pouca
margem discriciondria; repasses sem critérios transparentes alimentam

clientelismo.?”?

Segundo Alfonsin e Vitdria?”%, o discurso que responsabiliza quase
s6 os municipios ignora obstdculos estruturais: o arranjo federativo
estd desconectado da realidade territorial e administrativa, e falta
autonomia normativa, técnica e orgamentdria para politicas estruturantes.
Instrumentos como parcelamento/edificacio/utilizagio compulsérios,
IPTU progressivo e desapropriagao urbanistica seguem pouco aplicados por
fragilidade institucional e auséncia de incentivos. Mesmo com o Estatuto
da Metrépole, a centralizagao e a baixa coordenacio interfederativa travam

politicas integradas.

Asautorassugerem queadescentraliza¢io estratégicade competéncias,
com redistribui¢ao constitucional de atribuicoes legislativas, conferindo a
estados e municipios maior autonomia para formular e executar politicas
urbanas adequadas as suas realidades, o fortalecimento da governanca
regional/metropolitana com regulacio e financiamento adequados,
revisao do modelo de financiamento urbano e ampliagio democrdtica
dos conselhos, com transparéncia e controle social podem contornar essa
problemitica.

275

Por fim, quanto a politica urbana nacional de moradia®” vigente,

verifica-se que 0o PMCMYV reproduz limites do SFH ao priorizar produgio

773 IPEA, Texto de Discussio — PNDU, 2021b, p. 19-21 e 38-44.

774 Alfonsin; Vitéria, Do federalismo das regioes s regies metropolitanas, 2022, p. 26-34.

75 O Comentdrio Geral n.° 4 do Comit¢ DESC (ONU, Comentdrio Geral n.° 4: O direito & moradia adequada,
1991) oferece a interpretagio mais substancial do contetido do direito & moradia adequada, conferindo-lhe
contornos normativos que superam a nogdo restrita de abrigo fisico. O direito ¢ compreendido como o de viver
com dignidade, seguranca e paz, em habitagio que seja habitdvel, acessivel, bem localizada, culturalmente adequada
e integrada a infraestruturas bésicas. Além disso, impoe ao Estado o dever de proteger grupos historicamente
vulnerabilizados — como mulheres, criangas, moradores de favelas, pessoas em situagio de rua, indigenas, pessoas
com deficiéncia, entre outros — mediante politicas publicas especificas e medidas afirmativas. O Comentrio

também destaca a ilegitimidade das remogoes forcadas como regra e a necessidade de procedimentos que
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para venda e titularizagao, mercantilizando o solo e esvaziando solucoes
desmercantilizadas  historicamente defendidas pelos movimentos.”’®
A partir de 2006, crédito e consumo impulsionaram a especulagio:
investimentos cresceram, mas também a concentragao fundidria e o prego
da terra, beneficiando incorporadoras e ignorando o estoque de imdveis

ociosos.””’

Em um capitalismo urbano, o valor medido pela localizagao
transforma a cidade em mercadoria; investimentos seletivos e controle de
mercado ampliam segregacao e exclusio. A urbanizagao de baixos saldrios
empurrou autoconstrugio periférica sem infraestrutura; a financeirizagio
converte a moradia em ativo e desloca a politica para crédito, enfraquecendo

o planejamento.?”®

No plano normativo, a sustentabilidade urbana integra o direito a
cidade (EC/Estatuto da Cidade, art. 2°, I), exigindo atua¢io coordenada
dos agentes publicos.””” Contudo, a préitica descola-se dos principios: a
Reurb reduziu participagio (como audiéncias publicas) e pressoes do
agronegécio e do mercado enfraqueceram o potencial transformador da

sustentabilidade.

Assim, o PMCMYV simboliza a fragmentagdo: entrega de unidades
desconsiderando localiza¢io, infraestrutura, servicos e integracao
socioespacial. Problemas estruturais persistem — acessibilidade, expansio

desordenada, gentrificagio, mobilidade, saneamento, favelizagio,

garantam o contraditério e alternativas adequadas. O reconhecimento da moradia como um direito fundamental
ndo se limita & sua inclusdo formal em normas constitucionais ou tratados, mas exige sua substantivagio, ou seja, a
definigdo de parAmetros objetivos para sua concretizagio e a existéncia de mecanismos judiciais para sua protecio
(Méller, Protecio 2 moradia adequada pelo processo estrutural, 2021, p. 2-51).

¢ Rolnik, Guerra dos lugares, 2015, p. 257-261.

Maricato, Para entender a crise urbana, 2015, p. 38-39;

Maricato, Para entender a crise urbana, 2015, p. 12-22.

Alfonsin; Vitéria, Do federalismo das regioes as regiées metropolitanas, 2022, p. 6-7.



polui¢io/degradacio ambiental, inseguranga e acesso insuficiente a servicos

publicos.?*

Reorientar a politica urbana requer romper com a cidade-mercadoria
e priorizar fun¢io social da terra, gestao democritica e efetivagao do direito

3 cidade.

2.6. DO URBANISMO CRITICO AO URBANISMO
TRANSFORMADOR: DIREITO A CIDADE E
SUSTENTABILIDADE CRITICA

O direito 2 cidade se manifesta como forma superior
dos direitos: direito a liberdade, 2 individualizacio na
socializacdo, ao habitat e ao habitar. O direito a obra (2
atividade participante) e o direito & apropriacio (bem
distinto do direito A propriedade) estio implicados no
direito a cidade.?

2, deve ser compreendido como

O urbano, para Lefebvre®®
virtualidade — nao uma totalidade harmoénica e estdvel, mas um campo de
conflitos, contradi¢oes e poténcias criadoras. A revolucio urbana sucede
a revolugio industrial como horizonte de transformagio social, sendo
o desenvolvimento da sociedade concebido a partir da consolidagio da
sociedade urbana como obra coletiva, ¢ nao como modelo imposto pelo

Estado ou pelo mercado.

Assim, o espago urbano ¢ simultaneamente o /dcus da dominagao e
da possibilidade. De um lado, ¢ planificado pelo capital para viabilizar sua
reprodugao. De outro, é também o lugar onde surgem as heterotopias — usos

insurgentes do espaco que se contrapdem as Zsotopias da uniformizagio e

280 Stefani, Tutela estrutural da ordem urbanistica, 2024, p. 30-31.
21 Lefebvre, Direito a cidade, 2001, p. 131-134.
22 Lefebvre, Direito a cidade, 2001, p. 102.
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do controle.?® Nessas brechas do urbano, onde vicejam formas alternativas
de habitar, convivem prdticas que apontam para novas possibilidades de
existéncia. Partindo-se da critica ao modelo hegemonico — segregador,
mercantilizado e tecnocritico —, propée-se um urbanismo transformador,
que tome a cidade como espago de disputa e emancipagao, articulando

politicas participativas e ampliacao de capacidades humanas.

Um novo urbanismo ¢é possivel se fundado na a¢io criadora dos
habitantes, cuja expressao politica central é o direito a cidade — um
direito no judicializdvel, mas reivindicatério, insurgente e revoluciondrio.
Ao confinar as pessoas a um ambiente voltado ao consumo, o direito a
cidade é negado a maioria, ji4 que os centros de decisio nao priorizam
o desenvolvimento das capacidades humanas. Essa légica, vinculada a
dialética com a industrializagao, sustenta um urbanismo ideolégico que
se manifesta tanto na forma fisica e institucional da cidade, quanto na

dimensao simbdlica, politica e existencial do urbano.

O direito a cidade traduz uma “forma superior dos direitos”™
liberdade, individualizag¢do na socializagao, habitat e habitar, implicando
direito a obra (participagdo) e a apropriagdo (distinta da propriedade).?*
A proposta subordina o urbano as necessidades sociais da sociedade
urbana, e nio a interesses estatais-empresariais, enfrentando a “miséria do
habitar” que converte habitantes em consumidores e corroendo o valor
de uso das cidades. A tensao central opoe valor de uso e valor de troca;
0 planejamento tecnocratico mercantiliza o cotidiano, mas movimentos
sociais desestabilizam essa légica e reativam o urbano como criagio

coletiva.?®

25 Lefebvre, Direito a cidade, 2001, p. 67.
24 Lefebvre, Direito a cidade, 2001, p. 131-134.

25 Carlos, El derecho a la ciudad como pensamiento-accién, 2015, p. 247.



Essa proposta encontra ressonincia em diversas arenas internacionais
de articula¢io de movimentos urbanos, como os Féruns Sociais e Urbanos
Mundiais, as Conferéncias da ONU sobre Habitacio e Desenvolvimento
Sustentdvel (Habitat I, II e III) e os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel, que reconhecem o direito a cidade como um principio

orientador para politicas urbanas inclusivas e sustentdveis.?*

Convergem com as propostas do direito a cidade, no Brasil, a
justica espacial de Milton Santos e as propostas de Maricato — locagio
social publica, autogestao habitacional, urbanizagio com participacio
popular — para romper remogoes e exclusoes estruturais. Com efeito,
no Brasil, a proposta do direito A cidade encontra obstdculos histéricos:
embora 64% dos municipios possuam 6rgio de habitagao, apenas 22,7%
dos Conselhos Municipais de Habitagdo reuniram-se no ano anterior.?”
Fragilidade participativa, assimetrias de informagio e um padrio de
urbaniza¢io excludente reproduzem passivos socioespaciais.?®® A superacio

exige projetos politicos de cidade que integrem instrumentos eficazes,

redistribuicdo territorial de recursos e participagio popular substantiva.

Esse déficit participativo decorre de diversos fatores: a fragilidade das
instncias de controle social, a auséncia de cultura politica democrdtica e
a assimetria no acesso a informagio. Soma-se a isso um modelo histérico
de urbanizag¢io excludente, que acumula passivos socioespaciais e reproduz
desigualdades estruturais — um modelo, portanto, estruturalmente
insustentdvel. A superagio desse padrio exige a formulagio de projetos
politicos de cidade que articulem instrumentos legais eficazes, redistribuicao
territorial de recursos, fortalecimento da participagao popular e integracao

entre planejamento urbano e desenvolvimento econémico.

¢ Tavolari, Direito a cidade: trajetdria conceitual, 2016, p. 93-94.
7 Agéncia Brasil, Medidas de isolamento social nos municipios, 2021.

288 Brasil, Texto base PNDU, 2021b, p. 34.
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Assim, constata-se que um dos principais entraves — jd apontado no
primeiro capitulo — reside na fragilidade da participagdo democritica. No
campo do urbanismo, essa limitagao se revela ainda mais critica, uma vez
que a construgdo do urbano pressupde a manifestacao ativa da populacao
na reivindica¢do de seus direitos. Nessa perspectiva, ¢ fundamental
compreender o direito a cidade nio apenas como uma garantia formal, mas
como um movimento politico em disputa, que convoca a coletividade a
agao. A revolugado urbana, 2 vista da realidade delineada, permanece como
uma virtualidade — uma possibilidade latente de transformagao estrutural,
cuja concretizagdo depende da mobilizagdo social e da radicalizacao

democritica.

Um aspecto central nesse debate ¢ a justa distribuigao dos 6nus e
dos beneficios decorrentes do processo de urbanizagio. Considerando que
a cidade é um bem coletivo, as fungées sociais da propriedade e da cidade
devem regular seu uso e ocupagio, impedindo que interesses privados se
sobreponham ao interesse ptblico. A valorizagao imobilidria gerada por
investimentos publicos — a chamada “mais-valia urbana” — deve ser
apropriada pela coletividade, revertendo-se em politicas redistributivas.
Nessa linha, os iméveis urbanos devem cumprir funcio social, o que inclui
coibir a manutengao de imdveis ociosos e evitar lucros decorrentes da a¢io
estatal. A politica urbana, portanto, deve ser orientada por mecanismos
que captem e redistribuam esses recursos, garantindo equidade e justi¢a no

territério urbano.

A consolida¢io de um urbanismo transformador requer o direito a
cidade como motor emancipatério: cidadania urbana ativa, radicalizacao
democrdtica e gestao compartilhada, sob o marco do NCLA e de uma
sustentabilidade critica voltada a justica social e ecolégica. Esse horizonte

dialoga com arenas internacionais que reconhecem o direito a cidade



como principio orientador.”® Com fundamento no direito a cidade, este
estudo propde superar a visao instrumentalizada da sustentabilidade por
meio de uma “sustentabilidade critica’, nio tecnocritica, mas social e

ambientalmente orientada.

A distingao de Lefebvre entre “cidade” e “urbano” é central: a
primeira corresponde a forma institucionalizada e mercantilizada do
espaco, enquanto o segundo remete ao potencial criativo, ao uso social e
ao direito a apropriacio. Logo, vincular a teoria critica a sustentabilidade é
essencial para que a sustentabilidade ndo se reduza a instrumento de gestao
— e seja apropriada pelo mercado ou pelo Estado, como traz Acselrad -
mas se afirme como horizonte politico de transformagio social e ecoldgica,

conforme se pretende com o direito a cidade.

A critica de Acselrad a apropria¢ao mercadoldgica do conceito reforca
a urgéncia de reconstrui-lo em bases emancipatérias, vinculadas 2 justica
ecoldgica e social e a prote¢ao dos bens comuns urbanos. No interior desse
arranjo, o urbanismo como “virtualidade” em Lefebvre torna-se relevante:
nao modelo estdtico, mas campo de conflitos e criagoes, sobretudo a partir

das experiéncias dos “excluidos da cidade, as portas do urbano”.

Esse projeto desloca as decisoes do mercado para os sujeitos urbanos.
Um urbanismo responsivo, articulado a abordagem das capacidades
de Sen®”, deve integrar condi¢des materiais e simbdlicas para ampliar
liberdades substantivas — moradia, mobilidade, servicos e espagos publicos
como fundamentos do desenvolvimento humano. O direito a cidade
converte-se, assim, em plataforma de um urbanismo comprometido com
justica espacial, diversidade ecoldgica e fortalecimento da cidadania em

multiplas dimensées.
P

" Tavolari, Direito a cidade: trajetéria conceitual, 2016, p. 93-94.

20 Sen, A ideia de justiga, 2011; Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2010.
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Transformador, esse urbanismo sé serd possivel se alinhado a uma
sustentabilidade ecolégica genuina, capaz de reconhecer a interdependéncia
entre humanos e nao humanos e de conceber o espago como obra coletiva,
e nao como mercadoria. A partir dessa compreensio, a sustentabilidade
critica busca articular o direito a cidade, a critica 2 “tecnocratizacio” da
sustentabilidade e a defesa de um desenvolvimento orientado a ampliacao

das capacidades humanas e nao humanas.

2.7. URBANISMO E PODER JUDICIARIO: LIMITES DA
JURISPRUDENCIA E POTENCIAL TRANSFORMADOR

A atuagao do Judicidrio em matéria urbanistica ainda reproduz uma
racionalidade utilitarista e tecnocratica, muitas vezes desconsiderando
impactos sociais e territoriais e reforcando um planejamento fragmentado.
A pesquisa empirica de Alfonsin®' mostra que, mesmo apds a Constituigao
de 1988 ¢ o Estatuto da Cidade, prevalece o paradigma civilista, com
decisdes que tratam a propriedade como direito absoluto e resistem a
aplicagao da funcio social. Embora o Estatuto da Cidade proponha uma
légica publica e coletiva, sua efetividade depende de transformacio cultural

e de maior protagonismo estatal.

Trata-se de um retrato nitido de um sistema de justiga que permanece
preso a uma racionalidade juridica formalista, fragmentada e desconectada
das urgéncias socioambientais e urbanas. Essa postura judicial distancia-
se de paradigmas como a sustentabilidade critica, a justica ecoldgica e

o direito 4 cidade. Documentos como o ODS 11, ODUS*?, ¢ a Nova

Agenda Urbana®?, aliados a referenciais teéricos como o direito responsivo

#1 - Alfonsin, A ordem juridico-urbanistica e o Judicidrio, 2016, p. 426-429, 448.
22 Brasil, PNDU — ODUS, 2023c.
#3 - ONU, Nova Agenda Urbana, 2016, p. 3-6.



e a teoria das capacidades, oferecem bases para renovar a atuagio judicial.
O constitucionalismo responsivo propde que o Judicidrio atue como
agente ativo de concretiza¢ao de direitos, superando a leitura estrita do

positivismo e enfrentando desigualdades socioespaciais.

Considerando o objeto deste estudo, que promove uma critica
a atuagio do Poder Judicidrio na abordagem do direito urbanistico,
analisou-se o acervo jurisprudencial do Tribunal de Justica de Santa
Catarina (TJSC)** visando verificar de que modo o direito urbanistico
vem sendo promovido e em que medida o Estatuto da Cidade foi aplicado
em casos concretos, considerando temas fundamentais do novo paradigma
urbanistico, como o direito a cidade e o direito @ moradia, para verificar se

impera a filiacao do tribunal ao paradigma civilista.

Nesta pesquisa, analisaram-se acérdaos do T]SC entre 2016 e 2025,
primando-se assim por um decurso de tempo que conferiria maturidade
a aplica¢do do Estatuto da Cidade, bem como em um cendrio onde
importantes documentos relativos ao urbanismo, como a NAU e 0o ODS 15
elaborados apds 2015, que, unidos ao Estatuto da Cidade e a Constituigao,
oferecem arcabougo normativo sélido para a transformagao do paradigma
urbano. As palavras-chave utilizadas incluiram: “direito urbanistico” e
“Municipio”; “estatuto da cidade” e plano diretor”; “direito urbanistico”
e “direito a cidade”; “cidade” e “desenvolvimento sustentdvel”; “funcao
social da propriedade’ e “desenvolvimento sustentdvel”; fungao social da
propriedade; “fun¢io social da cidade”; “direito & moradia” e “social”;

<« . . \ ) <« . . » <« .- . » [{9%] -~
direito & moradia” e “meio ambiente”, “usucapido especial” e “situacao de

»4 A andlise concentrou-se em decisdes de segundo grau, embora seja possivel que existam agoes julgadas em

primeira instincia que nao foram objeto de recurso. Contudo, a prépria natureza dos conflitos urbanisticos —
que envolvem em regra a implementagio de politicas publicas e a tutela de direitos sociais fundamentais — tende
a provocar a interposi¢o de recursos. A relevincia dos interesses discutidos, o impacto sobre a atuagio do poder
publico e as repercussoes financeiras e estruturais das decisoes tornam razodvel supor que grande parte desses
litigios chegue 4 instAncia recursal. Ademais, o reexame necessdrio previsto no artigo 496 do CPC condiciona
a eficicia de sentencas desfavordveis & Fazenda Publica, impondo sua remessa ao tribunal, ainda que ndo haja

recurso das partes.

141



142

rua”.””” Analisaram-se apelagoes, agravos de instrumento e alguns embargos
de declara¢ao quando com efeitos infringentes. As agbes predominantes
nas respectivas dreas foram Agoes Civis Publicas, Regulariza¢ao Fundidria

e Demolitérias.

A busca inicial pelo termo “direito urbanistico” resultou em 149
ocorréncias, reduzidas a 67 ao se associar ao termo “Municipio”. Desse
total, 21 julgados foram selecionados por tratarem diretamente da atuagio

municipal na ordem urbana, destacando-se alguns deles.

Nos casos de regularizagio de loteamentos, seis decisoes reconheceram
a omissao municipal na fiscalizagao e a responsabilidade subsididria pela
regularizagio, com fundamento no art. 40 da Lei 6.766/79.2¢ Em alguns,
houve também reconhecimento de dano ambiental®” ou determinagao
de medidas como fiscalizac¢io intensificada, placas informativas e eventual

8. Os julgados iniciais revelam uma tendéncia de reconhecer

demoli¢io
a responsabilidade municipal diante da omissao na fiscalizacio e no
planejamento urbano, mas o tribunal nao avanga na construgio de solugoes

estruturais, limitando-se a uma atuagao essencialmente reativa.

Decisdes envolvendo Blumenau e Xaxim reforcam a omissio
municipal, seja pela aquisicao de imédvel irregular para abrigar vitimas
de enchentes sem regularizacao™”, seja pela tentativa de eximir-se de
responsabilidade pela regularizacao de loteamento clandestino®®. O
Tribunal barrou a tentativa de Sao Miguel do Oeste de desafetar drea

1

institucional sem compensa¢ao® e impediu alteragao do Plano Diretor

#5 Considerando ndo ser este o enfoque principal da tese, a pesquisa limitou-se 4 andlise das ementas e, em alguns
casos, dos acérdios.

TJSC, Ap 5004376-14.2022.8.24.0006, 2025¢.

7 TJSC, Ap 5001187-40.2020.8.24.0057, 2023a.

8 TJSC, Ap 5000766-70.2020.8.24.0018, 20221.

#2TJSC, Ap/RN 0020210-93.2009.8.24.0008, 2021b.

30 TJSC, Ap/RN 0900038-36.2016.8.24.0081, 2021c.

TJSC, Ap 5001537-08.2019.8.24.0075, 2024a.

29
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de Xanxeré que visava incluir dreas rurais no perimetro urbano sem
planejamento®”?, bem como, no caso Brava Beach Eco Residence, em Itajai
negou a revalidacao de licenca ambiental pelo descumprimento de TAC.?*
Nas agoes demolitérias, o TJSC determinou a derrubada de construgoes
irregulares e de muro em calgada publica®™, reforcando a defesa do espago
publico, mas em demandas isoladas e fragmentadas.

Em acoes sobre fornecimento de servicos em dreas irregulares, a

° com base

jurisprudéncia oscilou entre garantir 4gua®” e energia elétrica®
na dignidade da pessoa humana, e negar tais servicos em dreas protegidas,
reforcando a prevaléncia da 16gica da propriedade formal, onde a auséncia
de regularizagao fundidria ¢ utilizada como fundamento para negar acesso

a direitos essenciais.””

A pesquisa pelos termos “Estatuto da Cidade” e “Plano Diretor”
identificou 21 acérdaos, todos decorrentes de agoes propostas pelo
Ministério Publico. O STE no Tema 3483 consolidou o Plano Diretor
como norma vinculante e central para a politica urbana, exigindo revisoes
periédicas, vedando alteragbes arbitrdrias e reconhecendo a omissio

municipal como inconstitucionalidade.

No TJSC, a aplicagio desse entendimento aparece de forma

heterogénea. Em Blumenau, reconheceu-se a omissao municipal diante

302 TJSC, Ap 0900135-39.2016.8.24.0080, 2024p.

3% TJSC, Ap 5003997-55.2023.8.24.0033, 2024q.

34 TJSC, Ap 0900060-60.2017.8.24.0081, 2020b; TJSC, Ap 0052010-15.2010.8.24.0038, 2020c.

35 TJSC, Ap 5009038-31.2020.8.24.0090, 2023d.

%0 TJSC, Ap 0301777-38.2017.8.24.0282, 2023e.

7 TISC, Ap  5001659-65.2020.8.24.0040, 2022m; TJSC, Ap 0301934-45.2016.8.24.0282, 2022n;
TJSC, Ap 0318355-93.2015.8.24.0008, 20220; TJSC, Ap 0315359-24.2017.8.24.0018, 202l¢;
TJSC, Ap 0303109-80.2017.8.24.0010, 2020d; TJSC, Al 4020034-21.2019.8.24.0000, 2020e; TJSC,
Al 4002565-93.2018.8.24.0000, 2019a; TJSC, Ap 0300521-94.2016.8.24.0282, 2019b; TJSC, Al
0025674-78.2016.8.24.0000, 2017a;TJSC, Al 0010885-74.2016.8.24.0000, 2017b; TJSC, Al 0025491-
10.2016.8.24.0000, 2017c.

%8 STE Tema 348 — plano diretor, 2010.

3
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do risco de deslizamentos, determinando medidas técnicas sob pena de

39 representando um avanco na responsabiliza¢ao do poder publico

multa
pela seguranca urbana, sobretudo por impor 4 administracio a adogao
e medidas concretas, saindo do campo meramente punitivo. Trés S
de medid t dod t tivo. Trés ACP
uscaram a elaboragio ou revisio do Plano Diretor’’’, destacando-se
b laborag do Pl Diretor’'?, destacand
Balnedrio Camborid, onde o Tribunal reformou sentenga de improcedéncia

e ordenou a revisao em 120 dias, sob pena de multa didria®'".

Em relacio as alteracoes legislativas, duas ADIs*"? ¢ uma ACP3'33'
declararam inconstitucionais leis municipais por auséncia de participacio
democrdtica e planejamento adequado, enquanto em um caso o Tribunal
validou a altera¢ao®”. Em Governador Celso Ramos, questionou-se a Lei
Complementar 1.594/22, que visava regularizar construgoes irregulares®®,
e em Balnedrio Camborid discutiu-se a Lei n° 3.681/2014°", com

reconhecimento da omissdo municipal na revisio do plano.

Esse cendrio evidencia que a disputa sobre o Plano Diretor tem
ocorrido, sobretudo, em municipios de alta valorizagio imobilidria,
demonstrando influéncia da especulagio imobilidria sobre os planos
diretores, frequentemente alterados para atender interesses privados.
Embora o Judicidrio atue na contengao de retrocessos, sua atuagio é pontual
e reativa, sem configurar um controle sistemdtico da politica urbana. O

namero restrito de acérdaos evidencia baixa judicializagao, restrita a0 MP

39 TJSC, Ap/RN 5016598-13.2019.8.24.0008, 2023c.

310 TISC, Ap/RN 0900009-78.2019.8.24.0081, 2022h; TJSC, Ap/RN 5001023-71.2019.8.24.0005, 2022p;
TJSC, RNC 0001615-69.2019.8.24.0081, 2021c.

TJSC, Ap/RN 5001023-71.2019.8.24.0005, 2022p.

312 TJSC, ADI 8000404-13.2016.8.24.0000, 2019¢; TJSC, ADI 9114454-69.2015.8.24.0000, 2017d.

313

W

Mediante argumentos duvidosos, a administragao defendeu-se: [...] defenderam a constitucionalidade da norma,
sob o argumento de que a participagio popular ¢ exigida somente na elaboragio e fiscalizagio do Plano Diretor, mas

nio na sua modificagio ou revisio.

TJSC, ADI 5063823-14.2023.8.24.0000, 2024r.
TJSC, Ap 5018563-43.2022.8.24.0033, 2023b.
TJSC, ADI 5063823-14.2023.8.24.0000, 2024r.
37 TJSC, Al 1000997-64.2016.8.24.0000, 2018a.
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como autor, sem participagao de outros atores. Ademais, a legitimidade
da intervencao judicial foi contestada em diversas defesas, mas os julgados
sustentaram a competéncia do Judicidrio com base em precedentes das
cortes superiores para garantir a ordem urbanistica e controlar omissoes

estatais.

A pesquisa pelos termos “direito urbanistico” e “direito a cidade”
resultou em somente um acérdao, referente a acio demolitdria em Porto
Belo, que confirmou a demoli¢io de residéncia em ZPP*'®. O conceito
foi usado de forma instrumental, restrito a defesa do espago publico. Na
busca apenas por “direito a cidade” surgiram cinco acérdios, dois de acoes
demolitérias®®® — em que se ordenou a demoli¢io de construgdes sobre
calcada — e trés de ACDPs, entre elas a de regularizacio de loteamento
clandestino, estendida a dois recursos sobre danos morais coletivos®*’. Em
nenhum caso o direito a cidade foi abordado em sua dimensio coletiva ou

emancipatoria.

A pesquisa com “cidade” e “desenvolvimento sustentdvel” identificou
nove acérddos, em sua maioria com uso superficial do termo. Destaca-se

°?!, mengdes a secretarias municipais®*’e

o tombamento de prédio histérico
mandados de seguranga autorizando edificagbes em dreas proximas
a corpos d’dgua, decisbes mantidas pelo Tribunal’®. O fundamento
comum foi precedente que pondera entre fungao social da propriedade
e desenvolvimento sustentdvel, mas que, na pritica, tem servido para

flexibilizar normas ambientais em favor da expansio imobilidria.

31

3

TJSC, Ap 0006604-95.2006.8.24.0139, 2021f.

319 TJSC, Ap 0302084-63.2014.8.24.0163, 2022q; TJSC, Ap 0006604-95.2006.8.24.0139, 2021f.

320 TJSC, Ap 0900023-13.2018.8.24.0044, 2020a.

TJSC, Al 5066921-70.2024.8.24.0000, 2024n.

32 TJSC, Ap 0005263-56.2004.8.24.0025, 2023f; TJSC, Ap 0003806-66.2012.8.24.0038, 2016a; TJSC, Al
2015.032714-6, 2016b.

3% TJSC, RNC 0302025-14.2014.8.24.0054, 2017f; TJSC, RNC MS 2015.090280-3, 2016¢; TJSC, RNC
0304531-26.2015.8.24.0054, 2016d; TJSC, Ap 0301223-33.2015.8.24.0037, 2016e.
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Assim, constata-se que tanto o direito a cidade quanto o
desenvolvimento sustentdvel aparecem de modo episédico e desvirtuado
na jurisprudéncia catarinense, geralmente como justificativa pontual para
demoli¢des ou flexibilizacoes ambientais, reforcando a centralidade da
propriedade privada e do crescimento econdmico imediato, em detrimento
de principios como a funcao social da propriedade, a gestao democrdtica

da cidade e a sustentabilidade critica.

A pesquisa pelo termo “fun¢io social da propriedade” revelou 343
acérdios; associada a “sustentabilidade” nio houve resultado e, com
“desenvolvimento sustentdvel”, apenas seis, evidenciando a dissociagao
entre ambos. Dois casos trataram de construgdes em dreas de preservagao:
em um, manteve-se a autorizacio’** e, em outro, o Tribunal reformou a
sentenga, liberando a obra sob o argumento de que “a situagiao ambiental
nao se modificaria™®, padrao também visto em outras agdes junto a corpos

’dgua’®®. Nessas hipdteses, observa-se seletividade: flexibilizacio em favor

de interesses econdmicos e rigidez frente as ocupagdes populares.

A busca conjunta com “usucapiao” resultou em 214 acérdaos; apds
fileragem?”, 23 julgados foram analisados. No mesmo sentido da critica
acima realizada, quanto a seletividade de aplicacdo da fungao social da
propriedade, a mesma légica aparece nos demais julgados ora analisados.

Em reintegragao de posse, o Tribunal rejeitou a alegagao de fungao social

24 TJSC, RNC 0300900-40.2015.8.24.0033, 2023g.
> TJSC, Ap/RN 0301768-66.2016.8.24.0038, 2017e.

326 TJSC, RNC 0302025-14.2014.8.24.0054, 2017f; TJSC, RNC MS 2015.090280-3, 2016¢; TJSC, RNC
0304531-26.2015.8.24.0054, 2016d; TJSC, Ap 0301223-33.2015.8.24.0037, 2016e.

Eliminou-se os termos “usucapido” e “moradia’, uma vez que serdo tratados em pesquisas especificas voltadas &

o

327

andlise sobre moradia e meio ambiente. Com essa filtragem, restaram 107 julgados e, diante do volume, optou-se
pela andlise qualitativa de uma amostra de 40 acdrdaos, abrangendo decisdes até o final do ano de 2022. Foram
excluidos, nesse processo, julgados de cardter meramente processual e, ao final da triagem, consolidou-se um
universo de 23 julgados efetivamente representativos para a andlise critica sobre a aplicagio do principio da fungio

social da propriedade no 4mbito da politica urbana.



328: nos

feita por ocupante de 15 anos em drea destinada a porto privado
conflitos sobre bens dominicais em Joinville*”®, Chapecé®® e terreno de
marinha®!, prevaleceu a Simula 340 do STF (Brasil, 1963), ignorando o
abandono e a destinagdo social, com aplicagao patrimonialista do direito.
Em outros trés julgados, determinou-se a demoli¢ao de construgoes em
dreas protegidas sem considerar vulnerabilidade social®?, enquanto em
disputa possessoria favoreceu-se a posse consolidada, sem ponderacao

sobre funcao social*®.

Embora a Simula tenha sido consolidada em 1963, sua aplicagio
irrestrita ignora as transformagdes constitucionais e sociais posteriores,
especialmente a incorpora¢io da fungio social da propriedade como
principio estruturante da ordem urbana e da politica fundidria no Brasil.
A decisao de afastar qualquer ponderagio sobre a fungio social desses
iméveis — mesmo quando ocupados hd mais de 18 anos, como nos casos
de Joinville e Chapecé — revela uma leitura estritamente patrimonialista,
que privilegia o dominio formal do Estado sem considerar o abandono,
a inatividade publica ou a destinagio social do bem. Essa contradicio
torna evidente a necessidade de reinterpretagio da fungao social dos bens
dominicais a luz dos principios constitucionais contemporineos, de modo
a compatibilizar a protegio do patriménio publico com o direito a cidade

e as fungoes sociais do territério.**

Excegoes sdo raras: em um caso, exigiu-se pericia prévia a demoli¢ao

para avaliar a regularizagao.”” Essa decisao representa uma excegio na

38 TJSC, Ap 0004417-14.2010.8.24.0030, 2022k.

32 TJSC, Ap 5020855-20.2021.8.24.0038, 2023i.

30 TJSC, Ap 0311622-76.2018.8.24.0018, 2024m.

31 TJSC, Ap 0308917-27.2017.8.24.0023, 2023h.

32 TJSC, Ap/RN 0901790-08.2016.8.24.0125, 20240; TJSC, Ap 0309063-83.2018.8.24.0039, 2022i.
33 TJSC, Al 4023216-15.2019.8.24.0000, 2022j.

334

Sugere-se a leitura de: Carvalho; Cutrim Filho, Usucapido de bens dominicais e Alexy, 2023.
35 TJSC, Ap 5006467-59.2022.8.24.0012, 2024s.
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jurisprudéncia catarinense, ao reconhecer, ainda que timidamente, a
necessidade de ponderacio entre protegao ambiental e o direito social
a moradia. Em outro, a funcio social foi aplicada para viabilizar linha

de transmissdo elétrica em imdvel privado®

. Aqui, curiosamente, o
principio é acionado para justificar intervengdes de interesse coletivo, mas,
contraditoriamente, nao ¢ reconhecido quando se trata de assegurar a

permanéncia de populagoes vulnerdveis em dreas ocupadas.

Constata-se, assim, que embora a fun¢io social esteja presente
no discurso juridico, sua aplicagdo concreta no TJSC ¢é conservadora,
patrimonialista e dissociada da realidade socioecondmica, reforcando a

mercantilizagao do solo e invisibilizando populagoes vulnerdveis.

A expressio “fun¢ao social da cidade” apareceu em apenas trés
julgados: no agravo sobre ligagao de energia em drea sem habite-se’”,
em que o termo foi usado para negar o pedido, destacando-se que os
ocupantes nio eram de baixa renda; em apelagio que igualmente negou
alvard de conformidade para energia em edificagio clandestina®®; e
em ACP sobre elaboragio de Plano Diretor*””. Em todos, a nogao foi
instrumentalizada para restri¢oes administrativas, sem valorizagao de seu

carater transformador.

J& o “direito a moradia” apareceu em 408 julgados (mais de 200

com “social”), dos quais 60 foram analisados®®’. Em ocupagées em APP*!

342

e faixas de rodovias™*’, prevaleceu a protecio ambiental e a seguranca,

sem consideragao adequada da vulnerabilidade. No julgado de 2022,

3¢ TJSC, Ap 0301146-94.2016.8.24.0067, 2022g.

37 TJSC, Al 5053265-17.2022.8.24.0000, 2023q.

338 TJSC, Ap 0300276-10.2018.8.24.0025, 2021a.

3 TJSC, Ap/RN 0900009-78.2019.8.24.0081, 2022h.

0 Priorizando-se aqueles em que a dimensio social foi considerada na fundamentagio da decisio.
3 TISC, Ap/RN 0900066-83.2014.8.24.0045, 2022h.

32 TISC, Ap 5008772-94.2023.8.24.0007, 2024v.



por exemplo, o Tribunal negou qualquer alternativa habitacional sob o
argumento de que nao foi comprovada vulnerabilidade extrema, enquanto
no de 2024 sequer hd qualquer consideragao sobre a condigao social dos
ocupantes — auséncia que, por si s, escancara uma postura formalista e

desconectada da realidade social dos afetados.

Em dreas de risco®®

, o Tribunal manteve demolicoes, mas
reconheceu a necessidade de alternativas habitacionais. Quando nao havia
risco imediato, remogoes foram condicionadas 4 inclusio em programas
sociais ou oferta de abrigos®*, postura também adotada em reintegracoes
com exigéncia de moradia alternativa®*. Embora sinalizem uma evolugio
jurisprudencial, essas decisdes continuam atreladas a andlise casuistica,
sem consolidar um entendimento estdvel sobre o direito 2 moradia como

obrigacio incondicionada do Estado.

Casos de auxilio-moradia revelam pragmatismo: em um, o beneficio
foi concedido diante da grave condigao de satide de crianga, reconhecendo,
corretamente, que a moradia é pressuposto para a efetivagao de outros
direitos fundamentais’’; em outro, porém, foi negado por jd existir
auxilio-aluguel e programa habitacional®”. Esses julgados revelam que o
direito 2 moradia segue sendo tratado de forma fragmentada e subordinada
a 16gica da escassez e da discricionariedade estatal. Como alerta Betania
Alfonsin®®, o direito & moradia nio pode ser reduzido a uma liberalidade
administrativa, mas deve ser entendido como um direito fundamental
que demanda politicas publicas permanentes, capazes de enfrentar

estruturalmente os passivos histéricos de desigualdade urbana.

¥ TJSC, Ap 0308578-57.2016.8.24.0038, 2018g.

344 TJSC, Al 5041258-22.2024.8.24.0000, 2024w; TJSC, Ap 0300065-13.2018.8.24.0012, 2022e.
¥ TJSC, Al 5056169-44.2021.8.24.0000, 2024x; TJSC, Ap 0309111-79.2017.8.24.0038, 2022d.
¥ TJSC, Ap 0900235-25.2016.8.24.0005, 2020f.

7 TJSC, RC 5003178-50.2024.8.24.0012, 2025c.

3% Alfonsin, A ordem juridico-urbanistica e o Judicidrio, 2016.
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A contradigao se aprofunda quando analisados os julgados que
envolvem o embate entre direito 2 moradia e tutela ambiental. O embate
revelou 22 decisdes, nas quais majoritariamente favoreceu a tutela
ambiental, inclusive em iméveis de veraneio.*” Em seis julgados, porém,
houve prevaléncia da moradia. Destaca-se o julgado de abril de 2024°*°,
que determinou a tentativa de regularizagio da ocupacio e, nio sendo
possivel, a garantia de moradia alternativa mediante aluguel social. Embora
represente avanco, carece de prazos definidos, obrigacoes claras para a
Administragio e sangoes em caso de descumprimento, o que compromete

sua efetividade.

Também houve decisées de protegio ambiental mitigada, que
condicionaram desocupagio de APPs a realocagao prévia, com prazos de

dois anos ou seis meses®'.

A anilise demonstra critérios inconsistentes: em alguns Casos,
admite-se permanéncia em dreas consolidadas®?; em outros, determina-
se remog¢do imediata sem alternativas.”® Em geral, o direito & moradia
segue fragmentado e subordinado a légica da escassez, tratado como
liberalidade administrativa, enquanto o discurso ambiental, por vezes,
legitima remogoes que aprofundam a segregagdo socioespacial. Apesar de
avangos pontuais, a jurisprudéncia permanece casuistica e conservadora,

sem impor ao Estado politicas habitacionais estruturantes.

Outro tema central da pesquisa refere-se aos conflitos fundidrios
urbanos. A despeito da existéncia de normas constitucionais,
infraconstitucionais e regulamentares — como os artigos 182 e 183

da Constituicio Federal (Brasil, 1988), o Estatuto da Cidade (Lei

3 TJSC, Ap 0904398-56.2019.8.24.0033, 2025d; TJSC, Ap 0300952-31.2016.8.24.0282, 2024s.

0 TJSC, Ap 5038433-93.2021.8.24.0038, 2024b.

1 TJSC, RNC 0900211-78.2014.8.24.0033, 2017g.

2 TJSC, Ap 0050663-73.2012.8.24.0038, 2018h.

3 TJSC, Ap 5008772-94.2023.8.24.0007, 2024v; TJSC, Ap/RN 0900066-83.2014.8.24.0045, 2022f.



n.°c 10.257/2001), a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n.°
6.766/1979)*4, a Lei n.° 13.465/2017°>, que disciplina a regularizagio
fundidria, bem como normas processuais, como o Cédigo de Processo
Civil (Lei n.© 13.105/2015)%°, que trouxe inovagdes importantes nas agoes
possessdrias, como a tutela coletivae o apoio as solucoes consensuais, e a Lei
da Agao Civil Pablica (Lei n.© 7.347/1985)*7, que permite a tutela coletiva
dos interesses urbanisticos e fundidrios —, que estruturam a politica urbana
e o ordenamento do territério, a gestao dos conflitos fundidrios ainda se
da de forma fragmentada, majoritariamente por meio de a¢oes individuais,
desprovidas de uma abordagem estruturante, dialégica e alinhada aos
principios constitucionais da fun¢ao social da propriedade, do direito a

moradia e da dignidade humana.

O Conselho Nacional de Justica, por sua vez, apenas emitiu
orientacoes recentes: a Recomendacao®® n.c 22/2009 e, durante a
pandemia, a Recomendagio n.© 90/2021°%?, visando orientar os érgaos do
Poder Judicidrio a adotarem cautelas na solu¢ao de conflitos que envolviam

desocupagoes coletivas de iméveis urbanos e rurais durante aquele periodo.

Embora o CPC/2015%° tenha trazido avangos — audiéncia prévia
de mediagao em “posse velha” (art. 565), audiéncia de justifica¢io (art.
562), inspegao judicial (art. 481) e reconhecimento da posse coletiva (art.
554, §1°) —, pesquisa empirica do CNJ/INSPER revelou baixa aplicagao
prética: audiéncias de justificagio em 12-25% dos casos, inspecoes em

menos de 2%, mediagdes em apenas 20%, mengdes a vulnerdveis em 1-4%

W

>4 Brasil, Lei n. 6.766/1979 (parcelamento do solo urbano), 1979.
35 Brasil, Lei n. 13.465/2017 (regularizagio fundidria), 2017.

56 Brasil, CPC (Lei n. 13.105/2015), 2015.

7 Brasil, Lei n. 7.347/1985 (agéo civil publica), 1985.

358

W

As Recomendagées do CNJ néo tém forca normativa para impor obrigagoes juridicas vinculantes, mas apenas
tém cardter orientador e indutivo, voltado 4 uniformizagao de praticas e & melhoria da gestio judicidria.
359

CNJ, Recomendagio n.° 90/2021 (desocupagées coletivas na pandemia), 2021.
30 Brasil, CPC (Lei n. 13.105/2015), 2015.

151



152

e uso do argumento da fungao social em 1-7%. Predomina a aceitagao
do registro imobilidrio como prova de posse, em desvio de finalidade, e

um discurso estigmatizante que classifica ocupantes como “invasores”,
aprofundando exclusio social.**!

Na usucapido especial urbana, foram analisados 31 acérdaos

dentre 114 identificados. Em 12 houve reconhecimento do direito,

seis confirmando sentengas®® e seis reformando improcedéncias®®,

reconhecendo posse pacifica, animus domini e auséncia de oposicio

efetiva. Porém, em 18 ac6érdaos prevaleceu o formalismo: confirmagées de

364 365 366

improcedéncia®®, acdo resciséria®®, reforma de sentenca de procedéncia

367

e cassagdo com improcedéncia direta’®”. Os fundamentos foram posse

precéria (comodato, locagio, contrato inadimplido), drea superior a 250

m?, interrup¢des por acoes reivindicatdrias, bens publicos, auséncia de

animus domini e falta de documentos.

H4 ainda decisdes punitivas, como a que reconheceu mé-fé por posse

368

nao comprovada®® e fraude por tentativa de usucapido de drea superior

a 600 m2.°® De forma coerente com a postura patrimonialista, o TJSC

36

INSPER; CNJ, Conflitos fundidrios coletivos — relatério, 2021, p. 107-108.

TJSC, Ap 5001820-90.2020, 2025b.

35 TJSC, Ap 0007898-48.2008, 2025a; TJSC, Ap 0301015-08.2017.8.24.0125, 2024c; TJSC, Ap 5000621-
57.2022.8.24.0078, 2024d; TJSC, Ap 0302500-31.2016.8.24.0011, 2023s; TJSC, Ap 0314643-
94.2017.8.24.0018, 2023t.

% TJSC, Ap 5010846-14.2021.8.24.0033, 2024e; TJSC, Ap 0052495-20.2007.8.24.0038, 2024f;
TJSC, Ap 5002004-46.2020.8.24.0141, 2024g; TJSC, Ap 0001997-02.2013.8.24.0072, 2024h;
TJSC, Ap 5011952-90.2020.8.24.0018, 2024i; TJSC, Ap 0500167-59.2013.8.24.0163, 2024k; TJSC,
Ap 5002050-47.2021.8.24.0061, 2023j; TJSC, Ap 0304447-25.2018.8.24.0020, 2023k; TJSC, Ap
0311870-47.2015.8.24.0018, 2023l; TJSC, Ap 0018672-47.2013.8.24.0005, 2023m; TJSC, Ap
0301668-50.2015.8.24.0005, 2023n; TJSC, Ap 0015834-68.2012.8.24.0005, 20230; TJSC, Ap 0001620-
23.2009.8.24.0023, 2022a; TJSC, Ap 0306781-93.2014.8.24.0045, 2022b; TJSC, Ap 0020750-
37.2011.8.24.0020, 2022c.

365 TJSC, AR 5001399-33.2023.8.24.0000, 2024t.

366 TJSC, Ap 0310673-57.2015.8.24.0018, 2024u.

37 TJSC, Ap 0023223-89.2008.8.24.0023, 2023p.

TJSC, Ap 5002004-46.2020.8.24.0141, 2024g,

0 TJSC, Ap 0001997-02.2013.8.24.0072, 2024h.
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também fecha a porta & usucapido de bens ptblicos, mantendo a vedagao
constitucional sem ponderar a fun¢io social’’. Assim, a jurisprudéncia
catarinense revela baixa assimilagdo dos instrumentos processuais do

CPC/2015 e resisténcia a efetividade da funcao social da propriedade.

A pesquisa pelo termo “situagio de rua’ revelou que, apesar da
recente visibilidade do tema, o tratamento judicial segue contraditério e
insuficiente. A Resolugao n.©425/2021 do CNJ (2021) fixou diretrizes para
garantir acesso a justica dessa popula¢io, como atendimento humanizado,
dispensa de documentos, uso de enderecos de referéncia, producio de
prova oral e articulagio com a rede de protegiao em casos de remogio. No
campo criminal, a norma orienta a andlise proporcional das cautelares,
desaconselha prisao preventiva pela mera auséncia de endereco fixo,
recomenda evitar multas e monitoracio eletrdnica, e garante progressio de

regime mesmo sem domicilio (CNJ, 2021).

No plano do processo estrutural, a ADPF 976 (2022) refor¢ou o
reconhecimento da hipervulnerabilidade dessa populagao e a omissao

estatal na execugao da Politica Nacional para a Popula¢ao em Situagao de

Rua*”!

No TJSC, foram identificados 70 acérdios, mas a maioria nao
se voltou a protegao dessa populagio. Nos processos criminais (34), a

condi¢io de rua foi usada como fundamento para prisao preventiva’’?,

373 374

revelia®” e até afastamento de excludente de ilicitude’™, em descompasso

com a jurisprudéncia do ST] e com a prépria Resolugao n.° 425. Embora

haja decisoes sensiveis, como a que afastou cautelares inexequiveis’”

70 TJSC, Ap 0311622-76.2018.8.24.0018, 2024m; TJSC, Ap 5020855-20.2021.8.24.0038, 2023i; TJSC, Ap
0308917-27.2017.8.24.0023, 2023h.

Brasil, Decreto n. 7.053/2009 (Politica Nacional para a Populagio em Situagio de Rua), 2009a.
72 TJSC, HC 5079757-75.2024.8.24.0000, 2025f.

75 TJSC, ApCrim 0014361-51.2016.8.24.0023, 2024aa.

374 TJSC, ApCrim 5005228-28.2024.8.24.0019, 2024;j.

75 TISC, HC 5016413-23.2024.8.24.0000, 2024z.
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ou dispensou fianga®®, predomina a ldgica punitivista. Na esfera civel
(21 julgados), a condigao de rua aparece em medidas gravosas, como
577

destitui¢ao do poder familiar’”” e citagdo por edital, pritica que invisibiliza

a populagao, em contradi¢ao com o Decreto n.° 7.053/2009.%7

Entre as exce¢oes, destaca-se o habeas corpus coletivo da Defensoria
Pablica, no qual 0 TJSC reconheceu que a “Operagao Choque de Ordem”,
em Floriandpolis, configurava remo¢io compulséria indireta e violava
direitos fundamentais, deferindo a ordem em favor dos impetrantes®”.
Nas agdes civis publicas, apenas dois casos foram localizados: em Joinville,
confirmou-se a obrigagio de elaborar diagndstico socioterritorial da
populagao em situagio de rua, afastando a reserva do possivel e a separagio
dos poderes, ao reconhecer a omissio estatal no cumprimento de dever
juridico imposto pela CF, pela LOAS e pelo Decreto n.° 7.053/2009%%381;
e em Balnedrio Camboriti, o Tribunal deferiu parcialmente liminar para
impedir remogoes forgadas no Ambito da politica “Clinica Social”, marcada
por dentncias de higienizagio social, fazendo referéncia expressa a8 ADPF

976°%.

Apesar desses avangos pontuais, a jurisprudéncia catarinense
ainda trata a condigao de rua de forma estigmatizante, como critério
de desqualificacio social, em vez de reconhecé-la como vetor de

hipervulnerabilidade que demanda protegao reforgada.

Com efeito, o exame da jurisprudéncia evidencia um padrao

conservador e fragmentado. Nas agoes envolvendo “direito urbanistico” e

76 TJSC, HC 5066594-62.2023.8.24.0000, 2023u.

77 TJSC, Ap 5002210-19.2022.8.24.0035, 2022r.

378 Brasil, Decreto n. 7.053/2009 (Politica Nacional para a Populagio em Situagio de Rua), 2009a.
79 TJSC, RSE 5047692-55.2024.8.24.0023, 2024y.

30 Brasil, Decreto n. 7.053/2009 (Politica Nacional para a Populagio em Situagio de Rua), 2009a.
31 TISC, Ap 5005822-58.2019.8.24.0038, 2021g.

32 TJSC, Al 5033107-04.2023.8.24.0000, 2023r.



“Municipio”, a atuagao judicial restringe-se a regularizagao de loteamentos
e contengao de ilegalidades, sem indugdo de politicas urbanas inclusivas.
Em temas como fornecimento de servigos essenciais, prevalece uma visao
formalista que ignora a vulnerabilidade social. Municipios, por sua vez,

frequentemente se omitem de suas responsabilidades constitucionais.

Quanto ao “Estatuto da Cidade” e aos “Planos Diretores”, os julgados
reconhecem omissoes na revisao periddica e invalidam alteragoes legislativas
sem participagdo social, sobretudo em contextos de pressio imobilidria.
Ainda que o Judicidrio atue para conter abusos, sua interven¢io permanece
pontual, revelando baixa mobiliza¢io do Ministério Pablico na fiscalizagao
da politica urbana e uso limitado do Estatuto como instrumento de

ordenagio justa.

O “direito a cidade” aparece meramente retdrico, sem incorpora¢io
substantiva como categoria estruturante. O mesmo ocorre com o
<« . ’ » . .
desenvolvimento sustentdvel”, aplicado abstratamente e, muitas vezes,
instrumentalizado para flexibilizar normas ambientais em favor de

interesses econdomicos.

No tocante a “fungio social da propriedade” e “usucapiao especial”
a jurisprudéncia adota perspectiva patrimonialista, desconsiderando
vulnerabilidades sociais em reintegragoes e demoli¢oes. A “fungao social
da cidade” é quase inexistente, invocada apenas para negar servigos bdsicos,
sem cardter inclusivo. O “direito & moradia”, por sua vez, é tratado de forma
assistencialista, subordinado a condicionantes ambientais ou fundidrias,
e raramente acompanhado de medidas efetivas de reassentamento. Na
intersegao com o meio ambiente, a moradia cede espaco a tutela ambiental,
muitas vezes sem compatibilizagao, legitimando remocoes forcadas e

reforcando desigualdades.
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2.8. CONCLUSAO DO CAPITULO: SUSTENTABILIDADE
CRITICA E DIREITO A CIDADE COMO EIXOS DE
RECONSTRUCAO

Para exposicdo dos marcos conceituais trabalhados ao longo do
capitulo, propde-se, inicialmente, um quadro sintese com os principais

conceitos desenvolvidos:

Quadro 5 - Conceitos centrais do Capitulo 2

Conceito Descrigao e Enfoque

A cidade ¢ a forma fisica, histérica e institucionalizada do espa-

¢o0, mas também espago simbdlico e material de conflitos, onde

Cidade . . . .
se expressam desigualdades, identidades e disputas por poder e
pertencimento.
O urbano é a dimensao social e relacional que transcende a
forma fisica da cidade, correspondendo ao modo de vida, as
Urbano

préticas cotidianas e & apropriagdo coletiva do espago, consti-
tuindo-se como totalidade em permanente reinvencio.

O urbano transforma a cidade ao ressignificar seus espagos

. materiais, inserindo préticas sociais e modos de vida que tanto
Influéncia do Urbano sobre ’ ) p . ] . q
podem reproduzir desigualdades quanto abrir possibilidades

a Cidade . . .

emancipatdrias, em um movimento constante de tensio e

disputa.

Denuncia da continuidade das légicas coloniais na organiza¢io
Colonialidade do Espago do territdrio urbano brasileiro, que perpetuam concentragio
Urbano fundidria, exclusao racial e econdmica e dindmicas de necropo-

litica.

Processo de exclusao territorial de grupos vulnerabilizados,

B . . resultando em desigualdade de acesso a direitos e servigos bd-

Segregagao Socioespacial . o ;
sicos, reforcado pela seletividade estatal, pela aporofobia e pelo

racismo estrutural.

Estatuto da Cidade, PNDU e Agenda 2030, embora ino-

Captura Tecnocritica dos ) . o . L
vadores, sdo esvaziados na prética por légicas tecnocrdticas,

Instrumentos Urbanos j . . . qess
fragmentacio federativa e interesses do mercado imobilidrio.
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Conceito Descrigao e Enfoque
. Rejeicao social e institucional aos pobres, que legitima politicas
Aporofobia L. .
expulsérias e punitivistas.
Gestio seletiva da morte, expressa na violéncia estatal contra
L. populacdes empobrecidas e racializadas. Denuncia remogdes
Necropolitica

violentas e letalidade policial, indicando a urgéncia de politicas
de seguranca cidada e governanca democrdtica.

Fungio Social da Proprie-
dade e da Cidade

Principios constitucionais que devem regular o uso do solo,
garantindo justica territorial e acesso equitativo a cidade.

Problemas Estruturais
Urbanos brasileiros

O Brasil apresenta profunda desigualdade entre municipios
quanto a porte, infraestrutura e capacidade institucional,
exigindo politicas publicas diferenciadas. Incluem expansio
urbana desordenada, uso ineficiente do solo, desarticulagio
urbano-rural, degradagio ambiental e desvalorizagao cultural.

Urbanismo Critico

Abordagem que denuncia a mercantilizagao do espago urbano
e propde uma leitura politica e social da cidade, pautada em
justica espacial e direitos humanos.

Sustentabilidade Critica

Ressignificacio da sustentabilidade, com base no direito a cida-
de, visando combater a apropriagio funcionalista e utilitarista
do termo. A sustentabilidade critica ¢ atrelada a justica eco-
légica, funcio social do territério e ampliagio de capacidades
humanas e nio humanas.

Recomendagées para a Poli-
tica Urbana brasileira

Planejamento urbano por perfil territorial, fortalecimento da
governanga democrdtica, resiliéncia climdtica e promogao da
equidade regional.

Judicidrio e Direito a

Cidade

A atuacao judicial no campo urbano ainda ¢ timida e fragmen-
tada, limitada & contengio de danos. O capitulo aponta, contu-
do, o potencial do Judicidrio como agente catalitico, desde que

adote postura dialdgica, transformadora e comprometida com a

sustentabilidade critica.

Fonte: Elaboragao prépria.

O capitulo demonstra que a cidade ¢ uma construgio politica e histérica

marcada por disputas, exclusoes e potencialidades. A urbanizacio brasileira,

atrelada a exploragio territorial e & negagdo de direitos, revela os limites de

uma racionalidade juridico-urbanistica centrada na propriedade privada e na

reproducao das desigualdades socioespaciais. O diagndstico urbano — moradia,
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mobilidade, violéncia e acesso a cidade — evidencia a seletividade estrutural que
atinge populagoes negras, periféricas e vulnerdveis, mostrando o territério como

instrumento de exclusdo e necropolitica, mas também de resisténcia e memoria.

No plano institucional, a andlise de marcos normativos (Estatuto da
Cidade, PNDU, Agenda 2030) revela a distincia entre os principios de fun¢ao
social e sustentabilidade e a prética estatal guiada por légicas mercantis e
tecnocrdticas. O esvaziamento da sustentabilidade, instrumentalizada para
valorizar ativos urbanos e legitimar modelos empresariais de gestao, reforca a
urgéncia de ressignificd-la como principio substantivo, comprometido com
justica ecoldgica, fungio social do territério e ampliagio de capacidades humanas

e nio humanas.

Como contraponto, o capitulo propde uma concepgao de sustentabilidade
critica, vinculada as teorias criticas do urbanismo, a justica ecoldgica e ao
Novo Constitucionalismo Latino-Americano. Sustentada no direito a cidade
e na teoria das capacidades, essa abordagem recoloca os sujeitos urbanos —
sobretudo os periféricos — no centro das decisoes, concebendo o espago
como obra social em constante reinvencio. Nesse horizonte, sustentabilidade
passa a ser principio de reorganizagao democritica e ética do territério, capaz
de enfrentar desigualdades histéricas, integrar a diversidade socioterritorial e

promover liberdades substantivas.

No campo judicial, prevalece uma atuagao fragmentada, que individualiza
fendmenos sociais e obscurece a dimensdo coletiva dos conflitos, ignorando a
fungdo social da propriedade e subutilizando instrumentos de prote¢ao a moradia.
As criticas evidenciam a omissio federativa na implementacio de politicas
urbanas e reforcam a tese desta pesquisa: os desafios urbanos e socioambientais
brasileiros demandam novas formas de atuago judicial — dialégicas, responsivas
e estruturais — alinhadas a0 NCLA, 2 justica espacial ¢ a sustentabilidade
critica. Esse diagndstico abre caminho para os capitulos seguintes, dedicados ao

processo estrutural como resposta normativa e institucional a essas demandas.



CAPITULO 3: LITIGIOS ESTRUTURAIS
E MODELOS DE GOVERNANCA
JUDICIAL NO SUL GLOBAL: DO

ATIVISMO MONOLOGICO AO

EXPERIMENTALISMO DEMOCRATICO

3.1. TUTELA ESTRUTURAL: CONCEITOS, ORIGENS E
FUNDAMENTOS

Sustento que essa variedade de ativismo judicial, embora
particularmente visivel na jurisprudéncia da Corte
Constitucional Colombiana (CCC), faz parte de uma
tendéncia emergente na América Latina e em outras regioes
do Sul Global. Manifestando-se de forma mais clara por meio
da atuacio judicial em processos estruturais que enfrentam
violagoes generalizadas de direitos socioecondmicos, esse
tipo de neoconstitucionalismo progressista se desenvolveu
com diferentes denominacées e caracteristicas em distintas

partes do Sul Global.?%3

A Constituicio de 1988 rompeu com o regime autoritirio e
inaugurou uma ordem juridica responsiva, na qual o Judicidrio passou
a enfrentar litigios estruturais — ainda que por muito tempo nao assim
denominados. Ao prever no art. 5°, XXXV, que “a lei nao excluird da
apreciago do Poder Judicidrio lesio ou ameaga a direito”, conferiu aos
tribunais o dever de assegurar tutela jurisdicional adequada e efetiva,
fortalecendo sua fun¢io na concretizagio dos direitos fundamentais por

meio de respostas processuais proporcionais e transformadoras.

3% Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.671, tradugio nossa.

159



160

Litigios estruturais sao conflitos de violagdes continuas de direitos,
decorrentes de falhas institucionais e nao de atos isolados. Exigem
intervengdo judicial capaz de transformar um estado “a” (de violagdo)
em um estado “b” (de cessagio da violagio), desafiando os modelos

384 e cardter policéntrico. Exemplos

tradicionais por sua complexidade
incluem a violéncia policial contra periferias, a superlotagao e insalubridade
do sistema prisional®®, a degrada¢ao ambiental que atinge comunidades
ribeirinhas, indigenas e quilombolas e a negligéncia habitacional que
expoe milhoes a precariedade. Em todos esses casos, a causalidade estd nas

estruturas institucionais, e no apenas em condutas individuais.

Mais do que uma categoria juridica, constituem uma realidade
empirica®® que demanda respostas judiciais inovadoras. Diferenciam-se
dos litigios convencionais porque buscam reorganizar politicas e prdticas
institucionais, reconfigurando relagdes de poder complexas.’®” Podem
envolver tanto reformas formais (de iure) quanto informais (de facto), ji
que préticas nio codificadas podem comprometer mudangas juridicas.’®®
Essa concepgao reflete o neoconstitucionalismo, que impde ao Estado

garantir o minimo existencial e regular também agentes privados.*®

34 A caracteristica de “complexidade” que envolve os casos estruturais, relaciona-se com a auséncia de previsibilidade

existente entre determinada ago e os possiveis resultados (Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural,
2022, p. RB-2.1 ¢ 2.3).

Violin, Litigios estruturais na corte constitucional, 2024, p. 227; Violin, Processos estruturais em perspectiva
comparada, 2019, p. 219-221.

Violin, Processos estruturais em perspectiva comparada, 2019, p. 219-221.

38

&

386
7" Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.671; Vitorelli, Pauta de atuagio estrutural do STE 2024,
p. 257-258.

Fiss, El derecho como razén publica, 2007, p. 28; Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p.
RB-2-10; Franga, Litigios estruturais no SIDH, 2024, p. 49-52; Puga, Litigio estructural, 2013, p. 127-128.

38
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3 Ao contrdrio da tradigdo norte-americana, focada na contengio do poder estatal, paises do Sul Global como
Brasil, Colémbia e Aftica do Sul adotaram uma abordagem que envolve a ampliagio institucional e a regulagio de
agentes privados. Para Puga, essa ¢ a principal distingio em relagio & doutrina americana, que considera os valores
constitucionais como limites 3 agdo estatal (Puga, Litigio estructural, 2013, p. 158-159; Puga, El caso estructural

en América Latina, 2023, p. 40).



Outro traco essencial é a policentralidade®:

os litigios nao se
organizam em polos bipolares, mas em multiplas partes interdependentes e
até divergentes.””! Fuller ilustra o fenémeno pela teia de aranha, que expressa
a interdependéncia entre atores, e pela ponte, que exige visao sistémica
para solugdes adequadas.’®” Por isso, distinguem-se por caracteristicas
préprias: nao sao episédicos, envolvem coletividades, revelam causalidades
complexas e exigem transformagdes estruturais.””> Nesses casos, mais que

identificar culpados, ¢ necessdrio reformar as estruturas que naturalizam

violagdes como segregacio racial ou poluigio ambiental >

Emboraem regracoubesse aos demais poderes soluciond-los, aomissao
legislativa e executiva faz com que tais litigios cheguem ao Judicidrio, a quem
a Constituigao atribui o dever de prestar tutela jurisdicional, demandando
uma interven¢ao estrutural. A complexidade desses casos varia de situagoes
localizadas, como a polui¢ao de uma lagoa em uma cidade interiorana, a
problemas de escala nacional, como a auséncia de politicas para pessoas em
situacio de rua. Diante disso, foram sendo delineados diferentes modelos

processuais ¢ mecanismos extrajudiciais.’”> Em alguns casos, a resposta

olicentralidade nao é uma caracteristica exclusiva dos litigios estruturais. Litigios estruturais, porém, sempre
30 A policentralidad terist 1 dos lit trutt Lit trut

sdo policéntricos, pois a solugio de um problema estrutural “[...] depende da opcio por um dentre diversos
critérios igualmente vilidos e da criagio de um regime Gnico para regulagio de interesses interdependentes.”
(Violin, Processos estruturais em perspectiva comparada, 2019, p. 219).

¥ Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-2-4.

2 Puga, El caso estructural en América Latina, 2023, p. 33-34.

3% Ferraro, Do processo bipolar ao processo coletivo-estrutural, 2015, p. 14-15; Puga, Litigio estructural, 2013, p.

37-47.

¥4 Puga, Litigio estructural, 2013, p. 44-47.

39
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Um litigio estrutural pode estar no bojo de um inquérito policial, ou em qualquer processo individual, ou mesmo
em um processo estrutural. Do mesmo modo, ¢ possivel que uma decisao que determine medidas estruturantes
seja proferida no bojo de uma agio que nio veicule um litigio estrutural. No caso do HC coletivo 143.641/
SP (gestantes e mdes presas). Ao conceder habeas corpus coletivo, 0 STF determinou medidas estruturantes a
serem cumpridas pelo sistema penitencidrio, o Judicidrio e a assisténcia social. Embora classificado depois como
litigio estrutural, inicialmente se apresentava como um HC tipico e apenas posteriormente assumiu contornos
estruturais, com medidas voltadas & reorganizagio institucional. Logo, um litigio estrutural pode ser veiculado
em diferentes formatos processuais, desde um Auto de Prisio em Flagrante até agbes no controle concentrado de
constitucionalidade, como a A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI), A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
por Omissao (ADO) ou A¢ao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), além de instrumentos como o habeas
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revelou-se inovadora, com a emissio de medidas destinadas a viabilizar a
solugdo proposta, proferidas pelo préprio julgador ou fruto de consenso,
que passaram a ser conhecidas como “medidas estruturantes” — ainda

que, por muito tempo, nao tenham recebido essa denominagao.

Esse tipo de medida passou a ser proferida tanto pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), sobretudo em Agoes de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF), como no primeiro grau de jurisdi¢io
estadual e federal, por via de Agoes Civis Pablicas (ACP). O que esses casos
compartilham em comum ¢ a necessidade identificada pelo julgador de dar
concretude a sua decisao, que envolve um litigio policéntrico, complexo, e
muitas vezes que quebra paradigmas ou enfrenta resisténcias institucionais

e das partes envolvidas.

Frente a esse panorama politico e institucional, com a incipiente
judicializagao dos litigios estruturais, trés fendmenos interligados
marcaram a atuacao judicial, tanto no controle concentrado como difuso
de constitucionalidade: a judicializagdo da politica, a politizagao da
justica e o ativismo judicial. A judicializagio decorre da incapacidade do
sistema politico de arbitrar conflitos e formular consensos, transferindo
a0 Judicidrio decisdes que caberiam aos dérgios de representagio.’™ J4 a
politizacio da justica pressupde essa judicializagdo, mas envolve uma
postura interpretativa que incorpora valores substantivos, reconhecendo a
Constitui¢do como projeto politico e nao como texto neutro. O ativismo

judicial, por sua vez, compreendido como extrapolagao de competéncias

corpus coletivo ¢ o mandado de seguranca coletivo (Violin, Litigios estruturais na corte constitucional, 2024, p.
237-238). Nesse sentido, Jobim destaca que os litigios estruturais podem ou néo ser processados pelo processo
estrutural, como também frisa que os litigios estruturais surgem por conta da omissio, sejam publicas ou privadas
“O problema ¢ saber se o poder judicidrio ou enfrentard dessa forma a partir de um processo estrutural ou manterd
postura mais contida, tendo em vista que deveriam os problemas estruturais ser resolvidos pelos demais poderes
ou, sendo questoes privadas, por outros agentes.” (Jobim, Medidas estruturantes na jurisdi¢ao constitucional,
2024, p. 142-143).

3¢ Vilhena; Glezer, A supremocracia desafiada, 2024, p. 248-249.



por convicgdes politicas ou técnicas hermenéuticas®’, caracteriza-se por
um paradigma monoldgico, limitando o potencial transformador do
Judicidrio.**

Assim, enquanto no Brasil a jurisprudéncia avangava na formulagao
de medidas estruturantes, persistiram entraves ligados a pulverizacio
incipiente da doutrina estrutural, as tensoes entre os poderes e a resisténcia a
atuagio mais interventiva do Judicidrio, fatores que resultaram em posturas
dissonantes. Como casos paradigmdticos, destaca-se a ACP do Carvao®”,
ajuizada em primeiro grau na justica federal, e a Peti¢io n.° 3.388, relativa

14 onde medidas estruturantes foram

a Terra Indigena Raposa Serra do So
proferidas pelo Poder Judicidrio. Paralelamente, em conflitos complexos
como a equiparagio das uniées homoafetivas as unioes estdveis (ADPF 132
e ADI 4.277) e aautorizagio da interrup¢io da gestagao de fetos anencéfalos
(ADPF 54), o Tribunal limitou-se a proclamagoes normativas, sem langar
mio de medidas estruturantes que garantissem plena efetividade, o que

abriu espaco para resisténcias e dificuldades de implementagao.

Com o tempo, a experiéncia demonstrou que medidas estruturantes

isoladas nao bastavam: tornou-se necessirio debater um processo

37 Hubner, Politizacao da justica no Brasil, p. 1.

% Neste trabalho, como j4 foi exposto, no se parte da premissa de que o ativismo judicial seja, por si s6, algo
negativo. Em vez disso, proponho uma distingdo fundamental entre um ativismo monoldgico ¢ um ativismo
dialégico. O primeiro caracteriza-se por decisées unilaterais do Judicidrio, sem abertura para a interagio com
outros poderes ou para a participagio de atores sociais, resultando em imposi¢ées que podem comprometer a
legitimidade democrdtica das medidas adotadas. J4 o ativismo dialdgico, ao contrdrio, insere-se em um modelo
de governanga judicial mais responsivo, no qual o tribunal atua como facilitador de processos deliberativos,
incentivando o envolvimento do Legislativo, do Executivo e da sociedade civil na construgio de solugdes
normativas. Assim, a questio central nio é a mera expansio da atuagio judicial, mas sim a forma como essa
atuagio se desenvolve: se de maneira autoritdria e excludente ou se de forma cooperativa e orientada a construgao
coletiva de respostas institucionais.

39 §JSC, ACP 93.8000533-4, 1993.
%0 STE, Pet 3388/RR, rel. Ayres Britto, 2009.
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1401

estrutural®’!, que visa precipuamente a tutela®” de um litigio estrutural.*”®

404 ele nao resulta de formulacées doutrindrias

Como observa Violin
abstratas, mas de demandas concretas que desafiaram os mecanismos

processuais tradicionais.

Essa evolugao foi impulsionada sobretudo pela jurisprudéncia,
moldada em didlogo com a doutrina nacional e influéncias estrangeiras
— dos Estados Unidos, onde o fend6meno foi inicialmente identificado, a
Africa do Sul e paises latino-americanos como Argentina e Colémbia. Esse
conjunto diversificado de experiéncias consolidou, ainda que de forma
incipiente, a compreensao atual sobre o processo estrutural. A atuagao dos
tribunais delineou parimetros de aplicagao, legitimagio e expansio, tanto

a0 consolidar técnicas processuais inovadoras quanto ao redefinir o papel

“1 " Arenhart (Processos estruturais no Direito brasileiro, 2015, p. 3-6). aponta que a teoria dos litigios coletivos

no Brasil ¢ insuficiente para proteger eficazmente os interesses sociais e sustentar litigios estruturais, uma vez
que a tutela coletiva se resume a processos individuais onde o autor age como representante, sem permitir a
participagio direta da coletividade. Os instrumentos e procedimentos utilizados sdo idénticos aos dos litigios
individuais, perpetuando uma légica bipolar que ndo atende as necessidades de interesses coletivos, geralmente
indisponiveis e abrangentes. Além disso, a representagio dos legitimados, como agentes do Ministério Publico,
¢ superficial e desconsidera a real vontade da sociedade, resultando em uma protegio que replica as mesmas
limitagoes do processo individual. Dessa forma, a tutela coletiva brasileira mantém-se enraizada na ideologia do
processo individual, carregando seus defeitos e falhando em proporcionar um espago adequado para o debate de
politicas ptiblicas e a defesa dos interesses sociais em uma perspectiva mais ampla e representativa. Nesse sentido,
o autor defende um novo processo judicial para os litigios estruturais, o “processo estrutural”, no qual se objetiva
decisdes que almejam alteragio substancial para o futuro de instituigoes e que a esfera juridica de terceiros pode
ser afetada. Em obra escrita junto de Marco Félix Jobim e Gustavo Osna, a critica foi mantida Arenhart; Osna;
Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-3.4).

“02[...] a tutela estd intimamente ligada 4 protecdo do direito, devendo ser amoldado o processo para melhor protegé-
lo, razdo pela qual é ele — o processo — a técnica para prestar a tutela do direito. [...] Diante do quadro fornecido,
pode-se concluir, preliminarmente, aplicando os conceitos de tutela e de técnica ao processo estrutural, que,
visando esse tipo de processo 4 resolugio de um problema estrutural, a tutela estaria vinculada ao conjunto de
técnicas suficientes para que a tutela — do problema ja estruturado — seja factivel. Com isso, hd que pensar numa
elasticidade das técnicas processuais para esse tipo de litigio, uma vez que o procedimento que dard conta da
resolugdo do problema deverd ser plastificado a partir de suas vicissitudes, devendo as técnicas se adaptarem ao
direito (Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-1.1).

3 Enquanto a medida estruturante pode ser adotada em qualquer processo, individual ou coletivo, e até
extrajudicialmcnte (como nos TACs), com foco na reorganizacio pontual de praticas institucionais, o processo
estrutural pressupée uma légica procedimental dialdgica, dentro da qual as medidas estruturantes sio integradas
como instrumentos para a transformagao sistémica.

% Violin, Processos estruturais em perspectiva comparada, 2019, p. 219-221.



judicial diante de violagoes sistémicas de direitos fundamentais, mesmo
diante da auséncia de previsao normativa de um processo estrutural — a

despeito de haver um Projeto de Lei em trimite.

O STE, inclusive em julgado de 2023, reconheceu que o processo
estrutural é a via adequada para o tratamento de litigios dessa natureza,
sobretudo quando envolvem a defini¢do e a implementagao de politicas
publicas. No Tema 698, ao apreciar o Recurso Extraordindrio 684.612/
RJ, discutiu-se se violaria a separagdo de poderes (arts. 2° e 196 da CF) a
determinagao judicial de implementagao de politicas publicas urgentes em
sadde, sem indicagdo das receitas orgamentdrias correspondentes. O STF
firmou entendimento de que, diante da auséncia ou grave insuficiéncia na
prestacio de servigos essenciais, a atuacio judicial nio afronta a separacio de
poderes, desde que orientada por uma l6gica estrutural: cabe ao Judicidrio
apontar os resultados a serem alcancados, incumbindo 2 Administragao a
formulagao de planos e a defini¢io dos meios adequados para concretizd-
los, em vez de simplesmente determinar medidas especificas e intervir

diretamente verticalmente.

Fica claro aqui uma oposi¢ao do Tribunal & imposi¢ao de medidas
estruturantes verticais, priorizando-se assim a adogao de um processo
estrutural. Conforme destaca Zaneti Junior et al."”’, o precedente criou
pardmetros replicdveis a todo processo estrutural: comprovacio da
inexisténcia ou grave insuficiéncia do servico publico, com énfase na
protecao do minimo existencial; consideragio da universaliza¢io e dos
recursos disponiveis; fixacao de objetivos, preservando 4 Administracao
a escolha dos meios; fundamentagao técnica baseada em documentos e
pareceres especializados; e ampliacio do contraditério, refor¢ando o

didlogo interinstitucional e com a sociedade.

5 Brasil, PL n. 3/2025 (processo estrutural), 2025.
06 STE RE 684612 (Tema 698), 2023.
“7° Zaneti Jtnior; Nunes; Gongalves Filho; Gomes, Litigincia estrutural na ADPF 709, 2024, p. 303.
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Com efeito, a consolidagio do processo estrutural no Brasil nao
decorre somente da atuagio do STE, mas também do papel decisivo do
Superior Tribunal de Justica (STJ). Se o STF protagoniza a defini¢io de
pardmetros constitucionais para o enfrentamento de litigios policéntricos,
o STJ, por sua vez, sedimenta critérios procedimentais e dogmadticos ao
nivel infraconstitucional, conferindo densidade a teoria do processo
estrutural, especialmente no Ambito das ACPs. Nao por acaso, iniumeros
julgados de primeiro e segundo grau, ao enfrentar questoes estruturais,
citam indistintamente precedentes das duas Cortes, refor¢ando que a

consolidagao jurisprudencial é resultado de uma construgao conjunta.

No Recurso Especial n.o 1.733.412/SP%%, relatado pelo Ministro
Og Fernandes, o Tribunal reafirmou que a judicializagao de falhas graves
em servigos publicos essenciais nao implica substitui¢io da Administragio,
mas requer um modo de condugio processual compativel com a natureza
estrutural da controvérsia, mencionando expressamente o emprego do
processo estrutural. Destacou-se a necessidade de estruturar solucoes
escalonadas e articuladas, evitando a fragmentagao dos litigios e assegurando

a efetividade dos direitos fundamentais.

Na mesma linha, o Recurso Especial n° 1.854.842/CE*”, relatado
pela Ministra Nancy Andrighi, representou marco na jurisprudéncia ao
reconhecer que a ACP sobre acolhimento institucional de criangas por
periodo superior ao teto legal configurava tipico litigio estrutural, dada sua
complexidade, natureza plurifatorial e necessidade de solugdes policéntricas.
Por isso, a Corte anulou as decisées desde a citagio e determinou a
condugido estrutural do processo. Nessa oportunidade, ressaltou que a
adequada resolugao de litigios dessa natureza exige ambiente colaborativo

e democrdtico, com efetiva participagio da sociedade civil, do Ministério

“8  STJ, REsp 1.733.412/SP, 2019.
49 STJ, REsp 1.854.842/CE, 2020.



Pablico, de amici curiae e da Defensoria Pablica como custos vulnerabilis,
afastando solugoes liminares ou antecipadas que ignorem a complexidade

social, politica e cultural do problema.

Esses precedentes judiciais, a0 lado do Tema 698 do STF*'?, tornaram-
se fundamentais para a consolidagao da compreensao jurisprudencial sobre
o processo estrutural. O influxo dessas decisoes levou o Conselho Nacional
de Justiga a editar a Recomendagao n.c 163, de 16 de junho de 2025,
que “estabelece diretrizes para a identificagio e condu¢io de processos

estrutural”. 4!

Com quatro pédginas, a Recomendagao busca institucionalizar o
tratamento dos litigios estruturais, oferecendo seguranga metodolégica
aos magistrados. Determina que sejam reconhecidos como estruturais
os litigios que envolvam multipolaridade ou policentralidade*'* impacto
social relevante; complexidade; irregularidade continua por agio ou
omissao estatal e necessidade de solugbes duradouras. Recomenda ainda
que tribunais criem 6rgaos interdisciplinares de suporte técnico. Uma vez
identificado o processo estrutural, o juiz deve ampliar o contraditério,

estimular acordos, realizar audiéncias participativas, promover cooperagio

410 STE RE 684612 (Tema 698), 2023.

41 Conselho Nacional de Justica (CNJ), Recomendagio n. 163/2025 (processos estruturais), 2025.

2 No plano material, o policentrismo, descrito anteriormente, aponta la natureza complexa do conflito substancial,
caracterizado pela existéncia de multiplos centros de interesse e de decisio interdependentes, em permanente
tensao entre si. Nessas situagdes, o litigio ultrapassa a logica tradicional de duas partes — autor e réu — para
abranger uma rede de relagoes sociais, institucionais e econdmicas afetadas pela decisao judicial. Exemplos tipicos
sdo os conflitos que envolvem politicas puiblicas, meio ambiente, moradia e seguranga publica, nos quais diversos
grupos (governo, sociedade civil, empresas e populagoes vulnerdveis) sio simultaneamente impactados, de modo
que a solu¢io em um ponto influencia os demais. O termo “policéntrico”, formulado por Lon Fuller, designa
exatamente esse tipo de controvérsia, cuja resolugio demanda coordenagio e didlogo entre multiplos atores. J4 no
plano processual, fala-se em multipolaridade para designar a estrutura formal do processo, marcada pela presenca
de mais de duas partes ou polos processuais, como entes publicos, legitimados coletivos, associagoes, érgaos
técnicos, amicus curiae e terceiros interessados. A multipolaridade traduz o reconhecimento de que o processo
coletivo ou estrutural nio ¢ bindrio, mas aberto e inclusivo, refletindo a complexidade do conflito material e
permitindo o exercicio ampliado do contraditério, da cooperagio e da participagio democrdtica na construgio da

decisdo judicial.
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judicidria®"®, acionar o Ministério Puablico, elaborar plano de atuagao
com metas e indicadores, além de contar com especialistas ou comissoes
técnicas para subsidiar a execugdo. A Recomendagio também prevé
a disponibilizagao de informagdes em linguagem simples nos sitios

eletronicos dos tribunais, assegurando transparéncia e controle social. '

Logo em seguida, em 6 de agosto de 2025, foi publicada a
Recomendacio de Cariter Geral CNMP-CN n° 5/2025%" estabeleceu
diretrizes para uniformizar e qualificar a atuagio do Ministério Piblico em
processos estruturais. O texto recomenda a instauracio de procedimentos
administrativos estruturais sempre que constatados problemas reiterados,
delineando um ciclo de atuac¢io em seis etapas — diagndstico, plano,
execugdo, monitoramento, revisio e encerramento — que confere
sistematicidade a intervencdo ministerial. Valoriza-se a participacio
comunitdria e institucional na elaboragio dos planos estruturais, com
metas, cronogramas e indicadores, além da énfase na via extrajudicial e
na autocomposi¢ao estrutural, sem afastar a atuagio judicial quando
necessaria. A Recomendaciao também orienta os MPs a articular-se com
Centros de Apoio e érgaos técnicos, utilizar nicleos especializados, dar
publicidade e transparéncia aos atos e capacitar membros e servidores para

essa atuacao diferenciada.

Mais recentemente, a Portaria Normativa AGU n.c 194, de 10 de
setembro de 2025, representa um marco regulatério relevante para a
institucionalizagdo da atuagao da Advocacia-Geral da Uniao em processos
estruturais. A portaria estabelece fluxos de cooperagio entre os 6rgaos de

consultoria e contencioso da AGU, enfatizando a prioridade da prevencao

413 Regulamentado pelo CNJ na Resolugio n.© 499, de 10 de maio de 2023 (Conselho Nacional de Justica (CNJ),
Resolugio n. 499/2023 (cooperagio judicidria), 2023b).

" Conselho Nacional de Justica (CNJ), Recomendagio n. 163/2025 (processos estruturais), 2025.

5 Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP), Recomendagio n. 5/2025, 2025.

416 Advocacia-Geral da Unido (AGU), Portaria Normativa n. 194/2025, 2025,

>

>



e resolugdo consensual dos litigios, mediante métodos autocompositivos.
Também disciplina trés fases de atuagdo da instituigao: (i) subsidios para
o reconhecimento judicial do cardter estrutural, (ii) auxilio juridico na
elaboragio ou modificagao de planos de atuacio estrutural, e (iii) assisténcia
no monitoramento de sua implementa¢io. Além disso, refor¢a a necessidade
de coordenacio interinstitucional, articulagio com a Casa Civil em casos
que envolvam multiplos 6rgaos e a observincia de prazos rigidos para
apresentacdo de informagoes e planos, assegurando alinhamento juridico,

orcamentdrio e administrativo.

Juntas, a Recomendacio n.° 163/2025 do CNJ*, a Recomendacio
de Cardter Geral CNMP-CN n° 5/2025%% ¢ a Portaria da AGU, formam
um tripé normativo institucional que busca padronizar, qualificar e
fortalecer a governanga cooperativa dos litigios estruturais no Brasil e
demonstra como diferentes instituigoes estao atentas e se organizando para

atender aos litl’gios estruturais.

3.1.1 Origens e principais caracteristicas dos litigios estruturais

Para compreender o surgimento da tutela estrutural no Brasil, é
indispensdvel observar suas origens no direito comparado, em especial
nos Estados Unidos, onde essa forma de atuacao judicial foi inicialmente
desenvolvida.*’” A experiéncia norte-americana oferece subsidios tedricos

e praticos relevantes, embora, como lembra Jobim*?, “os casos ou litigios

-

17 Conselho Nacional de Justica (CNJ), Recomendagio n. 163/2025 (processos estruturais), 2025.
18 Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP), Recomendagio n. 5/2025, 2025.

419 Em recente texto, Marco Félix Jobim pontua que h4 pelo menos setenta anos o fendmeno das structural injuctions

N

sao debatidos, sendo que hd quarenta anos os debates e emprego alcangaram uso global. O Brasil, apesar de ser um
dos tltimos paises a estudar e implementar as structural injuctions no seu sistema juridico, é hoje um expoente
mundial nos estudos e serve de exemplo para outros paises (Jobim, Structural litigation and the role of the courts,

2025b).

20 Jobim, Medidas estruturantes na jurisdi¢io constitucional, 2024, p. 142.
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estruturais podem ser encontrados em qualquer ordenamento juridico”.**!

Em outro estudo, o autor enumera as distintas nomenclaturas adotadas
em diferentes paises: Structural Injuctions, Structural Interdicts, Public
Interest Litigation (PIL), Social Action Litigation (SAL), Estado de Cosas

Inconstitucional e Cooperagio Judicial Interinstitucional.***

Nos EUA, a tutela estrutural ganhou for¢a a partir dos anos 1960,
como resposta a violagoes sistemdticas em institui¢oes como escolas e
prisoes, ampliadas apds o New Deal (1933-1937). Nessa época, surgiram as
structural injunctions como ordens judiciais continuas voltadas a reformas
institucionais profundas.*?® Para Fiss**, o objetivo nio era apenas eliminar
violagbes pontuais, mas remover ameagas organizacionais a valores

constitucionais. 4*

Casos paradigmdticos, como Brown v Board of Education
(dessegregacao escolar) e Holr v. Sarver (reforma do sistema prisional de
Arkansas), ilustram o potencial dessas medidas. Em Brown, apés declarar
inconstitucional a segregacio racial em escolas, a Corte determinou

providéncias concretas para a decisao ser efetivada, como transporte escolar

S

! Segundo Jobim: [...] pensar o processo estrutural a partir da experiéncia estadunidense é para, meramente, ter-se

um ponto de partida, tendo em vista ser o leading case proveniente daquele sistema. Contudo, hoje, com algumas
excegdes, podem-se encontrar decisoes de cunho estrutural em diversas Cortes, 0 que mostra que se deve ter um
olhar diferenciado ao se julgar lides estruturais (Jobim, Medidas estruturantes na jurisdi¢io constitucional, 2024,
p. 152).

Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a, p. 27-28.

3 Schlanger, Beyond the hero judge, 1999, p. 199.

“4 Fiss, The forms of justice, 1979, p. 2; Fiss, El derecho como razén publica, 2007, p. 65 e 78.

Abram Chayes desempenhou um papel fundamental no desenvolvimento das injunctions ao diagnosticar um
novo modelo de litigincia, denominado por ele como litigincia de interesse piblico. Chayes destacou a necessidade
de 0 juiz adotar um papel mais ativo e dominante, guiando as partes e colaborando com especialistas para alcangar
solugdes remediais continuas e coletivas. No contexto desse novo modelo, Chayes enfatizou a importancia dos
equitable remedies, especialmente das injunctions, que, diferentemente dos legal remedies tradicionais (reparagoes
pecunidrias), ofereciam maior flexibilidade e permitiam a emissdo de ordens de cardter mandamental. A pressao
gerada pelos litigios coletivos e policéntricos levou a uma mudanga cultural e jurisprudencial, expandindo o uso
das injunctions para incluir ordens mandamentais mais abrangentes, inclusive contra agentes governamentais.

Para mais, recomenda-se: Chayes, The role of the judge in public law litigation, 1976.



e reorganizagao de distritos, enquanto em Holt foram emitidas ordens

deferidas para o préprio Estado elaborar os detalhes das reformas.*

Para o autor, os litigios estruturais nio buscam apenas resolver
conflitos individuais, mas transformar institui¢oes inteiras, justificando
um ativismo judicial de cunho processual. No contexto das reformas
estruturais, essas ordens deixam de ser atos isolados para se tornarem
mecanismos continuos e planejados®”. O objetivo do emprego das
medidas estruturantes, assim: “[...] is not to eliminate a “violation” in the
sense implied by the tailoring principle, but rather to remove the threat posed

by the organization to the constitutional values™*®.

Jobim* destaca que, sem medidas estruturantes, decisbes como
Brown teriam eficdcia social limitada, pois somente a declaragio de
inconstitucionalidade nao seria suficiente para romper tradi¢des culturais
assentadas na segregacdo racial. Nessa perspectiva, sustenta que, se o
Tribunal nao tivesse adotado medidas estruturantes, a decisio teria sido
assimilada limitadamente, sem alcangar plena eficicia social. Assim, trata-
se de um verdadeiro rompimento de tradigao, onde o direito somente se
torna efetivo mediante a criagao de medidas estruturantes, seja no ambito
do préprio Poder Judicidrio, seja pela atuagao complementar dos demais

poderes.

O modelo, entretanto, recebeu criticas nos EUA, pais marcado por

conservadorismo na efetivagao de direitos sociais e resisténcia ao ativismo

0 Fiss, Structural injunction e constitui¢io viva, 2019, p. 37-38.

47 [...] the remedy at issue in a structural case is the injunction, and it does not require a judgment about
wrongdoing, future or past. The structural suit seeks to eradicate an ongoing threat to our constitutional values
and the injunction can serve as the formal mechanism by which the court issues directives as to how that is to be
accomplished. It speaks to the future. The prospective quality of the injunction, plus the fact that it fuses power
in the judge, explains the preeminence of the injunction in structural reform (Fiss, The forms of justice, 1979, p.
23).

8 Fiss, The forms of justice, 1979, p. 47.

" Jobim, Medidas estruturantes na jurisdi¢io constitucional, 2024, p. 252.
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judicial. A partir da década de 1980, observa-se um declinio em sua
aplicagao, nio pelo fracasso das decisoes, mas por fatores como a légica
individualista do processo coletivo e a restri¢ao do acesso a justica®®’. Ainda

1, o direito brasileiro mostra-se mais propicio

assim, como ressalta Violin
a adogao de medidas estruturais, dispondo de um ordenamento juridico

melhor adaptado a esse tipo de processo do que o norte-americano.

Considerando os aportes apresentados, cabe esclarecer a terminologia
que serd empregada ao longo deste livro, especialmente diante da presenca
de conceitos estrangeiros que poderiam gerar confusoes. Adota-se, portanto,

a traducdo consolidada “structural litigation” como “processo estrutural”;

2432, 2433
b

“structural injunction” como “medida estruturante e “remedy

como “tutela jurisdicional”, “provimento” ou “ordem judicial”. “Litigio

0 Eles impéem condutas positivas num pafs em que quase nio existem direitos prestacionais; priorizam a

tutela preventiva, quando o direito norte-americano prefere a repressiva; operam por meio de provimentos
mandamentais e executivos, embora o processo estadunidense privilegie os provimentos condenatérios; permitem
a0 juiz resolver o mérito, num contexto em que essa tarefa ¢, em regra, fungio do juri; veiculam indiretamente
pretensoes contra Estados, num pais onde a Constitui¢io confere a esses entes imunidade de jurisdigio; sao
justificados por normas constitucionais e federais, emboraa Constituigao atribua poucas competéncias legislativas
4 Unido e sequer preveja expressamente o controle judicial de constitucionalidade (Violin, Processos estruturais

em perspectiva comparada, 2019, p. 159).

43

Violin, Processos estruturais em perspectiva comparada, 2019, p. 152-160.
2 A tradugdo direta do termo structural injuction para o direito brasileiro seria “medidas estruturantes”, como
trouxe Marco Félix Jobim “Medidas Estruturantes: Da Suprema Corte Estadunidense ao Supremo Tribunal
Federal” (Jobim, Medidas estruturantes, 2013, p. 93-95), uma das, sendo “a’, primeira obra no Brasil sobre o
tema. Jobim explana que Fiss alcunha a structural litigation como uma nova forma de processo, que abarca o
fenémeno do ativismo judicial entre as décadas de 50 a 70 no Poder Judicidrio americano, visando a reformulagio
das instituigbes para dar efetividade as decisoes judiciais. Esse processo visa o juiz realizar uma interpretagio dos
valores constitucionais frente as burocracias. As structural injuction, no caso, seria a determinagao judicial para
isso. A medida estruturante é abordada na tese nao como processo estrutural, mas como uma ordem judicial forte,
verticalizada e impositiva proferida pelo juiz no mbito de um litigio ou de um processo estrutural.

3O remedy judicial é um conceito utilizado no direito americano para manifestar as diferentes solugoes ou
instrugbes que os tribunais ordenam apéds o julgamento do mérito de uma demanda, e podem ser entendidos
como uma aproximagio do conceito de “medida judicial” no direito brasileiro, para prestar a tutela judicial
adequada. Dentre as classificagdes do remedy, estdo: (a) a compensagdo por danos (damages); (b) declaragoes de
direitos e obrigagoes das partes; e (c) ordens denominadas injunctions, que determinam obrigagoes de fazer ou
ndo fazer. As injunctions sdo aplicdveis quando os danos sdo irrepardveis e outros remedies sdo insuficientes. Entre
as classificagdes mais tradicionais de injunctions estao as preventivas, reparatorias e estruturais, conhecidas como
structural injunctions (Bergallo, Justicia y experimentalismo, 2005, p.4). Como serd visto na sequéncia, Owen

Fiss identifica como structural injunctions as medidas judiciais que buscavam reformar institui¢ées publicas.



estrutural” serd tratado como sindnimo de “caso estrutural” e “problema
estrutural”, que pode ser resolvido pela via judicial ou extrajudicial. J4

l” 434

“tutela estrutura refere-se a via escolhida para visar solucionar um

litigio estrutural.

3.1.2. O desenvolvimento da tutela estrutural no Sul Global

Paises do Sul Global, como Argentina, Colémbia e Africa do
Sul, ofereceram experiéncias que contribuiram para a adaptacio e
amadurecimento do processo estrutural no Brasil. Essas praticas
evidenciaram que, embora inspiradas pela doutrina comparada —
especialmente a norte-americana —, as técnicas estruturais jé vinham
sendo aplicadas no pais de modo nio sistematizado, servindo o contato

estrangeiro sobretudo como ferramenta analitica e classificatéria.

Foi visto que nos EUA a structural injunction surge quando a
Suprema Corte assumiu papel ativo na defesa de direitos fundamentais,
especialmente igualdade racial e prote¢ao de grupos vulnerdveis. Esse
protagonismo guarda paralelos com a atua¢io de Cortes Latino-Americanas
apés a redemocratizagio e com o perfodo pés-apartheid na Africa do Sul,

que evidenciam contextos constitucionais voltados a justiga social, onde

4 Marinoni, em obra dedicada ao estudo da tutela estrutural, identifica duas formas de expressdo dessa tutela: a

tutela de reforma estrutural da tutela estruturante. A primeira refere-se a situagoes em que j4 existe uma estrutura
estatal consolidada, mas que se tornou inconstitucional ou reiteradamente violadora de direitos fundamentais —
como prisdes degradantes ou burocracias ptiblicas que perpetuam exclusoes —, exigindo que o Judicidrio reforme
essa estrutura para cessar as violagoes. J4 a tutela estruturante se volta a hipéteses em que é necessério instituir
ou corrigir uma estrutura publica destinada a viabilizar prestagdes sociais imprescindiveis, como satide, moradia
ou vacinagio, quando o Estado se mostra omisso ou insuficiente, em clara violagio 4 regra da proibicio de
insuficiéncia. Enquanto a primeira busca transformar uma realidade estatal j4 existente, mas ineficaz ou violadora,
a segunda garante a criagio de condigoes minimas para o Estado poder cumprir seu dever prestacional. O autor
adverte que confundir ambas gera riscos dogmdticos e préticos: sem distinguir seus pressupostos, fun¢ées e limites,
a jurisdigdo perde a capacidade de avaliar criticamente a suficiéncia do processo frente as necessidades substanciais
dos direitos fundamentais, comprometendo a legitimidade e a efetividade da tutela (Marinoni, Tutela estrutural,
2025, posigao 1-46 ¢ 1-51).
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o Judicidrio ¢ alcado como guardiao das promessas constitucionais, como
ocorre com a Constitui¢ao brasileira de 1988. No Brasil, porém, os estudos
sistemdticos s6 ganharam corpo a partir dos anos 2000*, em didlogo mais
préximo com experiéncias de Argentina, Colémbia, Africa do Sul e India,
que também incorporaram os conceitos estruturais as suas realidades

constitucionais.

A formulacio teérica de Owen Fiss sobre a structural litigation
enfatizou uma atuagao judicial robusta e verticalizada, na qual o Judicidrio
impoe comandos diretos a outros poderes estatais para garantir a efetividade
dos direitos. Com o avango dos estudos, porém, essa abordagem passou a
ser criticada por tensionar a separagio de poderes e limitar o potencial
democrdtico do processo. Como adverte Puga®, reduzir os litigios
estruturais a légica das injunctions esvazia sua finalidade essencial: a
efetivagio dos direitos fundamentais. Para a autora, a rejeicao de Fiss a
solugoes colaborativas nao dialoga com as necessidades do Sul Global,

onde a busca por consensos institucionais ¢ indispensavel.

Por sua vez, as experiéncias do Sul Global trazem uma abordagem
diferente para a tutela estrutural. As atuagoes das Cortes, ao invés de
centralizarem-se em decisoes judiciais fortes e ordens verticais, busca-
se fomentar um ambiente deliberativo para a promogio de reformas

estruturais, que se aproxima mais de um contexto responsivo.

Na Africa do Sul, os litigios estruturais em moradia tornaram-
se paradigmdticos e mundialmente conhecidos por duas razoes: a
judicializagao inédita do direito 4 moradia e as respostas judiciais
inovadoras, que evitaram intervengdes autoritdrias nos demais poderes,

mas também nao se limitaram a abstengao, adotando solugoes dialégicas

45 Para mais sobre o desenvolvimento histérico dos estudos no Brasil, ver Viana (Viana, Tomada de decisio

estratégica e modelos agregativos, 2022, p. 283 e ss).

¢ Puga, El caso estructural en América Latina, 2023, p. 44.
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voltadas a efetividade pratica das decisoes. Nesse cendrio, destacam-

se os eviction cases, analisados por Ray**®

em obra dedicada ao tema.
Segundo o autor, a evolugdo jurisprudencial seguiu “duas ondas™ (i) o
desenvolvimento progressivo da substantividade do direito & moradia e da
autoridade processual da Corte; e (ii) a adogao do principio do meaningful

engagement, que impds o didlogo entre o Estado e os atingidos.

A primeira onda, inaugurada pelo caso Government of the Republic of
South Africa v. Grootboom, adotou revisio pela razoabilidade, combinando
deferéncia institucional e reconhecimento de omissoes estatais. A
Corte declarou a obrigagio de criar uma politica habitacional, mas sem

parAmetros concretos.” Autores como Tushnet*°

interpretam a decisao
como expressao de um weak-form remedy, isto é, um modelo de remédio
judicial de baixa intensidade e deferente aos demais Poderes. J4 Landau*!
critica a fragilidade da ordem de Grootboom, ao sustentar que a ordem
carece de forga normativa suficiente para enfrentar violacoes estruturais de

direitos.

A segunda onda consolidou o eviction model, centrado em solugoes

procedimentais e no principio do meaningful engagement'*

, que exige
didlogo entre Estado e afetados antes de despejos. A transicao da Corte
Constitucional da Africa do Sul da primeira para a segunda onda de
jurisprudéncia revelou uma mudanga significativa: de uma abordagem
predominantemente deferente para uma atuagio centrada em mecanismos

processuais como estratégia dominante. Nesse novo arranjo, a Corte

%7 Para saber mais sobre a Corte Constitucional Sul-Africana, bem como sobre outros litigios estruturais debatidos

pela Corte, consultar Marco Félix Jobim (Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a,
p. 88-95).
Ray, Engaging with social rights, 2016.
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49 Moller, Protegio  moradia adequada pelo processo estrutural, 2021, p. 254-259.

“0 Tushnet, A response to David Landau, 2012, p. 62-63.
“1 Landau, The reality of social rights enforcement, 2012, p. 192-198.

“2 " Adota-se a tradugdo livre “compromisso significativo”, realizada por Matheus Casimiro em obra dedicada ao tema

(Serafim, Compromisso significativo, 2021).
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evitou avangar em interpretagdes substantivas robustas dos direitos
sociais, optando por técnicas interpretativas corretivas que combinaram
elementos de remédios fracos e experimentais. Com isso, a Corte assumiu
temporariamente uma autoridade processual que lhe permitiu exercer
controle sobre a atuagao governamental, sem, contudo, emitir ordens

diretas para revisio de politicas publicas. ***

O caso Occupiers of 51 Olivia Road (2008) tornou-se paradigmadtico
ao consolidar o meaningfil engagement como requisito processual: diante de
uma politica de regeneragio urbana em Joanesburgo que previa a remogio
de cerca de 67 mil pessoas de 235 propriedades com base na Lei Nacional
de Normas de Construcio de 1977, a Corte declarou inconstitucional a
auséncia de controle judicial prévio, afirmando que politicas de seguranca
e saide nio poderiam contrariar a obrigagio estatal de adotar politicas

habitacionais razodveis.4

Determinou-se a integracdo das entidades governamentais aos
processos de despejo, com a obrigacao de apresentar informagdes detalhadas
sobre politicas e orgamentos habitacionais, transformando litigios privados
em questdes de interesse publico e promovendo solugdes participativas
com a sociedade civil e movimentos sociais.*® O didlogo resultou em
acordo que suspendeu os despejos, garantiu melhorias prediais e servigos
bésicos, além do compromisso municipal de adequar outras propriedades*

posteriormente homologado pelo Tribunal, o que consolidou o papel do

engagement*’’. Até hoje os ocupantes permanecem no prédio.*®

“3  Ray, Engaging with social rights, 2016, p. 6-7, 106-109 ¢ 356-357.

444

Liebenberg; Strauss, Housing rights and evictions law in South Africa, 2014, p. 436-438.
“5 Ray, Engaging with social rights, 2016, p. 241-260; Ray, Extending the shadow of the law, 2009, p. 191-194.

6 Serafim, Compromisso significativo, 2021, p. 159.

“7 Gargarella, Why do we care about dialogue?, 2019, p. 228-230.

448

Kotzé, Effective relief regarding residential property, 2016, p. 68.



Apesar de inovador, o modelo recebeu criticas por limitar-se ao
aspecto procedimental e nao enfrentar a politica habitacional de forma
estrutural.*’ Sua aplicagio exigiu ordens sucessivas, enfrentou falta de
coordenagao interinstitucional e altos custos, restringindo seu alcance

transformador. 4°°

A trajetéria sul-africana revela, assim, a transi¢do de um modelo
substantivo  (Grootboom) para um enfoque processual (meaningful
engagement), relevante para fortalecer a participagdo democrdtica, mas
insuficiente para superar o déficit habitacional estrutural.®' Ainda que
limitado, o engagement influenciou decisivamente os estudos iniciais sobre

processo estrutural no Brasil

A Constitui¢do colombiana de 1991, inspirada no modelo de

Constitui¢ao transformadora e no direito responsivo de Nonet e Selznick,

1452

conferiu & Corte Constitucional®* papel ativo na transformagio social,

com instrumentos como a actio popularis e a accién de tutela.*>® A luz dessa
conjuntura, consolidou-se a técnica do Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI), resposta a violagoes sistemdticas de direitos fundamentais, sobretudo

454

contra populagdes vulnerdveis.** Estruturado de forma responsiva, o ECI

aproxima-se funcionalmente da structural injunction norte-americana, ao
impor medidas coordenadas e monitoradas pela Corte, mas com adaptagio

a um modelo dialégico. *°
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Ray, Extending the shadow of the law, 2009, p. 194-195; Van der Berg, A capabilities approach to judicial review
of resource allocation, 2015, p. 383-384.

#0 Ray, Engaging with social rights, 2016, p. 241-273 € 356-362.

“1 Ray, Engaging with social rights, 2016, p. 241-273.

2 Para saber mais sobre a Corte Constitucional Colombiana, bem como sobre outros litigios estruturais que foram
debatidos pela Corte, consultar Marco Félix Jobim (Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais,
20254, p. 64-71).

Cepeda-Espinosa, Responsive Constitutionalism, 2019, p. 26-30.

4 Franga; Serafim, Banalizagio do ECI e agoes estruturais no STE 2025, p. 262-265.

> Landau, The reality of social rights enforcement, 2012, p. 222-223.
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A sentenca T-025/04, decorrente de 118 tutelas ajuizadas por cerca de
4.000 pessoas deslocadas pelo conflito interno, é considerada o marco mais
sistemdtico da América Latina.**® A Corte declarou um ECI, ordenando
a formulag¢io de plano nacional, defini¢io de orgamento e garantia do
minimo vital (moradia, alimentagdo, educa¢io), mantendo jurisdi¢ao
por meio da Sala Especial de Seguimiento. O acompanhamento incluiu
audiéncias publicas, sessdes técnicas e politicas especificas para grupos
vulnerdveis. Entre 2004 e 2014, foram expedidos 289 ordens, articulando

ministérios, ONGs, organismos internacionais e a ONU Mulheres.*”

A decisao produziu multiplos efeitos: desbloqueou a inércia
estatal, promoveu coordenacio interinstitucional, impactou politicas
publicas, abriu espaco participativo, gerou melhorias setoriais e redefiniu
o deslocamento for¢ado como violagio de direitos humanos.”® Apesar
disso, enfrenta criticas pelo prolongamento excessivo e pela dificuldade
de gestao judicial, que poderiam comprometer a credibilidade e acentuar
tensoes institucionais®’, bem como a participacio direta dos deslocados,
que enfrentou obstdculos.* Ainda assim, a T-025 permanece referéncia

paradigmdtica do ativismo dialdgico e estrutural latino-americano.*!

Na Argentina, o processo estrutural ganhou relevo no caso Mendoza,
Beatriz y otros ¢/ Estado Nacional y Otros s/ Danios y Perjuicios ocasionados por
la contaminacion del rio Matanza-Riachuelo (2006-2008), ajuizado por 17
pessoas em nome de cerca de cinco milhdes de afetados pela poluicio da

bacia, envolvendo trés niveis de governo e 44 empresas. A Corte Suprema

¢ Gutiérrez Beltrdn, El amparo estructural de los derechos, 2016, p. 310.

#7  Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p.1.682-1.688; Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la
exclusion, 2015, p. 43-48, 63-74, 120-126 e 143-154.
Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.683-1.688.
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9 Serafim, Processo estrutural democrdtico, 2023, p. 17.

0 Landau, The reality of social rights enforcement, 2012, p. 224-225.

! Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p.1.689; Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién,

2015, p.239-245.



de Justica da Nag¢ao (CSJN) assumiu competéncia apenas quanto a tutela
ambiental coletiva, afastando os pedidos reparatérios, e passou a organizar
a resposta estatal: requisitou informagdes, intimou os entes federativos
e o COFEMA para elaborar um plano, convocou audiéncias publicas e
permitiu que os autores complementassem a inicial.“> A postura revela a
funcio “performativa” dos tribunais, que, em vez de rejeitar deficiéncias

processuais, atuam como catalisadores da solugio estrutural.“3

No curso do processo, a CSJN convocou audiéncias, requisitou
relatérios da Universidade de Buenos Aires e determinou a criagio
da ACUMAR, 6rgao responsivel pelo saneamento e posteriormente

44 Em sentenca de 2008, declarou inconstitucional

principal condenada.
a contamina¢io da bacia, reconheceu a responsabilidade dos trés entes
estatais e determinou a execugio do plano, sob supervisio de um juiz
federal e de 6rgaos de controle externo, como o Defensor del Pueblo e
a Auditorfa General de la Nacién.*> A decisio fixou objetivos como a
melhoria da qualidade de vida, recomposicio ambiental, prevencio
de novos danos e criagio de sistemas de informacio e fiscalizagio, com
prazos varidveis e multas pessoais ao presidente da ACUMAR em caso de

descumprimento.“®

A execugio foi marcada por supervisao continua, audiéncias publicas
e novas diretrizes, inclusive com delegacio a juizes federais.*” Apesar do
experimentalismo, enfrentou desafios como fragmentagio do controle,

resisténcia institucional e necessidade de reiteradas intervencoes da

IS

2 Verbic, El remedio estructural de la causa “Mendoza”, 2013, p. 269-271.

3 Puga, Litigio estructural, 2013.

44 Puga, El caso estructural en América Latina, 2023, p. 36-38.

% Verbic, El remedio estructural de la causa “Mendoza”, 2013, p. 269-272; Argentina, Caso Mendoza (CSJN),
2008.

466 Leal, Direito do ambiente e processo estrutural, 2022, p. 93-97.

467

&

Carducci ;Puede influirse en politica publica a través de procesos judiciales?, 2016, p. 69.
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CSJN.%8 Puga*® critica a auséncia de comandos especificos, entendendo
que a Corte priorizou mobilizagao institucional e social em vez de ordens

470

diretas, o que, para Begak e Mariano Filho*”’, caracteriza o tribunal como

catalisador do debate publico e da deliberagao democritica. O caso rompeu

11, mas sofreu limitag6es na participacio,

décadas de inércia governamenta
especialmente dos diretamente afetados, cuja exclusaio comprometeu a

efetividade das medidas.

A andlise comparada das experiéncias da Africa do Sul, Colémbia
e Argentina revela a tensio entre a necessidade de intervengio judicial
para a efetivagao de direitos fundamentais e a preservacio da legitimidade
democrdtica. Em comum, esses paises buscaram modelos de atuacio que
evitam tanto a imposi¢ao unilateral quanto a deferéncia passiva aos demais

poderes.

Na Africa do Sul, a jurisprudéncia em moradia evoluiu de
ordens substantivas, como em Groothoom, para uma abordagem
predominantemente processual, marcada pelo meaningful engagement,
técnica que impoe didlogo entre Estado e atingidos em casos de remogao

2

forcada. Brian Ray*’? relaciona essa “segunda onda” a modelos como o
¢ y g

experimentalismo de Sabel e Simon e a “corte catalitica” de Katharine
Young, ressaltando seu potencial democrdtico, mas também a insuficiéncia
de medidas apenas procedimentais.””> Sua proposta, ao final do livro, de
um democratic engagement combina parimetros minimos substantivos com
participagdo ampliada de comunidades locais e ativistas na formulacio

de politicas. No Brasil, Matheus Casimiro Serafim** desenvolve linha

%8 Verbic, El remedio estructural de la causa “Mendoza”, 2013, p. 276-282.

9 Puga, Realizacién de los derechos en casos estructurales, 2007, p. 6-8.

470" Begak; Mariano Filho, O Judicidrio e o litigio estrutural Mendoza, 2022, p. 122-123.

71" Nader; Mattos, Adjudicacién socioambiental en casos estructurales, 2020, p. 568-578.

72 Ray, Engaging with social rights, 2016, p. 187-192, 224-229, 368.

73 'Tais conceitos serdo vistos na sequéncia.

74 Serafim, Processo estrutural democritico, 2023; Serafim, Compromisso significativo, 2021, p. 109, 114, 122-



semelhante: defende que o Judicidrio promova didlogo interinstitucional,
estabeleca critérios normativos, fixe medidas emergenciais e retenha

jurisdi¢ao, evitando esvaziamento dos direitos sociais.

Na Colombia, a Corte Constitucional utilizou a técnica do
Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) como resposta a violagdes
massivas, especialmente no caso T-025/04, relativo ao deslocamento
interno. Diferentemente do modelo sul-africano, a Corte adotou postura
propositiva, com ordens estruturais, reten¢io de jurisdi¢do e criagio da
Sala Especial de Seguimiento, assegurando implementagio pritica por
meio de monitoramento continuo e dial4gico.””?

Gianfranco Faggin Mastro Andrea?*

observa que, enquanto o
mecanismo do compromisso significativo busca demonstrar o empenho do
Estado em solucionar uma violagao de direitos antes da decisao judicial —
cabendo a Corte intervir apenas se as partes nao alcangarem um acordo —,
nos litigios que ensejam a declaragio de Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI), tal mecanismo revela-se insuficiente. Diante de violagoes estruturais
e bloqueios poh’ticos persistentes, o ECI apresenta-se como resposta mais

eficaz, exigindo medidas judiciais robustas para enfrentar a inércia estatal.*’

Na Argentina, o caso Matanza-Riachuelo (2008) evidenciou um

modelo de supervisao institucional. A Corte Suprema, ao invés de impor

123, 147, 161-162, 168

> Landau, The reality of social rights enforcement, 2012, p. 220; Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién,
2015, p. 239-245.

76 Andrea, Estado de Coisas Inconstitucional no Brasil, 2022, p. 197-198.

477" Andrea elenca dois requisitos para a declaragio e aplicagio do ECI. O primeiro passo seria o de observar se os
requisitos cunhados pelo direito estrangeiro estdo presentes, quais seja, a violagio generalizada de direitos de grupos
vulnerdveis; a inércia ou incapacidade das autoridades publicas diante do problema; a superagio da situagio de
violagio demanda a atuagio de uma pluralidade de autoridades, com necessidade de monitoramento judicial. O
segundo passo consiste em verificar se a situagio enquadrada cabe na técnica decisoria, sob pena de banalizagio
do mecanismo. O autor destaca com énfase a necessidade de uma adequada filtragem dos casos pelo Supremo
Tribunal Federal. O autor d4 o exemplo da pauta de educacio e satide, que a despeito de serem deficitdrias, so
direito sociais que esto incluidos na agenda publica (Andrea, Estado de Coisas Inconstitucional no Brasil, 2022,
p. 199-200).
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uma structural injunction rigida, organizou a resposta estatal, exigiu plano
de saneamento, promoveu audiéncias publicas e induziu a criagao da
ACUMAR, responsivel pela execugio.””® Esse modelo interinstitucional
evitou a imposi¢do vertical de decisio e fortaleceu uma governanca
democrdtica processual (Bergallo. 2005, p. 20-30). Embora tenha
catalisado reformas e mobilizado a sociedade civil, faltaram mecanismos
efetivos de cumprimento e participagao direta das populagdes afetadas,

comprometendo a efetividade.”?

Em todas essas experiéncias, o maior desafio permanece a inclusio
efetiva das populagées vulnerabilizadas no processo decisério. Autores
como Ray, Puga, Rodriguez-Garavito & Franco e Bergallo, convergem na
defesa do experimentalismo democritico como via promissora: arranjos
iterativos, participativos e colaborativos que permitem ao Judicidrio atuar
como catalisador de solugoes legitimas, sem substituir os demais poderes,
mas impulsionando sua atuagio responsiva diante de violagoes complexas

e persistentes de direitos fundamentais.

3.2. FUNDAMENTOS TEORICOS DO PROCESSO
ESTRUTURAL DEMOCRATICO: CORTE CATALITICA,
EXPERIMENTALISMO E A JURISDICAO EMPODERADA

O modelo tradicional das structural injunctions, associado a Owen
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Fiss, caracteriza-se pelo “ativismo monolégico” **, em que o juiz impoe

78 Puga, El caso estructural en América Latina, 2023, p. 36-38; Verbic, El remedio estructural de la causa “Mendoza”,
2013, p. 269-272.

7" Begak; Mariano Filho, O Judicidrio e o litigio estrutural Mendoza, 2022, p. 122-123; Nader; Mattos, Adjudicacién
socioambiental en casos estructurales, 2020, p. 568-578.

0 No ativismo monolégico, os tribunais assumem uma postura de autoridade unilateral, emitindo ordens precisas e

orientadas para resultados, sem delegar a definicdo de politicas aos 6rgaos eleitos. Essa abordagem frequentemente

envolve remédios fortes, como a determinacio explicita de agbes a serem tomadas, com pouco espaco para

adaptagio ou negociagao por parte do Legislativo, ou Executivo. O monitoramento, quando ocorre, também

tende a ser unidirecional, com o tribunal avaliando diretamente o cumprimento das suas determinagées, sem



ordens de forma vertical e impositiva. Em contraste, o desenvolvimento
da tutela estrutural no Sul Global evidenciou novas perspectivas, nas quais
teorias dialégicas e experimentalistas propoem um ambiente de deliberagao,

alcunhada por Rodriguez-Garavito®!

como “ativismo dial6gico”, marcado
pela participagao publica, colaboracio interinstitucional e flexibilidade,

aproximando-se de uma tutela estrutural mais responsiva e legitima. *

Susan Sturm*3, exponentes nos debates sobre a teoria experimentalista
e na critica dirigida a Fiss*®* defende que em litigios estruturais, o modelo de
Corte esperado éa “corte catalitica’, no qual o tribunal atua como facilitador

ativo, por um processo deliberativo*®: promove a comunicacio, reduz

promover amplas discussoes ou consultas com multiplos atores (Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom,
2011, p. 1.691).

%1 Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011.

#2 Roberto Gargarella enfatiza que a interpretagio constitucional deve refletir um didlogo horizontal entre os

diferentes setores da sociedade. O autor nomina esse enfoque como “constitucionalismo dialégico”, que traz uma
nova proposta de democracia deliberativa, onde a interpretagio dos direitos e as medidas judiciais devem promover
um didlogo institucional, por meio de préticas dialégicas como a realizagio de audiéncias publicas, a utilizagao
do meaningful engagement. Para o autor, as praticas dialdgicas nio podem ficar 4 mercé da discricionariedade
judicial, e se traduzem em verdadeiros direitos e, por esta razdo, devem ser melhor regulamentados pelo direito.
Nessa linha, quanto maior for o desacordo em temas constitucionais, menor a legitimidade democrética dos
juizes para decidir unilateralmente, especialmente no caso dos direitos sociais. As praticas dialégicas ajudam
a superar criticas 4 judicializagdo desses direitos, mitigando bloqueios institucionais, limitagoes orcamentdrias
e inércia legislativa. Além disso, promovem um modelo de democracia deliberativa, no qual a interpretagio e
implementagdo dos direitos sociais devem envolver toda a comunidade, com foco nos grupos marginalizados.
Esses grupos, historicamente excluidos do poder, devem ocupar um papel central nos debates sobre as solugoes
politicas e judiciais que afetam suas vidas. As praticas dialogais permitem que as principais criticas 4 atuagio judicial
sejam resolvidas. Primeiro, ajuda a aproximar as demandas sociais de um modelo deliberativo de democracia;
segundo, combate a obje¢io contramajoritéria, no sentido de que os juizes podem cumprir a sua missao sem elidir
os demais poderes; terceiro, transcender a dicotomia entre ativismo judicial e autorrestrigdo, no sentido de que
¢ possivel, analisando o caso, se justificar um papel mais ou menos ativo dos juizes, como a fixa¢io do contetido
de politicas publicas; quarto, enriquece a discussio sobre os remédios judiciais, enquanto pode ser mais razodvel
uma intervengdo mais ativa dos juizes se o remédio escolhido tem determinada indole dialogal, e, de outro lado,
¢ razodvel a resisténcia a interven¢io dos juizes se optarem por um remédio mais intrusivo, como o critério de
substantivagio do direito ao legislador (Gargarella, El derecho como conversacién entre iguales, 2021, p. 205-206;
213-214 ¢ 257-275).

Sturm, A normative theory of public law remedies, 1991; Sturm, Resolving the remedial dilemma, 1990.
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4 Susan Sturm identifica a transicio de remédios top-down, tipicos das primeiras structural injunctions, para

modelos bottom-up, mais participativos. A autora critica a tutela estrutural de Fiss por manter o Judicidrio como
autoridade hierdrquica (Sturm, A normative theory of public law remedies, 1991, p. 1.365-1.376).

% O termo “abordagem catalitica” é citado no texto apenas uma vez, na nota de rodapé ntimero 91 (Sturm, A

183



184

custos do didlogo, cria incentivos e garante parimetros constitucionais.
Nessa abordagem, o juiz nao é mero espectador nem gestor direto, mas
catalisador*®® de solugdes legitimas, intervindo quando necessdrio para
validar normas, supervisionar negociagoes e aplicar sangdes em caso de

descumprimento.

Na abordagem catalitica, a atuagio judicial se desenvolve em trés
etapas — pré-negociagao, negociacdo e implementa¢do — nas quais o
tribunal atua como indutor e garantidor da legitimidade e da efetividade
do processo. Caso nao haja consenso, mantém-se o poder de decidir
unilateralmente, mas sempre com base em procedimentos deliberativos
transparentes. Susan Sturm adverte, contudo, que a escolha por uma
atuacdo ndo-horizontal pode gerar descumprimentos, razio pela qual
defende o uso de sangoes para estimular a cooperagio, reduzir bloqueios
estratégicos e premiar condutas colaborativas. Nesse modelo, a aplicacio
coercitiva de san¢oes é crucial para assegurar a boa-fé e a efetividade das
negociagoes, embora a relutincia judicial em utilizd-las constitua um
limite prdtico relevante. Assim, a corte catalitica rompe com a imagem
tradicional do Judicidrio como mero fiscal da legalidade e o reposiciona

como facilitador ativo da governanga institucional, comprometido com a

normative theory of public law remedies, 1991, p. 1.374), onde a autora expde as caracteristicas do modelo
deliberativo. Na nota em questio, para explicar sobre a abordagem catalitica, faz remissio a um texto de 1990
(Sturm, Resolving the remedial dilemma, 1990), que, por sua vez, conceitua a abordagem catalitica, estudada
em um contexto de litigios estruturais envolvendo o sistema penitencidrio americano: [...]The catalyst uses a
deliberative, participatory process, backed by traditional judicial sanctions, to engage the necessary parties in
effective confrontation of the prison problems-and foster the internal development of a new normative framework.
The use of sanctions alters the incentive system in place to convince members of the corrections system that
noncompliance carries substantial costs and that effective participation in the deliberative process is the only way
to eliminate judicial intervention. At the same time, the process reduces the negative impact of sanctions and
rewards those who assume responsibility for compliance with additional support, resources, praise, and ultimately,
reduced judicial oversight (Sturm, Resolving the remedial dilemma, 1990, p. 811). No texto de 1990, por sua vez,
a abordagem catalitica ¢ aprofundada com muita énfase por Sturm, que desenvolve o conceito.

6 A escolha do termo “abordagem catalitica”, feita por Sturm, nao é algo irrelevante, mas desvela uma importante

fungao do tribunal nessa atuagio. Catalisar ¢ “Promover, acelerar ou facilitar a realizagio de uma agéo, ou processo,

geralmente por meio de incentivo ou estimulo.” (Michaelis, Diciondrio Michaelis online, 2025).



protegdo dos direitos fundamentais e com o fortalecimento de processos

democriticos e deliberativos.

O trabalho de Sturm influenciou diretamente Sabel e Simon*’,

que sistematizaram o experimentalismo democrdtico como base para
a transformagio institucional em contextos de violagdes persistentes de
direitos. Os autores aprofundam o conceito deliberativo de Sturm, ao
incluir mecanismos iterativos e sistemas de monitoramento continuo,

consolidando a ideia de governanga experimentalista.

Como Sturm, Sabel e Simon observam uma transi¢io do modelo
tradicional de “comando e controle” para um modelo flexivel e iterativo, de
colaboragao continua entre tribunais, partes e especialistas, que denominam
“governanca experimentalista’. Nela, os tribunais estao simultaneamente
mais envolvidos — por promoverem ciclos permanentes de autorrevisao
participativa — e menos envolvidos — porque as normas de compliance

emergem dos proprios atores institucionais.

O papel judicial, portanto, nio ¢ impor solucoes fixas, mas
facilitar arranjos provisérios e ajustdveis, com monitoramento continuo e
corresponsabilizacao de governos, sociedade civil e comunidades afetadas.
Essa l6gica participativa reforca legitimidade e reduz criticas quanto a
capacidade institucional do Judicidrio, a0 mesmo tempo em que fortalece

a transparéncia e o engajamento publico.

A partir da teoria experimentalista, é possivel identificar uma

proposta de democratizagao dos litigios estruturais:

%7 Sabel; Simon, Destabilization rights, 2004.
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Quadro 6 - Comparagio entre Modelos de atuagio no Processo Estrutural

Modelo Tradicional (Comando

Aspecto Modelo Experimentalista

e Controle)
Papel do Judicidrio Supervisor e prescritivo Facilitador e colaborativo
Estrutura da ordem B . Solug¢oes dindmicas, adaptéveis e
o Solugées fixas e centralizadas . .
judicial iterativas

Inclusiva, . f)
Participagao das Partes | Limitada nf u.swa com engajamento de
miltiplos stakeholders

Continuo e com ajustes baseados

Monitoramento Pontual e com critérios rigidos o
em indicadores
.. Focada na implementagao de Acentuada, promovendo escruti-
Transparéncia . o
decisoes judiciais nio putblico
Compartilhada entre atores
Responsabilizagao Centralizada no Judicidrio P

institucionais e sociais

Fonte: Adaptado de Sabel e Simon*®®.

A proposta de corte catalitica, inaugurada por Sturm, é desenvolvida
por Katharine Young®’, a qual, a partir do Sul Global, analisa a inser¢io
dos tribunais em processos de governanga voltados 4 implementagio de
direitos sociais. A autora compartilha com Sturm e Scott a visiao de que
os tribunais exercem papel crucial na facilitagao de reformas institucionais
e na mediagao entre poderes e sociedade, mas acrescenta um elemento

fundamental: a flexibilidade pragmdtica.

Para Young, a atuac¢do catalitica nao pode se limitar a um modelo

deliberativo rigido®"

, uma vez que os contextos institucionais variam e,
em muitos paises do Sul Global, as cortes se deparam com forte inércia
estatal ou baixa capacidade administrativa. Por isso, os tribunais precisam

alternar entre posturas mais dialégicas e outras mais assertivas ou gerenciais,

5 Sabel; Simon, Destabilization rights, 2004, p. 1.082-1.100.
“ Young, A typology of economic and social rights adjudication, 2010; Young, The new managerialism, 2021;
Young, Constituting economic and social rights, 2012.

0" Considerando que a proposta de Sturm toma por base uma proposta deliberativa, por sua vez.



adaptando sua interven¢ao conforme a gravidade da violacao de direitos e

a resisténcia dos demais poderes. *!

A tipologia desenvolvida por Young identifica diferentes posturas
judiciais (deferencial, dialégica, experimentalista, gerencial e peremptéria)
e trés paradigmas de corte (distanciada, engajada e supremacista),
ressaltando que a corte catalitica ndo se fixaem uma tinica postura, mas pode
transitar entre elas em um mesmo litigio. Assim, em contextos de maior
capacidade administrativa, a postura dialégica pode ser suficiente, mas em
cendrios de omissao reiterada ou resisténcia governamental, sao necessdrias
medidas mais impositivas e monitoramento robusto. O tribunal catalitico,
portanto, funciona como uma metateoria: um modelo abrangente que
incorpora elementos dialégicos, experimentalistas ou mesmo hierdrquicos,

escolhidos conforme as condic¢oes institucionais e sociais do caso concreto.

A imagem abaixo ilustra a proposta da autora:

Figura 2 — Tipologia das Cortes segundo Katharine Young

Supremacist Detached
Court Court

Defevential

Review Review

Managerial — Catalytic Court
Review ’ ]
Conversational
/ Review

Experimentalist

Peremptory —_—<‘

Review

Engaged
Court

Fonte: Young®”.

1 A metdfora do catalisador também para Young sugere que o tribunal reduz a energia politica necessaria para que
transformagdes institucionais ocorram, atuando ndo como protagonista da reforma, mas como facilitador da
articulagio entre o Legislativo, o Executivo, a sociedade civil e grupos vulnerédveis (Young, Constituting economic

and social rights, 2012, p. 223).

2 Young, Constituting economic and social rights, 2012, p. 314.
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A partir desses marcos, sintetizam-se dimensdes operacionais

segundo a abordagem da autora:

Quadro 7 - Postura e Posicionamento Judicial para Katharine Young

Paradigma
Postura Judi- . . . . . . .
. J . Descrigao da Postura | Judicial Descrigao do Paradigma
cial (Judicial . ., . .
. do tribunal (Judicial Judicial
Review) ,
Paradigm)
O tribunal mantém-se
. . , assivo, delegando a
. Evita interferir em poli- | Corte P . 5 T
Deferencial A . g X . responsabilidade primdria
. ticas publicas, respei- Distanciada . .
(Deferential . de garantir direitos sociais
; tando a autonomia dos | (Detached . S
Review) a0 Executivo e Legislati-
outros poderes. Court) €
vo. Um exemplo é o Caso
Grootboom.
Promove didlogo com .
& O tribunal assume
os outros poderes para .
. , papel de mediador entre
construir solugoes .
. poderes e sociedade,
conjuntas, sem mono- i
; L havendo um envolvimen-
polizar a decisao. Tem R .
. 1. . Corte to institucional maior,
Dialégica muito em comum com . . ;
. . Engajada promovendo interagio
(Conversatio- | a postura deferencial, ,
. . . (Engaged continua para assegurar
nal Review) mas o tribunal aqui . )
.. g Court) a implementacio de
possui mais atribuigoes. . .
) . , direitos e impor deveres
H4 uma interpretagao " o d
ositivos, por meio de
menos detalhada do p L p
. monitoramento e outras
direito e uma ordem .
1 , . responsabilidades.
judicial declaratéria.
Coloca as partes, € nao O tribunal engaja
6 o ramo de poderes, os diversos atores no
Experimen- em um ambiente de ne- | Corte processo decisério e de
talista (Expe- | gociagdo. Atuagio como | Engajada implementagio, criando
rimentalist facilitador de processos | (Engaged espacos para participacio
Review) iterativos e adaptativos, | Court) e aprendizagem institu-
permitindo ajustes su- cional. Um exemplo é o
cessivos nas politicas. meaningful engagement.
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Paradigma
Postura Judi- . . . . . - .

ial dJ 1l Descri¢ao da Postura | Judicial Descri¢ao do Paradigma
C uaict. . . . s s
Review) do tribunal (Judicial Judicial

eview, .
Paradigm)
O tribunal assume
posi¢ao de autoridade
superior, direcionando
as politicas publicas com
forte controle judicial
Estabelece diretrizes Corte S sobre cada etapa. O
. , . orte Su- . o
Gerencial especificas e monitora remacist tribunal impde multas
, . . emacista ) .
(Managerial | diretamente a imple- ? S . | por descumprimento, in-
. ) i uprema- . g
Review) mentacio das politicas P clusive responsabilizagio
bli cist Court) | dos funciondri
publicas. pessoal dos funciondrios,
abertura de investigagoes
sobre descumprimento,
etc. Um famoso exemplo
¢ o caso Brown v. Board of
Education.
O tribunal assume
B . osicio de comando
Impoe ordens diretas e posi¢ A
- . . Corte Su- com poder decisério final
Peremptéria definitivas, com baixa .

P b didl premacista | ¢ pouca margem para
(Peremptory abertura ao didlogo ou . i
Review) st e d (Suprema- | atuagio colaborativa dos

eview ajuste por parte dos . L,
) . P dp 103 cist Court) | outros poderes. Nao hd
outros poderes. i .
P atuagdo de monitoramen-
to da sentenca.

Fonte: Adaptado de Young®*.

Em contraste com Sturm e Scott

495

, que enfatizam o papel mediador

e deliberativo dos tribunais como guardiées da transparéncia e da inclusao,

Young**® concebe o tribunal catalitico como um agente pragmdtico, capaz

de variar sua postura para reduzir barreiras politicas, estimular a cooperagio

493

Diferentemente da atuagio managerial, a atuagio peremptdria ¢ marcada por uma imposicio rigida de remédios

pelo tribunal. As ordens sao finais e ndo hd espaco para didlogo e adaptagio dos outros poderes. A decisio é

proferida como definitiva, e no se espera que o tribunal exerca algum papel apds a sentenca.

494

495

496

Sturm; Scott, Courts as catalysts, 2007.

Young, Constituting economic and social rights, 2012, p. 244-249.

Young, The new managerialism, 2021; Young, Constituting economic and social rights, 2012.
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institucional e assegurar a efetividade de direitos sociais. Essa flexibilidade
¢ central para lidar com litigios estruturais complexos, nos quais ordens
meramente dialdgicas podem ser insuficientes, mas remédios impositivos
rigidos também podem comprometer a legitim.idade. O tribunal catalitico,
nessa leitura, assume a funcao de calibrar continuamente sua intervencio,
transitando entre didlogo e imposi¢io, de modo a promover governanga

responsiva e adaptativa.

No ponto, Young fornece elementos e critérios que ajudam a
orientar a escolha inicial da postura da Corte, avaliando o contexto
politico, institucional e social, e essa avalia¢do preliminar é determinante
para escolher se o tribunal comecard com didlogo, experimentalismo ou

ordens mais gerenciais e peremptérias:

Quadro 8 - Critérios para a sele¢io de postura para a atuagio judicial

Critério Descri¢ao

Em contextos de omissdo prolongada ou resisténcia ativa
1. Grau de inagio ou | do poder puiblico em implementar direitos sociais, a corte
resisténcia estatal tende a iniciar com remédios mais fortes e monitoramento
rigoroso.

Quando h4 indicios de que o poder publico possui capaci-

. ] dade técnica e organizacional para formular e executar poli-
2. Capacidade admi- 5 p p

. . ticas publicas, a corte pode optar por estratégias colaborati-
nistrativa do Estado P ) P prarp &

vas ou dialégicas, preservando maior espago de autonomia
administrativa.

A presenca de sociedade civil organizada, redes juridicas

e . e mecanismos de participacio comunitdria favorece o uso
3. Mobilizagao social P bag

de estratégias participativas e de cocriagao de solucoes. Em
e controle externo

contextos de isolamento social ou marginalizacio severa, o
tribunal pode adotar postura mais interventiva.

.. . Violagdes graves, ameacas diretas a vida ou crises humani-
4. Urgéncia e gravi-

dade da violagio de
direitos

térias justificam uma atuacdo mais imediata e diretiva. Em
casos de politicas publicas complexas e de longo prazo, a
corte pode atuar de modo mais flexivel e adaptativo.




Critério Descri¢ao

Casos em que h4 histérico de didlogos frustrados ou
5. Histérico processu- | descumprimento reiterado de decisoes judiciais anteriores
al e institucional tendem a justificar remédios mais impositivos e mecanismos

rigidos de monitoramento.

Fonte: Adaptado de Young®”.

Assim, enquanto Sturm e Scott ressaltam o papel deliberativo
dos tribunais, Young amplia essa visao com um dinamismo pragmitico,
permitindo que a atuacdo judicial oscile entre didlogo e intervengao
mais assertiva, conforme a resisténcia estatal e as condicoes do caso. Essa
flexibilidade é crucial em litigios estruturais, nos quais o juiz pode alternar
entre ordens impositivas (como liminares urgentes) e fases colaborativas

(como a formulag¢io de planos).

% complementa a proposta ao

Nessa linha, Rodriguez-Garavito
desenvolver a Jurisdigao Participativa Empoderada (EPJ]), modelo que
articula experimentalismo democritico e didlogo interinstitucional, com
um olhar especial paraa América Latina. Para o autor, a atuac¢io judicial deve
se pautar pela triade: direitos fortes, remédios moderados e monitoramento
robusto. Os principiosinstitucionais da EPJ consistem em: (i) adotar direitos
substantivos e processuais como pardmetros de deliberagao; (ii) ampliar a
compreensao dos direitos sociais como capacitadores, que impdem deveres

estatais além do minimo essencial; e (iii) criar mecanismos de participacio

da sociedade civil organizada no monitoramento das decisoes. ©° Essa

“7 Young, The new managerialism, 2021.
8 Rodriguez-Garavito, Empowered participatory jurisprudence, 2018; Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom,
2011.

" Considerando as principais dimensoes analiticas propostas pela literatura especializada na calibragem da atuacao
judicial e de sua execugio — especialmente em casos que envolvem a implementagio de direitos fundamentais
dependentes de ages de outros poderes, como ocorre nos litigios estruturais —, destaca-se 0 campo de estudo
das remedial techniques. Tradicionalmente, autores como Tushnet e Landau propuseram a andlise dessas técnicas
a partir de duas varidveis principais: o grau de substantivagio do direito (forte ou fraca) e a intensidade da
resposta judicial (também forte ou fraca). Posteriormente, em texto de 2019, Landau reconhece a relevincia das

contribuigdes de feita por Rodriguez-Garavito em texto de 2011, que aprofunda o estudo da atuagio judicial
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estrutura assegura um ativismo judicial firme, porém equilibrado, voltado
a efetivagao de direitos fundamentais em ambientes institucionais frageis,

como para paises do NCLA.>"

Embora originada em teorias dialégicas, a EPJ incorpora elementos
experimentais para superar duas fragilidades: a centralizagao excessiva no
juiz, tipica do normativismo, e o “ativismo dialégico de fachada”, que nao
rompe com posturas tradicionais. Por isso, valoriza a fase de implementagao,
prevendo supervisio continua, indicadores de cumprimento, revisoes
periédicas e didlogo constante entre Judicidrio, Executivo, Legislativo e
sociedade civil.”*' Esse arranjo evita tanto a verticalizagio deciséria quanto
a dispersdo associada ao experimentalismo ilimitado, oferecendo um

modelo equilibrado de governanga colaborativa e responsiva.

Assim, um tribunal que adota o ativismo judicial dialégico deve
estruturar sua atuagao com base na triade proposta por Rodriguez-Garavito:
direitos fortes, remédios moderados e mecanismos de monitoramento
robustos. Para ilustrar os diferentes graus de intensidade possiveis em cada
um desses trés elementos — direito, remédio e mecanismo — apresenta-
se, a seguir, um quadro explicativo que os categoriza em niveis fraco,

moderado e forte.

em contextos estruturais e propoe a inclusio de uma terceira dimensio fundamental: o grau de monitoramento
judicial, especialmente por meio da retengio da jurisdi¢ao (retain supervisory jurisdiction), elemento essencial para
assegurar a efetividade das ordens judiciais e viabilizar o didlogo interinstitucional continuo (Landau, Choosing
between simple and complex remedies, 2019; Landau, The reality of social rights enforcement, 2012; Tushnet,
Weak courts, strong rights, 2008; Tushnet, A response to David Landau, 2012; Rodriguez-Garavito, Beyond the
courtroom, 2011).
>0 A despeito disso, a proposta de Young permite compreender que, mesmo tendo o ativismo dialégico como norte
interpretativo — ¢ como a postura minima esperada para o enfrentamento das omissées estatais —, as cortes
podem, num mesmo processo estrutural, transitar por outras formas de atuagio, desde ordens de comando e
controle até posturas mais gerenciais ou colaborativas, sempre visando catalisar energias politicas e institucionais
que viabilizem solugoes sustentdveis para a realizagio dos direitos sociais.

501

Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusion, 2015, p. 224-237.



Quadro 9 - Classificagio tripla para andlise do ativismo judicial nas Cortes

Dimensao

Grau

Descrigao

Substantivagao
dos Direitos

Fraca

O tribunal tende a negar a exigibilidade judicial dos di-

reitos sociais. Se ndo faz isso, sequer pode ser abordado

como ativista.>%?

Modera-
da

O tribunal reconhece a exigibilidade judicial dos
direitos sociais, mas impde restrigoes processuais e
substantivas significativas, com grau de deferéncia ao
Executivo.

Forte

O tribunal reconhece a exigibilidade judicial dos
direitos sociais do mesmo modo que o faz para direitos
civis, ou seja, com a obrigagao do Estado de garanti-los
imediatamente.

Remédio Judi-

cial

Fraco

Ordens judiciais genéricas e de baixa interferéncia, sem
detalhar politicas ou estabelecer parAmetros concretos
de cumprimento. Deixa ampla margem de decisdo ao
demandado.

Modera-
do

Ordens judiciais, como a elaboracio de planos, que
fixam objetivos amplos e critérios e prazos para imple-
mentacio, mas sem definir politicas especificas, o que
¢ deixado a cargo do demandado, em didlogo com as
partes.

Forte

Structural injunctions cldssicas. Ordens detalhadas e
vinculantes, com defini¢io de metas, prazos e medidas
especificas para implementagio, com pouca margem de
discricionariedade para o demandado.

>2 A principal varidvel considerada para identificar se um tribunal ¢ ou nio ativista ¢ a for¢a que a corte confere ao
contetido normativo dos DESC. Assim, um tribunal é considerado ativista se adota, no minimo, uma concep¢ao
moderada de direitos, reconhecendo sua exigibilidade judicial, mesmo que com certas restri¢oes processuais ou
substanciais & sua implementagio. Dentro dessa escala, tribunais altamente ativistas sao aqueles que adotam uma
concepgio forte de direitos, incorporando a nogio de ndcleo minimo, ou seja, a ideia de que o Estado deve

garantir pelo menos um patamar essencial de bens e servigos indispensaveis 4 dignidade humana (Rodriguez-

Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 32-33)
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Dimensao Grau Descrigao

O tribunal emite a decisio e se retira do caso, sem
Baixo manter supervisio ou exigir prestagoes de contas do
Executivo. O tribunal pode optar também por delegar
0 monitoramento para outro érgio.

Monitoramento O tribunal solicita relatdrios periddicos e informagoes
Modera- | de cumprimento, mas sem mecanismos formais de co-
do branca ou revisao continua. O monitoramento é mais
passivo e depende de provocagao das partes.

O tribunal mantém jurisdi¢io sobre o caso, realiza
audiéncias publicas, cria comissoes de monitoramento
e emite novas decisoes conforme avangos e retrocessos,
por meio de didlogo entre poderes e sociedade civil.

Forte

Fonte: Adaptado de Rodriguez-Garavito e Franco™®.

A proposta do ativismo dialégico busca demonstrar, em contraste,
que o ativismo judicial pode ser tanto de cunho “monolégico” como
“dialégico”. E o que o autor e Franco® denominam “andlise qualitativa”
do ativismo. Enquanto o primeiro é caracterizado por ordens judiciais
impositivas e unilaterais, o segundo abre espago para processos participativos

e construgdo colaborativa de solugoes:

Quadro 10 - Diferenca entre o ativismo judicial monolégico ¢ o dialégico

Dimensao Ativismo Monolégico Ativismo Dialdgico

Também adota direitos
Adota direitos fortes, reconhecen- | fortes, reconhecendo a jus-
do a justiciabilidade dos direitos ticiabilidade dos DSE e seu
socioecondmicos (DSE), com forte | contetido minimo, mas o
substantivacio, definindo o conte- | desenvolvimento de politicas
tido minimo do direito. ¢ compartilhado com outros
poderes.

Concepgao dos
direitos (Direito:
forte, moderado
ou fraco)
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Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 30-31 e 223.

>4 Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 29-34.



Dimensio Ativismo Monoldgico Ativismo Dialégico
O tribunal define objetivos
O tribunal define de forma mi- amplos e pardmetros gerais,
Elaboragio de nuciosa e impositiva as politicas deixando a formulagao

politicas publi-
cas

publicas a serem adotadas, com
pouca ou nenhuma margem para
deliberagio dos demais poderes.

detalhada das politicas aos
demandados, respeitando
o principio da separacio de
poderes.

Remédios (forte,
moderado ou
fraco)

Remédios fortes, com ordens de-
talhadas, especificas e diretamente
vinculantes, definindo o que deve
ser feito, como e em qual prazo.

Remédios moderados, que
indicam diretrizes gerais,
prazos e indicadores de
progresso, permitindo que
os poderes puablicos e a
sociedade definam os meios
concretos.

Monitoramento
(baixo, modera-
do ou forte)

Monitoramento fraco ou ine-
xistente. Em regra, o tribunal se
retira ap6s a decisdo, deixando a
execugdo a cargo do Executivo,
sem acompanhamento ativo.

Monitoramento forte, com
acompanhamento ativo e
constante do cumprimento
da decisao, incluindo revi-
soes periddicas, relatdrios e
audiéncias publicas.

Processo de im-

Vertical e fechado, com ordens
impostas diretamente as burocra-
cias e com pouca abertura para

Horizontal e aberto, com
criagdo de espagos de deli-
beracdo publica, audiéncias,
participacdo de organizagoes

lementacao .. . . . .. ;
P § participacio social ou deliberagio | da sociedade civil, agéncias
publica. internacionais, especialistas
e vitimas.
Catalisador e facilitador,
Protagonista absoluto, concentran- | promovendo didlogo entre
Papel do tribu- | do em si a elaboracio, implemen- | institui¢oes e sociedade civil,
nal tago e controle da politica publica | criando incentivos para os
derivada da decisio judicial. poderes ptblicos assumirem
suas responsabilidades.
.. 3 Flexibilidade adaptativa,
Rigidez, com ordens que nio o L
. com possibilidade de revisao
e costumam ser ajustadas ao longo .
Flexibilidade e . e ajuste das ordens conforme
p do processo, mesmo diante de
adaptacao avancos, retrocessos ou no-

dificuldades de implementagio ou
resisténcias politicas.

vas informagoes surgidas no
processo de implementagio.
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Dimensio Ativismo Monoldgico Ativismo Dialégico

Transformagées mais amplas
Transformagoes limitadas, frequen- | e sustentdveis, com maior

. temente frustradas pela resisténcia | potencial de implementagao
Efeitos espera-

d burocrdtica e politica, além das eficaz, gracas 2 mobilizagao
os L . e .
limitagoes técnicas e legais do de multiplos atores ¢ 4 cria-
préprio tribunal. ¢do de consensos politicos e
sociais.
Maior legitimidade demo-
. critica, por incentivar o
e . Frequentemente questionada, por | ., e
Legitimidade .. . didlogo interinstitucional e a
. substituir o processo politico e o .
democritica participagao social, promo-

ignorar a deliberacio democritica. .
vendo a corresponsabilizagio

entre Estado e sociedade.

Sucesso avaliado nio so-

. . mente pelo cumprimento
Sucesso avaliado pelo cumprimen- )
. . formal, mas também pelos
. to literal da ordem judicial e pela L Lo
Critérios de . B L efeitos indiretos e simbdli-
. implementagio formal da politica .
avaliacio o . . cos, como o fortalecimento
publica determinada pelo tribunal . .
. o de coalizoes, o engajamento
(efeitos materiais diretos).

social e a transformacio de

narrativas publicas.

Fonte: Adaptado de Rodriguez-Garavito e Franco® e Rodriguez-Garavito™.

Assim, enquanto Young concebe a corte catalitica como um modelo
pragmdtico e adaptdvel, Rodriguez-Garavito acrescenta a teoria uma
estrutura normativa mais definida, centrada em direitos fortes, remédios
moderados e monitoramento robusto. Essa complementaridade fortalece
a compreensao do tribunal como agente catalisador, capaz de equilibrar
legitimidade democrética e efetividade na implementagao de decisoes em
contextos de desigualdade estrutural. Por isso, entre os diversos modelos
que podem ser mobilizados pela corte catalitica, a EP] se destaca como
uma das principais orientagdes possiveis, especialmente por fornecer

ferramentas concretas para o tribunal exercer sua fungao catalisadora com
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Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 212-213.
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Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.688 e ss.



legitimidade democritica, capacidade adaptativa e compromisso com a

efetivagao dos direitos sociais.

3.3 CONCLUSAO: FUNDAMENTOS DO PROCESSO
ESTRUTURAL DEMOCRATICO E IMPLICACOES PARA O

BRASIL

Para exposicao dos marcos conceituais trabalhados ao longo do

capitulo, propde-se, inicialmente, um quadro sintese com os principais

conceitos desenvolvidos:

Quadro 11 - Conceitos centrais do Capitulo 3

Conceito Descrigao e Enfoque
Litigios T . . . .

%l't ’ Demandas judiciais que tratam de violagées sistémicas de direitos
conflitos e L N .

bl fundamentais, exigindo mudangas institucionais amplas e continu-

roblemas . .
p . as, com remédios complexos e monitoramento.
estruturais
Precedente norte-americano que inspira o modelo estrutural brasi-

Structural leiro, com énfase em ordens judiciais fortes; criticado por ser vertical
Injunctions e pouco participativo, notadamente atrelado ao ativismo judicial de

cunho monolégico.

Tutela estru-
tural

Pode ocorrer no plano judicial como extrajudicial; a partir de dife-
rentes técnicas a depender do estado de violagio de direitos, e nio
estd somente presente nos Estados Unidos da América e no Brasil,
mas, antes disso, em vdrios outros paises e, em especial, tanto na
CIDH como no TEDH.

Meaningful
Engagement
(Africa do Sul)

Prética jurisprudencial que exige didlogo prévio entre Estado e afeta-
dos, valorizando a escuta e o protagonismo das comunidades.

Retengio de

Técnica de manutencio da competéncia judicial até o cumprimento

jurisdi¢ao . - iy B . ,
X1 integral da decisao, permitindo corre¢des e supervisio continua.
(Colémbia)
Redes inte- , , ,
.. . | Estratégia que envolve diferentes érgaos publicos e sociedade civil

rinstitucionais i ; . L .

) na implementagio e monitoramento de decisoes estruturais.
(Argentina)
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Conceito

Descrigao e Enfoque

Experimenta-
lismo demo-
cratico

Teoria segundo a
qual o Judicid-
rio atua como
coordenador de
experimentos
institucionais
abertos, com so-
lucoes iterativas
e adaptativas.

Corte catalitica (Ka-
tharine Young)

Modelo que propée que
o Judicidrio atue como
catalisador de trans-
formagoes estruturais,
promovendo uma
intervengio pragmatica,
flexivel e situada, que
estimula arranjos insti-
tucionais cooperativos e
iterativos.

EPJ - Jurisdi¢ao
Participativa Empo-
derada (Rodriguez-

Garavito)

Teoria voltada ao Sul
Global, defendendo
atuacio judicial com
forte protecio de
direitos, monitoramen-
to robusto e solugoes
adaptadas ao contexto
local. Representa o ati-
vismo dialégico — con-
trastado com o ativismo
judicial monolégico.

Governanga dialégica

(Sabel e Simon)

A corte atua como
facilitadora de proces-
sos institucionais de
construg¢do conjunta de
solugdes, evitando tanto
a usurpagio quanto a
abdica¢do judicial.

Fungio juridico-res-
ponsiva (Sturm)

O Judicidrio se reposi-
ciona como instituigdo
responsiva, sensivel

a complexidade dos
litigios sociais e &
necessidade de construir
respostas coletivas e
inclusivas.

Fonte: Elabora¢ao prépria.

A anilise desenvolvida mostrou que, no Sul Global, os litigios

estruturais surgem como resposta necessaria as omissoes histéricas e a
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desigualdade persistente, especialmente nas dreas de habitagdo, servigos
urbanos e meio ambiente. Em contraste com a tutela negativa ou a prote¢ao
individualizada — predominantes nas formas tradicionais de judicializa¢ao
— os litigios estruturais exigem uma atuagao judicial continua, dialégica
e adaptativa, que vd além da simples declaracao de ameaca ou violagao de
direitos, aplicando remedys inovadores e sistémicos. Essa abordagem desafia
a matriz juridico-formalista ainda dominante nos sistemas processuais da
regido, exigindo uma reconfiguragio epistemoldgica que reposicione os

tribunais como agentes da realizacao dos direitos humanos.

A partir da andlise das origens norte-americanas dos structural
injunctions, notadamente com base nas ideias de Owen Fiss e nos
precedentes como Brown v. Board e Holt v. Sarver, o capitulo identificou
tanto os limites de um modelo adjudicatério verticalizado quanto suas
contribui¢oes normativas. Entretanto, ¢ no Sul Global que emergem
formas mais ousadas de processo estrutural, como demonstrado pelas
experiéncias da Africa do Sul (com préticas de meaningful engagement),
da Coldémbia (com acompanhamento jurisdicional continuo e reten¢io de
jurisdicdao) e da Argentina (com redes interinstitucionais e protagonismo
da sociedade civil). Esses arranjos judiciais, profundamente influenciados
pelas desigualdades histéricas e déficits institucionais locais, evidenciam a
poténcia de uma atuacio judicial deliberativa e responsiva, ancorada em

préticas inclusivas e na construgio coletiva de solugoes.

A teoria acompanha essa mutagio, sendo o experimentalismo
democrdtico essa expressao. O capitulo delineou um corpo tedrico plural,
composto pelo experimentalismo democritico de Sturm e Sabel e Simon,
pela proposta da corte catalitica de Katharine Young e pelo modelo EPJ de

Rodriguez-Garavito.

A vista desse quadro, a experiéncia brasileira ganha relevo

singular. Embora o pafs nio tenha adotado uma nova Constitui¢ao nos
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moldes das experiéncias equatoriana ou boliviana, a Constitui¢ao de
1988 foi interpretativamente reconfigurada sob os influxos do Novo
Constitucionalismo Latino-Americano. Defende-se que os principios do
NCLA — como o pluralismo juridico, a for¢a normativa dos direitos
fundamentais, a centralidade da dignidade e o reconhecimento de novos
sujeitos de direitos — informam a leitura transformadora da ordem
constitucional brasileira, especialmente no enfrentamento da inefetividade

histérica dos direitos sociais e na reconfiguracio do papel do Judicidrio.

Assim, a adogio de um modelo experimentalista apresenta-se
como alternativa estratégica para requalificar a fungao jurisdicional no
Brasil. Essa construgao inaugura o caminho para o capitulo seguinte, que
aprofundard a proposta metodoldgica e a andlise de casos empiricos, com
vistas & consolidagio de um modelo processual transformador ancorado na

promogao de capacidades humanas e institucionais.



CAPITULO 4: O PROCESSO
ESTRUTURAL COMO TUTELA
DEMOCRATICA E EXPERIMENTAL

Existem momentos nos quais o Poder Judicidrio deverd
julgar contra o que ela anseia, ou parcela dela, e, como foi
demonstrado, a efetividade do que foi decidido nio se dard
por si s6, devendo o dérgao jurisdicional ditar as formas pelas
quais aquela decisio serd efetiva, pois imbuido de poderes
para tanto. "’

4.1. TUTELA DEMOCRATICA DOS LITIGIOS ESTRUTURAIS:
FUNDAMENTOS DO PROCESSO ESTRUTURAL

No capituloanterior examinou-se o surgimento dos litigios estruturais
e sua aplicagao no Sul Global e no NCLA, destacando o experimentalismo

democrdtico como fundamento para uma tutela estrutural democrdtica.

Este capitulo analisa 0 modo como o Brasil desenvolve uma particular
forma de tutela estrutural: o processo estrutural, entendido como proposta
normativa e institucional democrdtica para a judicializagao de controvérsias
complexas, pautada na atuacio das cortes como catalisadoras de solugoes
coletivas. Ao substituir a légica adversarial por mecanismos participativos
e adaptativos, o processo estrutural conecta-se ao direito responsivo,
exigindo respostas institucionais concretas as demandas sociais com base

em legitimidade, inclusao e efetividade. >%

> Jobim, Medidas estruturantes na jurisdigio constitucional, 2024, p. 131.

% No livio “Processos Estruturais e Direitos Humanos”, Joao Andreassa destaca que os processos estruturais

constituem instrumentos essenciais para a concretizagio dos direitos humanos, enquanto permitem ao Judicidrio
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Jobim®” ressalta que, assim como transformacoes tecnoldgicas
remodelam rapidamente padroes sociais, o processo deve ser maledvel,
calibrando técnicas processuais e extraprocessuais ao caso concreto para
garantir tutela efetiva. Marinoni®'® refor¢a que a constitucionalizacao
do processo exige sua compreensio como instrumento substancial de
efetivagao de direitos, distinguindo tutela e técnica processual: se as técnicas
nao asseguram a tutelas necessdrias, entao o processo deixa de cumprir sua
funcao constitucional, violando o direito fundamental de acao e a regra da

proibigao de insuficiéncia.

Embora exista um Projeto de Lei, protocolado em 31 de margo de
2025°" , que regula o processo estrutural brasileiro, o fundamento do

processo estrutural decorre da Constituigao de 1988, do CPC/2015 e

512

do processo coletivo’?. O CPC fortalece a instrumentalidade processual,

prevendo cldusulas gerais de flexibilidade (arts. 139, IV e VI; 190; 191;

enfrentar violagdes de natureza complexa e sistémica por meio de decisdes capazes de promover mudangas
estruturais e duradouras (Andreassa, Processo estrutural e direitos humanos, 2025).

5% Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a.

310" Marinoni, Tutela estrutural, 2025, posigio 1-55

v

O Projeto de Lei visa disciplinar o processo estrutural no caso de agoes civis piblicas destinadas a lidar com
problemas estruturais e também aplicdvel aos tribunais, no caso de o julgamento de recursos e agoes de
competéncia origindria; processos estruturais em diferentes esferas, incluindo os de natureza trabalhista,
administrativa e de controle; ao processo penal, em situagoes que demandam reorganizagio institucional para
viabilizar o cumprimento de decisdes judiciais, como ocorre em habeas corpus coletivos que ensejem medidas
estruturais e em execugdes penais. Para uma explicagio sobre cada um dos artigos de lei, sugere-se a leitura do
Parecer apresentado no Senado pela Comissio de Juristas responsével pela elaboragio do Anteprojeto de Lei, em
31 de outubro de 2024 (Brasil, Parecer SF n. 1/2024 (processo estrutural), 2024); Brasil, PL n. 3/2025 (processo
estrutural), 2025.

A legislagio do processo coletivo no Brasil é composta por um conjunto de normas constitucionais e
infraconstitucionais que, embora dispersas, formam um microssistema voltado a tutela de direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos. Seu fundamento estd na Constitui¢io Federal de 1988, especialmente nos
arts. 50, XXI, XXXII, LXX, LXXIII e 129, I1I, que asseguram a legitimidade de associa¢oes, do Ministério Piblico
e do cidaddo para a defesa de interesses coletivos. No plano infraconstitucional, destacam-se a Lei da A¢ao Civil
Puablica (Lei n.° 7.347/1985) e o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n.© 8.078/1990), cujos arts. 81 a 104
sistematizam conceitos e procedimentos, consolidando o chamado microssistema do processo coletivo. Também
integram esse conjunto a Lei da A¢io Popular (Lei n.© 4.717/1965), o Mandado de Seguranca Coletivo (Lei n.°
12.016/2009), 0 Mandado de Injungio Coletivo (Lei n.© 13.300/2016) e instrumentos especificos previstos em

estatutos setoriais, como o ECA, o Estatuto do Idoso e o Estatuto da Cidade.



356, II), cooperagao processual (art. 6°), participagao ampliada (art. 138)

e adaptacio as mudancas fdticas (art. 493). Esses dispositivos permitem a

condugio ativa do juiz, a relativizagio da causa de pedir’"?, da congruéncia®'*

515

e da coisa julgada’™, ajustando o processo as exigéncias policéntricas’'®,

multipolares e prospectivas dos litigios estruturais.’"’

Assim, a adaptagao constitucional dos principios processuais nao
rompe com a legalidade, mas atualiza o processo para enfrentar litigios
coletivos e estruturais em contextos de vulnerabilidade e omissao estatal,

reafirmando sua fungio de concretizagio de direitos fundamentais.

°13 H4 nitida valorizaio da narrativa fitica em detrimento da capitulagio juridica. Em processos estruturais, o

objeto do litigio tende a se redefinir ao longo do tempo, em resposta a fatores sociais, institucionais e contextuais
em transformagdo. Essa reconfiguracao deve ser conduzida sob a salvaguarda do contraditério e da ampla
participagio das partes, como previsto no art. 493 do CPC, que autoriza a adaptagio das providéncias diante de
fatos supervenientes (Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-4.4).

>4 Conforme Nascimento, em estudo dedicado ao objeto do processo estrutural, o objeto do processo, pensado

na tradicio “bipolar” entre autor e réu e estabilizado desde o inicio da demanda, revela-se inadequado para
litigios estruturais, dada sua complexidade policéntrica e a constante mutabilidade dos problemas enfrentados.
Para o autor, a delimitagio progressiva do conflito e da solugio deve ser construida em didlogo com multiplos
sujeitos, superando a rigidez preclusiva do modelo cldssico, de modo a incorporar novas informagées e alternativas
que surjam no curso do processo. Essa flexibilizagdo, guiada pelo contraditério cooperativo e pela boa-fé, nao
compromete a seguranga juridica, compreendida em chave dindmica, e encontra respaldo no CPC/2015 quando
lido & luz da Constituigdo. Trata-se, assim, de uma reconstrugio conceitual que admite a redefinicdo do objeto
inclusive apds o saneamento, independentemente de consenso entre as partes, desde que respeitado o didlogo
ampliado e a participacio efetiva (Nascimento, Objeto do processo e processo estrutural, 2022, p. 152-156).

51

o

A execugio de decisdes estruturais exige maleabilidade, permitindo a revisio de providéncias anteriormente
definidas, em razao de novos dados, avangos tecnoldgicos ou alteragoes nas politicas pablicas. A nogio cldssica
de imutabilidade da sentenca revela-se inadequada para litigios cuja implementagio se dd progressivamente e
sob constante monitoramento. Nesse contexto, o inicio simultdneo da cognigio e da execugio, por meio de
instrumentos como a tutela proviséria e o julgamento antecipado parcial de mérito, contribui para reduzir a
defasagem entre decisdo e implementagdo, promovendo maior efetividade das medidas estruturais (Vitorelli,
Processo civil estrutural, 2025, p. 519-521).

>1¢ A relativizagio do principio da demanda autoriza o magistrado a moldar a tutela jurisdicional as especificidades
do caso concreto, mesmo que isso implique ultrapassar os limites estritos do pedido literal formulado. Essa
flexibilizagao é justificada em contextos nos quais a rigidez comprometeria a eficicia da decisio judicial (Arenhart,
Decisoes estruturais no processo civil brasileiro, 2013, p. 5; Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural,
2022, p. RB-4.3).

Arenhart, Decisdes estruturais no processo civil brasileiro, 2013, p.5; Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo
estrutural, 2022, p. RB-4.3-4.4; Puga, El caso estructural en América Latina, 2023, p. 36-38; Vitorelli, Processo
civil estrutural, 2025, p. 519-521.
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4.2. ADPF E ACP ESTRUTURAIS: DISTINCOES E MODELOS
PROCEDIMENTAIS

A ADPF estrutural destaca-se, no contexto brasileiro, como a agao
constitucional mais empregada para o processamento de litigios de natureza
estrutural. Nesse ponto, emerge uma discussao relevante entre o campo do
processo coletivo e o do processo constitucional. O processo estrutural,
em sua esséncia, constitui espécie do género processo coletivo, voltado
a reconstrugao institucional de problemas complexos e persistentes. No
ambito do STF, contudo, verifica-se 0 emprego de técnicas estruturais —
como planos, fases e monitoramento — sem que isso desnature o cardter

eminentemente constitucional das ADPFs.

Segundo Jobim®, o processo estrutural ¢ instrumento préprio
da jurisdigao ordindria, tanto de primeiro grau quanto dos tribunais,
configurando-se como técnica processual autdnoma destinada a lidar com
conflitos policéntricos. J4 a ADPE em sua natureza origindria, deve ser
compreendida como processo constitucional, que pode, todavia, valer-se
de técnicas derivadas dos litigios estruturais — como as chamadas medidas

estruturantes — sem, contudo, se confundir com eles.

A partir dessa diferenciagio, o processo estrutural e ADPF seriam
categorias distintas: enquanto o primeiro pertence ao dominio do direito
processual, a segunda deve ser fortalecida em sua vocacio constitucional,
voltada a defesa da supremacia da Constitui¢ao e a protegao de direitos

fundamentais.

O trabalho, por sua vez, propoe a classificagao da tutela estrutural
em seis fases, compreendendo-se que o rito pode ser aplicado tanto pelos

tribunais inferiores quanto pelos tribunais superiores. A fixa¢io das fases

>18 Jobim, Cortes e o tratamento mundial de conflitos estruturais, 2025a, p. 30.



nao tornaa tutela estrutural rigida, mas, ao contrério, fornece um parimetro

metodoldgico para sua aplicagio, assegurando maior seguranca juridica.

Os mecanismos tipicos do processo estrutural mostram-se plenamente

compativeis com as ADPFs estruturais em trimite no STF°'?, nao havendo

razdo para afastar essa possibilidade — inclusive para evitar confusoes

terminoldgicas®™, pois o termo processo estrutural é empregado inclusive

para nomear o NUPEC, Nicleo de Processos Estruturais e Complexos do

STE

519
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Nesse ponto, Charles Pachciarek Frajdenberg sustenta que a inexisténcia de agdo civil piblica com competéncia
origindria no Supremo Tribunal Federal (STF) desloca o debate para a Arguigio de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF). Diferentemente da agio direta de inconstitucionalidade por omissio (ADO), limitada
a omissoes legislativas especificas, a ADPF possui amplitude suficiente para abarcar omissées normativas e nao
normativas, totais ou parciais, que inviabilizam a concretizagio de direitos constitucionais. O autor classifica-a como
instrumento de tutela coletiva, com efeitos erga omnes, ex tunc e vinculantes, apto a proteger nao apenas a ordem
juridica, mas também, reflexamente, direitos subjetivos individuais. Para o autor, apesar das criticas que a apontam
como “panaceia juridica” pela abrangéncia e auséncia de filtros rigorosos, o requisito da subsidiariedade (art. 4°, §
10, Lei 9.882/99) nio enfraquece, mas reforga a legitimidade da ADPF como via excepcional e qualificada para o
controle concentrado em hipéteses de violagoes massivas de direitos fundamentais, evitando decisoes conflitantes
e permitindo andlise sob perspectiva nacional. A partir dessa compreensio, a ADPF emerge como ferramenta
particularmente ttil em litigios estruturais, a0 admitir interpretagao ampla do conceito de “ato do Poder Piiblico”,
alcangando programas e politicas publicas e permitindo que o STE na fase de monitoramento, estabeleca
condigoes, prazos e planos de agdo para sanar violagoes. A auséncia de controle formal de representatividade
adequada ¢ mitigada pelo rol ampliativo de legitimados, pela intervencio de amici curiae e pela possibilidade de
realizagao de audiéncias publicas, instrumentos que garantem pluralidade de perspectivas e participagio social.
Ainda que a Lei 9.882/99 nao discipline expressamente os remédios estruturais ou o juizo de supervisdo, o autor
defende que ¢ possivel interpretd-la para permitir acompanhamento judicial continuo, assegurando a efetividade
das decisoes. Em perspectiva comparada, o autor rememora o ciclo das class actions nos Estados Unidos, que, apéds
a fase de reformas institucionais nas décadas de 1960 e 1970, migraram para agoes indenizatdrias, e propoe que o
modelo brasileiro adote postura “multiportas”, aberta a diferentes vias processuais, sem excluir a primeira instincia
como locus natural dos processos estruturais, mas reconhecendo que, em hipdteses graves e de repercussao
nacional, a ADPF no STF pode desempenhar papel estratégico de coordenagio e uniformizacio (Frajdenberg,
Medidas estruturantes no STF, 2022, p. 45-58). Em sentido similar ao exposto, para Passoni o processo estrutural
¢ um rito especial, aplicivel sempre que hd um problema estrutural que demanda solugdes causais e graduais,
diferenciadas da lgica tradicional de resolugio de litigios (Passoni, Elementos do processo estrutural, 2023, p.
99-97).

Por essa razio, ao se tratar da tutela estrutural, busca-se evitar confusées terminoldgicas e controvérsias quanto
4 distingdo entre processo coletivo e processo constitucional, especialmente diante da hipétese de se considerar
inaplicdvel, no 4mbito do STE o processo estrutural enquanto técnica oriunda do processo coletivo. Nao
por acaso, o Projeto de Lei do Processo Estrutural dispoe expressamente que “esta lei disciplina as agoes civis
publicas destinadas a lidar com problemas estruturais”. Todavia, as fases processuais ali delineadas aplicam-se
A tutela estrutural em sentido amplo, podendo ser utilizadas tanto em processos coletivos quanto em processos

constitucionais de natureza estrutural.
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Assim, ao se defender a aplicagao da tutela estrutural no dmbito
das ADPFs, nao se pretende esvaziar sua natureza constitucional, mas, ao
contrério, reafirmar que também nas ADPFs estruturais é imprescindivel
que a decisao judicial se construa a partir de um procedimento dialégico
e cooperativo, em consonancia com a légica de um constitucionalismo
responsivo e participativo. Entretanto, as ACPs estruturais o grande campo
de promessas para as transformacoes pretendidas pela doutrina do processo

estrutural, sobretudo no campo do urbanismo.

Isso porque, conforme Jobim®!, para o uso de medidas estruturantes
pelo STF em sede de ADPE exige-se a demonstragio de pressupostos
especificos, ligados a ruptura de paradigmas sociais ou culturais em nivel
nacional, a ponto de alguns autores defenderem que somente caberia em
casos na qual configurado o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI),
como defende Frajdenberg®®, para elucidar que a regra é a utilizagao do
processo estrutural no primeiro grau de jurisdi¢do, enquanto o trimite no
STF por via da ADPF somente se justifica em casos excepcionais, quando
demonstrado o preenchimento dos requisitos da ECI — que sdo estritos,

consoante jurisprudéncia atual consolidada sobre o tema.

Partindo do entendimento de que somente nos casos em que ocorra
a ruptura de uma situagao reveladora de uma tradigao social é que se
justifica a ado¢io de medidas estruturantes, compreende-se por que, em
sua perspectiva, nao cabe ao STF estruturar decisdes em todo e qualquer

caso de controle de constitucionalidade. 7?3

De outro lado, nao se pode ignorar que foi a partir das ADPFs
estruturais, ou seja, da atuagio da Corte Constitucional brasileira, que o

tema do processo estrutural passou a ganhar maior relevincia doutrindria

>21 Jobim, Medidas estruturantes na jurisdigio constitucional, 2024, p. 252.
> Frajdenberg, Medidas estruturantes no STE 2022, p. 48.

> Jobim, Medidas estruturantes na jurisdigio constitucional, 2024, p. 254-256.



no pais. Embora a ACP do Carvao seja considerada um marco inicial, assim
como outras ACPs que, mesmo sem a nomenclatura expressa, jd aplicavam
técnicas préprias do modelo estrutural, o desenvolvimento sistemdtico da

doutrina somente ocorreu com o STE, quando este passou a adotar

e a nomear explicitamente as técnicas processuais estruturais,
conferindo visibilidade e consolidando a terminologia dos litigios

estruturais.”?*°%

Em contrapartida, os aspectos negativos da tramitagao de processos
estruturais na Corte incluem o viés de conformidade, que reduz o espago
para o contraditdrio, as dificuldades na produgao de provas em processos
de competéncia origindria e a limitacdo na fiscalizagio da execugio,
considerando o acimulo de fun¢oes dos ministros. Processos estruturais,
contudo, exigem condugio direta e ativa do magistrado, inclusive com
realizagao de audiéncias e interacio continua com os atores envolvidos.”* A
intensa publicidade dos casos pode ampliar a visibilidade e o engajamento
social, mas também gerar pressdes externas que interferem na condugio

processual.

524 Para lidar com a complexidade dessas demandas, a Corte criou mecanismos institucionais voltados ao seu

acompanhamento, como nticleos especializados de assessoramento técnico (Vitorelli, Processo civil estrutural,
2025, p. 289). Por sua vez, a tramitagio de processos estruturais preferencialmente por meio de ADPFs nio se
justifica sob o argumento de que o STF possuiria uma estrutura mais capacitada ou de maior abrangéncia em
comparagio as agoes civis publicas de primeiro grau. A Corte apenas dispoe, atualmente, de uma melhor estrutura
porque j4 avangou nesse campo, mas isso ndo significa que os tribunais nao possam desenvolver mecanismos
semelhantes. Alids, essa ¢ justamente a orientagio da Recomendacio recentemente expedida pelo CNJ, que
estimula a criagdo de estruturas institucionais adequadas para o tratamento dos litigios estruturais em todo o
Judicidrio. Trata-se, portanto, de uma questao de amadurecimento e de desenvolvimento institucional, que o STF

alcancou em parte, mas que estd ao alcance dos demais tribunais.
> Alvarenga, por sua vez, destaca que o nimero de ADPFs com perfil estrutural propostas desde a ADPF 347,
em 2015, ¢ bastante limitado — apenas 23 at¢ o momento. Os principais proponentes sio partidos politicos,
a Ordem dos Advogados do Brasil e confederagoes de 4mbito nacional. Embora detentor de papel institucional
relevante, o Procurador-Geral da Republica ndo ajuizou nenhuma dessas agbes no periodo analisado e, nas 17 em
que se manifestou, opinou pela inadmissibilidade em 12 ocasioes (Alvarenga, ADPFs estruturais no STE 2024, p.
74-76).
> Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 260-261.
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Ademais, nao ¢ possivel ignorar que nos ultimos anos a Corte
Suprema tem sido alvo de severas criticas de cunho politico em razao de sua
ampla atuacio no espectro politico-institucional — sendo o mais recente
exemplo o julgamento de um ex-Presidente da Republica por tentativa de
golpe de Estado, fato profundamente questionado pelos demais Poderes.
Esse cendrio ¢ ainda mais delicado quando se considera que os processos
estruturais, por sua propria natureza, demandam uma atuagio diferenciada,
continua e mais ativa do Judicidrio.”” Ao assumir a condugio de litigios
dessa complexidade, o STF amplia inevitavelmente sua inser¢ao em espagos
tradicionalmente ocupados pelos demais Poderes, aprofundando as tensoes
institucionais e alimenta percep¢oes de ativismo exacerbado. Assim, a
critica nao se resume somente a dimensio politica da atuagio da Corte,
mas também ao risco de que a necessdria intervencao judicial em processos
estruturais seja interpretada como ingeréncia excessiva, fragilizando a
legitimidade da prépria jurisdigao constitucional.’*®

Casimiro®®

aponta que a temdtica dos processos estruturais ainda
¢ recente no STE gerando desafios para sua consolidagao. Além disso, a
sobrecarga processual da Corte, decorrente da ampla gama de competéncias
constitucionais e infraconstitucionais, compromete a dedica(_;éo necessaria

para a condugao de casos complexos e prolongados. A partir de entrevistas

>7" No caso da ADPF 976, Biandaro analisou 939 comentdrios em redes sociais apds decisoes protetivas do STF e

identificou 617 manifestagoes negativas contra Ministros ou contra a populagio em situagio de rua. Os discursos
de édio foram agrupados em seis categorias — estigmatizagio, criminalizagio, aversio, antagonismo “nés versus
eles”, sentimento de injustica e rejeicao as autoridades — e expoem o desafio institucional de enfrentar percepgoes
aporofébicas. Entre as ofensas mais recorrentes dirigidas ao STF figuram expressoes como “cotja de vagabundos”,
“bandidos”, “ditador” e “leva pra casa” (Biandaro, Entre a rua e os direitos, 2024, p. 113-132).
> Atualmente, a resisténcia institucional enfrentada pelo STF decorre do actimulo de poderes, da fragmentagio de
sua jurisprudéncia e da auséncia de mecanismos de autocontengio, fatores que alimentam criticas de seletividade
e politizagao. Para Vilhena e Glezer, a autoridade do Tribunal ndo pode se apoiar somente na coergio, devendo
ser reforcada por maior consisténcia deciséria, imparcialidade e previsibilidade, além de prdticas transparentes
que fortalecam sua legitimidade sociolégica. De modo convergente, Hubner sustenta que a preservagio do papel
do STF como guardido da Constitui¢io exige autocontengio e moderagio, sob pena de corroer a confianca
publica e fragilizar sua autoridade institucional (Hubner, Politizagao da justica no Brasil, p. 2-3; Vilhena; Glezer,

A supremocracia desafiada, 2024, p. 263-265).

> Serafim, Processo estrutural democrdtico, 2023, p. 125-126.



com assessores ¢ ministros, o autor demonstra que essa sobrecarga
permanece como obstdculo relevante a atuagio consistente da Corte em

litigios estruturais.

Ao mesmo tempo, justamente por tramitarem no STE as ADPFs
estruturais se beneficiam de maior estabilidade deciséria, pois nio estio
sujeitas a revisdes recursais que desarticulam os marcos estabelecidos,
como ocorre frequentemente com as ACPs no 4mbito da Justica Federal

comum. >3

Uma opgao para os casos que justificam a atua¢ao estrutural do STF
em casos que a etapa de execugio é complexa e demanda uma intervencao
federal ampla, Didier e Teixeira®' propoem a utilizagio da ADPF em
modelo cooperativo. Assim, para casos de ampla abrangéncia territorial,
enddgenos ou nio ao Judicidrio, a Corte Suprema deveria fixar diretrizes
gerais — marcos estruturais minimos, objetivos normativos e a gravidade
das violagdes constitucionais —, enquanto a implementagao seria delegada
aos Tribunais de Justiga estaduais ¢ ao TJDFT, que possuem melhores
condigoes para aplicar medidas concretas. Esse modelo de cooperacio e
delegacao, ja previsto nos arts. 67 a 69 do CPC e na Resolugio n.c 350°%,
valoriza o protagonismo dos tribunais de base e promove solugdes mais

ajustadas as realidades locais.

Assim, em que pese se reconhecer que, no STE nio se exige
necessariamente a configuragiao de um Estado de Coisas Inconstitucional
para a tramitagdo de uma ADPF estrutural, os requisitos para a atuagao
da Corte diferem sensivelmente daqueles exigidos nas ACPs estruturais.

Enquanto nestas tltimas a abertura para a adogao de medidas estruturantes

> Como aspecto positivo da atuagio do Supremo, destaca-se sua autoridade institucional, que favorece o

cumprimento das decises e restringe a multiplicidade recursal (Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 260-
261).

31 Didier; Teixeira, Competéncia adequada na ADPF 976, 2024, p. 9.

%32 Conselho Nacional de Justica (CNJ), Resolugio n. 350/2020 (cooperagio judicidria nacional), 2020.
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¢ mais ampla, vinculada a constatagio de disfun¢oes locais, sobretudo
devido a omissoes reiteradas e problemas persistentes da realidade social,

no Ambito do STF a exigéncia é mais rigorosa.

-

E nesse mesmo sentido que observa Violin’?, para quem a
implementacio de reformas estruturais nio corresponde a func¢io ordindria
de uma Corte Constitucional, pois, em regra, esse tipo de atuacgio ¢é
conduzido nos tribunais inferiores, cuja proximidade com o territério e

com os sujeitos diretamente afetados permite uma resposta mais eficaz.

Com efeito, os problemas urbanos possuem natureza essencialmente
local e exigem solugoes que estejam em sintonia direta com a realidade
concreta em que se manifestam. Nesses casos, é fundamental que os atores
processuais — partes, Ministério Pablico e magistrados — mantenham
contato préximo com o contexto social e territorial afetado, de modo a
garantir que as medidas adotadas produzam efeitos efetivos e adequados
as especificidades do espago urbano. Essa proximidade é especialmente
relevante diante da urgéncia e da complexidade que caracterizam os
desafios do urbanismo, cuja md condugio impacta diretamente a qualidade
de vida da populagao, reforcando desigualdades e perpetuando exclusoes
socioespaciais. Nesse cendrio, a ACP estrutural apresenta-se como uma
das principais promessas no campo do processo estrutural, justamente por
possibilitar uma interven¢ao judicial mais capilarizada, sensivel a realidade
local e orientada a transformagao das estruturas urbanas de forma dialégica

e cooperativa.

J4 no inicio do século, o paradigmdtico caso da ACP do Carvao®*,

julgada em 2000, inaugurava no Brasil o debate sobre os contornos que
o processo estrutural assumiria, evidenciando, desde cedo, que a ACP se

apresenta como o canal mais adequado para a tramita¢ao desses litigios.

>3 Violin, Litigios estruturais na corte constitucional, 2024, p. 239.

>34 §JSC, ACP 93.8000533-4, 1993.



Esse precedente revelou a vocagao das ACPs para lidar com problemas
complexos e de grande impacto coletivo, antecipando a compreensio de
que o processo estrutural, em sua dimensdo prética, encontra nelas um

espago privilegiado de desenvolvimento.

Nesse escopo, uma pesquisa ao canal JusBrasil>”

, com 0S termos
<« - ) Ky, 7 . ) « . »

demandas estruturais”, “litigios estruturais”, “medidas estruturantes” e
“processos estruturais’, bem como a base de pesquisa unificada da Justica
Federal, revela como, a partir de 2021, ACPs de litigios estruturais vém se
multiplicando, tanto no campo do urbanismo, meio ambiente, como em

outros campos que envolvem direitos sociais, como educacio e satide.’*

O levantamento de 56 julgados em nivel federal e estadual
evidencia que a maior concentragdo se encontra no bloco ambiental, que
redne 17 casos. Esse conjunto mostra a relevincia dos litigios estruturais
ambientais no cendrio judicial brasileiro, especialmente em temas ligados
a preservagao de ecossistemas, passivos de mineragio e regularizagao de
dreas de uso coletivo, como praias, rios e marinas. Os tribunais, sobretudo
o TRF4, destacam a necessidade de governanga cooperativa, planos de
agao progressivos e participagao comunitdria, evitando decisoes isoladas e

imediatistas em contextos de alta complexidade ecoldgica.

No bloco urbano e de direito a cidade, foram identificados 14
julgados. Aqui, o Judicidrio se depara com problemas relacionados a
mobilidade, transporte coletivo, acessibilidade em espagos publicos e

politicas habitacionais. Na educagao e infincia, foram catalogados 8 casos,

53 Sitio eletrdnico que amalgama em sua base julgados de todo pais, de todos os niveis da jurisdi¢do: https://www.

jusbrasil.com.br/jurisprudencia/.

>3 Registra-se que esta pesquisa apresenta limitagoes, uma vez que contempla somente os casos que chegaram ao

nivel recursal e nos quais a terminologia analisada foi expressamente mencionada. Assim, nio estdo incluidos
0s processos que nio alcangaram a instincia recursal, bem como as agdes civis publicas que, embora utilizem a
técnica estrutural ou versem sobre litigios de natureza estrutural, ndo receberam a nomenclatura correspondente.
Ainda assim, a pesquisa tem o mérito de evidenciar que as a¢des civis ptblicas estruturais vém ganhando espago
e relevincia no campo do urbanismo, consolidando-se como instrumentos centrais para o enfrentamento de

problemas complexos e de impacto coletivo.
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envolvendo desde a acessibilidade em escolas e universidades até situacoes
criticas em escolas indigenas e programas de acolhimento institucional. J4
o bloco da satide e sadde mental concentra 13 decisoes, onde o Judicidrio
enfrentou questoes relacionadas a unidades de satide, hospitais, CAPS, filas
de atendimento, vagas em UTI e manutencio de equipes médicas. Por
fim, hd situagoes onde o cardter estrutural foi afastado, somando quatro
casos, onde os tribunais refor¢aram a incompatibilidade entre medidas
emergenciais e a 16gica processual estrutural, privilegiando a celeridade e a

atuagdo administrativa em detrimento de solu¢oes estruturais mais amplas.

No que se refere a distribui¢ao por tribunais, os dados revelam que
o TRF4 se destaca expressivamente, com 15 julgados, consolidando sua
posi¢ao como corte de referéncia em litigios estruturais, especialmente
ambientais e urbanos. Em seguida aparecem o TJ-RJ, com 9 decisoes, o
TJ-MG, com 7, e 0 T]-SP, com 6. Esses trés tribunais estaduais concentram
a maioria dos litigios estruturais ligados a satide, urbanismo e educagao,
refletindo a diversidade de demandas regionais. Outros tribunais aparecem
com menor frequéncia, como TJ-ES (5), TRF5 (3), TJ-PR (4), TJ-PA (3)
e TJ-GO (3). Por fim, h4 tribunais com somente um julgado cada, como

TJ-TO, TJ-AM, TJDE TJRO, TJ-SE, TJ-RN, TJ-AL e TJ-BA.

Essa distribuicio evidencia que, embora os litigios estruturais
estejam espalhados por diversos tribunais, alguns se tornaram polos
de desenvolvimento da jurisprudéncia, seja pela recorréncia dos casos
ambientais complexos (TRF4), seja pela multiplicidade de a¢oes urbanas e
de satde (T]J-RJ, TJ-MG e TJ-SP). Assim, o panorama demonstra tanto a
diversidade temdtica dos litigios estruturais no Brasil quanto a concentragao
jurisprudencial em cortes que tém lidado de forma mais constante com

essas demandas.

No caso das ACPs estruturais, como exemplificado pelo processo da

Lagoa da Conceigao, observa-se que a tramitagio em primeira instincia



tende a ser mais receptiva ao modelo dialégico e adaptativo tipico
do processo estrutural. Contudo, esse modelo frequentemente colide
com interpretagdes mais tradicionais em sede recursal, gerando revezes
importantes. A reversao parcial ou total de decisoes estruturantes pelo
tribunal ad quem — como ocorreu no TRF4 com a limitagao do papel da
Camara Judicial de Protegao a Lagoa da Conceicao (CJ-PLC) — demonstra
que, mesmo quando o juizo de origem conduz de forma tecnicamente
fundamentada e participativa o processo, a auséncia de um arcabougo
legal claro e consolidado sobre a atuago estrutural nas ACPs cria margem
para interpretagoes divergentes, instabilidade e inseguranca juridica. Essa
tensao recorrente entre o protagonismo do juizo de origem e o controle
do segundo grau limita a efetividade das medidas, especialmente quando
decisdes urgentes sao revertidas sob alegacoes de “invasao de competéncias”

ou “extrapolacao dos limites do pedido”.

Apesar de o conceito de processo estrutural ter ganhado
reconhecimento recente como categoria autébnoma, o Judicidrio brasileiro
jé operava, hd décadas, com ACP de configuracio estrutural. Muitas
dessas demandas resultaram na reorganizagio de politicas publicas, na
exigéncia de elabora¢io de planos e no estabelecimento de mecanismos
de monitoramento continuo, caracteristicas centrais do modelo estrutural.
A tendéncia atual confirma esse percurso: as ACPs estruturais vém se
multiplicando e consolidando-se como importante canal processual, com
tribunais cada vez mais conscientes da especificidade e da relevincia dessa

técnica

Niao obstante, o processo estrutural ainda carece de disciplina
normativa especifica no ordenamento brasileiro, estando mais
desenvolvido, do ponto de vista tedrico e jurisprudencial, na atuacio

do STF, sobretudo em sede de ADPFs. Por essa razao, embora as ACPs

estruturais devam ser priorizadas quando a solu¢io demandar adaptagio
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territorial e proximidade com a realidade local, hd hipéteses excepcionais
em que a ruptura de uma tradicao cultural ou institucional pode legitimar
a interven¢do do STE inclusive com a eventual declara¢io de um estado

de coisas inconstitucional.

Assim, conclui-se que, embora o STF exerca papel central na
consolidagao da doutrina estrutural e deva intervir apenas em hipdteses
paradigmdticas, a ACP estrutural se apresenta como o canal natural
e legitimo para o enfrentamento de problemas concretos e locais,
especialmente no campo do urbanismo e dos direitos sociais. O futuro
do processo estrutural no Brasil, portanto, depende da consolidagio desse
modelo nos tribunais de base, sem prejuizo da atuagio excepcional do STF
quando necessdria para assegurar a efetividade de direitos fundamentais
em escala nacional. Todavia, é preciso reconhecer as limitagoes de um
processo estrutural que tramita na Corte Constitucional, cujos obstdculos
préticos e institucionais devem ser observados criticamente e enfrentados
pela doutrina e pela prdtica jurisdicional, a fim de garantir que o modelo

estrutural se desenvolva de forma democrdtica, participativa e efetiva.

4.3. ETAPAS DO PROCESSO ESTRUTURAL: FASES E
CARACTERISTICAS PRINCIPAIS

O processo estrutural pode ser compreendido como um “processo-

programa”’

, cujo objetivo é corrigir violagoes de direitos por meio da
elaboragao e execugao de um plano estrutural que transforme as condigoes
que deram origem a infragdo. Busca-se, assim, reestruturar praticas

institucionais e assegurar o desenvolvimento das capacidades.

537 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 80-81.



No Brasil, esse modelo jd apresenta avangos significativos,
consolidando-se no Projeto de Lei n.° 3/2025°%*. Inspirado pelo Projeto de
Lei, pela jurisprudéncia nacional e comparada, sobretudo do Sul Global,
propoem-se etapas voltadas a criagao, execugio e monitoramento de planos

dialégicos, capazes de enfrentar de forma adaptativa e inclusiva problemas

coletivos complexos.

Quadro 12 - Etapas/Fases do Processo Estrutural

Etapa

Descrigao

1. Qualificagao do caso como
estrutural

O juiz ou as partes reconhecem a natureza estru-
tural do litigio, com base em indicios de violagio
sistémica de direitos. Pode haver consenso ou
decisio judicial.

2. Fase de instrugao diferen-
ciada e didlogo multiatores

O juiz aplica técnicas do art. 8° da PL 3/2025 para
promover consensualidade, colher informacoes
técnicas e delimitar pontos controvertidos e de
consenso.

3. Elaboragio conjunta do
plano de agdo estrutural

As partes (especialmente o réu), terceiros e institui-
¢oes publicas elaboram um plano de resposta estru-
tural, com cronograma, metas ¢ medidas especificas.

4. Homologagao judicial do
plano

O juiz analisa a legalidade, viabilidade e suficiéncia
do plano, podendo homologa-lo parcial ou integral-
mente, definindo as obrigacoes a serem executadas.

5. Tutela executiva moni-
torada do plano no mesmo
processo

O plano ¢ executado com acompanhamento judi-
cial e eventual envolvimento de comités técnicos,
peritos ou observatérios interinstitucionais.

6. Julgamento final e extingio
do processo

Uma vez atingidas as metas estruturais fixadas no
plano, o juiz profere sentenga definitiva declarando
a superacdo do litigio e extinguindo o processo.

Fonte: Elaboracio prépria.

53 Brasil, PL n. 3/2025 (processo estrutural), 2025.
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Assim, na sequéncia, serdo expostas as fases da tutela judicial
estrutural, com exemplos préticos oriundos de ADPFs e ACPs estruturais

para melhor compreensao.

4.3.1.Fase 1: Qualificacdo do caso como estrutural

A Fase 1 visa qualificar o litigio como estrutural, definindo o rito,

o objeto e as técnicas a empregar. Pelo PL 3/2025°%

, a peti¢do inicial
deve identificar o “problema estrutural” e trazer lastro técnico-probatério
robusto — dados, relatérios e estudos — que demonstre violagao grave,

persistente e multipolar, com necessidade de solugoes prospectivas.’*

Se a petigao inicial nao atender ao requisito do art. 5° do PL 3/2025,
faltando elementos técnicos que evidenciem o problema estrutural, o juiz
pode determinar sua emenda, sob pena de indeferimento (art. 5°, §1°,
incisos I). Exemplo disso ocorreu no caso Mendoza (Argentina), em que
a Corte, ao invés de rejeitar a inicial deficiente, concedeu prazo para

complementagio, permitindo sanar as lacunas.>*!

O magistrado também pode afastar de plano a natureza estrutural,
remetendo o processo ao rito comum, ou admitir sua tramitagao como
estrutural, citando o réu e eventuais terceiros (art. 5°, §1°, incisos II e

III). Caso determinada a cita¢do do réu, e este concorde com o cardter

>3 Brasil, PL n. 3/2025 (processo estrutural), 2025.

> Matheus Casimiro observa que a selegio de litigios estruturais pelo STF deve ser rigorosa, restringindo-se a situagoes
de grave violagio de direitos fundamentais, inércia prolongada dos érgios competentes e cardter subsididrio da
intervencio judicial. Para ministros entrevistados, ¢ essencial verificar se o direito em causa ¢ constitucionalmente
protegido e se a politica pablica é insuficiente ou inexistente, além de assegurar seletividade e didlogo institucional,
evitando a banalizagio do instituto. Apesar de aparente consenso quanto aos parimetros, o autor observa que o
STF ainda nio consolidou critérios claros para o conhecimento de agdes estruturais, reforcando a necessidade
de reservar o capital politico e institucional para casos nos quais haja efetiva possibilidade de alcancar melhorias
préticas relevantes, evitando o excesso de demandas que possam levar 4 ineficiéncia ou ao descrédito do modelo
(Serafim, Processo estrutural democrdtico, 2023, p. 133-134).

> Verbic, El remedio estructural de la causa “Mendoza”, 2013, p. 271.



estrutural, o processo segue dessa forma; caso nio, o cardter estrutural
deve ser declarado por decisao judicial, nos termos do art. 6°, precedida de

audiéncia destinada a promover didlogo e tentativa de acordo.

A negativa de enquadramento do litigio estrutural costuma ocorrer
por auséncia de omissdo estatal grave, por incompatibilidade procedimental
(como na execugio fiscal) ou por limites de congruéncia/causa de pedir
que vedam alargamento do objeto; em consequéncia, o processo estrutural

¢ tratado como mecanismo excepcional.’*?

Em contrapartida, ao reconhecer a dimensao sistémica — inclusive

em grau recursal —, tribunais tém requalificado causas em sadde,

2 Em algumas situagdes, o nio reconhecimento da natureza estrutural ocorreu tanto em primeiro quanto em

segundo grau. Foi o que se verificou na ACP sobre o déficit de tornozeleiras eletronicas e auséncia de centros de
monitoramento em Alagoas, onde o TJAL (AI 0804585-60.2025, 2025) manteve a decisio que negara a tutela de
urgéncia, afastando a natureza estrutural por auséncia de omissio estatal grave, remetendo o caso ao rito ordindrio
e valorizando a audiéncia de conciliagdo como espago de didlogo institucional. Na mesma linha, em execucio
fiscal relativa a0 IPTU em conjunto habitacional, o TJRN (AI 0800973-16.2025, 2025) rejeitou a conversio em
processo estrutural, enfatizando a incompatibilidade do rito célere da execugio fiscal com técnicas estruturais e a
inexisténcia de violagio sistémica de direitos fundamentais. De igual modo, na chamada “agio estrutural” com
pedidos fragmentados (cadastros fiscais, revisio de beneficios e interven¢io em entidades privadas), o TRF5, em
julgado do ano de 2024, afastou a natureza estrutural diante da incompeténcia da Justica Federal, da auséncia
de unidade temdtica e da inexisténcia de dimensao sistémica, alertando para o risco de banalizagio do processo
estrutural. No caso da ciclovia da Av. Afonso Pena, o TIMG (AI 0123411-72.2025, 2025b) confirmou a decisio
de 1° grau que nio reconhecera a natureza estrutural, limitando o objeto somente 4 ciclovia e afastando pedidos
relativos a0 metrd por desconexio, reafirmando os limites da congruéncia como barreira 4 expansio excessiva do
objeto processual. Por outro lado, hd hipéteses onde o juizo de primeiro grau reconheceu o cardter estrutural, mas
o tribunal afastou esse enquadramento em grau recursal. Exemplo disso foi a ACP sobre programas de supervisio
escolar e capacitagio de adolescentes em medidas socioeducativas em Belém, no qual o juiz de origem havia
fixado prazos estruturais, mas o TJPA (AT 0804311-05.2021, 2023) reformou a decisio por entender tratar-se
de matéria sujeita a discricionariedade administrativa e ausente omissio grave, afastando a intervengio judicial.
Situagio semelhante ocorreu nas ACPs sobre a precariedade das escolas estaduais indigenas em Mato Grosso (AC
1000837-32.2019, 2024) e sobre a estruturacio do Conselho Municipal de Satde e criagio de Ouvidoria do SUS
em Guagui (TJES, AC 0000738-21.2018, 2024), ambas julgadas improcedentes sob o argumento de inexisténcia
de omissdo relevante e prevaléncia da autonomia administrativa. O TRF5 (AC 0806465-87.2019.4.05.8200,
2022), por sua vez, manteve a improcedéncia da ACP sobre a adequagio da Biblioteca Central da UFPB as
normas de prevengio a incéndio, entendendo nio configurada inércia estatal grave, jé que medidas vinham sendo
implementadas. J4 na ACP sobre a Casa de Bombas da Bacia Rodoferrovidria de Porto Alegre, o TRF4 (Al
5042939-18.2024.4.04.0000, 2024c) afastou a conversao oficiosa em processo estrutural realizada pelo juizo
de origem, por considerar que o objeto era restrito & posse e gestao de bem federal, e ndo a politica de drenagem

urbana na totalidade.
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educagdo, mobilidade e meio ambiente, determinando técnicas dialégicas

e monitoramento.>*

Boas iniciais de litigios estruturais adotam tom nao beligerante e

pedidos claros e delimitados, com metas, prazos, indicadores, mecanismos

de monitoramento e fiscalizagio®*, transparéncia e participa¢ao®®; peticoes

> Nos precedentes analisados, observa-se que, em primeira instincia, os litigios foram tratados como questoes

pontuais, com decisoes rigidas ou negativas de reconhecimento da complexidade, enquanto os tribunais,
em grau recursal, passaram a qualifici-los como estruturais. Foi o que ocorreu na ACP sobre a insuficiéncia
de vagas em institui¢des de longa permanéncia para idosos em Sao José do Rio Preto (TJSE Al 3006984-
75.2025.8.26.0000, 2025b), inicialmente conduzida sem atengdo ao cardter sistémico do problema, ¢ na
demanda sobre a falta de materiais para oficinas terapéuticas em CAPS II (TJES, Al 5005717-69.2024, 2025),
em que o juizo havia apenas afastado ordens pontuais. Também na drea da satide, as acoes relativas as filas nas
UPAs de Cascavel (TJPR, Al 0043068-42.2024, 2024a), 2 demora nas transferéncias de pacientes para hospitais
no Parand (TJPR, EDcl no Al 0100805-03.2024, 2024b), as cirurgias pedidtricas no Espirito Santo (TJES, AC
0007964-46.2018, 2021) e as deficiéncias estruturais do Hospital da Mulher de Cabo Frio (TJR], Ap 0015245-
57.2016, 2024b) foram inicialmente tratadas como problemas localizados ou com ordens genéricas, mas, em
grau recursal, reconhecidas como estruturais. Em politicas sociais e educacionais, a mesma ldgica se verificou. O
TIMG (AC/RN 5005820-98.2023, 2025¢) requalificou como estrutural a ACP sobre as condigoes sanitdrias
precdrias em escola estadual, que havia sido reduzida a uma ordem de obras imediatas em primeiro grau. De
forma semelhante, o TJR] (AI 0001044-78.2025, 2025b) reconheceu como estrutural a demanda relativa a
inadequagio de ambulatérios de satide mental em Petrépolis, antes tratada como pedido meramente liminar. No
campo da mobilidade urbana, o TJR] (Al 0074406-89.2020, 2023) reconheceu o cardter estrutural do colapso
do sistema BRT Transoeste, enquanto o TJBA (Ap 0001610-73.2008, 2023) anulou sentenga que restringia
a discussao do transporte municipal em Valenga a uma responsabilidade civil da concessiondria, destacando a
necessidade de participagio do Municipio. J4 no caso da bilhetagem eletronica no Rio de Janeiro (TJR], Ap
0180675-57.2017, 2021), a improcedéncia decretada em primeira instincia foi anulada para afirmar que o
litigio envolvia a prépria governanga do sistema de transporte coletivo. Por sua vez, em Maric4, o TJR] (Ap/RN
0010326-62.2016, 2025¢) reconheceu estado de coisas inconstitucional diante da despropor¢ao entre servidores
efetivos, tempordrios e comissionados, qualificando-o como problema estrutural de gestio ptblica. Em matéria
ambiental, igualmente, decisGes recursais requalificaram como estruturais problemas antes reduzidos a prazos
ou sangdes. O TJTO (ApCiv 0001257-94.2014.8.27.2733, 2022) afastou senten¢a que impunha cronogramas
rigidos sobre o lixdo municipal, determinando a condugio dialégica. O TRF4 tratou como estruturais tanto a
instalagio irregular de marina no Parand (TRF4, AC 5017788-46.2017.4.04.7000, 2025d; TRF4, AC 5012382-
44.2017.4.04.7000, 2025¢), quanto a degradagio ambiental na Praia do Riso, em Floriandpolis (TRF4, AC/
RN 5011128-18.2017.4.04.7200, 2024d) e o loteamento irregular de Itapirubd (2025a), todos inicialmente
abordados como questées de tutela imediata. Por fim, o TJPR (AI 0087169-67.2024, 2025) qualificou como
estrutural a ACP sobre animais de rua em Congonhinhas, antes limitada a medidas emergenciais isoladas em
primeira instincia.

54 Requerimento de medidas concretas para fiscalizagio do cumprimento das agées estruturais, incluindo a

obrigatoriedade de relatérios periédicos de execugio, prestagio de contas publicas e auditorias independentes,

garantindo tranparéncia e accountability.

54

&

Pedido de criagao de canais de divulgagio e acompanhamento das medidas, como plataformas digitais, audiéncias
publicas e relatérios periddicos em linguagem acessivel, permitindo o controle social e a participagio de atores

afetados.
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E necessério que uma agio estrutural contenha pedidos claros e delimitados, pois a formulagio genérica ou
excessivamente ampla compromete a efetividade do processo e pode conduzir a ordens judiciais desproporcionais.
Um exemplo ilustrativo ¢ a ACP sobre multiplas falhas administrativas em Canindé de Sio Francisco, na
qual o TJSE (AI 0011286-02.2023.8.25.0000, 2024) reconheceu a natureza estrutural do litigio e manteve
obrigagdes essenciais — como a garantia do transporte escolar, a manutengio do portal da transparéncia, o
pleno funcionamento das unidades de satde e a elaboragio de um cronograma de concurso publico. Por outro
lado, afastou determinagées consideradas desproporcionais, tais como a inclusio orcamentédria compulséria e a
suspensao do prefeito, devolvendo a execugio ao juizo de origem para acompanhamento continuo.

STE, ADPF 760 — movimentagao, 2025d.

STE ADO 54 — movimentagio, 2025e.

A pauta é composta por um conjunto de ages estruturais julgadas pelo STF voltadas & protecao ambiental, com
destaque para a ADO 54 e a ADPF 760, julgadas em conjunto, ¢ para as ADPFs 857, 743 e 746, julgadas em
conjunto.

A ADO 54 foi ajuizada em 21 de agosto de 2019, enquanto a ADPF em 11 de novembro de 2020, ambas por
partidos politicos. As agoes foram julgadas em 14 de marco de 2024 e se encontram em fase de execugio.

A ADO 54 apresentou pedidos genéricos e pouco delimitados, limitando-se a exigir “agdes concretas’
sem pardmetros objetivos, o que fragilizou a fiscalizagao judicial e ampliou a margem de discricionariedade
do Executivo. Essa imprecisio comprometeu a efetividade da decisio judicial e amplia a margem de
discricionariedade do Poder Executivo na execugio da medida, sem estabelecer parimetros minimos para um
plano de combate a0 desmatamento, enfraquecendo o proprio controle judicial e impede uma fiscalizagio
objetiva do cumprimento das ordens judiciais. A petigdo ji poderia ter antecipado, porém, critérios minimos
para essas medidas, como a quantidade de pessoal a ser contratado — a0 menos uma projegio, a metodologia
para a alocagio de recursos e prazos especificos, conferindo maior objetividade e previsibilidade ao pleito. Além
disso, foi incluido, prematuramente, pedido de responsabilizagio pessoal do Ministro do Meio Ambiente e do
Presidente da Republica, o que imprimiu um tom litigioso & demanda, dificultando a construgao de solugoes
cooperativas. J& a ADPF 760 demonstrou maior densidade técnica, com pedidos cautelares especificos, fixagao
de metas quantitativas e qualitativas, previsio de cronograma gradativo, fortalecimento institucional do IBAMA,
ICMBio e FUNAI e mecanismos de monitoramento e transparéncia, conferindo maior previsibilidade e controle
A decisdo. Na inicial, delineou-se expressamente o cardter estrutural, citando como exemplo as medidas adotadas
pela Corte Argentina no caso Matanza.

As ADPFs 857, 746 e 743, que também integram a Pauta Verde e foram julgadas em conjunto

*m 20 de mar¢o de 2024 e se encontram em fase de execucio. A ADPF 746 foi ajuizada em 24 de setembro de 2020, a

ADPF 743 em 17 de novembro de 2020 e a ADPF 857 em 22 de junho de 2021, todas por partidos politicos. As
acdes sao marcadas por uma boa prética na formulagio de pedidos estruturais, destacando-se, dentre elas, a ADPF
743, devido 4 articulago entre agoes emergenciais e mecanismos de longo prazo, demonstrando um planejamento
estratégico robusto na formulagio da inicial. A ADPF 857 determinou a apresentagio de plano robusto para
prevengio de incéndios, com medidas como o Manejo Integrado do Fogo (MIF) e a contratagio de brigadistas
indigenas. A ADPF 746 optou por exigir a implementagio de planos ji existentes (PPCDAm e PREVFOGO),

com detalhamento operacional e estudos de saide ptblica e fauna. J4 a ADPF 743 destacou-se pela amplitude,
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A ado¢io de um tom nao beligerante ¢ conclusio que ganha

> a mera classificacio de uma agio como

destaque para Casimiro
estrutural ndo garante sua efetividade; é imprescindivel o engajamento
real do tribunal e dos demais atores envolvidos. O elemento central,
segundo o autor, ¢ a boa vontade: sem a inten¢do genuina de colaboragao
por parte dos agentes publicos, o processo estrutural tende a gerar mais
efeitos simbélicos do que resultados concretos. A efetiva transformacao
depende do comprometimento dos responsdveis pela implementagao das
politicas publicas, bem como da ado¢io de mecanismos que estimulem
a agdo governamental, assegurem transparéncia e fundamentem suas
decisoes. Logo, a narrativa e a formulagao dos pedidos devem ser feitas

para incentivar o didlogo entre os Poderes e evitar conflitos institucionais

desnecessirios.

Observa-se que o processo estrutural nio demanda somente uma
mudanga na postura jurisdicional, mas também uma mudanca na postura
das partes, de modo que a condugio do processo estrutural deve refletir

uma verdadeira proposta de governanga dialdgica.

Inclusive, o cardter estrutural pode emergir no curso do processo

e o PL 3/2025 admite seu reconhecimento posterior’®; ji em agoes

articulando medidas emergenciais (forga-tarefa em 5 dias, assisténcia humanitdria), estruturais (plano em 10 dias)
e institucionais (execugo orcamentdria e retomada de politicas ambientais), além de mecanismos de transparéncia
e monitoramento com comissao de especialistas.

> Serafim, Processo estrutural democratico, 2023, p. 143.

5 Quanto a esses casos, explana Vitorelli que o juiz deverd optar por tomar outras medidas, que nio transformar
em processo estrutural. Deve oficiar aos legitimados para as adogées cabiveis, nos termos do art. 139, X, do
CPC, ou determinar a tramitagio conjunta dos litigios individuais, e realizar audiéncia para todos os processos,
onde a integre também o Ministério Publico e a Defensoria Publica, na busca de consensos e solugées, nos
termos do art. 190 do CPC. Essa providéncia pode ser estendida para outras jurisdi¢ées, forte na cooperagio
judicidria, prevista no art. 69 do CPC. E possivel também que com a propositura de uma agio estrutural, as
demandas individuais sejam suspensas com a reunido na agao principal, nos termos dos Temas 60, 589 ¢ 923,
dos recursos repetitivos do STJ (Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 390-393). Mariela Puga, por sua vez,
define como “fungio performativa” do Judicidrio a atribuicio constitucional de enfrentar cendrios de violagao
de direitos fundamentais, especialmente em litigios estruturais. Essa fun¢do nio se limita 4 aplicaio de regras
substantivas aos fatos provados, mas envolve a construcio de um relato sobre o conflito, moldado pelo poder

simbélico do direito. Em litigios estruturais, o Judicidrio ndo somente interpreta a lei, mas também desempenha



individuais com problema sistémico, nao hd conversao: o juizo deve

oficiar os legitimados para eventual ACP estrutural.”” Observa-se em

casos concretos, inclusive, situagao em que demanda individual ¢é ajuizada

e o tribunal nio conhece da agao individual, por se tratar de um litigio

estrutural — configurando, assim, inadequacio da via escolhida.
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um papel ativo na defini¢ao do problema e na proposicio de solugbes sistémicas. Esse papel transcende os limites
da adjudicagio tradicional, sendo mais adequada para litigios bipolares. A performatividade judicial ¢ evidente
na forma como os tribunais moldam o contetido judicializdvel e expandem a jurisdi¢io em casos emblemdticos,
como Brown v. Board of Education. Nesse caso, o tribunal escolheu abordar a questio da segregacao racial nas
escolas, ndo como um conflito individual, mas como um problema estrutural que afetava o psicolégico de criancas
negras. A decisao, embora inovadora, foi estrategicamente limitada: evitou expandir o escopo para abranger todas
as prdticas segregacionistas, focando somente na segregacio escolar. Essa abordagem demonstra que a defini¢io do
contlito judicial é reflexo ndo apenas do contexto juridico, mas também das dinimicas politicas e institucionais do
tribunal (Puga, Litigio estructural, 2013, p. 84-91 e 102-105). A atuagio performativa do Judicidrio pode ocorrer
proativamente, identificando litigios estruturais a partir de processos originalmente individuais ou coletivos. Por
exemplo, no caso Grootboom, na Africa do Sul, o tribunal ampliou a pretensio inicial — que buscava abrigo para
desabrigados — para declarar a insuficiéncia das politicas publicas de moradia. No contexto colombiano, a Corte
Constitucional, ao declarar o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), utilizou uma abordagem performativa ao
reconhecer a incapacidade estrutural do Estado em lidar com deslocamentos forgados. No Brasil, hd o exemplo
do julgamento do REsp 1854842 (STJ, REsp 1.854.842/CE, 2020), em que a Ministra Nancy Andrighi
reconheceu a complexidade estrutural do tema e determinou um tratamento colaborativo e democritico para sua
resolugdo. A Ministra delineou que o litigio tinha caracteristica estrutural, por sua natureza complexa, plurifatorial
e policéntrica, o que demandaria a colaboragao do Estado e da sociedade para a solugio do litigio, mediante amplo
contraditdrio. Pelos motivos acima, foi determinada a anulagio do processo desde a citagio, com determinagio de
instrugio e novo julgamento da causa.

De outro lado, difere a situagio em que um processo individual em curso revela um problema estrutural. Nesses
casos, como as partes definiram a demanda como individual e ndo tém interesse no trimite coletivo, nio cabe
a0 juiz transformar a agdo em estrutural por vontade prdpria, mas sim oficiar os legitimados para eventual
propositura da agdo coletiva correspondente, nos termos do art. 5°, §6° da lei do processo estrutural (Brasil, PL n.
3/2025 (processo estrutural), 2025). Exemplo disso ocorreu no mandado de seguranga individual sobre vaga em
UTT em Goids, onde o TJGO (MS 5557066-61.2023.8.09.0000, 2023) concedeu a ordem para garantir o leito
a parte impetrante, mas reconheceu a dimensio estrutural do problema da insuficiéncia de vagas, determinando
o envio de c6pias a0 Ministério Publico e & Defensoria para eventual propositura de ACPs, evidenciando como
litigios individuais podem funcionar como gatilho para a reorganizacio sistémica de politicas publicas de satde.
Hé também situagdes em que os tribunais rechagaram tentativas de estruturalizagio indevida de demandas
individuais. Foi o que ocorreu na agio individual sobre imdvel na Rocinha, em que o TJR] (Ap 0209614-
52.2014.8.19.0001, 2024a), em apelagiio, afastou a pretensio de relator que buscava impor plano coletivo de
reassentamento, limitando-se & protegio pontual dos autores e reafirmando que a¢oes individuais ndo comportam
litigios estruturais, sob pena de violagio ao principio da congruéncia. O TRF4 (Al 5024592-97.2025.4.04.0000,
2025b), por sua vez, recusou a tentativa de estruturalizar a execugio de sentenga ambiental que determinara a
demoligio de construgao em APP em Laguna/SC, destacando que o titulo executivo era fechado e de resultado
unico, ndo admitindo planos graduais ou monitoramento cooperativo.

O TRF1 (AC 1004890-90.2020.4.01.3300, 2025b), no caso da proliferacio do coral-sol na Bafa de Todos
os Santos, reconheceu a gravidade e a complexidade estrutural do problema ambiental, mas indeferiu a agio

individual por inadequagio da via, ressaltando que a resposta cabivel seria uma ACP estrutural capaz de unificar
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Superado o juizo de estruturalidade — consensual ou judicial —
eventuais pedidos liminares manejados na peti¢do inicial devem ser
decididos. Nesse caso, a regra é a oitiva prévia das partes, nos termos do

art. 10, §4° salvo urgéncia extrema, segundo do §2°, art. 300, do CPC.

Na prdtica, a tramitagio das agdes estruturais tem seguido trés
caminhos distintos: (1) em alguns casos, os tribunais analisam desde logo
os pedidos liminares e determinam a elaboracio imediata de um plano
estrutural; (2) em outros, optam por nio apreciar a liminar, reservando a

%7, ou, quando entio é determinado o

andlise para o momento do mérito
plano; e (3) hd ainda hipdteses onde a liminar é apreciada, mas a defini¢io

do plano estruturante é postergada.

No que se refere a primeira hipétese (1), entende-se que, assim
como nos processos tradicionais, a apreciacio das liminares ¢ medida
necessdria diante da urgéncia, devendo ser concedidas quando presentes
seus requisitos. Contudo, a determinagao de elaboragao de plano no inicio
do processo estrutural encurta o itinerdrio procedimental previsto no
PL 3/2025. Conforme o art. 5° do referido projeto, a determinagio de
elaboragao de plano de agao somente deve ocorrer apds o autor indicar
expressamente o cardter estrutural do litigio e requerer medidas cautelares.
Nessa fase, o réu deve ser intimado para se manifestar especificamente
sobre o enquadramento estrutural da controvérsia, conforme prevé o inciso
III do mesmo artigo. Finalizada essa etapa, o juizo deve proferir decisao
reconhecendo a natureza estrutural do litigio, nos termos dos arts. 6° e 7°.

A partir desse reconhecimento, passa-se a selecio das técnicas estruturais

diretrizes e lidar com a incerteza cientifica. Encaminhou-se ciéncia a0 Ministério Pablico Federal, reforgando uma
contengao qualificada: o processo estrutural deve ser reservado a litigios coletivos, sobretudo quando se trata de
bens ambientais difusos.
> Optou-se, neste ponto, por empregar a expressio ‘andlise do mérito’, em vez de ‘julgamento’, uma vez que, em
processos estruturais, a conclusio do julgamento somente se d4 ao término da fase de execu¢io monitorada do

plano estrutural homologado judicialmente, conforme se verd na “fase 6”.



(art. 8°) e, por fim, A elaboragao do plano de acio, conforme disposto no

art. 9°.

Em algumas ADPF estruturais, seguiu-se a primeira hip(’)tese: na
ADPF 709°°® o Ministro Barroso determinou a elaboragio imediata de
um plano de enfrentamento 8 COVID-19 em terras indigenas, diante da
urgéncia da pandemia. Da mesma forma, na ADPF 991°%?, de relatoria do
Ministro Edson Fachin, foi determinado de forma imediata a elaboracgao

de plano criagao de Grupo de Trabalho com monitoramento pelo CNJ.

Quanto a segunda hipétese (2), nos casos das a¢oes que integram
a Pauta Verde, apreciadas em conjunto, nao foi proferida decisao sobre
o pedido liminar postulado nas acoes — algumas envolviam o pedido de
elaboragao de plano, outras nao, mas independentemente da natureza do
pedido, nenhum dos pedidos formulados em liminar foi analisado -, sob
o argumento de que “Ante a relevincia da causa de pedir e o risco, cumpre
submeter ao Colegiado Maior o pedido™®, conforme decidido pelo relator

a época, Ministro Marco Aurélio.

% Ajuizada em 30 de junho de 2020 pela Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), juntamente com
seis partidos politicos (PSB, REDE, PSOL, PT, PDT e PCdoB). A agio foi motivada pela omissio do governo
federal na protecio dos povos indigenas durante a pandemia de COVID-19, especialmente diante da auséncia
de medidas eficazes para conter o avanco do virus em territérios indigenas e da presenca de invasores em terras
indigenas. Até o momento, o mérito da ADPF ainda nio foi julgado (STE ADPF 709, 2025i).

Ajuizada em junho de 2022 pela Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), a agdo trata da protegio de
povos indigenas isolados e de recente contato, abordando questées como a manutengio de portarias de restrigao
de uso e a adogao de medidas para garantir a protecio integral desses territérios. Até 0 momento, o mérito da
ADPF ainda nao foi julgado (STE ADPF 991, 2025]).

>0 O artigo 5° da Lei n.° 9.882/1999 que regula o processo e julgamento da Argui¢io de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF), estabelece em seu caput que o Supremo Tribunal Federal (STF), por decisio da
maioria absoluta de seus membros, pode deferir um pedido de medida liminar na ADPE Contudo, o §1° dessa
mesma norma prevé que, em situagoes de extrema urgéncia ou perigo de lesio grave, ou ainda durante perfodos
de recesso, o relator tem a autoridade para conceder a liminar, ad referendum do Tribunal Pleno. No contexto de
litigios estruturais, ¢ quase certo que surgirdo medidas urgentes que exigem uma decisdo imediata por parte do
relator, uma vez que essas questoes envolvem violagoes de direitos fundamentais de grande magnitude e impacto.
Nesse cendrio, a postura adotada pelo Ministro Marco Aurélio, ao nao decidir monocraticamente as liminares nos
casos da Pauta Verde deve ser objeto de critica, pois adiou a adogio de medidas urgentes e fundamentais para a
resolugo da crise ambiental. Em contrapartida, em agoes ajuizadas no mesmo ano, como a ADPF 709, o STF
adotou uma postura distinta, com o relator decidindo monocraticamente a liminar, permitindo uma resposta

mais rdpida e eficaz diante da gravidade da situagao, especialmente no que tange a protegio dos direitos dos povos
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Todavia, a conduta adotada pelo STF revela-se questiondvel. Ignorar
os pedidos liminares unicamente sob o argumento da complexidade do
caso compromete a resposta jurisdicional em contextos de urgéncia. O
processo estrutural dispoe de diversas técnicas capazes de lidar com questoes
complexas sem sacrificar a protegao imediata dos direitos ameacados. A
postergacao da andlise liminar resultou em um hiato decisério significativo:
somente em abril de 2024, quase quatro anos apds a propositura da primeira
a¢ao, o STF passou a deliberar concretamente sobre as medidas requeridas,
quando finalmente foram proferidas decisoes voltadas ao enfrentamento

do cendrio de violagao estrutural.

Quanto ao (3), na ADPF 347°%! a determinagao para a elaboracio
do plano ocorreu somente na oportunidade de andlise do mérito, em 4
de outubro de 2023. No entanto, em 9 de setembro de 2015, uma série
de liminares foi concedida quando da andlise do pedido inicial, inclusive
a importante decisdo que instituiu a obrigatoriedade de realizagio de
audiéncias de custddia. Nesse caso, porém, na petigao inicial nio foi
formulado pedido cautelar para a elaboragio do plano, mas, sim, pleiteou-

se no “mérito” a determinagio de elaboragio de plano de trabalho.

Isso nao significa, contudo, que a formulagio do pedido em sede
cautelar garanta sua apreciagio imediata. Como observado na ADPF
743, mesmo quando hd pedido para a elaboragio de um plano em

cardter cautelar, o juizo pode optar por nao o analisar antecipadamente,

indigenas durante a pandemia. Essa diferenca de abordagem reflete a necessidade de um tratamento processual
mais célere e proativo em litigios estruturais, onde as decis6es urgentes sio imprescindiveis para a efetiva prote¢io
dos direitos coletivos.

Ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em maio de 2015, perante o Supremo Tribunal Federal. O

objeto da agao é o chamado “estado de coisas inconstitucional” do sistema penitencidrio brasileiro, caracterizado

56

pela superlotagio carcerdria, condigdes desumanas de cumprimento de pena e violagoes sistemdticas a direitos
fundamentais dos presos, como a dignidade, a integridade fisica e moral e 0 acesso & saide. Em decisio liminar de
2015, o STE, sob relatoria do ministro Marco Aurélio Mello, reconheceu pela primeira vez a figura do estado de
coisas inconstitucional, ordenando medidas para enfrentar a crise carcerdria (STE, ADPF 347 — movimentagio,
2025h).

%02 STE ADPF 743 — movimentagio, 2025c.



deixando sua decisio para um momento posterior. Além disso, ¢é
importante considerar que a ADPF 347°% foi ajuizada em 2015, periodo
em que as discussoes sobre processo estrutural e o papel do Judicidrio na
implementacio de politicas publicas ainda eram incipientes. A época, a
técnica processual das acoes estruturais nio estava consolidada no STE
o que pode ter influenciado tanto como os pedidos foram formulados
quanto a condugio processual adotada no caso. Igualmente, no caso da
ACP do Carvio®, a determinagao para a elaboragio do plano de agao

também ocorreu somente na sentenca.

Essas formas de atuagio demonstram diferentes posturas que o
julgador pode adotar quando da andlise de pedidos antecipadamente,
cabendo-lhe realizar um juizo de proporcionalidade e razoabilidade
diante do caso, sobretudo porque no processo estrutural, antes da decisio
judicada, busca-se a promogio de consensos. Abaixo serd visto que no
trAmite regular do processo estrutural a fase de organizacio das técnicas
processuais e de determinagio de elaboragio do plano é marcada por etapas
prévias marcadas pelo didlogo e contraditério, de forma que o “correto” do
trAmite estrutural ¢ segui-las, de modo que o processo sirva como um filtro

para a litigiosidade e animosidade.”®

Por fim, ainda nesta primeira fase, importante registrar que o pedido

7

de declaragio de um estado de coisas inconstitucional®*® é instrumento

>3 STE ADPF 347 — movimentagio, 2025h.

4 SJSC, ACP 93.8000533-4, 1993.

> A experiéncia da ACP que questionava decretos municipais sobre a COVID-19 em Goids ilustra bem essa tensao
existente entre processo estrutural e medidas de urgéncia. Embora o juizo de origem tivesse admitido a légica
estrutural, o TJGO (Al 5395767-80.2020, 2021) afastou o enquadramento, extinguiu o processo por perda de
objeto apds a revogagio dos decretos e considerou incompativel a adogio de um plano estrutural em contexto
pandémico, defendendo que somente medidas imediatas deveriam ser privilegiadas. Essa solucdo, contudo, é
criticada, pois a urgéncia ndo exclui a possibilidade de governanca cooperativa e de monitoramento judicial; ao
contrério, problemas complexos exigem tanto respostas emergenciais quanto solugoes progressivas de médio e
longo prazo.

> Técnica desenvolvida originalmente na jurisprudéncia colombiana, consoante visto no capitulo 3, e reconhecida

pela primeira vez pelo STF na ADPF 347, no ano de 2015, que tratou do sistema penitencidrio nacional e fixou
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excepcional — um “soldado de reserva” — para quadros de faléncia
estrutural de politicas publicas e nio é condi¢io para instaurar processo
estrutural; nos casos da Pauta Verde o STF reconheceu violagbes, mas niao

567

declarou ECI e fixou tese de uso restrito’®, hoje aplicada como importante

filtro para delinear os casos em que se deve admitir a aplicagio.

4.3.2. Fase 2: Instrucao diferenciada e didlogo multiatores

Apés o reconhecimento da natureza estrutural, o PL 3/2025
inaugura um rito bifdsico e gerenciado: organiza-se o processo com
técnicas cooperativas (art. 8°) e, depois, elabora-se/executa-se um plano sob
supervisao judicial. Nessa “instrucio diferenciada”, o juiz, em didlogo com
as partes, realiza um saneamento compartilhado®®, define participantes
(6rgaos, associagoes, amici), agenda pericias, audiéncias e calenddrios, e
cria mecanismos de monitoramento e transparéncia, ajustdveis ao longo do
caso (arts. 7°, §29°; 90, §40).

A légica ¢é dialégica e responsiva: cooperacao, contraditério efetivo e
inclusdo dos afetados substituem o modelo adversarial rigido. Da prética,

emerge a necessidade de gestao ativa e capacitagao de magistrados/equipes,

o seguinte precedente: Presente quadro de violagio massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de
falhas estruturais e faléncia de politicas ptiblicas e cuja modificagio depende de medidas abrangentes de natureza
normativa, administrativa e or¢amentdria, deve o sistema penitencidrio nacional ser caracterizado como ‘estado
de coisas inconstitucional. Essa decisao inaugurou a aplicagao do ECI no ordenamento brasileiro, consolidando-o
como instrumento legitimo para enfrentar falhas sistmicas na implementagio de direitos fundamentais. O
conceito, porém, seria restringido em sua aplicagdo, cerca de dez anos depois, no julgamento da Pauta Verde.
>7 O reconhecimento do estado de coisas inconstitucional ¢ uma técnica que deve ser vista cum grano salis e com
a devida preocupagio de ser manuseada como um ‘soldado de reserva’, a ser convocado quando resta manifesta
situagdo patoldgica de faléncia estrutural da politica piblica de protecio e efetivagio de direitos fundamentais
(STE ADPF 743 — movimentagao, 2025c¢).
% O saneamento, antes realizado de forma unilateral pelo juiz (sobretudo no CPC/1973), ganhou no CPC/2015
uma fei¢do cooperativa, prevista no art. 357, §3°, em que todos os sujeitos processuais participam da delimitagio
das questées controvertidas e da definigao das provas. Agenor de Andrade aponta que no caso dos litigios
estruturais, essa técnica ¢ ainda mais relevante (Andrade, A atuagio judicial nos processos estruturais, 2023, p.

135-152).



com apoio interdisciplinar e case management, além de métricas de resultado
social.”® O anteprojeto prioriza consensos (art. 2°, I; art. 10): mediagio,
audiéncias ¢ TACs podem estruturar solugoes; se o acordo falha, o juiz
adota decisoes parciais/provisérias, sem abdicar do poder de determinar

medidas quando necessario.

A partir dessas orientacoes, ¢ possivel identificar que a condugao
dos litigios estruturais pode ser abordada por diferentes modelos, cada
um com suas caracteristicas. Esses modelos podem ser empregados em
diferentes momentos do processo, considerando suas vantagens e desafios:
consensual/negociado, judicado e compartilhado, o que vai ao encontro

do modelo catalitico visto anteriormente.

A tabela a seguir compara esses modelos, destacando suas principais
caracteristicas, vantagens e desvantagens, e¢ fornecendo recomendagdes

sobre qual modelo deve ser priorizado em determinadas situagoes:

> Andrade, A atuagio judicial nos processos estruturais, 2023, p. 106-114.
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Quadro 13 - Modelos de condugio do processo

Caracteristicas | Vantagens Desvantagens Recomendagio doutrindria
Mais recomendado quando
- Flexibilidade | - Requer equilibrio | as partes possuem capacidade
na solugao de poder entre as de negociagio equilibrada e
Envol adaptada as partes, o que nem | desejam uma solugdo perso-
nvolve ) , . . . ,
. necessidades sempre é garantido. | nalizada, e que haja boa-fé
acordos diretos i ] )
especificas. - Pode ser ineficaz | e cooperagdo. Mesmo que

entre as partes,
facilitados por
técnicas como

- Maior controle

das partes sobre

sem boa-fé e parti-
cipagio informada.

consensual, deve contar com
ampla participacio e publici-

S o o resultado. - Possibilidade de | dade - com informagoes claras
Y | mediagio e . o
‘5 L - Potencial para | acordos dificeis sobre o acordo aos afetados.
8 | conciliagio. . S .
g0 preservar ou me- | de implementar A participagio do magistrado
% lhorar relagbes | sem supervisao ¢ fundamental, que deve se
g entre as partes. | adequada. envolver na negociagio e no
§ desenho da solugio.
=]
)
Q
- Fornece uma
resolucio defi- | - Menor flexibili-
nitiva quando as | dade e adaptacio as
partes ndo con- | necessidades especi-
seguem chegar a | ficas das partes. Menos recomendado como
. um acordo. abordagem inicial em litigios
Decisao . .
. estruturais, devido a sua na-
imposta pelo . . .
. ) tureza impositiva e potencial
Judicidrio, - Pode ser - Potencial para oA
. o para resisténcia. Deve ser con-
tipica do mo- necessaria em nao atender plena- . .
. ] . | siderado quando a negociagio
delo adversarial | situagoes de mente as complexi- | ,. .,
o o ¢ invidvel ou falha, ou quando
tradicional. desequilibrio de | dades do problema | , - -
é necessdria uma resolugio
poder ou quan- | estrutural. .
o } . definitiva para avangar.
do a negociagio | - Risco de resistén-
= ¢ invidvel. cia 4 implementa-
g ¢ao das decisoes.
3
3
=




- Divide res-

) ponsabilidades,
Combina a tand
. . j aproveitando
identificacao P . Recomendado quando a
R a expertise de - Requer coordena- ]
judicial do . . ) complexidade do proble-
diferentes enti- | ¢do eficaz entre os . B
problema com ) ma exige a colaboragio de
) dades. envolvidos. .
a delegacio da . multiplos atores, e quando a
. - Permite que o | - Pode haver desa- | | , o
implementa- o o implementagio pritica ¢ me-
Judicidrio esta- | fios na supervisio

¢d0 a outros . o ] lhor executada por entidades
iy beleca diretrizes | judicial da imple- o )
érgaos, sob , especializadas, sob a orienta-
L enquanto delega | mentagio. 5 o
supervisao _ ¢io do Judicidrio.
e a execucio a
judicial. e
érgaos compe-

tentes.

Compartilhada

Fonte: Adaptado a partir de Arenhart, Osna e Jobim>”°.

No ponto, é importante retomar os critérios apresentados no Quadro
8 - Critérios para a selegao de postura para a atua¢ao judicial- que auxiliam
na selegao da postura judicial mais adequada a cada contexto. Elementos
como o grau de inagdo estatal, a capacidade administrativa, a presenca
de mobilizagao social, a gravidade da viola¢do de direitos ¢ o histérico
institucional sio determinantes para calibrar o grau de intervencio do
Judicidrio, permitindo uma atuagdo situada, proporcional e responsiva,

conforme proposto por Young”'.

Define-se ainda um “objeto estrutural” estdvel e especifico, alterdvel

por acordo homologado (art. 7°).
As técnicas do art. 8° agrupam-se em: ampliagdo da participagao
(admissao de terceiros, audiéncias publicas, consultas comunitdrias)®’?,

gestao processual (saneamento cooperativo, calenddrio temdtico), instru¢io

>70 Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-6.1 ¢ 6.2.

Young, The new managerialism, 2021.

A ampliagio de canais de debate é crucial em processos estruturais: cria-se uma arena deliberativa que acolhe
mdltiplas vozes e interesses, adequada a multicausalidade ¢ multipolaridade do litigio. Isso exige expandir o

contraditério para além do modelo bilateral tradicional e buscar uma legitimagio distinta da adjudicagio comum
(Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-3.7-3.8).
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técnico-cientifica (peritos, consultores, convites a decisores), decisoes
urgentes e publicidade/coordenacio intra e interinstitucional (cooperagao
judicidria e com 6rgaos externos). O dispositivo evidencia que nao recai
exclusivamente sobre o julgador a tarefa de identificar e selecionar as
técnicas processuais, mas sim, que as partes devem participar ativamente
dessa selecao.

Na participagio, ganham relevo: ampliagao da representagao’ e dos

legitimados ativos, com a realizacio de audiéncias publicas®™

€ a integragao
efetiva dos amici curiae ao debate antes das decisoes; audiéncias pablicas e
formatos dirigidos (reunides setoriais, focus groups’” e ferramentas digitais)
para qualificar a prova e a legitimidade; atuagao da Defensoria como custos

vulnerabilis’®, com critérios fixados na ADPF 709577578 579

u

73 Fiss, El derecho como razén publica, 2007, p. 44-47.
574 As audiéncias pablicas em processos estruturais nio podem se limitar a conciliagées entre as partes formais, mas
devem assegurar a participagao de todos os grupos afetados, incluindo técnicos, organizagoes da sociedade civil e a
populagio diretamente impactada. Elas sdo cruciais para legitimar a intervengio judicial, garantir transparéncia e
alinhar as medidas &s necessidades sociais (Arenhart, Processos estruturais no Direito brasileiro, 2015, p. 15-19).

>’ Para aprimorar a representatividade ¢ a eficdcia no processo estrutural, ¢ essencial complementar as audiéncias
publicas com métodos mais direcionados, como reunides setoriais e focus groups. Esses formatos oferecem
ambientes menos confrontacionais e mais propicios a coleta de dados representativos das diversas perspectivas
dos subgrupos envolvidos. Métodos digitais também podem ser empregados, como formuldrios e questiondrios

(Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 284-296).

>7¢ Sobre o tema, sugere-se a leitura de: Casas Maia, Custos vulnerabilis constitucional, 2014.

>77 STE ADPF 709, 2025i.
°78  Sugere-se a leitura do acérddo para um aprofundamento do instituto, pela riqueza técnica empregada. Os
critérios fixados foram: (i) a vulnerabilidade dos destinatdrios da prestacio jurisdicional; (ii) o elevado grau de
desprotecio judicidria dos interesses que se pretende defender; (iii) a formulagao do requerimento por defensores
com atribui¢do para a matéria; e (iv) a pertinéncia da atuagdo com uma estratégia de cunho institucional, que se
expressa na relevancia do direito e/ou no impacto do caso sobre um amplo universo de representados.

> A andlise de processos estruturais no STF evidencia que o tribunal tem adotado diferentes estratégias quanto a

audiéncia puiblica e & participacio em processos estruturais. A andlise desses casos revela diferentes padrées quanto
as audiéncias puablicas e a participagio social. Na ADPF 991 foi realizada uma audiéncia apds a concessio de
liminar, voltada a0 monitoramento do plano de protegio aos povos indigenas isolados. J4 na ADPF 709 nao
houve audiéncia publica, optando-se pela criagio de uma “Sala de Situagdo” — no ponto, para uma andlise critica
sobre a atuacdo da Sala de Situagdo no caso da ADPF 709, recomenda-se a leitura de Godoy, Santana e Oliveira
(STE, povos indigenas e Sala de Situagao, 2021). O mesmo ocorreu na ADO 54, em que a instrugao baseou-se
apenas em documentos e pareceres técnicos, sem consulta piblica prévia. Em contraste, a ADPF 347 contou com
uma audiéncia publica apds o julgamento de mérito, para discutir o Plano Nacional “Pena Justa’, com ampla

participagao de especialistas e sociedade civil. Por fim, nas ADPFs 743, 746 e 857 foram realizadas duas audiéncias



Um aspecto central do Constitucionalismo Transformador ¢ a
passagem de uma cultura de autoridade para uma cultura de justificagio,
em que todos os poderes publicos devem fundamentar suas agoes. Como

°80 essa perspectiva impoe responsabilidade

observa Shanelle van der Berg
na formulagao e execucao de politicas, exigindo do Judicidrio raciocinios
substantivos e transparentes, voltados a participagdo democritica e a
coeréncia com os valores constitucionais. Esse compromisso converge com
a teoria da justi¢a de Amartya Sen, que ressalta a necessidade de explicitude

e escrutinio publico no processo decisério.

Portanto, a participagio ativa das partes no processo decisério ¢é
crucial para garantir a legitimidade e viabilidade das medidas adotadas. O
processo estrutural nio se limita a impor regras, mas deve promover um
ambiente deliberativo que possibilite a constru¢io conjunta de solugoes,

assegurando, assim, um processo democrdtico e efetivo. >®!

Como forma também de ampliar a participagio, garantir a produgio
de dados e informagées e auxiliar no cumprimento dos consensos e decisoes
estabelecidos no processo estrutural, é necessirio o estabelecimento
de formas de cooperagio intrainstitucional (no préprio judicidrio) e

interinstitucional (entre diferentes instituicoes).

Nao basta a atuacdo vertical do juiz: é preciso ampliar o
conhecimento técnico-cientifico, fortalecer o monitoramento e legitimar

as decisoes por meio de solugoes compartilhadas. Nesse sentido, destacam-

na fase de execugio: a primeira, em setembro de 2024, avaliou os planos apresentados; a segunda, em margo de
2025, verificou os avangos na implementacio, ocasido em que trés planos foram homologados parcialmente.
No conjunto desses casos, observa-se que foram realizadas quatro audiéncias ptblicas: uma na ADPF 991, uma
na ADPF 347 e duas no bloco das ADPFs ambientais. A experiéncia evidencia que, embora fundamentais para
legitimar e aprimorar as decisoes, as audiéncias ainda sao pouco utilizadas diante da complexidade dos litigios
estruturais.

°%0 Van der Berg, A capabilities approach to judicial review of resource allocation, 2015, p. 87-90.

>81 Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-8.
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se instrumentos como a mediagdo’®” - seja por meio de mediadores que
atuam no judicidrio, ou por um 6rgao de mediagao especializado, como os
Dispute System Designers -, nicleos especializados nos Tribunais — como o

CADEC e NUPEC no STF® —, a figura do magistrado consultor’®, que

ampliam a qualidade e a especializacio das decisoes.

A Recomendagio n.© 163/2025 do CNJ, de 16 de junho de 2025°%,
constitui a primeira orientagdo normativa voltada especificamente a
estabelecer diretrizes paraaidentificagio e condugao de processos estruturais.
Assim, visa auxiliar a condugio dos processos estruturais, sugerindo a
criagdo de 6rgaos interdisciplinares ou unidades internas especializadas,
bem como a adogao de medidas de apoio material — amplia¢io de equipes
de trabalho - e métricas diferenciadas de produtividade, compativeis com a

relevincia social e a complexidade das demandas estruturais.

Nesse mesmo sentido, o PL 3/2025 prevé, no art. 4°, medidas de apoio
institucional ao magistrado, como a designagao de juizes auxiliares para
julgamento colegiado em primeiro grau. Também, sinaliza a importincia
de equipes multidisciplinares no apoio ao magistrado - assistentes sociais,
economistas - que atuam na coleta de evidéncias e no monitoramento de
metas. Essa estrutura é reforgada por dotagao orgamentdria especifica para
litigios estruturais, garantindo recursos para pericias técnicas, deslocamento

de equipes e implementagdo de solugdes territoriais. Ainda, a Resolu¢io

*82 A Resolugio n.© 125 do CNJ estabelece a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de

interesses, incentivando a utilizagio de métodos consensuais, como a mediagio e a conciliagio, para promover
a cultura do didlogo e da pacificagio social (Conselho Nacional de Justica (CN]J), Resolugio n. 125/2010
(tratamento adequado de conflitos), 2010).
383 STE, NUPEC, apresentagio institucional,. 20251.
%84 Permitindo a atuagdo de juizes com expertise ou conhecimento local como auxiliares em processos de alta
complexidade, o que rompe com o isolamento tradicional e favorece decisdes mais qualificadas (CNJ, Resolugao
n.° 499/2023 (cooperagio judicidria nacional), 2023b; Vitorelli, Pauta de atuagio estrutural do STE 2024, p.
279-280).

% Conselho Nacional de Justica (CN]), Recomendagio n. 163/2025 (processos estruturais), 2025.
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n.° 350 do CNJ*®* estabelece diretrizes de cooperagao judicidria entre
6rgaos do Judicidrio e outras institui¢oes, favorecendo a gestao de litigios
complexos. Além disso, o art. 12°, §1°, admite a desoneragao parcial®® do
juiz em razao da elevada complexidade do processo estrutural, reforcando a
necessidade de suporte institucional e equipes especializadas para garantir

sua efetividade.

A cooperagao interinstitucional envolve atores estatais e nio estatais,
com destaque entidades nao jurisdicionais e da sociedade civil, que podem
fornecer informagoes relevantes ao processo; instincias de assessoramento,
como salas de situagio, comités de monitoramento e grupos técnicos de
trabalhos’®; 6rgaos como Tribunais de Contas, ao realizarem auditorias

operacionais™®.>%

Os grupos técnicos podem ser criados para diversas funcoes, seja o
fornecimento de dados técnicos que demandam pesquisa e expertise (como
ocorreu com o GT Policia Cidada na ACP 635); um canal de realiza¢io de
audiéncias publicas e debates, que envolva uma pluralidade de pessoas da
comunidade — universidades, civis, afetados - a fim de fornecer subsidios
para as decisoes judiciais (como a Cimara Judicial da Lagoa da Concei¢ao),

ou como instincia de monitoramento das decisoes judiciais - Caso da ACP

w

% Conselho Nacional de Justica (CN]J), Resolugio n. 350/2020 (cooperagio judicidria nacional), 2020.
> Da mesma forma, para os membros do Ministério Piblico, da Defensoria Pablica e da Advocacia Pablica (§3°,

art. 12).

%% O juiz pode instituir grupos técnicos para auxiliar na elaboragio e monitoramento de planos estruturais, com
base em relatérios especializados. O CPC (arts. 159 a 161, 165 e segs.) autoriza a delegacio dessas funges a
especialistas ou 6rgdos, sem prejuizo da decisao judicial, permitindo ao magistrado concentrar-se na condugao
do processo (Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-6.7). Arenhart ressalta que
esses grupos, caso contenham composigdo representativa, sio essenciais para fiscalizar metas e propor solugées,
reforcando a legitimidade e superando a légica processual tradicional (Processos estruturais no Direito brasileiro,
2015).

> Na ADO 54, além da exigéncia de envio de relatérios mensais pelos 6rgios executivos ao Observatério do Meio
Ambiente e das Mudangas Climdticas do CNJ, foi determinada, em decisao posterior (janeiro de 2025), a atuagio
da Controladoria-Geral da Unido (CGU) no acompanhamento das medidas. Os relatérios da CGU devem ser
submetidos ao Niicleo de Processos Estruturais da Presidéncia do STF (NUPEC).

" Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 277-280.
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59

do Carvao™', ou uma atuagao ampla, em vérios niveis - atuagio da Fiocruz

e da ABRASCO na ADPF 709°°~.

O CNJ tem atuado como apoio institucional e instAncia de supervisio
continua em litigios estruturais, seja por meio de observatérios temdticos,
grupos de trabalho ou departamentos especificos, como o Departamento
de Monitoramento e Fiscalizacao do Sistema Carcerdrio (DMF) no sistema
prisional. Esses mecanismos ampliam a transparéncia, sistematizam
dados e fortalecem o controle social.””® Exemplos incluem a delegagao de
monitoramento ao Observatério Nacional sobre Questdes Ambientais,
Econdmicas e Sociais na ADPF 991, a atuacio do Observatério do Meio
Ambiente®™ nas ADPFs 743, 746 e 857, a cooperagio com a CGU na
ADO 54 e 0 acompanhamento do DMF na ADPF 347.5%

»' No caso da ACP do Carvao, a fase executiva foi marcada pela criagio, em 2007, do Grupo Técnico de

Assessoramento 4 Execugio da Sentenca (GTA). A cAmara foi instituida pelo juizo para maximizar o consenso
técnico entre os envolvidos e minimizar os conflitos judiciais. Composto por representantes técnicos das partes,
o GTA passou a se reunir sempre que convocado pelo magistrado, pelo Ministério Pablico Federal ou por seus
préprios integrantes, com o compromisso de produzir atas e buscar deliberagoes consensuais. Em situagoes de
impasse, cabe ao juiz decidir (tendo em vista que o processo continua em fase de monitoramento) (SJSC, ACP

93.8000533-4, 1993).

2 “Dado o cardter emergencial das agoes a serem implementadas e de forma a apoiar o planejamento da Unio,

N

determino, adicionalmente, a criagio de Grupo de Trabalho estritamente técnico, sob a coordenagio deste
Juizo, voltado & produgio de Termo de Referéncia, que delimite objetivamente os elementos que deverdo ser
observados pelos planos e agoes da Unido, de modo a fornecer subsidios para que este Relator possa decidir sobre
a matéria com celeridade e objetividade. Integrario o grupo de trabalho, inicialmente, as equipes da ABRASCO
e da FIOCRUZ. “Na agio, o monitoramento exercido pelo grupo técnico se deu por pelo menos trés vias:
(i) andlise técnica dos relatérios e planilhas periddicas apresentados pela Unido — sobre medidas sanitdrias,
vacinagio, insumos e recursos —, avaliados por Fiocruz e ABRASCO; e (ii) verificagio externa, por meio de
dentincias de organizagoes indigenas, notas técnicas, relatérios independentes e acompanhamento da imprensa
(iii) andlise critica dos planos apresentados pela Unido. A atuagio das entidades técnicas foi decisiva para revelar
inconsisténcias nos dados governamentais apresentados, o que levou o STF 2 aplicagao de sangoes, como multas
didrias, em caso de descumprimento das ordens judiciais. Ainda que a Fiocruz e a ABRASCO nao tenham atuado

com fiscalizagio in loco, seu papel foi decisivo na verificagio da consisténcia e da confiabilidade dos dados estatais.
59!

Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 277-279; Araujo & Porfiro, O procedimento e a efetividade dos
litigios estruturais, 2024, p.

% Foi incumbido de fiscalizar os processos com impacto ambiental relevante, em cooperagio direta com o STE
O cumprimento das determinagoes judiciais exige a elaboragio de relatérios publicos semestrais, detalhando a
execugio do Plano de Agdo para Prevengio e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm) (CNJ,
Observatério do Meio Ambiente do PJ, 2025ca).

%% Aatuagio do CNJ, neste caso, articula-se com os Grupos de Monitoramento e Fiscalizagio (GMFs) dos tribunais,



Essas experiéncias demonstram que, no processo estrutural, o
monitoramento da execugao transcende a supervisio meramente judicial,
incorporando mecanismos hibridos de controle técnico, politico e
participativo. A atuacio de grupos de trabalho, observatérios, 6rgaos de
controle interno e entidades especializadas revela a necessidade de um
sistema adaptativo e colaborativo para assegurar a efetividade das decisoes

e o cumprimento de obrigagdes estruturais de longa duragao.

4.3.3. Fase 3: Elaboragdo conjunta do plano de agéo estrutural

A terceira etapa do processo estrutural corresponde a elaboragao do
plano de agio, nicleo da resposta judicial ao litigio. Superadas as questoes
iniciais e reunidas informagdes suficientes, o juiz encaminha as partes para

a construgao do plano estrutural (art. 9° do PL 3/2025).

Pode-se considerar que esse momento marca o comego da fase
resolutiva do mérito, jd que se assume que a situagao de violagio necessita
de intervencao e é necessdrio planejar as medidas concretas. A “condenacio”
do réu manifesta-se na obrigagao de fazer consistente na elaboragio e
cumprimento do plano. O juiz decide haver uma violagao estrutural a
corrigir (isso ocorre implicitamente ao ordenar a fase do plano), mas adota
como remédio o plano de a¢o em vez de uma ordem imediata exauriente.
Assim, o mérito (no sentido de dar provimento ao pedido para corrigir
a lesao) se concretiza por meio do plano homologado e supervisionado,
e somente apds verificar seu cumprimento é que o Judicidrio encerra o

processo.

A légica é aproveitar a expertise do ente responsdvel, que pode

apresentar a versao inicial (art. 9°, §1°), mas sem excluir a colabora¢io

os Comités de Politicas Penais e os entes federativos, cabendo também o envio regular de relatérios ao STE
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de terceiros, como ocorreu na intervenc¢io sanitdria em Cuiabd, onde o
TJMT*¢ validou plano elaborado por Gabinete de Intervengio, com

cronograma fiscalizado pelo TCE-MT.

A participagao social é elemento central. O art. 9°, §2°, prevé a
oitiva de especialistas, érgaos publicos, comunidades afetadas e outros
stakeholders, conferindo legitimidade e efetividade as medidas. O plano
deve conter diagnéstico, metas mensurdveis, indicadores de avaliagao,
cronograma, atribui¢bes, mecanismos de supervisio, instdncias de
monitoramento, critérios de extin¢io do processo e previsio orcamentdria

(art. 99, §3°).

A jurisprudéncia demonstra a difusio do modelo do processo
estrutural, focalizado na elaboracio de plano. O TRF1*” manteve ordem
de apresentagio de plano de fiscalizagao ambiental para a Terra Indigena
Saraud; o TRF4°® confirmou a necessidade de apresentagio de plano de
reestruturacio hospitalar em Alegrete; e o TJSP*”, determinou planos
técnicos em dreas de microdrenagem, gestio de aterro sanitdrio® e

recuperacio de nascentes em Mirassol.*"!

Nos recursos envolvendo ACPs estruturais, os tribunais ora devolvem
osautos ao primeiro grau paraaplicagao das técnicas processuais e elaboracao
do plano, ora ja imp6em diretamente a obrigagao de apresentar plano com

prazo definido. Logo, podem os tribunais fixar prazos para a formulacio

% TJMT, Intervengio 1017735-80.2022, 2023.

%7 TRF1, Al 1001361-64.2023.4.01.0000, 2025a.
% TRF4, AC 5001795-32.2023.4.04.7103, 2025f.
> TJSB, ApCiv 1002583-23.2023.8.26.0587, 2025a.
60 TTSB ApCiv 1003196-44.2020.8.26.0362, 2024.
Ot TJSB, ApCiv 1000625-44.2022.8.26.0358, 2023.



dos planos, como 60 dias®®, 120 dias®®, 180 dias®* e 1 ano®. Com efeito,
a fixagdo de prazos gera uma obrigagio para a parte ¢ é importante para
instituir marcos e cronogramas no processo estrutural, sendo a atuagio do

tribunal positiva nesses casos.

De outro lado, hi casos onde o tribunal nio fixa prazos, remetendo
ao primeiro grau a determinagao expressa de iconducio do rito estrutural.
Foi assim nas transferéncias de pacientes de UPAs no Parand, em que
se determinou a elaboracio de plano progressivo sem prazo definido®;
nas cirurgias pedidtricas no Espirito Santo, em que se previu apenas
instrucdo técnica prévia para posterior plano®’; e no loteamento irregular
de Itapirubd, onde foram impostas medidas preventivas 3 FLAMA, ao
Municipio e & loteadora, também sem cronograma rigido®®. Nesses casos,
a despeito de nao fixar prazo, o tribunal aponta a obrigatoriedade pelo

juizo de primeiro grau da adogao do rito estrutural, garantindo as partes a

adogio do processo estrutural.

Os acérdaos revelam também que alguns tribunais reconhecem
expressamente o cardter estrutural sem impor, entretanto, a determinagio
de adogao de um processo estrutural, a elaboracio de plano e a fixagio de
prazos. Essa postura, por sua vez, falha ao nao alinhar o litigio estrutural
ao processo estrutural. Foi o caso das ILPIs de Sao José do Rio Preto,
em que o problema foi somente qualificado como sistémico®’, e do

CAPS 1I, sem ordens pontuais ou monitoramento®’. Em mobilidade, no

60

5

TJMG, AC/RN 5005820-98.2023, 2025c.

@5 TJPR, Al 0043068-42.2024, 2024a; TJPR, Al 0087169-67.2024, 2025.

®t TJAM, AC 0617933-24.2015, 2022; TJR], Al 0001044-78.2025, 2025b; TJR], Ap/RN 0010326-62.2016,
2025¢.

TRF4, AC/RN 5011128-18.2017.4.04.7200, 2024d.

s TJPR, EDcl no AT 0100805-03.2024, 2024b.

@7 TJES, AC 0007964-46.2018, 2021.

&8 TRF4, Al 5015715-71.2025.4.04.0000, 2025a.

® TJSP, Al 3006984-75.2025.8.26.0000, 2025b.

610 TJES, Al 5005717-69.2024, 2025.

60

N

3

237



238

BRT Transoeste apenas se incluiu o Poder Concedente para a adogao de
medidas cooperativas®'!, e em Valenga o Municipio foi integrado ao polo
passivo, devolvendo os autos para instrugao.®’* No campo ambiental, a
ACP do lixao de Tocantins resultou somente em inspecio e provas.®”® J4
na bilhetagem eletronica no Rio, anulou-se a improcedéncia e reabriu-se a

instrugao, sem cronograma.614

A etapa de elaboragao do plano estrutural revela a centralidade do
plano como técnica processual e como remédio dialégico, permitindo que
o processo nao apenas imponha medidas imediatas, mas construa solugdes
sustentdveis. A pritica reforga a cooperagio, a expertise administrativa e o
didlogo interinstitucional como condi¢ées indispensdveis para enfrentar a

complexidade dos litigios estruturais.

4.3.4. Fase 4: Homologacao judicial do plano

A homologacio do plano®” ¢ etapa decisiva do processo estrutural,
podendo ser integral, parcial ou rejeitada, com devolugao para ajustes. Na
falta de consenso, o juiz pode decidir sobre pontos especificos (art. 9°, §6°
do PL 3/2025). Trata-se de instrumento dinimico, sujeito a revisoes diante
de novas informagoes (art. 9°, §4°; art. 10, §5°), em processo marcado

pelo contraditério ampliado e pela busca de consensos.®!®

Consoante visto, a prética judicial tem determinado a elaboracao de

planos estruturais tanto em sede cautelar quanto em decisoes posteriores

o1t TJRJ, AI 0074406-89.2020, 2023.

2 TTBA, Ap 0001610-73.2008, 2023.

o3 TJTO, ApCiv 0001257-94.2014.8.27.2733, 2022.
G4 TJRJ, Ap 0180675-57.2017, 2021

15 Aqui, ressalto que podem ser “planos”. No caso da ADPF 709 discute-se a elaboragio de 5 planos, todos voltados
a combater o cendrio de violagio estrutural.

616 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 282-282.



— 0 que muitas vezes equivale A senten¢a de mérito em um processo
tradicional de ADPF ou ACP — ou seja, nao estrutural. Ji o Projeto de Lei
n° 3/2025 prevé um caminho prévio: reconhecimento do carater estrutural
da demanda, ampliagao da participagao, estabelecimento de contraditério
e busca de consensos, para s6 entdo determinar a formulagio do plano.
Isso revela que a prética judicial, em muitos casos — como nas ADPFs
estruturais em que planos foram exigidos jd em liminar®’ — antecipou
etapas que, segundo o Anteprojeto, deveriam ocorrer apenas apds a

consolidagao do cardter estrutural do litigio.

Como visto, o diélogo prévio, a cooperagiao e o estabelecimento
de consensos sio condi¢des fundamentais para a condugio adequada do
processo estrutural. A partir dessa compreensao, medidas liminares devem
restringir-se a questoes urgentes, nao incluindo a elabora¢io de plano, que

demanda construgio complexa e cooperativa.®'®

No processo estrutural, apds a homologacio do plano segue-se a
fiscalizacio da execugdo do plano e, somente apds a execu¢io, o processo

¢ encerrado (Fase 6). Diferente do processo tradicional, bifisico e sujeito

a coisa julgada rigida, o processo estrutural admite revisoes, compondo

617 Na ADPF 709, foram exigidos trés planos estruturais em decisdo proferida cautelarmente, somados depois ao

Plano de Desintrusio e ao Plano de Agio para o SasiSUS, diante da ineficdcia inicial. O caso gerou cinco versoes
sucessivas, com homologagio parcial somente da quarta, em 2021, e homologagio do Plano de Desintrusio
em 2024, acompanhado de medidas adicionais ¢ monitoramento técnico. Na ADPF 991, o STF determinou
liminarmente plano em 60 dias para proteger a terra indigena Tanaru, homologado em outubro de 2024, com
obrigagtes concretas de protegio territorial e autodeterminagio dos povos isolados.

618 Nas a¢6es ambientais da pauta verde — ADO 54, ADPF 760, ADPF 743, ADPF 746 ¢ ADPF 857 — por
sua vez, os planos foram ordenados apenas a titulo de sentenca de mérito, com prazos de 90 dias para combate a
incéndios, fortalecimento do PREVFOGO e complementagio do PPCDAm, sob supervisio do CNJ. Situagao
semelhante ocorreu na ADPF 347, que reconheceu o ECI no sistema prisional e determinou plano nacional
em seis meses e planos estaduais em igual prazo, homologando em 2024 o “Pena Justa’, a ser monitorado
semestralmente pelo CNJ. Na ACP do Carvao, por sua vez, a sentenga ja havia fixado a elaboragio de plano
ambiental em seis meses, com execugio em trés anos e mecanismos coercitivos, sendo homologado e monitorado

desde a execugio proviséria em 2000.
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decisdes “em espiral” ou “em cascata’®"”’, sem cisao estanque entre fase de

conhecimento e fase de execugao. %

4.3.5. Fase 5: Tutela executiva monitorada no mesmo processo

A execugio no processo estrutural demanda uma nova racionalidade,
que supera a dicotomia cognicio—execucio e mantém mddulos cognitivos
ap6s a sentenga, com defini¢io de medidas, padroes de cumprimento e
monitoramento. O modelo deve ser dialdgico e colaborativo, valorizando
a autonomia técnica do executado e reservando medidas coercitivas para

casos de resisténcia.®*!

Elemento central dessa etapa ¢é a retengao de jurisdicao, que assegura
acompanhamento continuo do cumprimento das ordens em contextos
dindmicos e de institui¢oes historicamente resistentes & mudanca. Para
isso, tribunais utilizam mecanismos como observatdrios, cAmaras técnicas
e grupos de acompanhamento, convocam audiéncias, exigem relatérios

periédicos e emitem ordens complementares.®** Essa atuagio adaptativa

19 Arenhart, Processos estruturais no Direito brasileiro, 2015.

0 Diferentemente dos processos tradicionais, divididos em fase de conhecimento e execugio, encarar o processo

estrutural de forma bifdsica automaticamente faz com que inicialmente se declare um “estado ideal de coisas”,
enquanto a segunda fase foca na implementagio das medidas para atingir esse objetivo. Porém, encarada como
regra, essa separacdo rigida entre cognicio e execugio; limita o diagndstico inicial ao estado ideal almejado
inicialmente, mesmo que novas complexidades possam surgir e alterem a visdo inicial. Isso nio quer dizer que
em um estdgio inicial ndo deva ser proferida um estado de coisas inconstitucional, ou que nio deva haver uma
manifestagio sobre o estado ideal a ser alcangado. Dessarte, é comum que inicialmente seja proferida uma decisao
nicleo, que delineia as primeiras impressoes sobre as necessidades da tutela jurisdicional e o estado de coisas
a ser alcancado, e na sequéncia decisdes serdo exigidas para a solugio dos problemas e de questoes pontuais
(Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-6.1). A questdo ¢ que nio ¢é necessdrio que
essa decisdo exponha de forma completa o estado ideal a ser alcangado, e também que essa decisio nio ¢ final
e estdtica, podendo ser alterada. Inclusive, na fase de implementagio podem ser proferidas outras decisoes de
contetido normativo e também alteragées sobre o estado de coisas a ser alcangado (Passoni, Elementos do processo
estrutural, 2023, p. 166).

! Tanizawa, A execugdo no processo coletivo estrutural, 2021, p.205-208.

22 Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 122.



pressupoe didlogo constante entre o Judicidrio e os demais Poderes®®,
reforca a efetividade do plano estrutural, amplia a participacao dos afetados

e viabiliza medidas urgentes, inclusive individuais. ***

Dessa forma, nio hd cisdo entre conhecimento e execugio, pois a
etapa de cumprimento também envolve intensa cognic¢do. O CPC (art.
505, I e art. 493) permite revisar planos, firmar novos acordos e proferir
decisoes urgentes para ajustar diretrizes as necessidades reais.®” Ministério
Pablico, Defensoria e peritos podem auxiliar nesse monitoramento,

oferecendo subsidios técnicos. %

Revisitar planos nao significa falha inicial, mas reconhecimento da
impossibilidade de prever todos os obstdculos futuros, como demonstrado
no HC 143641%”, em que a decisio do STF precisou ser complementada
para superar impasses na execu¢do. Durante a implementagio, novos
atores podem ser integrados ao processo, mantendo a relagdo institucional
continua.*®® A fiscalizagao plural fortalece a seguranca juridica, e diferentes
mecanismos — relatdrios, inspegbes, comités especializados como o
GTIEL divulgagdo online e ferramentas digitais — ampliam transparéncia

e participa¢do, ainda que enfrentem desafios préticos. **

A adesio monitorada é observada em ACP estruturais, como na
ACP da Mina Joao Sonego, em que o TRF4%" manteve a decisio proferida
pelo primeiro grau e reforgou a necessidade da adesao de solugoes abertas,
dialégicas e monitoradas judicialmente, para assegurar a implementa¢ao

das medidas. No mesmo sentido, a ACP sobre irregularidades graves em

63 Van der Berg, A capabilities approach to remedies, 2019, p. 300-303.
4 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 518 ess.

% Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-5.1, 7.4.
2 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 277.

7 STE HC 143641/SP, 2018.

%8 Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-2.2, 6.5.
" Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 90-93, 528-531 e 542-545.

00 TRF4, Al 5045558-86.2022.4.04.0000, 2023c.
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unidades bésicas de saide em Bocaina de Minas foi conduzida de maneira
mais coerente com a l6gica estrutural. O juiz de primeiro grau determinou
a realizagao de adequagoes apontadas pela Vigilancia Sanitdria, sem nomear
expressamente a agio como estrutural. O TIMG®!, contudo, reconheceu
de forma explicita a natureza estrutural do litigio, manteve a condenagao
e afastou a alegacdo de ultra petita, entendendo que as determinacoes da
Vigilancia faziam parte do préprio objeto da demanda — a adequacao dos

servicos de saide as normas vigentes.

A ACP sobre irregularidades no Hospital Municipal de Portelandia
revelou tensdes na execucio do processo estrutural. Embora a sentenca
de 1° grau nido tenha classificado a demanda como estrutural, impds
multiplas  obrigacdes sistémicas, configurando materialmente essa
légica. O Municipio buscava o reconhecimento formal de uma sentenca
estruturante, com prazos e monitoramento, mas o TJGO®? entendeu que
a decisio jd era suficiente, esvaziando a dimensio executiva prépria do
processo estrutural e reduzindo-o ao modelo tradicional de cumprimento,

apesar da necessidade de governanca cooperativa.

A retencao jurisdicional pode assumir diferentes modelos. Quando
o plano resulta de acordo, adota-se monitoramento extrajudicial, como os
dispute boards; em outros casos, o juiz atua diretamente, pritica observada
em tribunais dos EUA e na Corte Constitucional da Colémbia.®? C)rgﬁos
como CNJ, NUPEC e NUSOL também podem acompanhar a execugio,

ampliando a institucionalidade.

No Brasil, destaca-se a ACP do Carvao®* referente 3 ACP n.°
93.8000533-4, na qual a execugido da sentenca de procedéncia estruturou-

se em quatro fases sucessivas, pautadas pela consensualidade e pelo

&1 TIMG, AC 0017732-62.2016, 2024.

2 TJGO, AC 0021206-69.2013, 2024.

3 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025, p. 522-526.
64 SJSC, ACP 93.8000533-4, 1993.



protagonismo institucional, com destaque para 19 Termos de Ajustamento
de Conduta (TACs) firmados entre o Ministério Pablico e os réus.®®
Para ampliar a transparéncia e a participagao social, a Justica Federal de
Santa Catarina criou uma pdgina eletrénica dedicada a divulgagao das
etapas de cumprimento. Embora o trimite inicial tenha seguido o rito
ordindrio das ACPs, a fase executiva assumiu caracteristicas estruturais,
com planejamento técnico, grupos de assessoramento como o GTA e

mecanismos de monitoramento e coercitividade.

A longa temporalidade entre a sentenca e a apresentagio do plano
(2006-2009), posteriormente corrigido pelo Ministério Publico, revela a
natureza dialogal e adaptativa do processo. Apés o transito em julgado
(2014), a execugdo concentrou-se na implementagao dos cronogramas de
recuperagao, sob fiscaliza¢io continua e com sang¢oes coercitivas, reforcando

a légica de execugio monitorada tipica dos litigios estruturais.®

Situagdo andloga ocorreu na Colémbia: na Sentencia 17-025/2004,
a Corte criou a Sala Especial de Seguimiento para monitorar politicas
de deslocados, expediu indmeros awutos de seguimiento e contou com
dados governamentais, relatérios independentes e apoio da ONU.%7
O acompanhamento produziu avangos normativos e or¢amentdrios,
mas revelou desafios de sustentabilidade, dado que o estado de coisas

inconstitucional ainda nao foi declarado superado®®.6%

5 Menegat, Structural injunctions e politicas ptiblicas no Brasil, 2023, p. 246-251.

¢ Arenhart, Processos estruturais no Direito brasileiro, 2015, p. 11-13.

67 A Sala acompanhou a execugio da Sentencia T-025/2004 com audiéncias publicas, requisi¢io de dados e relatérios
independentes de ONGs e universidades, além de cooperagio com organismos internacionais como a ACNUR/
ONU, caracterizando monitoramento multinivel. Sob essa supervisdo continua, foram criados marcos legais,
ampliado o orgamento e fixados indicadores de cumprimento, em processo dialégico que engajou multiplos atores
e manteve o tema prioritdrio por anos (Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 66-76).

6 E possivel verificar o andamento da execucio da sentenga em sitio eletronico criado especialmente (CCR,

Sentencia T-025/2004 — Sala de Seguimiento, 2004-2025, 2025¢).

Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 66-76.
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A tipologia proposta por Rodriguez-Garavito e Franco®® distingue
3 niveis de monitoramento: o forte caracteriza-se por uma interven¢ao
ativa do tribunal, com a nomeacio de comissionados responsdveis por
supervisionar detalhadamente o cumprimento da decisao, produgio de
relatérios periddicos e, em alguns casos, a criagao de salas especiais para
acompanhamento, como ocorreu na decisao T-025 da Corte Constitucional
da Colémbia. Nesses casos, o Judicidrio dita novas ordens com base nos
avangos ou retrocessos verificados e estimula a participagio continua
dos envolvidos. J4 o monitoramento moderado se limita a requisi¢ao de
relatérios de cumprimento, sem pretensao de exercer pressao adicional
sobre os réus ou induzir novas deliberacoes. Por fim, no monitoramento
fraco, o tribunal simplesmente se desincumbe de sua fungao de supervisao,
encerrando sua jurisdicao logo apds a decisao de mérito, o que pode

comprometer seriamente a efetividade da reforma pretendida.

O caso Grootboom na Africa do Sul exemplifica um caso de
monitoramento fraco: a Corte Constitucional sul-africana declarou em
2000 a falha do governo em prover moradia emergencial e ordenou que
um plano habitacional fosse implementado, mas nao reteve jurisdigio para
fiscalizar diretamente a execucao. Em vez disso, incumbiu a Comissao Sul-
Africana de Direitos Humanos (SAHRC), érgao independente previsto
na Constituigio, de monitorar e eventualmente reportar o progresso do
governo no cumprimento da ordem. Ou seja, o acompanhamento ficou
fora do Poder Judicidrio, confiado a um organismo auténomo de direitos
humanos, o que, nas palavras de Van der Berg®, limitou os efeitos

concretos.

No Brasil, a ADPF 347 ilustra monitoramento extrajudicial:

apesar de declarar o ECI, o STF limitou-se a diretrizes gerais, deixando o

0 Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 30-31.

641

Van der Berg, A capabilities approach to remedies, 2019, p. 296-297.



acompanhamento ao CNJ, por meio do DMF e mutirées, e ao Conselho
Nacional de Politica Criminal. Jd na ADPF 54, ap6s o trinsito em julgado,
homologou-se parcialmente o plano da Unido, com monitoramento da
CGU e do NUPEC quanto aos pontos homologados do plano, com

previsdo de relatérios semestrais.

Por fim, nessa fase importa falar sobre outro importante ponto da
execugdo das decisbes no processo estrutural: a gestao do descumprimento
em processos estruturais. Nesses casos, ¢ necessirio um equill’brio entre
didlogo e autoridade judicial. Embora o modelo processual privilegie
solugdes cooperativas, o juiz deve coibir condutas protelatérias (art. 10,
§3° do PL 3/2025), entendendo o descumprimento nio apenas como
violagao as ordens de uma autoridade, mas como desafio para reintegrar os

atores no processo ¢ integré-las em cooperagio.

Sturm®® destaca que sangoes sio fundamentais para incentivar a
colaboragao e evitar bloqueios estratégicos, vinculando o éxito do modelo

catalitico a disposi¢ao do tribunal em exercer seu poder coercitivo.

Entre os mecanismos disponiveis estao a sub-rogacao - nomeacao de
um interventor judicial, que pode atuar de forma fiscalizatéria, cogestora
ou substitutiva, dependendo do grau de interven¢io necessdrio — e a

inducio, por meio de multas coercitivas®** previstas no CPC (arts. 497-

62 Sobre o monitoramento no caso de Agdes Constitucionais estruturais, quando envolvem questdes sistémicas e

comuns a todo o territério nacional, a exemplo da superlotagio em presidios (ADPF 347) e politica publica para
pessoas em situagdo de rua (ADPF 976), Didier e Teixeira defendem que tribunais superiores definam diretrizes
gerais, enquanto jufzos locais executam medidas adaptadas as realidades regionais, mediante cooperagio judicidria
prevista nos arts. 68 ¢ 236, §2°, do CPC. O mecanismo reforcaria 0 modelo de processo colaborativo promovido
pelo CPC, que contempla tanto a cooperagio internacional (arts. 26 a 41) quanto a cooperagio nacional (arts.
67 a 69), permitindo a prdtica de atos processuais de forma isolada, simultinea ou integrada (Didier; Teixeira,
Competéncia adequada na ADPF 976, 2024).

Sturm, A normative theory of public law remedies, 1991, p. 1.439; Sturm, Resolving the remedial dilemma,
1990, p. 811.
¢4 O STF tem adotado postura cautelosa na adogio de multas: nas ADPFs 743, 746 e 857, rejeitou pedidos de

643

multa didria imediata, privilegiando monitoramento gradual e didlogo federativo. J4 na ADPF 709, diante de

reiterado descumprimento da Unido, impds multa de R$ 10.000,00 por dia, apds sucessivos planos inadequados
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500 e 139, IV).* O contempt of court, de natureza civil ou criminal, deve
ser reservado a hipéteses graves de md-fé ou negligéncia, assegurando
proporcionalidade para nao comprometer recursos publicos ou o didlogo
institucional. ¢4

Por outro lado, compreender as causas do descumprimento ¢é

essencial. Langford, Rodriguez-Garavito e Rossi®’

apontam fatores como
complexidade da politica ptblica, ordens judiciais pouco claras, auséncia
de mobilizagio social, resisténcia institucional e vulnerabilidade dos grupos
beneficidrios. Como solugao, defendem ordens especificas e monitoradas,
participagio social ativa, apoio politico interno e fortalecimento do

empoderamento juridico de grupos vulnerdveis.

e falta de transparéncia, respaldado por entidades como APIB, PGR, DPU, CNDH, CN]J, ABRASCO e Fiocruz.
A diferenca evidencia que sangdes sdo medidas extremas, aplicadas quando se esgota o caminho cooperativo.

5 Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-8.1 € 8.2 ¢ 8.10-8.11.

646 Serafim, Contempt of court e medidas coercitivas no processo estrutural, 2024, p. 184-192; Arenhart; Osna;
Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB-8.10-8.11.

67" Rodriguez-Garavito, Mds alld del cumplimiento, 2017.



Quadro 14 — Fatores que dificultam o cumprimento das decisoes e acordos em processos estrutu-

rais e estratégias de solucoes

de e tamanho

b) Ordem judicial ampla.

Fator/Aspecto | Dificuldade Proposta de Solugées
Para facilitar a implementagdo de ordens
e evitar a paralisagdo processual por
excesso de complexidade:
a) Caso complexo e a) Dividir casos complexos em fases ou
multipolar ou/e politicas | etapas menores. Confirmar a pretensao
debatidas sdo amplas e da demanda e, sendo necessdria, reade-
Complexida- | complexas (ex. moradia). | qud-la para ser alcangdvel.

b) Ordens judiciais para cada uma das

judiciais e reduz o incentivo para o

retengao da cumprimento, deixando
jurisdigao 0 monitoramento nas
mios dos préprios bene-
ficidrios.

do caso ¢) Ordem judicial que etapas/fases.
envolva altos custos ¢) Nomeacio de peritos que auxiliem no
financeiros e interferéncia | debate, a fim de empregar legitimidade
no orcamento publico. e ter maior subsidio para decisao. As
ordens judiciais compativeis com incen-
tivos politicos e burocrdticos existentes,
facilitando sua adogio e implementagio.
a) Ordens muito com-
plexas (exige criacio de
rogramas novos ou ar- . ,
p, & 3 . Decisoes claras e especificas, com
ticulacdo entre multiplos
comandos detalhados, cronogramas de
. setores). . . o
Tipo de or- implementagio e dados quantificiveis
... b) Ordens sem o estabele- : B
dem judicial ; para controle, mediante retengao da
cimento de metas. S
e jurisdicao por grupos de trabalho nome-
¢) Ordens sem objetivo R
ado pelo juizo.
claro.
d) Ordens sem responsa-
bilizacio clara.
Auséncia de supervisio . ,
i Implementar supervisio judicial conti-
continua leva ao esque- . . .
) . nua e criar um clico de monitoramento.
Ordens cimento da decisdo e

Para o ciclo, fixar objetivos, exigir a
apresentacio de relatérios periddicos,
pré-agendar audiéncias puablicas, nomear
comissoes de acompanhamento judiciais
e extrajudiciais, composta por peritos.
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publicos adotam postura
de obstrucio ativa ou
passiva.

Fator/Aspecto | Dificuldade Proposta de Solugées

A auséncia de mobiliza-

¢ao social (sociedade, afe- | Mobilizar a participagio social desde o
Mobilizagio tados e ONGS) ocas,i(?na in,l'ci(.) do litigio, promovel?do audiéncias
social um menor custo politico | publicas, articulagao com imprensa e

pelo descumprimento redes de mobilizagio para amplificar a

e reduz a pressio paraa | cobranca social pelo cumprimento.

resolugio do caso.

Burocracia resistente

e cultura institucional . T

Apoio politico interno, com agentes es-

Partes adversa, em que agentes tatais de alto nivel comprometidos com

o cumprimento da decisio.

Posigao social
dos grupos
afetados

Grupos vulnerdveis e
estigmatizados enfrentam
resisténcia institucional,
baixa adesao politica e
pouco apoio publico,
especialmente quando
possuem baixo capital
politico ou enfrentam
preconceitos estruturais.

Fortalecer o empoderamento juridico
desses grupos, capacitando-os a monito-
rar a execugio e pressionar diretamente
os responsdveis. Criar instincias de
controle social e institucionalizar canais
de dentncia e acompanhamento com
forte participacio social. Estimular
redes de apoio, comités organizados e
articulagio com a midia e outros atores
sociais, aumentando o custo politico do
nio cumprimento e reforcando a pressao
publica sobre o governo

Fonte: Adaptado de Langford e Kahanovitz*%; Rodriguez-Garavito; Rossi®®.

Com efeito, a eficicia de uma decisao estrutural nao depende

exclusivamente da firmeza de seu contetido, mas da capacidade de criar

condi¢des institucionais, politicas e sociais para sua implementa¢io

progressiva.
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Langford; Kahanovitz, Sudfrica: repensar las narrativas sobre el cumplimiento, 2017, p. 406-409.

9 Rodriguez-Garavito, Mds alld del cumplimiento, 2017, p. 36-52.




4.3.6. Fase 6: Julgamento final e extingdo do processo

O encerramento do processo estrutural exige cautela, pois extingdes
prematuras podem comprometer conquistas alcangadas. A extingio s6
deve ocorrer quando nio houver mais utilidade, seja por pedido das partes
apds a consolidagio da reforma, pelo cumprimento do prazo do plano,
pela desnecessidade das medidas — indicando insucesso da interven¢ao —

ou por consenso para solugio extrajudicial. ©°

Conforme o PL 3/2025, o mérito sé ¢ avaliado ao final, apds a
elaboragao e acompanhamento do plano, sendo o julgamento definitivo
condicionado ao alcance das metas estabelecidas (art. 11). Decisoes
anteriores — como homologagées parciais, tutelas e ordens incidentais —
sao provisérias e nao produzem coisa julgada imediata, j4 que o processo

segue aberto (art. 10, §2°).

A condenagio do réu se traduz na obrigacao de elaborar e cumprir
o plano, reconhecendo-se a violagio estrutural, mas adotando como
remédio o plano de agao, que sé se consolida com a homologagao final e
sua efetiva implementagao. Com a extingao, ocorre o trinsito em julgado,
normalmente sem necessidade de execugao autdénoma, pois o cumprimento
foi monitorado no préprio processo. Nesse momento, a decisao torna-se
imutdvel, vinculando o réu a manter o padrao estrutural alcangado, sob

pena de nova demanda em caso de regressao.

0 Arenhart; Osna; Jobim, Curso de processo estrutural, 2022, p. RB--7.5.
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4.4. METODOLOGIA DE ANALISE: CRITERIOS PARA
PROCESSOS ESTRUTURAIS EM URBANISMO

A metodologia adotada para a andlise empirica dos processos
estruturais em urbanismo fundamenta-se nos referenciais tedricos
discutidos nos capitulos anteriores, que se articulam em quatro eixos

centrais:

O primeiro é o experimentalismo democritico, compreendido
como modelo de governanga judicial orientado pela deliberagio continua,
pela aprendizagem progressiva e pela construgio colaborativa de solugdes
institucionais. O segundo é o direito e o constitucionalismo responsivo, que
enfatizam a necessidade de que a jurisdi¢o se mantenha aberta ao didlogo
com outros poderes e com a sociedade civil, respondendo a demandas sociais
complexas por meio de préticas inclusivas e adaptativas. O terceiro eixo é
a teoria das capacidades, que fornece pardmetros normativos para aferir a
efetividade das decisoes estruturais, entendida como amplia¢ao concreta
das liberdades substantivas dos sujeitos e coletividades vulnerabilizadas.
Por fim, adota-se a sistematizacdo das fases do processo estrutural, que
permite mapear desde o reconhecimento do litigio até o cumprimento das
decisoes, identificando os pontos criticos onde a atuagao judicial se mostra

mais ou menos responsiva.

Foram selecionados quatro casos: a ACP da Lagoa da Conceigao
(SC), de primeira instincia da Justiga Federal, e trés ADPFs de competéncia
origindria do STF — ADPF 976 (pessoas em situacao de rua), ADPF 635
(letalidade policial nas favelas do Rio de Janeiro) e ADPF 828 (moradia e
despejos durante a pandemia). A escolha obedeceu a dois critérios principais:
(i) todos os casos foram expressamente reconhecidos como estruturais e
guardam relagao direta com o urbanismo, o que permite delimitar o objeto

empirico a transformacao de politicas pablicas urbanas; (ii) opgao por agoes



que debateram de forma mais profunda o direito fundamental urbano em

questdo e se aprofundaram na técnica e nos mecanismos processuais®'.

A exemplo do que foi realizado na Dissertagio de Mestrado da
pesquisadora®?, para dar continuidade e aprofundar o estudo, elaborou-se
uma tabela analitica visando sistematizar os elementos centrais dos processos
estruturais, permitindo identificar o modo como a mobilizagao social foi
articulada, o modo como os conceitos de urbanismo e sustentabilidade
foram abordados, a qualidade do ativismo judicial — monolégico ou
dialégico, o grau de experimentalismo democrdtico, os efeitos do processo
estrutural, a efetividade do processo estrutural e, por fim, o cumprimento,

considerando as varidveis do problema estrutural judicializado.

®! A opgao por mais de uma ADPF estrutural reflete a consolidagio teérica e institucional do processo estrutural
no STF, bem como os profundos debates em direitos fundamentais na temdtica urbana, que nao se desenvolvem
da mesma forma na primeira instincia, sem se ignorar, no ponto, o exponencial crescimento de ACP estruturais,
consoante exposto no Capitulo 4.4.

62 Moller, Protegao a moradia adequada pelo processo estrutural, 2021.
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Quadro 15 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico

Critério de analise

Resultados

(a) Informacdes
bésicas

Matureza da agde

Tricunal

Propesitura

(b} Partes

Demandante(s)

Demandado(s)

Advogados

(c) Pedido

Matureza do pedido

Abrangéncia

(d} Mobilizagiio

Forga de
organizagdo do
demarvd ante

Mavimentas sociais
ou aliades externos

Terceiros
interverientes

(&) Urbanizmo &
sustentabilidade

Dimensdo do
urhanismo

Mengio &
sustentabllidade

(N Qualidade do

ativismo judicial

Substantivacio do
direito (forte,
maderada ou fraca)

Forca dafs) medida
(8} judicial(is) iforte,
macerada ou fraca)

Manitoraments
[forte, moderado ou
fraca)

Ativismo judicial
manologico ou
dialagico

(g Grau do
experimentalismao
democritico

Realizagdo de
audigncias

Espagos
institucionais de
deliberagio coletiva
Participagao
continua dos atores
envalvidos

Alustes iterativos das
decisbes judiciais

Justificativas
técnicas e
transparentes para
decisbes
Retengéo de
juresdigio cam
manitoramento
continug




Inclus3o de atores
técnicos & perites
independentes
Diretos & materiais
Indiretos & materiais
(h) Efeitos Direles & simbélicas

Indiretos e
simbdlicos
Complexidade e
tamanho do caso
Mobiizagao social
(i) Desafios do Posi¢ao sodial dos
CHSO para o grupos afetados
CUMmpriments

Qualidade do
momnfaramenio
supervisao da ordem
Custos poliicos e

| materials

654

Fonte: Adaptado de Langford; Kahanovitz®*%; Rodriguez-Garavito
ford e Rossi®’; Sturm, Scott®® e Sturm®’; Van Der Berg®®; Sabel, Simon®”.

e Rodriguez-Garavito, Lang-

4.4.1. Alinea 'a’ a 'e": Informacgdes basicas do litigio estrutural

Nas alineas de @ a ‘C, estdo reunidas as informacées bdsicas do
processo estrutural, como a data da propositura, a natureza da agao (ACP
ou ADPF), o tribunal responsdvel, as partes envolvidas e a natureza do
pedido — que pode abranger, por exemplo, a declaragao de Estado de
Coisas Inconstitucional —, além da abrangéncia da demanda (nacional

ou estadual).

3 Langford; Kahanovitz, Sudéfrica: repensar las narrativas sobre el cumplimiento, 2017, p. 406-409.

64 Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011,
65

M

Rodriguez-Garavito, Més alld del cumplimiento, 2017.

¢ Sturm; Scott, Courts as catalysts, 2007.

7 Sturm, A normative theory of public law remedies, 1991; Sturm, Resolving the remedial dilemma, 1990.

8 Van der Berg, A capabilities approach to remedies, 2019; Van der Berg, A capabilities approach to judicial review
of resource allocation, 2015.

9 Sabel; Simon, Destabilization rights, 2004.
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A alinea ‘d’ trata da mobiliza¢ao social, avaliando a capacidade
de organizagio do demandante e sua articulagdo politica, a presenca de
movimentos sociais ou aliados externos que deram suporte ao litigio e a
participacao de terceiros, como amici curiae, que contribuem técnica ou

politicamente para o debate.

Por sua vez, a alinea ‘¢ examina aspectos substantivos ligados ao
urbanismo e a sustentabilidade. Nesse ponto, identifica-se qual dimenséo
do urbanismo estd em disputa — moradia, mobilidade, saneamento,
regularizagio fundidria, entre outras — e se a sustentabilidade ¢
expressamente mencionada e mobilizada como parAmetro juridico, seja
em sua vertente ambiental, social ou institucional, demonstrando o grau

de aderéncia do caso a uma agenda de desenvolvimento urbano sustentdvel.

4.4.2. Alinea 'f': qualidade do ativismo judicial

A partir da alinea f’, analisam-se os elementos do experimentalismo
democrdtico, adotado como premissa para compreender processos
estruturais em contextos urbanos desiguais. Esse referencial, que exige
solugdes colaborativas, adaptativas e progressivas, niao ¢ somente pano de
fundo teérico, mas funciona como critério avaliativo para mensurar o tipo
de ativismo judicial, sua efetividade, responsividade, grau de participagao,
superviso e capacidade de adaptacao das politicas publicas formuladas em
juizo.

Na alinea em questido, a andlise volta-se ao ativismo judicial,
tomando como referéncia o tripé proposto por Rodriguez-Garavito®:
(i) substantivacio do direito, classificada como forte, moderada ou fraca,

conforme a densidade normativa atribuida pelo tribunal; (ii) forga da

0 Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011.



medida judicial adotada, que pode variar de ordens gerais e declaratérias
até mandamentais ou estruturais, com maior ou menor potencial de
transformagao institucional; e (iii) intensidade do monitoramento, que

pode ser forte, moderada ou fraca.

Esse tripé permite aferir se o ativismo ¢ dialégico — quando hd
substantivacio forte dos direitos, adocio de remédios moderados e
monitoramento robusto — ou monoldgico, caracterizado por decisoes

unilaterais, verticais e sem didlogo institucional ou participagio social.

4.4.3. Alinea 'g": grau de experimentalismo e a efetividade do
processo estrutural

Na alinea ‘g, analisa-se o grau de adesio de um processo estrutural
ao paradigma do experimentalismo democrdtico, tomando como base
a proposta de Van Der Berg®', que aplica a teoria das capacidades de

Amartya Sen para avaliar a efetividade de litigios estruturais.

Para isso, sio observados oito critérios: (1) protecao do direito
fundamental urbano; (2) realizagao de audiéncias publicas ou técnicas;
(3) criagdo de espagos de deliberagio coletiva; (4) participagao continua
dos atores; (5) ajustes iterativos das decisoes; (6) justificativas técnicas
transparentes; (7) retengao de jurisdicido com monitoramento; e (8)
inclusdo de peritos independentes. Considera-se suficiente a presenca de
pelo menos quatro desses critérios para caracterizar um padrao minimo de

governanga colaborativa e baseada em evidéncias.®

6! Van der Berg, A capabilities approach to remedies, 2019; Van der Berg, A capabilities approach to judicial review
of resource allocation, 2015.
2 Qs critérios foram estabelecidos também com base em outros autores experimentalistas, como Sturm & Scottm,

Sturm, Sabel & Simon e Rodriguez-Garavito.

255



256

A efetividade, segundo a autora, deve ser medida pela capacidade
de ampliar as liberdades substantivas ligadas ao direito violado. A auséncia

dos itens acima compromete o cardter democrdtico do processo estrutural.

Assim, quanto maior o grau de experimentalismo democrdtico,
maior serd o desenvolvimento de capacidades dos sujeitos envolvidos no
processo estrutural. A teoria das capacidades é mobilizada em dois planos
complementares: (i) no plano normativo, como fundamento do direito
responsivo, ao oferecer um paradigma de justica orientador do urbanismo
sustentdvel e critico, capaz de guiar escolhas politicas e juridicas; e (ii) no
plano empirico, como critério de avalia¢io da efetividade dos processos
estruturais, de modo a associar a presenca de préticas experimentais a

ampliagdo concreta das capacidades dos individuos e coletividades.

Logo, considera-se que, para caracterizar efetivamente a presenga
do experimentalismo no processo analisado, ao menos quatro desses
critérios devem estar presentes, de modo a garantir um padriao minimo de

governanga colaborativa, responsiva e baseada em evidéncias.

Com efeito, a andlise efetividade nao se restringe a0 cumprimento
formal da decisao, mas depende de sua aptidao para reorganizar processos
institucionais e sociais, com participagao informada dos sujeitos e promogao
de capacidades essenciais. Esse entendimento se aproxima da abordagem
de Mariela Puga®’, que distingue trés conceitos: Pretensao Regulativa
(PRE), correspondente ao objetivo da decisao, voltado a estabelecer novos
padrdes de conduta coletivos; Ordem Regulativa (ORE), que se refere aos
meios concretos fixados pelo tribunal, como ordens especificas ou remédios
estruturais; e Efetividade Regulativa (ERE), que avalia a implementacao
pratica da ORE considerando adesao institucional, viabilidade e condi¢oes

politicas. A efetividade, portanto, depende do alinhamento entre PRE e

63 Puga, Litigio estructural, 2013, p. 133-134.



ERE, transcendendo a mera coagio estatal e produzindo transformagoes

reais.

O litigio estrutural sé se mostra efetivo quando promove mudangas
institucionais duradouras, restitui direitos e transforma condicoes
estruturais de exclusdo, assegurando participagio ativa dos sujeitos

envolvidos e a constru¢io de consensos sempre que possivel.

4.4.4. Alinea 'h'": efeitos das decisdes em litigios estruturais

A alinea ‘i’ busca identificar os efeitos das decisoes judiciais em
litigios estruturais, distinguindo-os entre diretos e indiretos, bem como

entre materiais e simbélicos. Rodriguez-Garavito®*

destaca que esses
impactos vao além da concretizagio imediata das ordens, alcancando
dimensoes indiretas e simbdlicas, como a reinterpretacio de problemas
sociais como violagoes de direitos humanos, a mobilizagio da sociedade

civil e o fortalecimento das capacidades institucionais do Estado.

Quadro 16 - Efeitos das decisoes judiciais ativistas para Rodriguez-Garavito e Franco

Efeitos das decisoes

. Diretos Indiretos
judiciais
Formacio de coalizbes de
Criagdo ou reformulacio de | ONGs, movimentos sociais e
Materiais politicas puablicas ordenadas | outros atores para influenciar e

pelo tribunal monitorar a implementagio das
politicas resultantes

Redefinigio e percepgio Transformagio da opinido

de certos problemas como | publica sobre a gravidade e a
Simbélicos violagées de direitos, alte- urgéncia do problema, am-
rando a narrativa ptblicae | pliando o engajamento social e

mididtica a pressdo politica

Fonte: Adaptado de Rodriguez-Garavito665 e Rodriguez-Garavito & Franco666.

664 Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.675-1.676.

665

Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.679.

666 Rodriguez-Garavito; Franco, Juicio a la exclusién, 2015, p. 41.
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Rodriguez-Garavito®” também propée uma matriz que cruza grau
de cumprimento e impacto positivo das decisdes, permitindo quatro
classificagdes: (i) sentengas de papel, quando nao hd cumprimento nem
efeitos relevantes; (ii) ganhar perdendo, em que mesmo sem execugao plena,
hd impactos indiretos ou simbdlicos, como mobilizagao social e mudanga
discursiva; (iii) litigio de soma zero, quando a decisao ¢ formalmente
cumprida, mas sem avancos reais; e (iv) litigio de soma positiva, em que hd
cumprimento efetivo e transformagoes estruturais com ganhos substanciais

em direitos sociais e econdmicos.

Essa tipologia evidencia que o sucesso do litigio estrutural nao se
mede apenas pela execugao formal da ordem judicial, mas pela capacidade
de desencadear transformagoes institucionais e sociais. Apesar de criticas
frequentes a auséncia de resultados imediatos — como redugio da
letalidade policial ou melhoria de condig6es carcerdrias —, mesmo decisoes
nao cumpridas integralmente podem gerar efeitos indiretos relevantes, ao

mobilizar atores sociais e abrir debates sobre falhas institucionais.

Exemplos paradigmadticos refor¢am essa andlise. No caso Grootboom,
ainda que a execugao nio tenha sido integral, os efeitos indiretos foram
expressivos, como a cria¢do da politica emergencial de moradia de 2003
(Housing Assistance in Emergency Situations) e a influéncia na jurisprudéncia
sul-africana sobre despejo e assentamentos informais. Até hoje, a decisao
¢ referéncia de atuacio progressista ¢ humanitdria.®® J4 na Colémbia, a
sentenga T-025 gerou seis efeitos principais: desbloqueador, coordenagao,
formulagao, participativo, setorial e reenquadramento simbdlico, abrindo
espago para novas politicas, articulagdo institucional, participa¢io social e

mudanca de narrativas.®®

67 Rodriguez-Garavito, Més alld del cumplimiento, 2017, p. 102-104.
668

Langford; Kahanovitz, Suddfrica: repensar las narrativas sobre el cumplimiento, 2017, p. 389-396.
6 Rodriguez-Garavito, Beyond the courtroom, 2011, p. 1.683-1.688.



Assim, a andlise restrita ao cumprimento material direto ¢
insuficiente: ¢ necessdrio incorporar os efeitos indiretos e simbdlicos, que
mobilizam a sociedade, formam coalizoes e reconfiguram agendas politicas.
Dessa forma, o impacto dos litigios estruturais deve ser compreendido
como dindmico e processual, reconhecendo sua capacidade de provocar

transformagoes graduais nas instituigdes e nas politicas publicas.

4.4.5. Alinea ‘i": grau de cumprimento das decisGes em processos
estruturais

A alinea T’ visa analisar o grau de cumprimento da decisao judicial
proferida no processo estrutural, considerando um conjunto de fatores
condicionantes. Considera-se: (i) a complexidade técnica e institucional
do caso e a extensao das reformas exigidas; (ii) o nivel de mobilizagao social
em torno do litigio, capaz de gerar pressao publica ou politica; (iii) a posi¢ao
social dos grupos beneficidrios ou afetados, especialmente se sio grupos
historicamente vulnerabilizados; (iv) a qualidade do monitoramento e
da supervisao jurisdicional da ordem, incluindo retencio de jurisdigao,
audiéncias publicas e relatérios periédicos; e (v) os custos politicos e
materiais envolvidos para os drgaos estatais incumbidos do cumprimento,

que podem impactar na implementagio efetiva da decisao.

O cumprimento ou descumprimento das decisdes judiciais em
processos estruturais nio pode ser explicado por uma unica varidvel,
mas resulta da interagio entre fatores institucionais, politicos, sociais e
processuais. Elementos como a complexidade da politica ptblica envolvida,
o desenho da ordem judicial, a posi¢io social dos grupos beneficidrios, o
grau de mobilizagao coletiva, a existéncia de estruturas de monitoramento
e a disposicio dos agentes estatais em cooperar sio decisivos para a

efetividade das decisoes.
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O quadro abaixo sistematiza as contribui¢ées de Langford

e Kahanovitz®”°

e de Rodriguez-Garavito, Langford e Rossi®!, que
aprofundam a andlise sobre os desafios concretos enfrentados nos litigios
estruturais. Tais dificuldades devem ser consideradas na avaliagio da
efetividade de um processo estrutural, pois muitas criticas dirigidas a
esse tipo de processo ignoram as particularidades dos litigios estruturais
veiculados no processo. As limita¢des nao decorrem apenas do desenho
processual, mas também da natureza do problema estrutural enfrentado, da
formulagao do pedido, das resisténcias politicas e institucionais envolvidas.
Desconsiderar esses fatores compromete a compreensio adequada do

processo estrutural e pode levar a sua deslegitimagao como importante

instrumento de transformacio social — dai a relevancia da corrente andlise.

Quadro 17 - Fatores que dificultam o cumprimento das decisées e acordos em processos estrutu-

rais

Fator/Aspecto Dificuldade

Casos com multiplos demandados e politicas amplas enfren-
Complexidade e tam resisténcia e problemas operacionais. Quanto maior a
tamanho do caso ordem judicial, maior o risco de ineficicia. Casos menores

tém mais chance de cumprimento.

Sem apoio de ONGs, movimentos sociais ou redes de apoio,
Mobilizagao social | hd menor custo politico pelo descumprimento e menor pres-
sdo publica sobre o Estado.

Complexidade excessiva da ordem judicial, especialmente

Tipo de ordem L . .
dicial quando exige criagio de programas novos ou articulagio entre
udici s
) multiplos setores.

Burocracia resistente e cultura institucional adversa, em
Partes que agentes publicos adotam postura de obstrugio ativa ou

passiva.

670

Langford; Kahanovitz, Suddfrica: repensar las narrativas sobre el cumplimiento, 2017, p. 406-409.

671

Rodriguez-Garavito; Langford; Rossi, Introduccién: de la jurisprudencia al cumplimiento, 2017, p. 36-52.
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Ordens judiciais e | Auséncia de supervisio continua leva ao esquecimento da
retencao da juris- decisdo e reduz o incentivo para o cumprimento, deixando o
dicao monitoramento nas mios dos préprios beneficidrios.

Grupos vulnerdveis e estigmatizados enfrentam resisténcia
Posicio social dos | institucional, baixa adesdo politica e pouco apoio publico,
grupos afetados especialmente quando possuem baixo capital politico ou
enfrentam preconceitos estruturais.

Decisoes que envolvem altos custos financeiros ou criam em-
Custos politicos e bates diretos com setores poderosos (econdémicos e politicos)
materiais enfrentam maiores resisténcias e tentativas de deslegitimagio
da atuacdo judicial.

Fonte: Adaptado de Langford & Kahanovitz”% Rodriguez-Garavito, Langford & Rossi’>.

Logo, as dificuldades enfrentadas pelos litigios estruturais envolvem
inimeros fatores: a complexidade do caso, o nimero de partes e a auséncia
de mobilizacio social, que reduz o custo politico do descumprimento; a
cultura institucional resistente, a atuagio obstrutiva de agentes puablicos
e a falta de supervisao judicial continua dificultam a implementagao das
decisoes; a vulnerabilidade social dos grupos afetados e o alto custo politico
ou financeiro das ordens judiciais aumentam a resisténcia institucional e os

riscos de deslegitimacio do processo.

No préximo capitulo, passa-se a andlise dos casos, iniciando-se

pelas acoes que abordam o urbanismo na dimensao do direito & moradia.

4.4.6. Casos selecionados: justificativa e relevancia analitica

Uma vez expostaa estruturaanalitica paraa compreensio dos conflitos
urbanisticos estruturais, apresenta-se, a seguir, uma breve justificativa para

a escolha dos casos selecionados.
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Langford; Kahanovitz, Sudfrica: repensar las narrativas sobre el cumplimiento, 2017, p. 406-409.

673

Rodriguez-Garavito; Langford; Rossi, Introduccién: de la jurisprudencia al cumplimiento, 2017, p. 36-52.
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A ADPF 828 ¢ paradigmdtica por ter tratado da protegao do direito
a moradia durante a pandemia da Covid-19, suspendendo despejos
coletivos em contextos de vulnerabilidade. Destaca-se por colocar a
moradia no centro da agenda judicial e por dirigir ordens estruturais
também a tribunais, permitindo observar efeitos institucionais internos
ao Judicidrio. Sua peculiaridade é nao ter sido inicialmente proposta como
litigio estrutural, mas adquirindo esse cardter com pedidos e decisoes que
introduziram medidas estruturantes. Refor¢a-se sua relevancia pela conexao
com experiéncias comparadas, que mostraram como litigios possessérios se
tornaram espagos de promogao do direito & moradia por meio de remédios

estruturais e dialégicos. ¢4

A ADPF 976 foi escolhida por enfrentar a violagao estrutural cronica
dos direitos da populagio em situacio de rua. Exige resposta federativa
ampla e articulagio de politicas publicas em um cendrio de omissio estatal
e inefetividade normativa. O caso revela o desafio de uniformizar diretrizes
em contexto de descoordenacio federativa, expondo limites do STF na
fiscalizacio de medidas. Sua importincia reside no reconhecimento expresso
da natureza estrutural, com elabora¢io de planos, metas e monitoramento,
permitindo analisar tanto potencialidades quanto obstdculos priticos em

um cendrio de aporofobia e precariedade de dados.

A ADPF 635, ou “ADPF das Favelas”, foi incluida por tratar da
redugao da letalidade policial no Rio de Janeiro, mobilizando resisténcia
institucional intensa e ampla participagio social. E um caso atravessado
por forte disputa ideoldgica, dado o tema da seguranca publica, que ilustra
as dificuldades de atuagdo catalitica do STF em contextos polarizados.

Diferencia-se por revelar estratégias judiciais varidveis diante da resisténcia

74 A andlise de litigios estruturais em moradia foi objeto de estudo desta pesquisadora na dissertagio de Mestrado,

publicada sob o titulo Prote¢ao & Moradia Adequada pelo Processo Estrutural, 2021.



politica e pela relevincia simbdlica de intervir em prdticas estatais

profundamente enraizadas.

Por fim, a ACP da Lagoa da Conceicio foi selecionada por tratar da
reconstrugao ambiental e urbanistica apds desastre ecolégico, conduzida
expressamente como processo estrutural em primeira instincia. O caso
permite observar, em nivel local, a aplicagio dialégica e adaptativa do
modelo estrutural, a0 mesmo tempo em que evidencia limites como a

instabilidade recursal e a menor autoridade institucional do juizo de base.

A opgao por privilegiar trés ADPFs estruturais e somente uma ACP
estrutural na andlise nao representa uma diminui¢o da importincia da
ACP no campo do processo estrutural. Pelo contrdrio, no capitulo que
segue (5.1) serd demonstrado como as ACPs vém se multiplicando nos
tribunais estaduais e federais e se consolidando como o canal natural para
a transformagao do urbanismo e de direitos sociais em 4mbito local. Essa
trajetoria evidencia sua relevancia prética e tedrica, razao pela qual a ACP
estrutural é defendida por esta autora como modelo preferencial para
promover mudangas estruturais territorialmente sensiveis e responsivas a

realidade concreta das comunidades afetadas.

Todavia, a escolha de incluir trés ADPFs estruturais se justifica por
fatores especificos. Primeiramente, porque é no ambito do STF que se
observa um grau mais avancado de substantivagao de direitos fundamentais
pouco protegidos ou pouco densificados em sua dimensio normativa.
Casos como a ADPF 976 (populagio em situagio de rua) e a ADPF 635
(seguranca publica no Rio de Janeiro) ilustram a capacidade da Corte de,
mesmo com limitagdes processuais, trabalhar contetidos fundamentais
negligenciados historicamente, contribuindo para dar densidade material a
direitos urbanisticos e sociais. Assim, o estudo das ADPFs permite verificar

como o STF vem se tornando um locus de desenvolvimento do conteddo
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essencial de direitos fundamentais urbanos, em paralelo a discussio de

técnicas processuais estruturais.

Outro motivo reside na dimensao pedagdgica e paradigmdtica das
ADPFs estruturais. A partir delas, o STF nao apenas empregou técnicas
estruturais de forma explicita ¢ nominal, mas também projetou essas
experiéncias no cendrio juridico nacional, conferindo visibilidade e
consolidando terminologia que antes circulava restritamente na doutrina
e em decisdes isoladas de primeira instAncia. O impacto simbdlico
e jurisprudencial dessas decisoes justifica sua andlise, ao permitirem
compreender como o processo estrutural se afirmou no Brasil, mesmo em
um tribunal que, por suas limitacoes institucionais, nao seria o foro mais

adequado para a condugio de litigios dessa natureza.

Ademais, a escolha metodolégica pela ACP da Lagoa da Conceigao
como unico estudo de caso nesse formato se deve ao fato de que ela
representa um exemplo onde as técnicas estruturais foram empregadas
de forma explicita e organizada, inclusive com a criagdo de uma Cimara
Judicial especifica (CJ-PLC). Esse caso é paradigmdtico para demonstrar
as potencialidades e limites do modelo estrutural em primeira instancia,

especialmente diante das dificuldades de consolida¢io no Ambito recursal

Portanto, o conjunto formado por trés ADPFs e uma ACP nao
traduz desequilibrio, mas sim uma estratégia metodolédgica: enquanto a
ACP estrutural ilustra o modelo mais promissor para a transformac¢io do
urbanismo em nivel local, as ADPFs revelam tanto os avangos quanto os
limites da atuagao do STF na consolidacio do processo estrutural no plano
constitucional, oferecendo um campo fértil para andlises criticas sobre

governanga cooperativa, efetividade e legitimidade democratica.



4.5. CONCLUSAO: O PROCESSO ESTRUTURAL COMO
PROCESSO-PROGRAMA DEMOCRATICO E RESPONSIVO

Para exposicdo dos marcos conceituais trabalhados ao longo do
capitulo, propde-se, inicialmente, um quadro sintese com os principais

conceitos desenvolvidos:

Quadro 18 - Conceitos centrais do Capitulo 4

Conceito Descricao

Modelo processual democrdtico voltado 4 reorganizacio institucional
em contextos de inércia estatal e violacoes sistémicas de direitos. Es-
trutura-se em seis fases — qualificacdo, instru¢do multiatores, elabo-
ragdo do plano, homologacio, tutela executiva monitorada e extingao
—, sendo orientado pelo desbloqueio institucional, pela cooperagio
Processo estrutural e pela consensualidade. Substitui a l6gica adversarial por mecanismos
participativos e adaptativos, em consonincia com o direito responsivo
e a exigéncia constitucional de efetividade. Seu nicleo ¢ a elaboracio
de um plano de agdo estrutural, cuja execugdo ¢ acompanhada por
monitoramento judicial continuo e por instincias técnicas e sociais de
deliberagao.

1) Qualificagio do caso; 2) Instrugio dialégica; 3) Plano de agao
Fases do processo

estrutural conjunto; 4) Homologagio; 5) Tutela executiva monitorada; 6) Julga-

mento final com extingio.

Constituicao de 1988, cldusulas gerais do CPC/2015, legislagio sobre
agoes coletivas, jurisprudéncia do STE STJ e dos Tribunais Estaduais
e Federais no 4mbito de ACP estruturais. Também, o recente Projeto
de Lei 3 de 2025, a Recomendacio CNJ n.° 163/2025, de 16 de
junho de 2025, a Recomendagio de Cardter Geral CNMP-CN n.°
5/2025, de 6 de agosto de 2025, e a Portaria Normativa AGU n° 194,
de 10 de setembro de 2025 sio importantes para o desenvolvimento

Fundamentos nor-
mativos do processo
estrutural

da normativa do processo estrutural.
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Conceito

Descrigao

Governanga judicial
responsiva

Modelo de atuagio judicial desenvolvido no 4mbito do experimen-
talismo democritico, que entende os tribunais como catalisadores

de processos coletivos de aprendizagem institucional. A governanga
responsiva substitui decis6es verticais e definitivas por uma dindmi-
ca dialdgica, iterativa e adaptativa, em que juizes, drgios publicos,
especialistas e sociedade civil compartilham responsabilidades na
formulagao e implementagio de solugoes. O Judicidrio, nesse modelo,
nao dita politicas de forma unilateral, mas estabelece diretrizes norma-
tivas minimas e retém jurisdigio para supervisionar ajustes progres-
sivos, garantindo participagio continua, transparéncia e prestagio de
contas. Sua efetividade nao depende apenas da coacio estatal, mas da
capacidade de induzir cooperagio, de promover a inclusio de vozes
vulnerdveis e de construir consensos institucionais voltados  transfor-
magio estrutural.

ADPF estrutural

Acio constitucional de competéncia do STF que pode receber litigios
estruturais. Possui natureza constitucional e cardter excepcional, em
regra voltada a violagoes nacionais graves ou a configuracio de um

Estado de Coisas Inconstitucional.

ACP estrutural

Acio Civil Pablica conduzida como processo estrutural, mais
préxima da realidade local. Tem vocagao privilegiada para
enfrentar problemas urbanos e sociais, por permitir interven-
Ao capilarizada, interacdo direta com comunidades e maior
potencial transformador no territério.

Experimentalismo
democritico

Modelo de governanga judicial adaptativa, colaborativa e progressiva,
que exige deliberacio continua, aprendizagem iterativa e construgio
coletiva de solu¢des. Atua ampliando a capacidade das pessoas, pois
além de proteger direitos, amplia a participagdo e a agéncia. Pressupée
a interagdo entre Judicidrio, sociedade civil e drgaos estatais.




Conceito

Descrigao

Grau de experimenta-
lismo democritico e
efetividade

ParAmetros avaliativos que medem a aderéncia de um processo estru-
tural ao experimentalismo democrdtico, por meio de oito critérios: (1)
protecdo do direito fundamental urbano; (2) realizacio de audiéncias
publicas ou técnicas; (3) criagao de espagos institucionais de delibera-
¢ao coletiva; (4) participacio continua dos atores; (5) ajustes iterativos
das decisoes; (6) justificativas técnicas e transparentes; (7) retengio de
jurisdi¢do com monitoramento constante; ¢ (8) inclusao de peritos
independentes. Segundo Van Der Berg, quanto maior a presenca
desses elementos, ou seja, quanto mais experimental o processo, mais
o processo amplia as capacidades substantivas dos sujeitos, em linha

com a teoria de Amartya Sen.

Corte catalitica

Modelo tedrico proposto por Katharine Young, que concebe o
tribunal como ator catalisador de mudancas institucionais e sociais.
Diferentemente da postura meramente impositiva, a corte catalitica
combina direitos fortes com remédios moderados e monitoramento
robusto, criando um espago de governanga adaptativa. O objetivo
nao ¢é substituir a atuagdo dos demais Poderes, mas estimular arranjos
cooperativos que desenvolvam capacidades e transformem contextos
estruturais de exclusdo. Esse modelo conecta-se diretamente ao experi-
mentalismo democrdtico, pois privilegia solu¢oes dialdgicas, graduais
e pragmdticas, permitindo que o Judicidrio atue como gatilho para
reformas institucionais sem monopolizar o processo decisorio.

Ativismo dialégico

Medida proposta por Rodriguez-Garavito, composta por trés eixos: (i)
substantiva¢io do direito (forte, moderada ou fraca); (ii) forca da me-
dida judicial (declaragao, ordem, plano estrutural); e (iii) intensidade
do monitoramento (forte, moderado ou fraco). Permite distinguir
ativismo monoldgico (vertical e unilateral) de ativismo dialdgico

(colaborativo e responsivo).

Jurisdigao Participati-
va Empoderada — EPJ

Modelo normativo desenvolvido como evolugio do ativismo dialdgi-
co, voltado especialmente ao Sul Global. Articula experimentalismo
democrético e didlogo interinstitucional, destacando trés principios
institucionais: (i) uso de direitos substantivos e processuais como
pardmetros; (ii) compreensdo dos direitos sociais como capacitadores;
(iii) criagdo de mecanismos de participagao organizada da sociedade
civil no monitoramento. Valoriza a fase de implementagio, com indi-
cadores, supervisio continua e revisdes periddicas, superando os riscos
de centralizagio judicial ou de “didlogo de fachada”.
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Conceito Descrigao

. . Impactos gerados pelas decisoes estruturais, que podem ser diretos ou
Efeitos dos litigios o . . o L.
indiretos, materiais ou simbélicos. Incluem desde a criagao de politi-

estruturais . . . .- . .
cas publicas até mudancas discursivas, mobilizacao social e fortaleci-
mento institucional.

Dimensao da efetividade voltada a execugio pratica das ordens estru-

Cumprimento de turais, condicionada por fatores institucionais, politicos, sociais e pro-

decisoes estruturais cessuais. Envolve complexidade da politica publica, custos materiais,

posicio social dos grupos beneficidrios, grau de mobilizagao social e

resisténcia institucional.

Fonte: Autoria prépria

O Capitulo 4 permitiu consolidar a compreensio do processo
estrutural como técnica democritica voltada ao enfrentamento de violagoes
sistémicas de direitos fundamentais em contextos de inércia estatal. Partindo de
sua fundamentagio constitucional, reforgada pelo CPC/2015 e pela legislacao
coletiva, e pela jurisprudéncia cada vez mais consolidada, evidenciou-se que
o processo estrutural é uma resposta processual aos litigios policéntricos,
substituindo a légica adversarial por mecanismos dialgicos, cooperativos e

adaptativos.

Aandlise das ADPFs e ACPs estruturais destacou que ambos os instrumentos
exercem papel relevante, ainda que em dimensoes distintas. Enquanto a atuagao
do STF nas ADPFs estruturais conferiu visibilidade e consolidou a terminologia
do processo estrutural, também revelou limites como a sobrecarga, a dificuldade
de produgio probatdria e a reduzida capacidade de monitoramento. Jd as ACPs
estruturais afirmam-se como espagos privilegiados para a aplicagio cotidiana
do modelo, em especial no campo do urbanismo, pela proximidade com o
territério e com os sujeitos afetados. O contraste entre a legitimidade nacional
da Corte Suprema e a responsividade local das ACPs reforga a necessidade de
calibragem institucional, valorizando a atuagao excepcional do STF em hipéteses
paradigmdticas e o protagonismo dos tribunais de base no enfrentamento das

violagbes estruturais.



O exame das fases do processo estrutural demonstrou que ele se configura
como um verdadeiro “processo-programa’, voltado a reorganizacao institucional
por meio da elaboragio e execugao de planos estruturais progressivos. As seis fases
— qualificagdo, instrugio dialdgica, plano de agio, homologacio, tutela executiva
monitorada das decisdes e extingio — revelam uma dinimica espiralada, marcada
pela revisibilidade, pelo monitoramento continuo e pela participagao ampliada
de atores institucionais, técnicos e sociais. Essa configuracao aproxima o processo
estrutural de uma légica de governanga cooperativa, onde a efetividade depende
ndo somente da clareza das ordens judiciais, mas da criagao de condigdes politicas

e institucionais que favorecam sua implementagao.

A andlise de ACPs estruturais no campo urbanistico confirmou o
potencial do instrumento para catalisar politicas publicas em temas como
moradia, saneamento, mobilidade e regularizacio fundidria. Os tribunais vém
desenvolvendo solugdes criativas — planos de agio, reassentamentos, diagnésticos
técnicos, audiéncias periddicas — que revelam a capacidade do Judicidrio de
impulsionar agendas urbanisticas paralisadas. Contudo, também emergem
limites como morosidade, resisténcias politicas e institucionais, fragilidade no

cumprimento das ordens e risco de captura do processo por interesses econdmicos.

A metodologia de andlise proposta no subcapitulo final demonstrou
que compreender o processo estrutural exige articular teoria e pratica. O
experimentalismo democrdtico, o direito responsivo e a teoria das capacidades
constituem os referenciais normativos que orientam a avaliagio dos litigios
estruturais, permitindo medir sua efetividade nao somente pelo cumprimento
formal das ordens, mas pela capacidade de reorganizar instituigoes, ampliar
liberdades substantivas e promover transformagoes sociais duradouras. A
estrutura analitica construida sistematiza critérios como a qualidade do ativismo
judicial (monoldgico ou dialégico), a efetividade, os efeitos produzidos ¢ o grau
de cumprimento das decisées, oferecendo parimetros para mensurar impactos

materiais, simbdlicos e participativos.
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CAPITULO 5: O URBANISMO EM
PROCESSOS ESTRUTURAIS: UMA
PAUTA SOCIAL E AMBIENTAL

A despeito de aumentos sem precedentes na opuléncia
global, o mundo atual nega liberdades elementares a um
grande nimero de pessoas - talvez até mesmo & maioria.®”

5.1. ACPS ESTRUTURAIS EM MATERIA URBANA:
PANORAMA JURISPRUDENCIAL E TENDENCIAS
DOUTRINARIAS

Panorama dos litigios estruturais urbanos no Brasil: tendéncias

doutrindrias e jurisprudenciais

O processo estrutural em urbanismo vem se consolidando tanto
na produgio académica, quanto na prética judicial. Este capitulo busca
evidenciar esse didlogo, articulando casos concretos de ACPs estruturais
com as reflexées doutrindrias que deles decorrem. Desde a Constitui¢io
de 1988, que consagrou o direito a cidade e & moradia adequada, a ACP
tornou-se instrumento central para enfrentar problemas relacionados a
segregacao socioespacial, ao déficit de planejamento urbano e a insuficiéncia

de politicas habitacionais.

Embora a aplicagao explicita da nogao de litigio estrutural em ACPs
seja recente — com registros jurisprudenciais mais consistentes apenas
a partir de 2020 — técnicas estruturais jd vinham sendo utilizadas na

prética. A sistematizagao conceitual do tema contribuiu para consolidar

> Sen, Desenvolvimento como liberdade, 2000, p. 17-18.



o campo, oferecendo parimetros metodolégicos como as seis fases do

processo estrutural.

Levantamento jurisprudencial em TRFs e TJs, viabilizado por
consultas ao JusBrasil, identificou 23 decisdes entre 2021 e 2025 que
reconhecem o uso dessas técnicas em urbanismo. Os casos concentram-
se em regularizagao fundidria e ocupagdes em dreas de risco (6), residuos
solidos e gestao ambiental (4), mobilidade urbana (4), drenagem e desastres
(3), direitos sociais urbanos e servicos pablicos (3) e moradia em dreas de
risco (2). O protagonismo do TRF-4 se destaca, especialmente em Santa
Catarina e Parand, mas também h4 decisoes relevantes em tribunais de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pard, Amazonas, Tocantins, Bahia e

Sergipe.

A evolugio temporal demonstra tendéncia clara de expansao: um
julgado em 2021, dois em 2022, cinco por ano em 2023 e 2024 e dez
em 2025. Esse crescimento reflete nio somente a difusio da temdtica,
mas o amadurecimento da compreensio de que o processo estrutural é
o instrumento mais adequado para enfrentar litigios urbanos complexos,

exigindo solugoes graduais, cooperativas e monitoradas judicialmente.

5.1.1. Residuos sdlidos: judicializacdo estrutural e desafios de
gestdo integrada
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O caso do lixao do Distrito Federal, estudado por Lenna Luciana
Nunes Daher®®, tornou-se emblemdtico como um dos primeiros litigios
estruturais ambientais e urbanisticos no Brasil. A ACP foi proposta em
6 de agosto de 1996 pelo Ministério Publico, diante da gravidade do
acumulo descontrolado de residuos sélidos que transformou a capital da
Republica no maior lixao da América Latina. O problema nao se limitava
a degradagao ambiental: envolvia também riscos a satide publica, ocupagao
desordenada do solo, auséncia de planejamento urbano, descumprimento
de normas técnicas e omissao do poder publico. Jd na fase investigatéria,
ficou claro que a situa¢do demandava muito mais do que uma decisio
judicial pontual: era necessdrio enfrentar causas estruturais profundamente

enraizadas.

Embora em 1996 a doutrina do processo estrutural ainda nio
estivesse consolidada no Brasil, o caso acabou incorporando, na prética,
técnicas tipicas desse modelo. O Ministério Publico formulou pedidos
de obrigacoes de fazer vinculados a criagio de politicas publicas de
residuos sélidos, e a sentenga de 2004 fixou prazos e resultados a serem
alcangados, sem definir de antemio todos os meios de execugio. A fase
de cumprimento da sentenca revelou a verdadeira dimensio estrutural do
litigio: foi necessdrio monitoramento continuo, relatérios periédicos do
SLU, criagao de grupos interinstitucionais, negociagoes extrajudiciais € uso
de métodos autocompositivos para avangar. Além disso, o processo precisou
lidar com interesses divergentes de diferentes grupos — moradores que
resistiam 4 remogao, catadores divididos entre permanecer em atividade
insalubre ou buscar alternativas mais dignas, e comunidades impactadas
pela construgao de novos aterros. O encerramento do lixdo em 2018, mais

de duas décadas depois, demonstrou que apenas solugées dialégicas, com

76 Daher, Ministério Pablico resolutivo e litigios estruturais, 2018, p. 117-122.



participacao social e coordenagio institucional, poderiam trazer resultados

efetivos. ¢77

678 também analisou a destinaco irregular

Verdnica Rangel Duarte
de residuos sélidos desde a perspectiva dos litigios estruturais, porém em
municipios da Paraiba, onde os lixdes a céu aberto acumulavam residuos
sem qualquer impermeabilizagio, drenagem ou cobertura, transformando-
se em focos de doencgas e degradacio ambiental. O IBAMA chegou a
recomendar, em relatérios, a conversio emergencial desses lixoes em
aterros controlados como medida proviséria. Contudo, as ACPs ajuizadas
em 2012 limitaram-se a exigir projetos de implantagao de aterros sanitdrios
e recuperagio de dreas degradadas, fixando prazos rigidos de 60 dias a seis
meses. Essa abordagem, centrada em resultados imediatos e descolada da

realidade local, desconsiderou a necessidade de solucoes intermedidrias e

sustentdveis.

Segundo a autora, a auséncia de técnicas estruturais comprometeu
a ecfetividade das decisdes. O processo seguiu a ldgica tradicional,
impondo obrigagdes de resultado e multas pelo descumprimento, sem
prever mecanismos de acompanhamento, negociagio ou participagio
de multiplos atores. Fatores como a descontinuidade administrativa, a
auséncia de equipes técnicas e a falta de recursos agravaram os entraves,
resultando no insucesso da implantacio dos aterros. Com efeito, a autora
aponta que a adog¢ao de técnicas estruturais — como fixa¢ao de obrigagoes
de meio graduais, realizacio de audiéncias publicas, criagao de indicadores
de cumprimento e supervisao judicial proxima — teria permitido avangos

progressivos e vidveis.

Quanto aos casos pesquisados, a gestao de residuos sélidos revela, um

terreno fértil para a aplicagao do processo estrutural. No caso de Xinguara/

77" Daher, Ministério Piblico resolutivo e litigios estruturais, 2018, p. 122-143.

8 Duarte, Processo estrutural e ilicito ambiental, 2020, p. 116-131.
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PA, o TJPA®” confirmou sentenca que havia reconhecido o cardter
estrutural da ACP, impondo medidas escalonadas — desativa¢io do lixao,
elabora¢io de EIA/RIMA, implantagio de aterro sanitdrio e coleta seletiva

— determinando o prosseguimento da fiscalizagao das medidas impostas.

Em Mogi Guacu/SP, o TJSP*®, onde se verificou depésito de lixo
em aterro sanitdrio inadequado, funcionamento com licen¢a vencida,
recebimento de cargas de forma precdrio, monitoramento de dguas
subterrineas insuficiente e grande quantidade de lixo descoberto, também
foi reconhecida a natureza estrutural da demanda, determinando que a
definicio das medidas de recuperagio ambiental (solo, dgua, vegetagao,
controle de polui¢o) se desse apenas em fase de cumprimento de sentenga,
com estudos técnicos e cronogramas sob acompanhamento judicial. Esse
julgado ¢ relevante por reforcar o cardter processual diferido e dinAmico
do litigio estrutural, que nao se esgota na sentenga, mas se projeta para a

execugdo dialdgica.

Por fim, em Tocantins, o TJTO®! reconheceu que a ACP sobre
lixao municipal configurava litigio estrutural, mas anulou a sentenca por
nulidades — julgamento antecipado indevido, fundamentagio genérica e
prazos inexequiveis, como o associado ao fechamento imediato do lixao.
O Tribunal determinou o retorno dos autos a origem, para a realizacio
de instrugdo probatdria com efetiva participacio das partes e produ¢io
de provas técnicas, incluindo inspe¢io in loco, de modo a permitir a
construgao de uma decisao mais democrdtica, realista e efetiva. A inova¢io
desse precedente estd em ressaltar que o processo estrutural nio se esgota
na imposi¢ao de resultados imediatos, mas deve também observar a
legitimidade procedimental, garantindo deliberagao inclusiva, adequagao

técnica e compatibilidade com os marcos legais e institucionais vigentes

9 TJPA, AC 0800303-81.2021, 2025.
680 TTSB ApCiv 1003196-44.2020.8.26.0362, 2024.
81 TJTO, ApCiv 0001257-94.2014.8.27.2733, 2022.



5.1.2. Regularizacao fundiaria e moradia: avancos e limitagcdes no
reconhecimento da funcéo social

No campo da moradia, desde a perspectiva da atuagio do Ministério
Publico, Kelly Cristina Alvares Fedel®® analisou a atuagio do Ministério
Pablico em Braganga Paulista/SP, destacando a necessidade de mudanca
no padrao de intervengao diante da omissao municipal em enfrentar seu
déficit habitacional. Embora a cidade possuisse legislagao formal capaz
de habilitd-la a financiamentos habitacionais, a prefeitura nio realizava
diagnéstico adequado nem enfrentava as causas do problema, perpetuando
desigualdades socioespaciais e favorecendo préticas especulativas, como
a apropriacao das ZEIS pelo mercado. Essa omissao configurava, para a

autora, um verdadeiro estado de coisas inconstitucional.

A pesquisa identificou que a atuagao histérica do Ministério Publico,
fragmentada e centrada em questoes ambientais, mostrava-se insuficiente
para enfrentar um litigio estrutural de tamanha complexidade. A autora
defende, portanto, a adogio de procedimentos estruturais — judiciais
ou preferencialmente extrajudiciais — com diagndstico inicial robusto e
construgao consensual de um plano de reestruturagao habitacional. Entre
as medidas propostas estao a reestruturacio da Secretaria de Habita¢io, a
elabora¢ao de um Plano Municipal de Habitagio articulado ao or¢amento,
a priorizagdo da regularizagio fundidria de interesse social, a criagao de
um conselho municipal e de um cadastro transparente de demanda, além
da regulamenta¢io dos instrumentos de politica urbana. Para a autora,
apenas uma abordagem estrutural, vinculada ao “novo Ministério Publico
resolutivo”, poderia efetivar o direito 2 moradia digna e promover justica

socioespacial.

2 Fedel, Acoes resolutivas estruturantes para litigios urbanos, 2022, p. 148-152.
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Aindasobre regularizagao fundidria, Francisco Saldanha Lauenstein®®
analisou os municipios de Dom Pedrito e Santana do Livramento, no Rio
Grande do Sul, onde loteamentos clandestinos e irregulares revelam a
dimensao policéntrica e estrutural da ocupagao informal do solo. Apesar
dessa complexidade, a atuagio do Ministério Publico e do Judicidrio
foi marcada por estratégias adversariais, como bloqueio de bens, busca
e apreensdo de contratos e ajuizamento de ACPs. As medidas, embora
relevantes, focaram nos efeitos imediatos e niao enfrentaram as causas

estruturais, resultando em baixa efetividade.

O autor propde que a litigincia estratégica, quando instrumentalizada
pelo processo estrutural, pode produzir resultados mais consistentes. Entre
os instrumentos sugeridos estao o uso do inquérito civil como pre-trial para
diagnéstico da realidade local, a celebragao de TACs com compromissos
graduais e monitorados e a atuagao de conselhos municipais como special
masters para acompanhar a execugao. A contribuigio central de Lauenstein
¢ mostrar que o processo estrutural pode transformar litigios fundidrios em
oportunidades de reconstrugao de politicas publicas locais, promovendo

solucoes mais sustentdveis, inclusivas e alinhadas ao direito a cidade.

Sob outro enfoque quanto o tema da regularizagao urbana, Jurema

Carolina da Silveira Gomes®®*

articula processo estrutural e justica
restaurativa no estudo da Ocupacio Andorinhas, em Ponta Grossa/PR.
A autora critica decisdes judiciais verticalizadas, incapazes de lidar com
a complexidade de litigios de moradia atravessados por preconceitos,
estigmas e barreiras burocrdticas. Para ela, esses conflitos exigem novas
estratégias processuais, capazes de integrar multiplas politicas puablicas e

criar espagos de didlogo e cooperagio. A justica restaurativa, nesse Ambito,

63 Lauenstein, Processo estrutural na regularizagio de assentamentos informais, 2022, p. 2-4.

4 Gomes, Justica restaurativa no acesso a moradia, 2024, p. 131-134.



surge como instrumento capaz de deslocar o foco da responsabilizacao

para a construgio de solugdes horizontais, compartilhadas e sustentdveis.

Entre os mecanismos propostos, destacam-se estratégias dialc')gicas
e inclusivas, apoiadas por special masters e facilitadores técnicos que
atuariam como mediadores entre moradores, érgaos publicos e sociedade
civil. A experiéncia da Ocupagio Andorinhas mostra que a articulagio
entre técnicas estruturais e restaurativas fortalece a regularizacio fundidria,
amplia a participacio cidada e garante maior legitimidade as decisoes.
Jurema conclui que apenas reformas estruturais dialogadas, voltadas ao
reconhecimento da dignidade dos envolvidos, podem assegurar efetividade

ao direito 2 moradia e a vida com dignidade.

No mesmo campo, Apoema Carmem Ferreira Vieira Domingos

Martins Santos®®®

reforca que litigios fundidrios urbanos, por sua
complexidade e cardter policéntrico, exigem o uso de técnicas estruturais
para assegurar tutela jurisdicional efetiva. Com base em estudo realizado
na regiao metropolitana de Londrina (2019-2024), envolvendo a atua¢io
da Comissdo de Solug¢des Fundidrias, a autora mostra como a mediagio, as
visitas técnicas e a construgao conjunta das solugdes favoreceram avangos
concretos. Reconhece, porém, que a persisténcia da complexidade demanda

cooperagao institucional e engajamento efetivo das partes.

Apoema propde a institucionalizagio dessas comissoes como forma
de consolidar préticas estruturais no Judicidrio. Para isso, defende o apoio
de estruturas cartordrias virtuais, fluxogramas padronizados, magistrados
capacitados e uso de tecnologias jd disponiveis nos Nucleos de Justiga 4.0.
A autora conclui que a adogdo de técnicas estruturais, aliada a solugoes
consensuais e a mecanismos institucionais permanentes, ¢ essencial para

alcancar uma pacificagio social duradoura nos conflitos fundidrios,

5 Santos, Técnicas estruturais em conflitos fundidrios urbanos, 2024, p. 92-94.
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garantindo simultaneamente efetividade, celeridade e humanizacao da

prestagao jurisdicional.

No que tange aos julgados sobre moradia, regularizagao fundidria e
ocupagoes em drea de risco, a andlise jurisprudencial revela que os litigios
vém sendo enfrentados pelos tribunais brasileiros de forma diversificada,
ora com resisténcia 4 adogao de técnicas processuais inovadoras, ora com
sua plena incorporagio como instrumento de reorganizagao de politicas

publicas urbanas.

Um primeiro grupo de decisdes evidencia os limites do processo
estrutural. No caso da demoli¢io de edificagdio em drea de preservacio
permanente em Laguna/SC®, o TRF4 rechagou a tentativa de converter
a execugdo em litigio estrutural, destacando que a sentenga transitada
em julgado era de resultado dnico e fechado (demoligao e recuperacio
da APP), nio comportando planos graduais, governan¢a cooperativa ou
monitoramento judicial. A irreversibilidade da demoligao foi interpretada
nao como motivo para flexibilizagao, mas como decorréncia natural da
coisa julgada, reafirmando que o processo estrutural nao pode ser invocado
para esvaziar a autoridade de decisoes definitivas. De modo semelhante,
o TJRJ*¥, em a¢do individual relativa & Rocinha, afastou a imposicio
de obrigagoes estruturais a0 Municipio do Rio de Janeiro, limitando-se
a assegurar tutela pontual aos autores. O acérdao destacou que medidas
coletivas extrapolariam os limites de uma agao individual, refor¢ando a
ideia de que o processo estrutural exige natureza coletiva da demanda, sob

pena de violagao aos limites da congruéncia processual.

Em contrapartida, hd decisoes paradigmdticas em que os tribunais
afirmam a légica estrutural como a via adequada para lidar com conflitos

urbanos complexos. Nessa linha, merece destaque o caso de Itabira/ MG,

656 TRF4, Al 5024592-97.2025.4.04.0000, 2025b.
67 TJR], Ap 0209614-52.2014, 2024a.



em que o TJMG®® confirmou a legitimidade do Ministério Publico
para requerer, em cumprimento provisério de sentenga coletiva contra
a Vale S.A., a remogdo preventiva de familias em imdveis sob risco
iminente de desabamento. Confirmou-se que a demanda tinha natureza
estrutural, exigindo governanga diferenciada, protocolos de atendimento
e monitoramento continuo. A inovacio desse julgado estd em reconhecer
que a técnica estrutural pode ser acionada de modo antecipatério e
preventivo, com foco na tutela da vida e da moradia digna, antes mesmo

da consolidagio do desastre.

5.1.3. Mobilidade e transporte urbano: dimensao do direito a
cidade tradicionalmente pouco efetivada

No campo da mobilidade e do transporte coletivo, os tribunais
brasileiros tém enfrentado desafios diversos, que vao desde a tentativa de
expansdo indevida da légica estrutural até o seu reconhecimento como

mecanismo necessario de reorganizagao de servigos ptblicos complexos.

Em Minas Gerais, no caso da ciclovia da Avenida Afonso Pena, o
TIMG®® reconheceu que a mobilidade urbana pode configurar litigio
estrutural, no caso, a expansao das ciclovias, mas delimitou seus contornos,
afastando a inclusdo do sistema metrovidrio no processo. O acérdao deixou
claro que a técnica estrutural nao autoriza ampliar ilimitadamente o objeto
da acdo, devendo respeitar a congruéncia e a coeréncia da causa de pedir.
Essa decisdo traz como inovagao a afirmacio de limites internos do processo

estrutural, evitando que ele se torne um instrumento de dispersio temdtica

@5 TIMG, Al 0195310-33.2025, 2025a.
9 TIMG, Al 0123411-72.2025, 2025b.
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Em sentido diverso, o caso do BRT Transoeste no Rio de Janeiro®”°
foi paradigmdtico no reconhecimento da necessidade de um verdadeiro
processo estrutural. O TJR] entendeu que a precariedade do sistema de
transporte nao poderia ser enfrentada por ordens pontuais, como havia
feito o juizo de origem ao impor a regularizagio imediata. A Corte
destacou que a governanca cooperativa e o contraditério ampliado eram
indispensdveis para a recomposicao gradual do servigo ptblico, impondo
que a execugdo seguisse sob légica estrutural. Esse acérdao se destaca por
reafirmar que a judicializagao de politicas pablicas de transporte deve ser
conduzida por planos progressivos, inclusivos e supervisionados, em vez de

solugoes isoladas.

Na Bahia, o TJBA®" analisou caso envolvendo transporte municipal
em Valenca. Em primeiro grau, a ACP fora tratada como responsabilidade
civil cldssica, com condenagio apenas da empresa de dnibus. O Tribunal,
contudo, reconheceu que a controvérsia envolvia o préprio ente publico
responsdvel pela politica de transporte, anulou a senten¢a e determinou
a inclusao do Municipio no polo passivo. Embora nio tenha imposto
formalmente o rito estrutural, o acérddo abriu espago para que o processo
passasse a ser conduzido com légica estrutural, ao exigir a presenca do poder
publico como ator indispensdvel a governanca judicial. A inovagao aqui
estd no reconhecimento de que nao hd litigio estrutural sem a inclusio dos

entes estatais que detém a responsabilidade primdria pela politica publica.

Ainda no Rio de Janeiro, outro precedente de destaque foi o da
bilhetagem eletronica da Fetranspor/Riocard, no qual o TJRJ*? identificou
que a demanda transcendia pedidos indenizatdrios e exigia a reorganizacao
institucional do sistema de transporte, por envolver direitos coletivos dos

consumidores. Ao anular a sentenca que negara os pedidos por auséncia

0 TJR], AT 0074406-89.2020, 2023.
©1 TJBA, Ap 0001610-73.2008, 2023.
2 TJR], Ap 0180675-57.2017, 2021.



de provas e determinar a reabertura da instru¢ao, o Tribunal enfatizou que
um litigio estrutural demanda produgao probatdria adequada, em especial
sobre a legalidade e a viabilidade do modelo adotado. O acérdao evidencia
a importdncia do processo estrutural como espago de reconstrugio

institucional e de redefini¢io das bases regulatérias do servico puablico.

5.1.4. Conflitos ambientais-urbanisticos e desastres: litigios
estruturais na governanca do risco

Seguindo na anilise de litigios ambientais-urbanisticos, Yara
Maciel Camelo®? estudou as ACPs ajuizadas pelo MPDFT em Aguas
Claras, no Distrito Federal — uma referente ao licenciamento ambiental
corretivo e outra 2 implanta¢do dos Parques Sul e Central. Embora nio
concebidas inicialmente como processos estruturais, tais agoes adquiriram
caracteristicas dessa natureza no decorrer da tramitacio, sobretudo no caso
dos parques. Neste altimo caso, a atuacao judicial foi determinante: o
magistrado adotou postura cooperativa, incentivando solucoes negociadas,
admitindo a participagao de amici curiae e conduzindo audiéncias publicas
para discussdo dos projetos. Essa abertura demonstrou que, ainda que nao
expressamente formuladas como estruturais, as a¢oes podiam assumir esse

cardter conforme a evolugao do litigio.

Na ACP do licenciamento ambiental corretivo, por outro lado,
os resultados foram mais limitados, marcados por entraves burocrdticos
e menor participagdo social. A comparagio entre as duas experiéncias
permitiu a autora concluir que a efetividade das técnicas estruturais depende

nao apenas da forma processual, mas da condugao ativa e dialégica do juiz.

O estudo evidencia que a dogmadtica do processo estrutural pode

contribuir significativamente para a efetividade de politicas publicas

3 Camelo, Judicializagio de conflito ambiental-urbanistico, 2020, p. 98-100, 106-117.
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urbanisticas, desde que apoiada em desenho procedimental adequado,
cooperagdo entre atores institucionais e participagao cidada. Entretanto,
constatou-se igualmente que, mesmo que de forma parcial, a aplicagio de
técnicas estruturais produziu avangos concretos, reforcando a importincia

de um Judicidrio que promova solu¢des cooperativas.

Por fim, Waldir Viana®* também desenvolve os seus estudos no
campo ambiental, defendendo que o meio ambiente equilibrado ¢ um
direito fundamental difuso e uma politica publica constitucionalmente
vinculante, cuja implementa¢io nio pode ser tratada como mera escolha
administrativa. Para o autor, a tutela jurisdicional desse direito deve ocorrer
preferencialmente por meio de agoes coletivas, como a ACP, adaptadas ao
processo estrutural, dado que os litigios ambientais se caracterizam pela
desestruturagio institucional cronica, pela multifatorialidade das causas e

pela necessidade de solugoes prospectivas e escalonadas.

Viana propoe o uso combinado dos instrumentos do microssistema
coletivo (ACE, CDC, agdo popular) com técnicas do CPC/2015, como
didlogo das fontes, flexibilizagao do pedido e da congruéncia, provimentos
em cascata, nomeagao de especialistas e participagao ampliada de amicus
curiae. Aponta ainda hipéteses em que a abordagem estrutural é necessdria,
como em casos de zoneamento, licenciamento e fiscalizagio ambiental.
Para ele, a efetividade dessas medidas exige planejamento, cooperagio

interinstitucional, participagao social e até controle judicial do orgamento.

Outro bloco de precedentes confirma a adogio do processo estrutural
em conflitos ambientais-urbanisticos de larga escala, como no Loteamento
Itapirubd, em Laguna/SC.*> Em primeiro grau, o juizo havia limitado a
tutela a vedagao de novas construgoes apenas nas dreas ja embargadas, sem

reconhecer a natureza estrutural do litigio e permitindo o prosseguimento

4% Viana, Tomada de decisdo estratégica ¢ modelos agregativos, 2022, p. 221-229.
5 TRF4, Al 5015715-71.2025.4.04.0000, 2025a.



do licenciamento corretivo. O TRF4, contudo, deu um passo decisivo:
qualificou expressamente a controvérsia como estrutural, vedou novas
obras, licenciamentos e comercializacoes em todo o loteamento e impds
obrigagdes coordenadas ao Municipio, a loteadora ¢ a FLAMA, sob
monitoramento judicial. Mais do que coibir irregularidades, o acérdao
redesenhou o regime processual, afirmando que a degradagiao ambiental
consolidada nao pode ser tratada por solugoes fragmentadas, mas demanda
governanga cooperativa e solugdes estruturais articuladas.

Essa perspectiva também se nota nos casos do Morro do Farol de

Santa Marta®®

e da ocupagio “Beira Trilhos” em Ponta Grossa/PR®.
No primeiro, o TRF4 determinou que o Municipio de Laguna iniciasse
processo de regularizacio fundidria urbana (REURB) no prazo de um ano,
a ser acompanhado pelo Judicidrio em regime dialégico e progressivo, o
que o fez reconhecendo a estruturalidade do litigio. No segundo, também
foi afirmada a natureza estrutural do litigio, que envolvia familias que
residiam em 4reas de risco as margens da ferrovia. O Tribunal reafirmou o
cardter estrutural do litigio e ratificou a decisio de primeiro grau, que havia
imposto ao DNIT e a ANTT arealizacio de estudos técnicos e cronogramas
em audiéncia puablica, convocando ainda Uniao, Estado e Municipio para
apresentacio de alternativas habitacionais, a ser desenvolvido em regime de
governanga participativa. Em ambos os casos, o Judicidrio se posicionou
como garantidor de resultados, sem substituir a Administracio nas
escolhas técnicas, mas exigindo que o processo fosse conduzido em chave

cooperativa e interinstitucional.

Em Mirassol/SP, o TJSP*® confirmou a sentenca que havia
reconhecido, em primeiro grau, a natureza estrutural do litigio envolvendo

a recuperagao e preservagio das nascentes dos rios Fartura e Barra Grande/

@ TRF4, AC 5002837-15.2016.4.04.7216, 2023b.
7 TRF4, Al 5026975-19.2023.4.04.0000, 2023a.
8 TJSB, ApCiv 1000625-44.2022.8.26.0358, 2023.
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Fundao. A Corte rejeitou as alegagdes do Municipio — perda do objeto,
inevitabilidade do assoreamento natural e limitagoes financeiras — e
reafirmou sua responsabilidade objetiva pela reparagio ambiental. O
destaque do caso estd justamente na consolida¢iao do cardter estrutural: as
obrigagdes, por serem iliquidas, devem ser detalhadas e acompanhadas em
fase de execugao, sob monitoramento judicial continuo, com possibilidade
de corregoes, complementagdes e medidas coercitivas voltadas a assegurar

a efetividade da tutela urbanistico-ambiental.

Por fim, cabe mencionar decisées em que o processo estrutural foi
utilizado como foro concentrador, capaz de absorver litigios individuais e
evitar decisoes fragmentadas. Foi o que ocorreu no caso do Farol de Santa
Marta/SC, em que o TRF4*” manteve a improcedéncia de agao individual
por perda superveniente de objeto, uma vez que a regiio jd estava submetida
a uma ACP estrutural abrangente, responsdvel por definir o destino das
ocupacoes de modo uniforme. De modo andlogo, ocorreu no litigio
envolvendo ocupagoes em faixas ferrovidrias, onde as a¢oes individuais de
reintegracio de posse foram suspensas, por sua vez, até a realizacio dos
estudos técnicos’”. No mesmo caso, 0o TRF47", enfrentou a fragmentacio
processual no caso da Lagoa da Conceigao (SC). Reconheceu que ordens
demolitérias isoladas seriam ineficazes e determinou que todas as agdes
individuais fossem remetidas ao fluxo coletivo da chamada “ACP Geral da

Lagoa”, processada em regime de cooperagao no SISTCON/CEJUSCON.

Por sua vez, os casos ligados a drenagem urbana, enchentes e desastres
ambientais mostram como os tribunais vém articulando a tutela estrutural

para lidar com riscos coletivos.

9 TRF4, AC 5001266-04.2019.4.04.7216, 2024b.
7% TRF4, Al 5026975-19.2023.4.04.0000, 2023a.
7t TRF4, A 5006282-43.2025.4.04.0000, 2025c.



Em Sio Pedro da Aldeia/R], o TJR]’* reafirmou a qualidade
estrutural de ACP sobre conten¢ao de encostas em iminente risco de
desmoronamento, exigindo que o juizo acompanhasse a implementacao
das obras em regime continuo, consoante previsto pelo rito estrutural.
Em Sao Sebastiao/SP, o TJSP’® confirmou sentenga que j reconhecia a
natureza estrutural da demanda e impunha a ado¢ao de multiplas medidas
técnicas e comunitdrias para enfrentamento de enchentes, reafirmando que
a jurisdigao deve reorganizar politicas publicas quando hd omissao grave.
Ambos os casos representam modelos positivos de intervengao judicial

preventiva e articulada, voltada a reducio de riscos de desastres’".

Em contrapartida, o TRF4"%, ao julgar o caso da Casa de Bombas em
Porto Alegre, afastou a conversao pelo Juizo de primeiro grau da demanda
individual em ACP estrutural. O Tribunal reconheceu que as enchentes
de 2024 tinham dimenséo estrutural, mas entendeu que a agao ajuizada
possuia objeto restrito e individual — a posse e gestao de um bem federal
especifico — e nao poderia, por si s6, servir de via para reorganizar toda
a politica de drenagem urbana da capital. A inovacio deste caso estd em
reafirmar que a existéncia de um problema estrutural nio autoriza, por si
s0, a deformagio do objeto processual, sendo necessdria a compatibilidade

entre pedido, causa de pedir e técnica estrutural.

Por fim, alguns litigios estruturais de cardter estritamente ambiental
revelam-se fundamentais para o desenvolvimento dos conflitos urbano-

ambientais e, por essa razao, também merecem mencio.

A anilise da jurisprudéncia revela sete julgados envolvendo litigios

estruturais ambientais, distribuidos entre o TRF1, TRF4 e tribunais

72 TJR], Ap/RN 0001689-84.2015, 2025a.

795 TJSP, ApCiv 1002583-23.2023.8.26.0587, 2025a.
74 Gianfranco Faggin Mastro Andrea realiza um estudo sobre direito dos desastres e processo estrutural em sua Tese
de Doutorado (Andrea, Processo estrutural e direito dos desastres, 2023).

9 TRF4, Al 5042939-18.2024.4.04.0000, 2024c.
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estaduais (TJ-PA, TJ-SP e TJDFT), que abrangem a protegao de terras
indigenas, o enfrentamento de espécies invasoras marinhas, a regularizacao
de marinas em 4reas da Unido, a recuperagao de praias degradadas, a gestao

de mina abandonada e a regularizacao ambiental de polos comerciais.

No caso da Terra Indigena Saraud”®

, tanto o juizo de primeiro grau
quanto o Tribunal reconheceram o cardter estrutural da demanda, diante
da omissao do IBAMA e de outros 6rgaos federais na protegao ambiental
do territério. Determinou-se a elaboragio, em 30 dias, de um plano
de fiscalizagdo efetivo, com multa didria em caso de descumprimento,
decisao mantida em agravo de instrumento. O TRF1 destacou que a
tutela ndo poderia se limitar a ordens pontuais, mas exigia planejamento
continuo, cooperagao institucional e supervisio judicial, em linha com a

jurisprudéncia do STF sobre litigios estruturais em terras indigenas (ADPF

991).

Igualmente recente, no Recurso Especial n° 1.637.991/AL o STJ""
reafirmou a legitimidade do processo estrutural em ACP para protegio dos
indigenas. A Corte reconheceu que a solugao dada pelo juizo de primeiro
grau, ao fixar prazos progressivos para reassentamento dos particulares
nao indigenas e retirada definitiva em 180 dias, nio configurou afronta
a lei, mas sim aplicagdo concreta dos principios do processo estrutural. O
STJ destacou que, diante de uma causa marcada pela multipolaridade de
sujeitos (Uniao, Funai, Incra, indl’genas € ocupantes nao indl’genas), pela
complexidade fético-juridica e pelo conflito de direitos fundamentais, a
adoc¢do de técnicas de implementagao escalonada, com prazos definidos
e razodveis, atende melhor a pacificagdo social e a fungao jurisdicional de
efetividade, evitando a reproducio de litigios sucessivos ou a deflagracao

de violéncia.

706 TRF1, AT 1001361-64.2023.4.01.0000, 2025a.
77 STJ, REsp 1.637.991/AL, 2025.



Naacio sobreo coral-sol naBafade Todos os Santos’, diferentemente,
o juizo de origem julgara improcedente a demanda individual indenizatéria
ajuizada pela Associagao de Pescadores e Comerciantes de Frutos do Mar
de Madre de Deus, e o tribunal manteve esse entendimento, mas com
um avango tedrico relevante: reconheceu que o problema nao poderia ser
tratado por agdo individual, dada a incerteza cientifica sobre a origem,
os vetores ¢ os impactos da espécie invasora (coral-sol) e que o caminho
adequado seria uma ACP ou processo estrutural, evitando fragmentacao
deciséria e permitindo assim uma governanga processual. Nesse precedente,
a inovagao foi negativa e positiva a0 mesmo tempo: embora nao tenha
havido tutela efetiva, o Tribunal explicitou que litigios ambientais

complexos demandam instrumentos coletivos e estruturais.

Nos litigios das marinas no Parand’”

, relativos & regularizagao de
marina construida em drea de marinha, sem licenca ambiental e sem
autorizacio da SPU, as sentencas de primeiro grau haviam imposto
obrigagoes cldssicas (danos morais e a regularizagio ambiental em 90
dias, sob pena de demoli¢io). Em grau recursal, o TRF4 transformou a
condugio em processo estrutural, determinando cronogramas de 180 dias,
supervisao judicial continua e possibilidade de recorrer & Comissio de
Demandas Estruturais e ao CEJUSCON. A inovagio foi dupla: substituir
a l6gica sancionatéria imediata por solucdes cooperativas e introduzir a

participacdo social e interinstitucional como condi¢io de efetividade, além

de manter a condenagao em danos morais coletivos por operacio irregular.

A ACP sobre a Praia do Riso’"? assemelha-se ao julgado anterior: a
sentenca de primeiro grau havia fixado prazos rigidos e multas automaticas,
sem planejamento participativo, porém o tribunal reconheceu o cardter

estrutural do conflito e redesenhou a execugao. Determinou a apresentagio

7% TRF1, AC 1004890-90.2020.4.01.3300, 2025b.
7% TRF4, AC 5017788-46.2017.4.04.7000, 2025d; TRF4, AC 5012382-44.2017.4.04.7000, 2025¢.
710 TRE4, AC/RN 5011128-18.2017.4.04.7200, 2024d.
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de um cronograma completo de agdes em até doze meses, com etapas,
recursos e participagdo comunitdria, afastando a rigidez aprioristica e

priorizando governancga cooperativa.

No caso da Mina Jodo S6nego’!, o juizo de origem ji havia
desenhado a solug¢io em moldes estruturais, impondo a Unido, ANM
e IMA o dever de elaborar conjuntamente um plano técnico em 180
dias. O TRF4 confirmou essa linha, rejeitando o recurso e qualificando
expressamente o processo como estrutural, citando precedentes do STJ
sobre a impossibilidade de decisdes liminares simplistas em causas
complexas. A inovagio foi reafirmar a ideia de que o juiz, nesses casos, atua
como coordenador e supervisor, e ndo como mero definidor de obrigacoes
isoladas, uma vez que a causa de irresignagao do recorrente (IMA/SC) foi o

de que o juiz nio havia definido as obriga¢oes de cada ente publico.

J4 no caso do Polo de Modas do Guard II/DE tanto a sentenca
quanto o acérddo reconheceram o litigio estrutural, apds décadas de
descumprimento de condicionantes ambientais. O tribunal consolidou a
execugdo em moldes estruturais, exigindo comprovagao de cumprimento

integral das obrigagoes em prazo de um ano e fiscalizag¢io continua pelo

IBRAM.7*?

5.1.5. Servigos publicos urbanos e governanga ampliada

Entre os litigios estruturais voltados a servigos publicos, o caso de
Canindéde Sao Francisco/SE sedestacapelaamplitude. OTJSE" qualificou

a ACP como litigio estrutural em razio do “estado de desconformidade

71t TRF4, Al 5045558-86.2022.4.04.0000, 2023c.
712 TJDFT, AC 0710511-29.2019, 2021.
715 TJSE, Al 0011286-02.2023.8.25.0000, 2024.



estruturada’, envolvendo educacio, satide, transporte escolar, transparéncia
e gestao de pessoal. Tratava-se de ACP ajuizada pelo MP contra o Prefeito
da cidade, denunciando virias nuances da administragao municipal. O
Tribunal manteve medidas essenciais (como regularizagao do transporte
escolar e funcionamento de unidades de satide), mas afastou determinacoes
invasivas (como inclusao de verbas no orgamento e suspensao do prefeito).
A inovagao estd na dosagem da intervencgao judicial, distinguindo o que é

essencial daquilo que configuraria ingeréncia excessiva.

Em Congonhinhas/PR, o TJPR™* reformou decisio de primeiro
grau que havia imposto ordens imediatistas sobre animais de rua e
reconheceu a natureza estrutural da demanda, o que nao havia sido
feito pelo juiz de primeiro grau. Determinou a elaboragio de um plano
conjunto, com diagnéstico, metas, or¢amento e participagao social. Esse
caso ¢ paradigmadtico ao mostrar como o Tribunal pode e deve identificar
o cardter estrutural da demanda, ordenando assim a constru¢ao dialégica

das decisoes.

No Amazonas, o TJAM’" analisou ACP sobre acessibilidade em
reparti¢oes publicas, reconhecendo que se tratava de omissao sistémica de
longa duragio. A Corte qualificou a demanda como litigio estrutural, mas
ajustou a intervengao: flexibilizou prazos rigidos e determinou a elaboragao
de um plano detalhado com etapas e cronogramas, supervisionado
judicialmente. Além disso, condenou o Estado ao pagamento de danos
morais coletivos. Esse precedente é relevante por mostrar como o
processo estrutural pode conciliar gradualismo com sangées reparatdrias,

equilibrando efetividade e responsabilidade estatal.

714 TJPR, Al 0087169-67.2024, 2025.
75 TJAM, AC 0617933-24.2015, 2022.
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Por fim, menciona-se caso julgado pelo STJ. No Agravo em Recurso
Especial n° 1.775.384/SE”'¢, de relatoria do Ministro Herman Benjamin,
enfrentou-se questao da acessibilidade das calgadas no Municipio de
Aracaju. O acérdao afastou a alegacio de inépcia da inicial e consolidou a
interpretagdo segundo a qual, em litigios coletivos com fei¢oes estruturais,
nao se pode exigir dos legitimados uma delimitagio exata e imediata
de todos os pedidos. Reconheceu-se a necessidade de flexibilizacao
procedimental e a admissibilidade de pedidos considerados genéricos,
justamente porque a extensao das obrigacoes depende de prova técnica e
da evolugao da realidade social. O precedente reforca, assim, que a légica
individual do processo civil tradicional nao se aplica integralmente as
demandas estruturais, que reclamam acompanhamento judicial continuo

e solugoes adaptativas.

5.1.6. Conclusido: a ACP estrutrual

Em comum, os trabalhos analisados convergem na constatagio
de que o modelo processual tradicional, centrado em decisoes lineares e
imediatistas, mostra-se insuficiente para enfrentar a complexidade dos
litigios ambientais e urbanisticos, sendo indispensdvel a adogao de técnicas
estruturais pautadas pela cooperagio, participagao social, flexibilidade e

monitoramento continuo.

Lenna Daher evidencia, a partir do lixao do Distrito Federal,
como préticas estruturais ja eram aplicadas antes da consolidagao teérica
do tema, destacando a necessidade de governanca interinstitucional.
Igualmente, a partir do caso concreto, elabora diretrizes para fortalecer a
atuagao resolutiva do Ministério Publico em litigios estruturais ambientais,

incluindo instrumentos como inquéritos civis, termos de ajustamento de

716 STJ, AREsp 1.775.384/SE, 2021.



conduta, audiéncias publicas e parcerias com a comunidade cientifica.
Fedel, também desde a perspectiva do Ministério Publico, aponta no
mesmo sentido que quando o Ministério Pdblico adota uma postura
resolutiva e utiliza ferramentas estruturais — judiciais e extrajudiciais —,
pode ser agente central na reconstrucio de politicas ptblicas habitacionais,
promovendo maior justica socioespacial e fortalecendo o urbanismo

democritico e inclusivo.

Verdnica Duarte demonstra como a falta de um desenho processual
adequado impede a superacio do ciclo de descumprimentos e reforga que
apenas o processo estrutural pode transformar agdes coletivas ambientais em
instrumentos efetivos de reorganizacio das politicas pablicas. Conclusio
similar também chegar Yara Camelo, ao comparar dois casos e mostrar que
a atuagao judicial ativa e cooperativa pode converter ACPs comuns em

experiéncias estruturais.

Francisco Lauenstein, Jurema Gomes e Apoema Santos propoe
a integracdo entre litigio estrutural e regularizagio fundidria. Jurema
Gomes articula a justica restaurativa como complemento indispensdvel
ao processo estrutural em conflitos de ocupagio, como na Ocupagio
Andorinhas; Apoema Santos destaca a relevancia da institucionalizagao
das Comissoes de Solugdes Fundidrias como mecanismo permanente de

mediagao e monitoramento. Por fim, Waldir Viana”"’

amplia o debate
ao campo ambiental, defendendo o processo estrutural como condi¢io
necessdria para a efetividade da tutela ecolédgica e trazendo uma série de
possibilidades para a defesa do meio ambiente urbano por meio de ACP

estruturais.

Essas contribui¢oes académicas dialogam com a reflexdo institucional
que comeca a se consolidar no Brasil, especialmente no 4mbito do

Ministério Publico. E nesse mesmo sentido que a coletinea “Temas de

77" Viana, Tomada de decisao estratégica e modelos agregativos, 2022.
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Direito Urbanistico”, lancada no ano de 2024, dedicada a andlise dos
litigios estruturais urbanos, retine diferentes perspectivas sobre como o
processo estrutural pode ser empregado para enfrentar os desafios histdricos
da produgo irregular das cidades brasileiras. Nela destacam-se os capitulos
produzidos por Marcos Stefani, Marcus Vinicius Monteiro dos Santos e
Roberto Luis de Oliveira Pimentel”"® destacam a centralidade das técnicas

estruturais para a efetividade das politicas urbanas.

Segundo Marcos Stefani’”

, 0 processo coletivo estrutural é o
instrumento mais adequado para lidar com os problemas complexos e
policéntricos decorrentes do “processo brasileiro de produgao irregular de
cidades”. Ele observa que, embora o campo material tenha avangado com
diplomas como o Estatuto da Cidade e a Lei de Regulariza¢io Fundidria,
ainda faltava no campo processual um modelo coletivo eficiente, capaz
de integrar questoes interdependentes como habitagio, saneamento,

mobilidade e meio ambiente.

Sua conclusio é que apenas uma tutela estrutural — judicial
ou extrajudicial — pode oferecer respostas adequadas, incorporando
a participagio popular direta e efetiva das comunidades afetadas e
promovendo uma atuagio integrada do Ministério Publico em diferentes
dreas (ambiental, urbanistica, saiide etc.). Para ele, a chave estd na
coordenagio institucional: no plano vertical, entre instincias judiciais, e
no plano horizontal, entre diferentes érgaos (MP, Judicidrio, Defensoria),
de modo a evitar fragmentacio e voluntarismos isolados, fortalecendo a

unidade e a efetividade da atuagio coletiva.

Marcus Vinicius Monteiro dos Santos e Roberto Luis de Oliveira

1720

Pimentel’” chegam a conclusio convergente, mas partem de um

718 Pimentel; Santos, Ocupagdes em dreas de risco e crise habitacional, 2024.

719 Stefani, Tutela estrutural da ordem urbanistica, 2024, p. 33-34.

720 Pimentel; Santos, Ocupagoes em dreas de risco e crise habitacional, 2024.



diagndstico especifico: a atuagdo estrutural nio pode se limitar a casos
pontuais e fragmentados, devendo incorporar a dimensao quantitativa e
qualitativa do déficit habitacional. Isso significa considerar nio apenas a
produgao de unidades habitacionais, mas também situagdes de ocupacoes
em dreas de risco, favelas, cortigos e prédios inseguros. Para tanto, defendem
a necessidade de instaurar inquéritos civis estruturais que mapeiem a
realidade local de forma abrangente: existéncia de plano diretor, leis de uso
e ocupagao do solo, politicas de habita¢ao em vigor, execugao orcamentdria,
iméveis descumprindo a fun¢ao social da propriedade e conflitos fundidrios
urbanos. Esse diagndstico, segundo os autores, é condi¢ao prévia para a
formulagao de medidas judiciais ou extrajudiciais de natureza estrutural,

capazes de reverter processos de exclusao e vulnerabilidade.

Ambos apontam de forma clara que somente uma atuagio baseada
em informacio qualificada, planejamento e integragao interinstitucional
pode gerar medidas resolutivas e sustentdveis, alinhadas ao Estatuto da

Cidade e as fungoes sociais da cidade.

5.2. ANALISE EMPIRICA DOS CASOS PARADIGMATICOS DE
LITIGIO ESTRUTURAL

A andlise dos litigios estruturais selecionados insere-se em um quadro
teérico previamente construido, no qual a aporofobia, a necropolitica e o
urbanismo critico revelam as dimensées de exclusao, violéncia e desigualdade
que atravessam o espago urbano brasileiro. Esses conceitos explicam tanto
a conjuntura que levou 2 judicializagio dos conflitos quanto os limites das
respostas estatais, marcadas por omissao, seletividade e repressao. Ao lado
disso, o desenvolvimento sustentdvel e a sustentabilidade critica reforcam
a urgéncia de prote¢ao em um cendrio marcado pela complexidade social,

pela desigualdade socioespacial e pela degradagao ambiental.
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Desde 1988, o Brasil dispoe de um arcabougo constitucional
robusto, que consagra direitos urbanisticos, sociais e ambientais, bem
como instrumentos processuais vocacionados a tutela coletiva. Contudo,
esse sistema normativo permanece subaplicado ou aplicado de forma
fragmentada, perpetuando um hiarto entre a norma e a realidade. E nesse
espago que o processo estrutural se afirma como técnica capaz de enfrentar
violagoes persistentes e sistémicas, criando condigoes para a efetivagio de

direitos fundamentais em sua dimensao urbana e ecolégica.

A injustica ecoldgica, a vista da realidade delineada, soma-se a
injustica social: populagdes pobres, negras, indigenas e periféricas sio
expostas de forma desproporcional 4 poluigdo, a desastres ambientais e a
falta de infraestrutura bdsica. Esses territdrios, frequentemente escolhidos
para lixdes, empreendimentos poluentes e dreas de descarte, convivem com
ambientes insalubres, auséncia de saneamento e maior vulnerabilidade a
enchentes e doengas ambientais. A aporofobia ajuda a explicar por que
essas comunidades sio sistematicamente privadas de um meio ambiente

equilibrado, arcando desigualmente com seus efeitos mais perversos.

As lutas sociais e a pressao internacional, sobretudo apéds a
redemocratizagdo, impulsionaram a ecologizagio do ordenamento
juridico, que passou a impor limites a discricionariedade dos Poderes e
a vedar retrocessos ambientais. Ainda assim, a eficicia desse movimento
revela lacunas estruturais: o acesso desigual a saneamento, moradia
digna, dgua potdvel e planejamento urbano evidencia a intersecgo entre

vulnerabilidade social e degradagio ambiental.

Sob a 6tica de Amartya Sen, o meio ambiente sauddvel é condi¢ao
para a expansio das capacidades humanas, sendo a integracao entre
politicas urbanisticas e ecoldgicas essencial para a justica social e para a
efetivagao do direito a cidade. Assim, a andlise dos casos que seguem nao

se limita as medidas judiciais adotadas, mas busca compreender como a



judicializagao estrutural responde a um contexto de desigualdades sociais

e ambientais persistentes.

5.2.1. ADPF 828 e a moradia em pandemia: garantias
procedimentais, comissdes fundiarias e limites estruturais

A Constituigao Federal de 1988 assegura o direito a moradia (art.
6°) e impoe a fun¢io social da propriedade (art. 50, XXIII, e art. 182),
limitando o exercicio irrestrito da propriedade privada. O Cédigo de
Processo Civil de 2015 prevé mecanismos especificos para agdes possessorias

)721

coletivas, como a audiéncia de mediagao prévia (art. 565)"*' e a atuagio do

Ministério Pablico como custos legis (art. 554, §1°)7*%. Jd o Estatuto da
Cidade’® refor¢a a observancia da fungao social da cidade e da propriedade

nas disputas urbanas.”**

721 Art. 565. No litigio coletivo pela posse de imével, quando o esbulho ou a turbagio afirmado na peti¢io inicial

houver ocorrido hd mais de ano e dia, o juiz, antes de apreciar o pedido de concessio da medida liminar, deverd

designar audiéncia de mediago, a realizar-se em até 30 (trinta) dias, que observard o disposto nos §§ 2° e 4.

%10 Concedida a liminar, se essa no for executada no prazo de 1 (um) ano, a contar da data de distribuicio, caberd

a0 juiz designar audiéncia de mediagio, nos termos dos §§ 2° a 4° deste artigo.

20 O Ministério Puiblico serd intimado para comparecer 4 audiéncia, e a Defensoria Publica ser4 intimada sempre

que houver parte beneficidria de gratuidade da justica.

30 O juiz poderd comparecer 4 drea objeto do litigio quando sua presenca se fizer necessdria a efetivagio da tutela
jurisdicional.

S40 Qs orgios responséveis pela politica agraria e pela politica urbana da Uniao, de Estado ou do Distrito Federal e de
Municipio onde se situe a 4rea objeto do litigio poderdo ser intimados para a audiéncia, a fim de se manifestarem
sobre seu interesse no processo e sobre a existéncia de possibilidade de solugdo para o conflito possessério (Brasil,
CPC (Lei n. 13.105/2015), 2015).

722§ 1° No caso de agio possessoria em que figure no polo passivo grande nimero de pessoas, serdo feitas a citagio

pessoal dos ocupantes que forem encontrados no local e a citagio por edital dos demais, determinando-se, ainda, a

intimagao do Ministério Pablico e, se envolver pessoas em situagdo de hipossuficiéncia econdmica, da Defensoria

Pdblica (Brasil, CPC (Lei n. 13.105/2015), 2015).

72 Brasil, Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), 2001.

724 No plano internacional, o PIDESC (ONU, PIDESC, 1992a) e 0 Comentirio Geral n.c 7 (ONU, Comentrio
Geral n. 7, 1997) reforcam a vedagio aos despejos forcados sem garantias minimas, como consulta prévia,

reassentamento adequado e respeito aos meios de subsisténcia.
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Sobretudo em um contexto de urgéncia ocasionado pela pandemia,
os supramencionados dispositivos legais deveriam servir para proteger as
pessoas, porém nio isso que se observou no periodo que se estendeu de
mar¢o de 2020 a meados de 2022.

A pandemia da COVID-19, declarada pela Organizacio Mundial
da Satide em 11 de marco de 2020, evidenciou a centralidade do direito a
moradia, no somente como expressio da dignidade humana, mas como
condi¢io indispensdvel para a preservagao da vida e a eficdcia das politicas
publicas de satde. O isolamento social como medida de contengio do
virus tornou ainda mais urgente a necessidade de proteger populacoes em

situacio de vulnerabilidade habitacional.

Apesar disso, prosseguiram tramites judiciais e administrativos que
resultaram em despejos e remocoes forgadas, além do ajuizamento de
novos pedidos de desocupagio, agravados pelos impactos econémicos da
crise. Segundo o LabCidade’”, entre mar¢o de 2020 e junho de 2021,
84.092 familias estavam ameagadas de remogdo e 14.300 jd haviam sido

despejadas.

As iniciativas legislativas revelaram-se insuficientes. O Projeto
de Lei n.° 1.179/2020, que pretendia suspender despejos e renegociar
aluguéis residenciais, sofreu alteracoes no Congresso, resultando na Lei n.°
14.010/20207%, que retirou ou enfraqueceu as protegdes originais, com
vigéncia limitada até outubro de 2020. Outros projetos, como o PL n.°
1.434/2020 e o PL n.° 2.135/2020, que previam suspensdo de parcelas

de financiamentos habitacionais, nio avancaram.”?” No ambito do Poder

7% Labcidade, Despejo Zero: 14.300 familias despejadas, 2021.
726 A Lei n.° 14.010 de 2020 estabeleceu o Regime Juridico Emergencial e Transitério (RJET) para as relagoes
juridicas de direito privado, em decorréncia da pandemia da Covid-19. Esta lei suspendeu ou impediu a contagem
de prazos prescricionais e de decadéncia, entre 12 de junho de 2020 e 30 de outubro de 2020, visando atenuar os
efeitos da pandemia (Brasil, Lei n. 14.010/2020, 2020a).

77 MBéller; De Marco; Santos, Impactos da pandemia no direito & moradia, 2021a, p. 802-806.



Judicidrio, o Conselho Nacional de Justica editou a Recomendagao n.°
907%%, orientando magistrados a cautela redobrada em despejos durante a
pandemia — exigindo a observancia das diretrizes da Resolu¢ao n.© 10/2018

do CNDH"”.

Consoante texto produzido por esta autora em coautoria’®’, a

omissdo do poder publico comprometeu tanto os esforgos de contencio
da pandemia quanto a efetivagio do direito & moradia, reforcando
desigualdades estruturais historicamente presentes na politica habitacional,
marcada pela financeirizagao e pela mercantilizagio do solo urbano, incapaz

de responder a uma crise aguda.

No plano internacional, a realidade foi semelhante: paises do
Sul e do Norte Global registraram despejos forcados, repressdes contra
pessoas em situagao de rua e uso desproporcional da forca estatal. Medidas
emergenciais positivas, como moratérias de despejo e hospedagens
tempordrias, mostraram-se transitérias e frequentemente revogadas
prematuramente. Frente a insuficiéncia estatal, movimentos sociais e
organizagdes internacionais — como a Habitat International Coalition
(HIC), o Férum Nacional de Reforma Urbana, a ONU-Habitat e a
CEPAL — formularam diretrizes voltadas a prote¢ao prioritiria dos grupos
vulnerdveis. Recomendavam a suspensio imediata de despejos, a garantia
de acesso a servigos bdsicos, a regulariza¢io fundidria e a implementagao de

politicas emergenciais com participagao social.

7% Conselho Nacional de Justica (CNJ), Recomendagio n. 90/2021 (desocupagdes na pandemia), 2021.
72 A Resolugio n.° 10/2018 orienta que, em conflitos fundidrios coletivos urbanos e rurais, a atuagio judicial
deve priorizar a protegio dos direitos humanos, garantindo a participagio das comunidades e suas assessorias,
incentivando solugdes consensuais em qualquer fase processual e respeitando especificidades culturais.
Recomenda-se a articulagdo entre érgios publicos, a valorizagio da prova oral, a garantia da permanéncia das
familias até solugio definitiva e a promogio de instrumentos de acesso  terra. A negociagio continua e a busca
por acordos que assegurem permanéncia digna sio principios centrais para a atuagio judicial nesses conflitos
(Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH), Resolugao n. 10/2018 (conflitos fundidrios coletivos),
2018).

730 MBéller; De Marco; Santos, Impactos da pandemia no direito & moradia, 2021a.
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No Brasil, esse movimento se consolidou na Campanha Despejo
Zero, lancada em junho de 2020, que articulou mais de 175 entidades em

defesa da moradia e da reforma agréria, mapeando despejos em curso.””!

Pesquisas empiricas confirmaram a baixa aplicagio das normas
existentes, revelando a persisténcia de uma cultura deciséria voltada a
protegao civilista da propriedade. Nesse sentido, a pesquisa da Terra de
Direitos’*?, com base na andlise de 125 decisbes — majoritariamente de
segundo grau — proferidas entre 1° de junho e 24 de julho de 2021,
evidenciou a baixa aplica¢do das diretrizes da Resolugio n.c 10/2018.
Conclusoes semelhantes foram obtidas no levantamento realizado pelo
CNJ, em parceria com o INSPER"#, que abrangeu processos em diferentes

esferas do Judicidrio.

Em menos de 20% dos casos analisados houve men¢ao a audiéncia
de justificagdo de posse; audiéncias de conciliagao ou mediagio ocorreram
em somente 20%; e inspe¢oes judiciais foram registradas em menos de 2%
das agoes. Ambos os estudos também apontaram a indeterminacio dos
réus, com auséncia de identificagao e qualificagdo dos ocupantes, e o uso
de linguagem estigmatizante, comprometendo o direito 4 ampla defesa e

refor¢ando esteredtipos discriminatérios

Essas conclusées foram corroboradas pelo estudo de Milano’*,

que analisou 168 processos e constatou que apenas 7,3% das decisoes
mencionaram o Estatuto da Cidade, no geral para afastar sua aplicagao. Em
quase metade dos casos, as liminares de reintegracao foram concedidas com
base em documentos frégeis, como boletins de ocorréncia e reportagens,

sem exame da realidade social das familias.

731 Quintans; Tavares; Vieira, Campo juridico, ADPF 828 e direito & moradia, 2023, p. 290.
732 Terra de Direitos, Despejos e o sistema de justica, 2022.
73 INSPER; CNJ, Conflitos fundidrios coletivos — relatério, 2021.

734 Quintans; Tavares; Vieira, Campo juridico, ADPF 828 e direito & moradia, 2023, p. 303.



Foi nesse contexto que, em 15 de abril de 2021, o PSOL ajuizou a
ADPF 8287%, denunciando violacoes sistemdticas ao direito 2 moradia em
meio a pandemia, resultantes de remogoes forgadas e da omissdo estatal
na implementagao de politicas habitacionais. A agao buscava suspender
despejos e remogoes em todo o territério nacional, reafirmando a conexio

entre os direitos 4 moradia, a satide, a cidade e a vida digna.

Entre os pedidos cautelares, que abrangiam todo o territério
nacional, figuravam: a suspensio de medidas judiciais, administrativas
e extrajudiciais de remogio enquanto durasse a pandemia; a paralisacio
de execugoes de ordens de desocupagio; a determinagio para que Unido,
Estados ¢ Municipios se abstivessem de atos lesivos a satide publica e ao
direito & moradia; o cadastramento das familias em ocupagdes; a criacio
de planos emergenciais de moradia proviséria em ZEIS; a institui¢io de
politicas habitacionais permanentes com participacio popular em 60 dias;
a observancia da Lei n.° 12.340/2010 em dreas de risco; e a fixacio de

multa em caso de descumprimento.

O relator, Min. Luis Roberto Barroso, determinou a intimagio de
Estados, da AGU e da PGR para manifestagio em cinco dias. ”*° Parte dos
entes nao respondeu - Rondénia, Pernambuco, Paraiba, Sergipe e Goiés.
737738 A AGU defendeu o nao conhecimento da a¢io por inépcia da inicial
e ofensa a subsidiariedade e, no mérito, pugnou pelo indeferimento da
liminar, argumentando que a ADPF nio seria adequada para controle de

falhas estruturais e que a suspensio geral de despejos comprometeria a

=

»  STE ADPF 828, 2025j, evento 1.
736 STE ADPF 828, 2025, evento 41.
737 STE ADPF 828, 2025j, evento 190.

738 Os demais se manifestaram (STE ADPF 828, 2025j, eventos 109, 111, 115, 117, 124, 130, 143, 147, 158, 165,
171, 187,191, 198, 212, 227, 235, 243, 247, 251 ¢ 272).
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ordem publica, 0 meio ambiente, o direito a cidade e & propriedade.”” A

PGR adotou posigao semelhante, defendendo andlise caso a caso.”*

Em 27 de maio de 2021, os autores refor¢aram o pedido de tutela
proviséria incidental, diante do aumento das remogoes for¢adas durante a
pandemia da Covid-197#' e em 3 de junho de 2021, diante da continuidade
das remocgoes, o relator deferiu parcialmente a liminar. Destacou a ADPF
como instrumento apto a assegurar protecio uniforme e reconheceu
a interdependéncia entre moradia e sadde no contexto da pandemia. A
decisao criou categorias distintas: (i) ocupagoes anteriores a 20/03/2020,
que passaram a gozar de protegio reforcada, com suspensio de despejos por
seis meses; (ii) ocupagoes posteriores, cuja remogao foi admitida mediante
realocagao digna; e (iii) locacoes residenciais, nas quais foram suspensos
despejos liminares por seis meses quando o locatdrio fosse vulnerdvel.
Exceg¢des foram admitidas em dreas de risco, combate ao crime organizado
(com realocac¢io dos vulnerdveis), desintrusao de terras indigenas e em

hipéteses de leis locais mais protetivas.”*

Em novembro de 2021, os autores, com o apoio de entidades e do
MTST, formularam novo pedido, visando nao apenas a prorrogagio da
cautelar, mas também 2 sua amplia¢io qualitativa e estrutural. Passaram
a requerer a aplica¢do obrigatéria do art. 565 do CPC (mediagao prévia
com participagio do MP e da Defensoria) e da Resolu¢ao n.c 10/2018
(CNDH, 2018), além de medidas estruturais: levantamento das familias
em ocupagoes, criagao de planos emergenciais de moradia e institui¢do, em
até 60 dias, de politicas pablicas permanentes com amplo debate social.”*

Embora sem usar expressoes como “processo estrutural”, a natureza desses

732 STE ADPF 828, 2025j, eventos 154-156.
70 STE ADPF 828, 2025j, evento 200.
741 STE, ADPF 828, 2025j, evento 290.
72 STE ADPF 828, 2025j, evento 303.
75 STE ADPF 828, 2025j, evento 584.



pedidos revela desenho tipico de intervencoes estruturais em politicas

publicas.

No mesmo perfodo, foi aprovada a Lei n.0 14.216/20217%, que
suspendeu despejos urbanos até 31/12/2021, mas excluiu dreas rurais,
fruto da articulagio da bancada ruralista.”®> Em 1° de dezembro de 2021,
Barroso reconheceu a superveniéncia da lei e, com base no principio da
vedagdo A protegdo insuficiente, estendeu seus efeitos as dreas rurais até
31/03/2022.7% O relator apelou ao Congresso para prorrogar a suspensao,
estabelecendo didlogo institucional, mas nio enfrentou os pedidos
estruturais. A decisio foi referendada em 9 de dezembro de 2021, vencidos

os Ministros André Mendonga e Nunes Marques.”*’

Nos pedidos subsequentes, o relator prorrogou parcialmente as
medidas e refor¢ou a necessidade de mediagao judicial prévia, ao mesmo
tempo em que instou o Legislativo a criar regime de transi¢ao paraa retomada
gradual das reintegracoes, sinalizando os limites da atuagao judicial em
matéria habitacional.”*®* Em outubro de 2022, os autores e os amici curiae
passaram a pedir, subsidiariamente, que as suspenséoes de remogodes fossem
mantidas até o cumprimento das condi¢des procedimentais previstas no
CPC e na Resolu¢ao n.° 10/2018 (CNDH, 2018), associando ao processo
uma preocupagao institucional com a efetividade. Para viabilizar esse pleito
subsididrio, formularam um pedido de natureza estrutural: a criagio e
consolidagio de estruturas internas no 4mbito do Poder Judicidrio voltadas

a realizagdo de audiéncias especificas para conflitos possessrios.”*

744 Brasil, Lei n. 14.216/2021 (medidas excepcionais sobre despejos), 2021a.

7% Fernandes; Maisner, Litigincia estratégica e moradia: ADPF 828, 2025, p. 57-58.
746 STE ADPF 828, 2025j, evento 627.

747 STE, ADPF 828, 2025j, eventos 709 e 738.

748 STFE, ADPF 828, 2025j, eventos 743, 767, 855, 887, 930, 964.

79 STE ADPF 828, 2025j, evento 987.
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Chama atencao que as obriga¢oes apontadas — como a realizacao
de audiéncias e a observincia de garantias procedimentais — jd estao
previstas tanto na Resolu¢ao n.c 10/2018 (CNDH, 2018) quanto no art.
565 do CPC. Contudo, conforme demonstrado pelos dados apresentados
na prépria demanda, o nimero de audiéncias realizadas e de estruturas
institucionais efetivamente criadas pelo Judicidrio para esses fins permanece

extremamente reduzido.

Em 31 de outubro de 2022, diante da inércia legislativa, o relator
instituiu regime de transi¢do para retomada progressiva das reintegracoes.
A decisdo adquiriu perfil estruturante ao impor aos TJ’s e TRF’s a criagao
imediata de Comissoes de Conflitos Fundidrios, fixando parimetros,
diretrizes e prazos, além de condicionar desocupagées coletivas a realizacio
de audiéncias de media¢do e inspegdes judiciais. Paralelamente, retomou-
se o regime ordindrio das agdes de despejo por locagao.””® O Plendrio
referendou em 11/2022, vencidos novamente André Mendonca e Nunes

Marques.”!

A decisao estruturante resultou na criagio de Comissdes Regionais
e da Comissao Nacional de Solu¢bes Fundidrias, Resolu¢io n.c 51072,
que determinou a realiza¢io gradual e humanizada de reintegragoes, com
estudo social das familias e busca de solucoes habitacionais definitivas. Em
2023, a Portaria CNJ n.° 113 instituiu o Comité Executivo Nacional de
Solugoes Fundidrias, voltado a apoiar os tribunais na implementacao dessas
753

comissoes, com atribui¢des de consultoria, capacita¢io e monitoramento.

Abaixo no Qr code a decisao completa:

70 STE ADPF 828, 2025j, evento 1002.

7t STE ADPF 828, 2025j, evento 1039.

752 Conselho Nacional de Justica (CN]), Resolugao n. 510/2023 (visitas técnicas e despejos), 2023a.

73 Conselho Nacional de Justica (CNJ), Portaria n. 113/2023 (Comité Executivo de Solugoes Fundidrias), 2023c.



Figura 3 - Quadro: Decisio estrutural completa 31/10/2022 (ADPF 828) (Qr Code)

Fonte: Elaboragio prépria.

Os memoriais foram apresentados. >* Desde 27 de agosto de 2025,

0 processo encontra-se concluso para o relator.”>

5.2.2. ADPF 976 e a populagdo em situacao de rua: plano nacional,
federalismo de adesao e desafios de implementagéo

Historicamente rotuladas como “indigentes”, “mendigos” ou
<« . b . ~ .
pedintes”, as pessoas em situa¢do de rua foram alvo de um estigma
linguistico que reforca percepcoes depreciativas, obscurecendo a
complexidade de fatores como pobreza extrema, ruptura de vinculos
familiares, transtornos mentais e uso de substancias psicoativas.””® Por sua
vez, a conceituagdo recente consagrada no art. 1° da Lei n.© 14.821/2024
(PNTC PopRua)”” visa afastar o estigma e reconhecer esse grupo como
heterogéneo, caracterizado pela auséncia de moradia e pelo uso de espagos
publicos ou acolhimentos provisérios, frequentemente associado a

multiplas vulnerabilidades.

754 STE, ADPF 828, 2025j, eventos 1113, 1115 e 1119.
755 Ultima consulta em 12 de setembro de 2025.

756 Biandaro, Entre a rua e os direitos, 2024, p. 71-72.
757 Brasil, Lei n. 14.821/2024 (PNTC PopRua), 2024b.
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Segundo o Cadastro Unico, divulgado pelo OBPopRua/POLOS-
UEMG, a populagao em situacao de rua cresceu cerca de 25% em um ano:
de 261.653 (dez/2023) para 327.925 (dez/2024). O aumento é 14 vezes
superior ao observado onze anos antes; a Regiao Sudeste concentra 63%
desse contingente, com S2o Paulo em nimeros absolutos, baixa escolaridade

1.758  Levantamentos

predominante e minima inser¢io laboral forma
prévios refor¢am o quadro: em 2008, 70,9% exerciam alguma atividade
remunerada, mas apenas 1,9% tinham emprego formal; em 2019, em Sao
Paulo, 62,4% recebiam até R$ 658 mensais, 18,9% até R$ 119, e 15% nio
possuiam renda; 88,5% nio acessavam beneficios sociais e enfrentavam

barreiras a sadde, transporte, documentacio e servigos essenciais.”’

A politica especifica ¢ tardia e fruto de pressao social: a PNPSR foi
criada apenasem 2009, apds o reconhecimento constitucional da assisténcia
social e a LOAS (Lei n.° 8.742/1993), com estruturacio do SUAS em
2004. A Chacina da Sé (2004) catalisou a mobilizagao, originando o
Movimento Nacional da Popula¢io em Situac¢io de Rua; entre 2007 e
2008, pesquisas nacionais mapearam perfis socioeconémicos, culminando
na politica nacional.”®*’¢" A implementagio, contudo, permaneceu fragil:
o art. 7° do Decreto de 2009 previa contagens periédicas nao realizadas;
o Unico levantamento nacional completo é de 2008; em 2014, 0,4%
dos municipios tinham comités gestores (7,1% em 2019); a oferta de
abordagem social caiu de 22,3% (2009) para 12% (2012).7%

A desarticulagio federativa ¢é critica, inclusive em grandes centros:
Sao Paulo, com mais de 40% da popula¢io em situagio de rua, nio

implementara o comité estadual previsto na Lei n.© 16.544/2017; no Rio

758 Ageéncia Brasil, Aumento da populagio em situagio de rua, 2025b.

Gouvéa; Sadami; Vispico, Litigincia constitucional dos direitos da populagio em situagio de rua, 2023, p. 22.
760" Biandaro, Entre a rua e os direitos, 2024, p. 74-82.

761 A pesquisa pode ser consultada em: Brasil, Rua, aprendendo a contar, 2009b.

762 Gouvéa; Sadami; Vispico, Litigincia constitucional dos direitos da populagio em situagao de rua, 2023, p. 43-44.



de Janeiro (8,9% do total), o comité gestor estadual s6 foi criado em 2022.
A omissao agravou-se entre 2018-2022, com desarticulacao institucional e
auséncia de novas politicas; durante a pandemia, houve aumento de 38%
no nimero de pessoas em situacao de rua, sem planejamento para mitigar

seus impactos.’®

Em 22 de maio de 2022, a REDE, o PSOL ¢ 0 MTST ajuizaram
a ADPF 976, expressamente qualificada como litigio estrutural, para
reconhecimento de um Estado de Coisas Inconstitucional decorrente da
violagdo sistemdtica e persistente de direitos da populagio em situagio
de rua. A inicial apontou omissoes legislativas e orcamentdrias, agravadas
pela pandemia, com aumento de 140% desde 2012; destacou mortes por
frio e auséncia de abrigos, enquanto as medidas estatais restringiam-se a
agoes pontuais. Diante disso, requereu 42 medidas estruturais dirigidas a
Uniao, Estados, DF e Municipios, inclusive com requisi¢oes de bens, para
protecdo dos direitos A vida, dignidade, satide e moradia. ** O quadro

completo dos pedidos da inicial pode ser acessado no Qr Code abaixo:

Figura 4 — Quadro completo pedidos da petigio inicial (ADPF 976) (Qr Code)

[=] ¥ =]

r'-

[=]

Fonte: Elaboragio prépria.

765 IPEA, Populagio em situacio de rua — nota, 2022.
764 STE, ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 1.
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Em 25 de maio de 2022, o relator intimou, em cinco dias, o

Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos das capitais, visando

5 766

a informagoes’®; as manifestagoes foram apresentadas pela maioria.
A Presidéncia da Republica e a AGU requereram a improcedéncia e o
indeferimento das cautelares, afirmando j4 atuar na promogio e protecio
de direitos.””” A PGR manifestou-se pela improcedéncia e indeferimento,
invocando separagio de poderes e criagio de despesa sem previsao

orcamentdria.’®

Designou-se audiéncia publica em 5 de setembro de 2022, realizada
em 21 e 22 de novembro, com quase oito horas de discussoes e 81
participagoes’”7° Em 29 de novembro de 2022, os autores formularam

tutela incidental, reforcando os pedidos com base na audiéncia. ””!

A partir de 2023, houve inflexdo institucional, aumentando algumas
protegdes as pessoas em situagio de rua: o Decreto n.o 11.472/2023
reformulou o CIAMP-Rua, ampliando articulagio e fiscalizagao; o Decreto
n.° 11.341/2023 criou a Diretoria de Promogao dos Direitos da Populagao

em Situacido de Rua (DDPR), fortalecendo o tema no Executivo federal.””?

Em 25 de julho de 2023, o Ministro Alexandre de Moraes reconheceu
o estado de coisas inconstitucional da popula¢io em situagio de rua e deferiu

parcialmente a cautelar estrutural, com trés eixos: prevengao, garantia

76 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 13.
766 O Estado do Rio de Janeiro e os Municipios de Rio Branco, Maceié, Macapd, Fortaleza, Goiania, Sio Luis,
Cuiabd, Campo Grande, Joao Pessoa, Teresina, Boa Vista e Florianépolis deixaram de prestar informagées (STE
ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 285). Os demais apresentaram manifestagoes em: STF (2025a,
eventos 68, 69, 79, 82, 86, 88, 95, 107, 114, 117, 121, 126, 155, 158, 165, 167, 177, 183, 187, 193, 199, 214,
220, 224, 228, 230, 232, 239, 243, 247, 251, 257, 290, 296, 300, 303, 307, 348).

767 STE, ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 174 e 294.

768 STE, ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 305.

&

7% A transcri¢io completa da audiéncia pode ser acessada no canal oficial do STF no youtube: https://www.stf.jus.
br/arquivo/cms/audienciasPublicas/anexo/ADPF976_Transcricoes.pdf.

770 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, eventos 347 e 365.

77t STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 675.

772 BRASIL, MDH. Plano Nacional Ruas Visiveis, 2023b.



de direitos e saida das ruas. Determinou a4 Uniao elaborar, em 120 dias,
plano de agao com participagao social, mapeamento, inclusao e combate
a aporofobia; reconheceu a Politica Nacional de 2009 como vinculante a
todos os entes; impos obrigacoes imediatas a Estados, Municipios e DF
(vedagio de remogoes forgadas e arquitetura hostil; padroes minimos de
higiene e equipamentos piblicos de apoio). A decisio foi referendada em
22 de agosto de 2023.7° O quadro completo da decisao liminar pode ser

acessado no Qr Code abaixo:

Figura 5 — Quadro completo da decisdo liminar de 25/7/2023 (ADPF 976) (Qr Code)

Fonte: Elaboragao prépria.

A decisao foi remetida aos Ministérios Publicos Estaduais para
fiscalizagao regional. Em 27 de setembro de 2023, os autores embargaram
de declaragao, solicitando homologa¢io e monitoramento do plano
pelo STE com apoio do Comité PopRua Jud; prioriza¢io habitacional;
busca ativa para inclusio no CadUnico; e cronograma minimo de agées
itinerantes.”* Em 4 de dezembro de 2023, a Unido apresentou o “Plano
de Agao e Monitoramento para Efetivagio da Politica Nacional para a

Populagao em Situagao de Rua™’%,”7¢ abrindo-se vista aos autores.””’

773 STE ADPF 976 — movimentagao, 2025a, evento 584 e 794.
774 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 803.

775 Brasil, MDH. Plano Nacional Ruas Visiveis, 2023b.

776 STE, ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 914-920;
777 STE, ADPF 976 — movimentagao, 2025a, evento 922.
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Os requerentes apontaram auséncia de participagao efetiva do
CIAMP-Rua (formalizado somente ao final do prazo) e insuficiéncias
frente aos trés eixos da liminar, com omissoes em dgua potdvel, banheiros
publicos e zeladoria urbana — todos expressamente previstos na liminar.
No eixo moradia, criticaram a reducio do conceito a “casa’, sem os atributos
de moradia digna (habitabilidade, localizagao, acesso a servicos), a falta de
estratégias habitacionais estruturais (locagao social, moradia assistida) e a
auséncia de medidas de prevengao a despejos e reintegragoes. Destacaram
ainda assimetria orcamentdria: R$ 575 milhoes para assisténcia social,
mas apenas R$ 1,2 milhdo para trabalho ¢ R$ 3,7 milhoes para habitacio
(menos de 1% do total). Sustentaram que, embora a assisténcia social seja

essencial, ela nao assegura autonomia a longo prazo.””®

Reiterou-se o pedido de implementagio monitorada com apoio
do Comité Nacional PopRua Jud (CN]J, Res. n.c 425/2021), citando
precedentes (ADPFs 347, 635, 709 e 742), prazo de 30 dias para nova
manifestacio e remessa a0 CESAL/STF para construgio colaborativa com
participagio do CIAMP-Rua; subsidiariamente, homologacio parcial com
ressalvas.””? A Pastoral do Povo de Rua (amicus), por Padre Julio Lancelotti,
reforcou criticas: formalizagio institucional nio convertida em agoes;
inadequagio de contéineres e “guetos”; defesa da locagdo social; auséncia
de mapeamento; barreiras ao CadUnico, satide e assisténcia; e efeitos da

especulagio imobilidria e da aporofobia.”®

Em 19 de fevereiro de 2024, a PGR, embora antes contrdria a acio,
convergiu com os autores: o plano federal nio priorizou moradia como
eixo estruturante; alocou recursos infimos a habitagao; omitiu prevencao
a despejos e reintegragdes; careceu de indicadores objetivos; e demandou

monitoramento, com participagao efetiva do MNPR, CIAMP-Rua e

778 = STE, ADPF 976 — movimentagao, 2025a, evento 928.
779 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 928.
78 STE ADPF 976 — movimentagao, 2025a, evento 1.004.



entidades de direitos humanos. Sugeriu grupo interinstitucional (MPF,
DPU, CNDH e sociedade civil) para acompanhamento e aprimoramento

continuo.”®!

No curso da a¢do, reportou-se descumprimento da liminar por
Balnedrio Camborit/SC™?, cuja dentincia foi oriunda do MP/SC. O
relator intimou a PGR, que sugeriu remessa ao CADEC/STF para
medidas conciliatérias.”® Em janeiro de 2025, a Deputada Federal
Luciene Cavalcante denunciou a constru¢io de muro na “Cracolandia”,

em Sio Paulo, como violagao da liminar; o relator intimou o Municipio.”*

A resposta alegou substitui¢io de tapumes e objetivo de seguranca vidria.”®
Em 28 de abril de 2025, o relator acolheu as justificativas: a obra teria
substituido estruturas anteriores, sem impedir acesso de satide e assisténcia,
nem isolar a drea; registrou-se aumento de abordagens sociais e oferta de
leitos, concluindo pela finalidade de seguranca publica.”*® Em maio de
20257 o PGJ do Espirito Santo denunciou o translado de pessoas em

situagdo de rua do Municipio de Cabo Frio/R] a Linhares/ES.

A Gltima decisao foi proferida em 7 de julho de 2025, intimando as
partes sobre os oficios oriundos do Estado do R] e do Estado de ES.”*® Os
autos estao atualmente com remessa 3 PGR. Ainda nio h4 decisao sobre os

embargos dos autores nem homologag¢io do plano federal apresentado em
4 de dezembro de 2023.7%

78t STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 980.

782 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 992.

78 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 991 e 994.

78 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 1.017 e 1.018.
78 STE ADPF 976 — movimentagao, 2025a, evento 1.028.

7% STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 1.060.

78 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 1.068.

78 STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 1.100.

789 Ultima consulta em 12 de setembro de 2025.
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5.2.3. ADPF 635 e a seguranca publica no Rio de Janeiro: controle
judicial da letalidade policial e resisténcia institucional

A ADPF 635 (Brasil, 2025b), conhecida como “ADPF das Favelas”,
foi proposta para enfrentar a violéncia letal praticada pelo Estado nas
periferias do Rio de Janeiro e promover a reorientagio das politicas de
seguranca publica & luz do Estado Democrético de Direito. Nao se trata
do primeiro litigio estrutural sobre letalidade policial no Estado: em 2015,
o caso Favela Nova Brasilia chegou a Corte Interamericana de Direitos
Humanos, que, em 2017, reconheceu a gravidade de operagoes realizadas
em 1994 ¢ 1995 — com 26 mortes, incluindo quatro criangas, e violéncia
sexual contra trés adolescentes — e impds medidas estruturais de reforma,
como relatérios anuais de letalidade, investigacoes independentes, metas
de redugao, capacitagao e participagao de vitimas, além de monitoramento

continuo. 779!

Essa condenacio internacional influenciou diretamente a
formulagao da ADPF 635 e evidenciou a natureza estrutural do problema,
marcado por causalidades histéricas e difusas que demandam mudangas
institucionais e culturais — inclusive o enfrentamento do punitivismo e
do racismo institucional. 7* Apesar disso, o Brasil cumpriu apenas medidas
reparatdrias (itens 13, 22 e parte do 21), mantendo-se inerte quanto as

obrigagdes estruturais mais relevantes.””?

Em 19 de novembro de 2019, o PSB ajuizou a ADPF 6357,
descrevendo um Estado de Coisas Inconstitucional na politica de

seguranca publica fluminense, com préticas letais e discriminatérias contra

7% Eduarda Peixoto da Cunha Franga desenvolve o tema em um livro: Litigios estruturais no SIDH, 2024.

7' CIDH, Caso Favela Nova Brasilia vs. Brasil, 2017.

792 Franga; Pedrosa; Ndbrega, Violagoes estruturais no SIDH: Favela Nova Brasilia, 2023, p. 13-18 ¢ 25.
7% CIDH, Caso Favela Nova Brasilia vs. Brasil, 2017.

74 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b.



moradores de favelas — majoritariamente negros e pobres. Entre janeiro
e setembro de 2019, a policia matou 1.402 civis (média de cinco por dia),
namero superior ao registrado nos Estados Unidos no mesmo periodo
(717), em operagoes sem planejamento adequado e sem exigéncias legais
como ambulincias, cAmeras ou GPS; em 2017, apenas 37% das mortes
investigadas resultaram em denuncia. Sob o governo Witzel, teriam se
intensificado o uso de helicépteros como plataformas de tiro, a atuagio
de snipers e a redugdo de transparéncia. As violagoes alcangaram também
direitos 2 moradia e a educac¢io: em 2018, mais de 300 tiroteios ocorreram
nas imediagoes de escolas e creches, com 1.227 disparos num raio de 300
metros — um ter¢o envolvendo policiais —, o que levou ao fechamento

de escolas por cerca de 40 dias nas dreas mais afetadas.””

A petigao inicial formulou pedidos cautelares que, em sintese,
buscavam restringir o uso da for¢a (com proibicao de helicépteros como
plataforma de tiro e suspensio de dispositivos estaduais), vedar mandados
genéricos e disciplinar buscas domiciliares, assegurar ambulancias e
preservagio de vestigios, limitar operagoes préximas a escolas, creches e
hospitais, ampliar transparéncia (com divulgagao de protocolos, relatérios
p6s-operagio, GPS em viaturas e cimeras em fardas), garantir investigacoes
autdbnomas e participagio de vitimas, e coibir incentivos a letalidade.”

Requereu-se, ainda, a apresentagio, em 90 dias, de um plano estadual de

reducio da letalidade policial, ja na peti¢do inicial as diretrizes minimas do

7% STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 1, p. 20-37.
7% STE ADPF 635 — movimentacio, 2025b, evento 1, p. 85-89.
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plano, e defenderam também a defini¢io de metas, cronograma, or¢amento

e elaboracdo participativa.”””7®

No despacho inicial de 2 de dezembro de 2019, o relator, Ministro
Edson Fachin, determinou a oitiva do Governador e da Procuradoria-Geral
de Justica em dez dias, seguida de manifestagio da AGU e da PGR em
cinco dias, e apensou a agio A ADO 594 7.8 A AGU, o Governador ¢ a
PGR defenderam o nao conhecimento ou a improcedéncia, alegando que a
ADPF nio poderia impor plano minucioso ao Executivo nem transformar
o STF em legislador positivo sem omissdo deliberada e persistente; o entdo
Governador Wilson Witzel apontou inépcia, viés politico e viola¢io a
separagao dos poderes e ao regime de recuperagao fiscal.*' Em 24 de abril
de 2020, o relator votou pelo deferimento parcial das cautelares, mas o

julgamento virtual foi suspenso por pedido de vista do Ministro Alexandre

de Moraes. 32

Com o agravamento da pandemia de COVID-19, o requerente
e amici curiae formularam cautelar incidental para suspender operagoes
policiais, excetuadas “situagoes absolutamente excepcionais”. A medida foi

deferida monocraticamente em 5 de junho de 2020 e referendada pelo

77 Propuseram diretrizes minimas ao plano: aprimoramento da formagio policial com foco em direitos humanos
e racismo, protocolos de uso da forca conforme padrées internacionais, agdes contra a filtragem racial,
apoio psicoldgico e afastamento de agentes envolvidos em mortes. Defenderam que o plano fosse elaborado
participativamente, com a contribui¢io da sociedade civil, Defensoria, MP e OAB, além de submetido a audiéncia
publica no Rio de Janeiro. Requereram sua homologacio pelo Plendrio do STF e o monitoramento continuo da
implementagio, com fiscalizagdo publica e institucional (STE ADPF 635 — movimentagdo, 2025b, evento 1, p.
84-85).

STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 1, p. 84-85.

7 A ADO 594 propée um conjunto de medidas voltadas  redugio da letalidade policial no Estado do Rio de

79

2

Janeiro. Posteriormente, em despacho datado de 2 de abril de 2020, considerando a amplitude dos pedidos
formulados, foi determinado o desapensamento da ADPF 594 (STE ADO 594, 2019; STE ADPF 635 —
movimentagio, 2025b, evento 79).

800 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 38.

801 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 43, 61, 63 ¢ 75.

82 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 1, p. 121.



Plendrio em 4 de agosto de 2020; o Estado criticou a deciso, afirmando

l . . « d ~ . . d 803
que ¢la criaria zonas de protegao 40 crime organizado .

Na cautelar incidental, o Ministro Edson Fachin suspendeu
operagdes policiais em comunidades do Rio durante a pandemia,
autorizando-as apenas em casos “absolutamente excepcionais”, como risco
iminente a vida, mediante justificativa escrita e comunicagio imediata
a0 MP estadual.®** Em resposta, o Estado, por meio da Subsecretaria
de Planejamento e Integracio Operacional (SSPIO), criticou a medida,
alegando que ela favoreceria facgoes e milicias, criaria “zonas de protecio
ao crime organizado” e comprometeria investigagdes, servigos publicos e
o processo eleitoral. Argumentou que, diante da violéncia estrutural, toda

operagao j4 seria, por natureza, excepcional.®

Em 18 de agosto de 2020, a Corte apreciou os pedidos da inicial,
cujo julgamento havia sido suspenso pelo pedido de vista, e os deferiu
parcialmente: restringiu o uso de helicépteros, determinou preservacao de
vestigios ¢ documentagio pericial de mortes, imp6s limites a operagoes
perto de escolas, creches e hospitais, atribuiu ao Ministério Publico a
investigagao de crimes envolvendo agentes — com oitiva de vitimas e
familiares — e suspendeu o art. 1° do Decreto 46.775/2019; por outro
lado, indeferiu a exigéncia de plano estrutural, o detalhamento de
mandados, a obrigatoriedade de ambuléncias, o envio de informagoes ao

MP, a suspensao de sigilos de protocolos e a instalacio de GPS e cAmeras.®

Os autores opuseram embargos de declaragio apontando
contradi¢des e omissdes — inclusive quanto ao plano, a amplia¢io da

prioridade investigativa para adolescentes e a suspensao de sigilo.*””

85 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 124, 128, 229 e 234.
84 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 128.
85 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 229.
86 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 563.
807 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 254.
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O julgamento dos embargos iniciou-se entre 21 e 28 de maio de
2021, com voto pelo acolhimento, mas foi novamente interrompido por
vista do Ministro Alexandre de Moraes.?”® Antes disso, porém, diante de
sucessivos relatos de descumprimento das cautelares, o relator requisitou
informagoes e relatdrios e convocou audiéncia publica, realizada em 16 e
19 de abril de 2021, com 81 inscrigdes, para subsidiar a elaboragao de um
plano de reducao da letalidade e apoiar o CNMP no controle externo da

atividade policial .*”’

Na sequéncia, os autores protocolaram segundo pedido cautelar
incidental visando reforgar transparéncia e responsabiliza¢io, denunciaram
sigilo generalizado e requereram investigagao pelo MPF; em 30 de junho de
2021, o relator determinou a divulga¢io piblica de relatérios operacionais
e a instauragio de investigagao pelo MPF com apoio da Policia Federal. #'°
O Estado interpds agravo interno, em 16 de agosto de 2021, alegando que
as medidas extrapolavam os limites da cautelar inicial e comprometiam

estratégias de seguranga.®!!

Em 2 de fevereiro de 2022, o Plendrio reconheceu expressamente o
cardter estrutural da ADPF 635, deu parcial provimento aos embargos e
estabeleceu critérios constitucionais para o uso de forga letal por agentes
estatais — esgotamento de meios nao letais, necessidade estrita de protecao
a vida ou prevengio de dano grave e existéncia de ameaga concreta e
iminente —, determinando investigagao imparcial pelo Ministério Publico
em toda ocorréncia com risco a vida ou morte. Nessa decisio, o Tribunal
reavaliou pontos antes indeferidos e passou a exigir a apresentagio, em 90
dias, de um plano de redugio da letalidade, a presenga de ambulincias em

operagoes, a instalagao de GPS em viaturas e cimeras em fardas em até 180

88 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 381 e 1142, p. 14.

89 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 265, 306, 342, 345, 444 ¢ 352.
810 STE ADPF 635 — movimentacio, 2025b, eventos 417, 444 € 469.

""" STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 469.

»



dias, além de disciplinar buscas domiciliares e manter a suspensao do sigilo
de protocolos; assentou também pardmetros internacionais de uso da forga,
prioridade investigativa para mortes de criangas e adolescentes e a criagao
do Grupo de Trabalho “Policia Cidada” no 4mbito do CNJ, indeferindo,
porém, pedidos de investigacdo pelo MPF de descumprimentos e de
apuragao da atuagio do GAESP/MPR] .81

Em 22 de margo de 2022, o Estado apresentou o Plano de Redugio
da Letalidade (Decreto n.c 47.802), alvo de criticas dos autores e amici
por auséncia de participacdo social, metas, cronograma, indicadores,
orcamento e diretrizes essenciais (formagio em direitos humanos,
protocolos de abordagem, apoio psicoldgico, afastamento provisério de
policiais envolvidos em mortes, cimeras e GPS). Em 27 de maio de 2022,
o relator rejeitou o plano, fixou prazo de 30 dias para consulta formal
a MPR]J, DPER]J e OAB e determinou audiéncia publica. #® Dentncias
subsequentes apontaram descumprimentos quanto ao acesso a documentos

e A priorizagio de equipamentos nas dreas mais vulnerdveis.®'

Em 14 de dezembro de 2022, o Estado apresentou nova versao
(Decreto n.° 48.272), afirmando ter considerado manifestagoes oriundas
das audiéncias, mas os autores requereram nova rejei¢ao pela persistente
generalidade e falta de metas, indicadores e monitoramento independente,
além da omissao relativa a ambulancias e cAmeras. *°> Dois dias depois, os
autores requereram a rejeicao do novo plano, apontando sua persistente
generalidade, auséncia de metas, cronograma, parimetros objetivos
e criticando o contetido, principalmente diante das obrigagoes antes
impostas — como a exigéncia de ambuléncias, instalagio de cAmeras — e

a exclusao de instincias independentes no monitoramento da execu¢io

812 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 568.

813 STE ADPF 635 — movimentacio, 2025b, eventos 521, 530 € 554.
814 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 564.

5 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 612 € 616.

»
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do plano.®'® O relator, entdo, ordenou a apresentagio de cronograma
para instalagdo de cimeras e GPS no BOPE, na CORE e em unidades
de maior letalidade; o Estado informou implantagao parcial em batalhoes
convencionais e inexisténcia de previsao para unidades especiais, alegando
risco a estratégias, ao que se seguiram acusagdes de ma-fé e de auséncia de

transparéncia por parte dos autores. *'’

Em resposta, o Estado informou a instalagio parcial em batalhoes
convencionais, alegando que o sistema de gravacio ainda estava em fase
de licitagao. Quanto as unidades especiais, declarou nio haver previsio
de implantagao, sob o argumento de que a divulgacio das imagens
comprometeria estratégias operacionais, e solicitou a reconsideragio da
determinagao judicial, ou a conversdo da peti¢io em agravo regimental ®'®
Os autores acusaram o Estado de litigar de mi-fé, alegando omissoes
deliberadas, dados ambiguos e resisténcia injustificada ao cumprimento das
decisoes. Criticaram, ainda, a persistente auséncia de metas e indicadores
nos planos e denunciaram a nao implementa¢io de cimeras e GPS

justamente nas unidades mais letais, como o BOPE e a CORE. 8"

Buscando esclarecer o alcance das ordens e as dificuldades
operacionais, o relator remeteu os autos ao Nucleo de Solugiao Consensual
de Conflitos (NUSOL) e ao Nucleo de Processos Estruturais e Complexos
(NUPEC) do STF em 1° de fevereiro de 2023; realizaram-se audiéncias
e troca de quesitos, com consenso em 14 de maio de 2023 sobre a
fiscalizacao permanente da instalagio das cAmeras.*” Em 5 de junho de
2023, o relator reiterou a obrigatoriedade de cAmeras corporais e GPS em

todas as unidades, priorizando aquelas que atuam em favelas, determinou

816 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 618.
817 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 622.
818 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 628.
819 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 637.
80 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 642, 684, 703, 710, 725 ¢ 746.



a regulamentagao, com base cientifica, de eventuais exce¢oes por atividades
de inteligéncia, garantiu acesso direto do MP as gravacoes em 30 dias,
entrega regular dos registros & Defensoria Pablica e acesso de vitimas e
familiares, além de impor transparéncia ativa; o Estado op6s embargos e

pleiteou prorrogagoes.®*!

Paralelamente, em 27 de margo de 2023, o CN]J encaminhou parecer
do GT “Policia Cidada”, com 21 recomendagdes que inclufam compromisso
explicito com o antirracismo, criagio de comissio independente de
monitoramento com maioria da sociedade civil, meta de reducao de 70% da
letalidade em um ano, conceito claro de “excepcionalidade” das operagoes,
rastreabilidade de armas e municoes, atengio as vitimas, planejamento e
comunica¢io detalhados a0 MP, uniformizagio terminolégica (“Morte
por Intervengio de Agente de Estado”), indicadores de legalidade,
relatérios sobre policiais envolvidos em mortes, participagao das vitimas,
independéncia pericial e restri¢oes a helicopteros e a operacoes proximas a
escolas e hospitais, além de monitoramento pelo préprio CNJ e integracio

de politicas sociais.’? Abaixo quadro completo no Qr Code:

Figura 6 - Quadro: Parecer “Policia Cidada” do CNJ (ADPF 635) (Qr Code)

[=] % 5]

Fonte: Elaboragio prépria.

81 STE ADPF 635 — movimentacao, 2025b, eventos 83, 782, 791 e 839.
82 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 717.
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Em 23 de novembro de 2023, o relator criticou a auséncia de
metas e indicadores no plano estadual, remeteu o caso ao Nucleo de
Processos Estruturais do STF para nota técnica, convocou nova audiéncia
e determinou inspe¢oes do CN]J e da Corregedoria Nacional nos plantoes
do TJRJ para verificar o cumprimento das decisoes e a comunicagao das
operagdes ao Judicidrio; o Estado embargou, impugnando a meta de
70% e sustentando que o compromisso antirracista exigiria anuéncia do

governador. 823
A Nota Técnica 05/2023 (NUPEC/SG/STEF) reputou insuficiente

o plano, recomendando reformula¢io com metas objetivas, transparéncia,
controle social e fiscalizagio independente, incorporagio de padroes
internacionais de direitos humanos, criagio de instincia independente
de monitoramento (vinculada ao CNJ), defini¢io objetiva de
“excepcionalidade”, regulamentagao do uso e do controle de imagens das
13 mil cAmeras, revisio de arquivamentos pelo MP-R] (99,2%) baseados
somente em depoimentos policiais, protocolos operacionais, atencio as
vitimas, autonomia da pericia e mecanismos robustos de transparéncia.824
Um segundo grupo do CNJ inspecionou os plantées do TJR] e propds
medidas sobre excepcionalidade, pericia, comunicagio com o MP e acesso
a registros; autores e amici criticaram o tom do relatério, mas concordaram

com recomendacoes de transparéncia e controle. 825

Em 7 de dezembro de 2023, o NUPEC e o NUSOL conduziram
audiéncia técnica que distribuiu tarefas, com cumprimento previsto
até final de janeiro de 2024: ao Estado, a apresentagao de conceito de
excepcionalidade alinhado 3 ONU, metas de reducio, medidas de
controle de armamento, normas para participagao de vitimas, protocolo

para operagdes em escolas, relatério sobre apoio psicolégico, manifestacao

83 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 842 e 853.
84 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 848.
85 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, eventos 915 € 929.



sobre autonomia pericial e revisao das métricas de letalidade; aos autores,
a minuta de regulamentagio do direito de participa¢do das vitimas e

contribuigoes para a definigao de excepcionalidade.826

Em seguida, os autores, com a Defensoria Publica do Estado,
apresentaram minuta normativa sobre a participa¢io de vitimas em
investigacdes; o MPR] instaurou inquérito civil para ampliar transparéncia
e controle sobre socorro em operacoes e preservagio de locais de crime,
apontando resisténcia institucional e necessidade de supervisio judicial

mais rigorosa. 827

Em mar¢o de 2024, o relator intimou o Estado a se manifestar
sobre dentdncias de descumprimento feitas pelos autores e pela PGR; em
abril, os requerentes solicitaram a criagdo de Sala de Monitoramento do
uso de cAmeras (com apoio do NUPEC), a intimagao do Estado quanto
a participagdo das vitimas e o envio dos autos 2 PGR para apuragio de
desobediéncia; o Estado respondeu com resolugdes sobre seguranca
escolar, apoio psicoldgico e metas de reducio, que os autores reputaram
insuficientes e contrarias as diretrizes da CIDH e do STFE reiterando a
necessidade de metas mais ambiciosas, autonomia pericial e definicao
precisa da excepcionalidade; ap6s operagao no Complexo da Maré com
dentincias de toque de recolher e ameagas, requereram oficio ao Governador

sobre o uso de cAmeras e o cumprimento das decisoes.828

Audiéncias técnicas de 7 de maio e 18 de junho de 2024
concentraram-se em trés eixos: operagdes perto de escolas, indicadores
para acompanhamento psicossocial de policiais e norma de acesso a
informagio para vitimas e familiares. 829 Em julho de 2024, nova nota

técnica do NUPEC/NUSOL sistematizou temas nio debatidos, avancos

826 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 889.

827 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 848.

88 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 906, 926, 957, 968, 998 ¢ 1008.
89 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, eventos 956, 983 e 1035
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(como a expansdo de cAmeras, com 100% de uso no BOPE, e a redugio
da letalidade de 1.814 mortes em 2019 para 871 em 2023, ou -52%),
pontos de menor complexidade, conflitos remanescentes e sugestoes para
decisdes finais, incluindo avaliacao psicolégica obrigatdria pds-letalidade,
indicadores de atendimento pré-hospitalar, norma de participacao das
vitimas, autonomia da policia cientifica, protocolo de excepcionalidade
em escolas e unidades de satde, transparéncia sobre MIAE e meta anual
de reduco. 830 Uma série de sugestoes foram feitas pelo NUPEC, o que

pode ser acessado no Qr Code abaixo:

Figura 7 — Quadro: Sugestoes NUPEC (ADPF 635) (Qr Code)

[m] Ly o]

[=]

Fonte: Elaboragio prépria.

Na fase final, os autores reiteraram a configura¢io do Estado de
Coisas Inconstitucional, solicitaram a confirmacio das cautelares (cAmeras,
limites a helicpteros, pericia independente), a rejeigao do plano estadual
e o monitoramento continuo pelo STF — com Sala de Monitoramento e
uma Comissao Independente de Supervisao da Atividade Policial vinculada
ao CNDH — e sustentaram a meta de reducao de 70% da letalidade; a
Defensoria Publica apoiou, enfatizando protocolos contra filtragem racial;
o MPR]J defendeu confirmagao das cautelares e fornecimento de dados

completos e georreferenciados, propondo assumir o monitoramento;

80 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 1045.



o Estado pugnou pelo nao conhecimento, negou a existéncia de ECI e

atribuiu os problemas a esfera nacional. *!

O julgamento do mérito iniciou-se em 13 de novembro de 2024,
foi retomado em 5 de fevereiro de 2025 com voto do relator pela parcial
procedéncia para confirmar cautelares, e concluiu-se em 3 de abril de 2025
com a homologagao parcial do plano estadual.***> Os Ministros proferiram

voto consensual, modificando alguns pontos do voto do Relator.

O Plendrio, em voto consensual, preservou medidas ji lancadas
pelo relator: obrigatoriedade de ambulincias em operagdes com risco
de confronto, preservacio de vestigios, controle pelo Ministério Publico
conforme o Protocolo de Minnesota e envio de dados georreferenciados ao
Governo Federal. Fixou-se prazo de 180 dias paraimplementa¢io de cAmeras
corporais e GPS, com excegoes para diligéncias sigilosas. Determinou-se a
Policia Federal a instauragao de inquéritos sobre crimes interestaduais e
violagdes de direitos humanos por fac¢oes e milicias, com apoio da Unido, e
impos-se ao Estado do Rio de Janeiro a elaboragio de plano de reocupagao
territorial, orientado pelo urbanismo social, para assegurar presenga estatal

permanente em dreas dominadas por organizagdes criminosas.

Ainda no voto consensual, nio se declarou o Estado de Coisas
Inconstitucional e homologou-se parcialmente o plano estadual, com
exigéncias complementares e indicadores adicionais. O comité de
acompanhamento proposto no voto singular foi substituido por Grupo
de Trabalho coordenado pelo CNMP, de cardter consultivo e prazo inicial
de dois anos. O afastamento de agentes com padrao de letalidade passou a
depender de avaliagio psicossocial, com retorno a critério da corporagio.
O controle judicial foi reafirmado sobretudo a posteriori, preservando a

competéncia policial para avaliar o uso da forca e sem vedagoes prévias

%1 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, eventos 1081, 1130, 1083 ¢ 1091.
82 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 1193.
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territoriais ou de armamento. Manteve-se o uso de helicépteros conforme a
regulamentacio estadual; para escolas e hospitais, impuseram-se restricoes
com possibilidade de uso em casos de necessidade. Foi indeferida a
proibicao de mandados genéricos (mantido o Tema 280). A transparéncia
concentrou-se na fase pds-operacao, com simplificagio procedimental;
quanto a pericia, optou-se por reforgar a autonomia técnica, sem vedagao
especifica a peritos vinculados a Policia Civil; e a participagao social ocorrerd
por reunides publicas do GT, sem composigao fixa.*? A comparagio entre

o voto do relator pode ser acessada no Qr Code abaixo:

Figura 8 - Quado: Comparagio entre o voto proferido pelo relator ¢ o voto consensual da Turma

(ADF 635) (Qr Code)

Fonte: Elaboracio prépria.

Foram opostos embargos de declaragio pelo Estado do Rio de
Janeiro®* e o processo encontra-se concluso ao relator desde 4 de agosto
de 2025.8%

83 STE ADPF 635 — movimentagao, 2025b, evento 1193.
84 STE ADPF 635 — movimentagio, 2025b, evento 1279.

85 Ultima consulta em 12 de setembro de 2025.



5.2.4. ACP Lagoa da Conceicdo e a governanga ambiental
colaborativa: percursos para o litigio estrutural em urbanismo no
primeiro grau de jurisdigao

A Lagoa da Concei¢io, no leste de Florianépolis (SC), é um
ecossistema lagunar de alta relevincia ambiental, social e cultural, conectado
ao mar pelo canal da Barra da Lagoa. Retne rica biodiversidade, sitios
arqueoldgicos ligados a povos Sambaquis, [tararés e Carijés, e comunidades
tradicionais como a Costa da Lagoa, tombada como patriménio histérico
natural; seu territério abrange dreas protegidas como o Parque Estadual
do Rio Vermelho, o Monumento Natural Municipal da Galheta ¢ o
Parque Municipal das Dunas. Desde os anos 1990, entretanto, o sistema
sofre degradagio continua por esgoto sem tratamento, desmatamento,
destruicdo de nascentes, canalizagdes e ocupagoes em APPs, com sinais

vitais comprometidos e risco de danos irreversiveis a curto prazo.®*

A gestao fragmentada — com sobreposi¢ao de competéncias e baixa
coordenagao entre instincias estaduais e municipais — agrava o quadro.
Apesar de agoes coletivas do MP e de organizagoes civis, as respostas
permanecem desarticuladas e ineficazes. O cendrio piorou em janeiro de
2021 com o rompimento da barragem da lagoa de evaporagao da CASAN,
que despejou sedimentos, inundou cerca de 80 residéncias e motivou nova
ACP de responsabilizacao e mitigagao, que condenou civilmente a CASAN

a reparar danos. %7

Diante de um cendrio onde apenas medidas repressivas e punitivas
eram tomadas, em 19 de maio de 2021, trés associacoes civis— ONG Costa
Legal, UFECO e Associa¢do Pachamama —, com assisténcia do GPDA e
do OJE/UESC, ajuizaram ACP de natureza estrutural (proc. 5012843-

836 §JSC, Peticao inicial ACP 5012843-56.2021.4.04.7200, 2021, p. 7-17.
87 §JSC, Petigao inicial ACP 5012843-56.2021.4.04.7200, 2021, p. 18-23.
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56.2021.4.04.7200), distribuida a 62 Vara Federal de Florianépolis,
visando promover uma mudanga profunda na gestio ambiental da Lagoa.
A inicial diagnosticou falha sistémica de governanga socioambiental
e requereu remédios estruturais, com destaque para a criagio de uma
Camara Judicial de Protegao da Lagoa da Conceigao (CJ-PLC), instincia
colaborativa sob supervisao judicial para formular, executar e monitorar
um Plano Judicial de Agbes com diagndstico, diretrizes, cronogramas,
metas verificdveis, audiéncias pablicas e monitoramento de efetividade. Os
autores sustentaram a existéncia de um Estado de Coisas Inconstitucional

ambiental, decorrente de “irresponsabilidade organizada”, apoiados em

estudos do GPDA/UESC.%38

Antes de apreciar a liminar, o juizo intimou os réus.** O MPF
manifestou-se pelo deferimento®, enquanto Estado de SC, IMA,
CASAN, Municipio e FLORAM defenderam o indeferimento, invocando
separacdo de poderes, existéncia de medidas em curso e, pontualmente,
ilegitimidade e incompeténcia.*"' Ao decidir, o juiz reconheceu problema
estrutural e ECI, 4 luz de evidéncias cientificas e inefetividade cronica, e
deferiu a liminar para instituir a CJ-PLC, a ser estruturada em audiéncia
de conciliagao.??

O Estado e a CASAN interpuseram agravos de instrumento®,

alegando auséncia de urgéncia, sobreposi¢io com politicas jd existentes,
violagdo a separagdo de poderes, vicios processuais e risco de encargos sem
previsao orgamentdria. *** Em 27 de julho de 2021, a relatora suspendeu a

criagao da CJ-PLC como érgao decisério e com or¢amento, admitindo-a

88 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1, p. 1-3; 53-56; 60-61.

89 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 3.

840 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c¢, evento 32.

841 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, eventos 23, 26, 28 ¢ 34.

82 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 41.

83 TRF4, Al 5029519-48.2021.4.04.0000, 2021a; TRF4, Al 5025622-12.2021.4.04.0000, 2021b.
84 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 155 ¢ 188.



apenas consultiva, por respeito 2 autonomia do Executivo, compreendendo
que a cria¢ao da CJ-PLC, nos moldes propostos, equivaleria a institui¢ao
de novo 6rgao publico sem previsio legal, o que configuraria indevida
ingeréncia judicial. Em 1° de dezembro 2021, a 42 Turma confirmou por

unanimidade, ratificando a compatibilidade com a jurisprudéncia do STFE.

Na sequéncia, em audiéncia na data de 29 de julho de 2021, o
juizo encaminhou a homologagio do regimento e da composi¢ao da CJ-
PLC, com manifestacoes dos réus; IMA e ARESC endossaram a natureza
consultiva, enquanto CASAN, Municipio ¢ FLORAM apresentaram

impugnacoes genéricas.®®

Nas contestagoes, os réus convergiram pela improcedéncia, reiterando
separacao de poderes e auséncia de base legal; IMA e ARESC, porém,
admitiram a viabilidade consultiva da Camara; o Estado pleiteou exclusao
do polo passivo, alegando legitimidade do IMA e do Municipio; a CASAN
arguiu incompeténcia federal e litispendéncia com a ACP que jd havia lhe
condenado ao ressarcimento dos danos ambientais pelo rompimento da

barragem. 3 O MPE por sua vez, opinou pela procedéncia. 3

Os autores apresentaram réplica e proposta ajustada de regimento®®,

acompanhada de parecer do Prof. Marco Félix Jobim, que: (i) validou o
processo estrutural para reorganizar politicas quando h4 falhas sistémicas;
(ii) assentou que medidas estruturais podem ser delineadas antes da
sentenga, de modo dinimico e dialdgico; (iii) afastou inépcia da inicial; e
(iv) delineou o papel do juiz como garantidor da efetividade e supervisor
da CJ-PLC.%* Um quadro elaborado para uma exposigio mais detalhada

do parecer pode ser acessado no Qr Code abaixo:

85 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, eventos 209, 258, 298, 305, 307, 310.
846 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, eventos 205, 294, 297, 301, 311.

87 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c¢, evento 340.

88 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 327 e 338.

89 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 338.
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Figura 9 — Quadro: Parecer Marco Félix Jobim (ACP da Lagoa da Conceigio) (Qr Code)

Fonte: Elaboragio prépria.

O juiz rejeitou as preliminares, designando audiéncia de
saneamento.”® Em audiéncia, as partes ajustaram consensualmente o
regimento — com diretrizes intersetoriais, criagdo do “Guardido da Lagoa”
e cldusula de nao geragao de despesas —, homologado pelo juizo, que
determinou edital para escolha dos representantes da sociedade civil.®’
Representantes foram indicados® e, em 4 de maio de 2023, realizou-se
audiéncia para o primeiro diagndstico: o juizo abriu prazo para juntada
de estudo da UFSC e definiu 45 dias para o GT se manifestar sobre
monitoramento da dgua, cumprimento de sentencas sobre ocupacoes
irregulares, impactos do Plano Diretor e levantamento de infracoes

prescritas desde 2007.%>°

Ap6s a audiéncia, a parte autora apontou falhas no monitoramento
(mais de 80% dos dados da FLORAM imprecisos), juntou estudos da
UFSC — incluindo a Nota Técnica 04/PES/2023, com parAmetros mais
rigidos que a CONAMA 357/2005 — e requereu juntada, vista as rés
e prazo ao GT.** Nas respostas de CASAN, Municipio/FLORAM e

IMA houve consenso sobre a centralidade das Estagoes de Tratamento de

80 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 348.

81 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, eventos 423, 441, 486, 589.
82 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 605 e 608-611.

83 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 705.

84 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 725.



Esgoto (ETEs) e da urbanizagio desordenada e relativizagao do impacto
isolado da Lagoa de Evapoinfiltragao (LEI), mas divergéncias quanto a
Nota Técnica e ao peso da LEI: a CASAN a criticou por simplificagdes e
dados desatualizados; o Municipio destacou agodes em curso (Pacto pelo
Saneamento) e a falta de licenciamento da disposi¢io oceinica; o IMA
aderiu ao diagndstico geral, mas defendeu a eficiéncia dos sistemas publicos

de tratamento.?»

A audiéncia de 29 de agosto de 2023 foi redesignada para 30 de
novembro de 2023, quando se deliberou por reunides mensais da CJ-
PLC a partir de 8 de janeiro de 2024, eleicao da presidéncia e reunido
do GT; fixaram-se prazos para entrega de estudos do Plano Diretor e do
Plano de Recuperagio Ambiental, informagoes sobre autuagoes prescritas
e levantamento de cumprimento de decisdes sobre ocupagoes em margens
da Lagoa.®® Em 21 de marco de 2024, o juizo determinou o inicio do
Plano Judicial (definicao metodoldgica); em 17.5.2024, o GT apresentou
a Recomendacio n.° 1, remetida ao Prefeito e ao Presidente da Camara,
com nova audiéncia para 29 de agosto de 2024 voltada ao cronograma de

implementagao.®”’

Apés a Recomendagao n.o 1, a CASAN insistiu nos limites
consultivos da CJ-PLC, apontando risco de imposi¢ao de obrigacoes sem
andlise técnica, financeira e legal e solicitando que a Cimara se abstivesse
de deliberagoes nio provocadas judicialmente; a FLORAM anuiu.®*® Os
autores responderam que a CJ-PLC assessora o juizo na construgao de
medidas estruturais, é permanente e paritdria, ao passo que o GT é ad hoc

e voltado 4 metodologia do Plano.®

85 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 752, 753 € 856.

86 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, eventos 752, 824, 827, 866, 889, 891 e 892.
87 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 914 e 974.

88 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1028 e 1070.

89 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1033.

327



328

Em 28 de agosto de 2024, os autores formularam liminar incidental
pleiteando medidas emergenciais: (i) plano de biorremediagao com jardins
filtrantes e solugoes naturais; (ii) plano de restauracio das margens da lagoa;
(iii) homologagao do cronograma de agdes da CJ-PLC, com base no art.
356 do CPGC; e (iv) prosseguimento do feito quanto aos demais pontos.*®
Réus se opuseram por auséncia de requisitos legais.*' O MPF solicitou
especificagio das medidas e prazos®?; os autores indicaram urgéncia em
trés medidas: (i) implantagdo do Projeto Lagoa Viva (biorremediagao); (ii)
criacdo de viveiro de mudas para restauragao das margens; e (iii) renovagao
do Programa Trato pela Lagoa. Requereram, ainda, providéncias que
garantissem o resultado pratico equivalente (CDC, art. 84, §1°).5° O MPF
apoiou e sugeriu que a CJ-PLC acompanhasse a execucio de sentenga em

ACP conexa sobre APPs.3%4

O MPF manifestou-se favoravelmente ao novo pedido e solicitou
que a CJ-PLC acompanhasse também a execu¢io da sentenga na ACP
n.° 5004772-51.2010.4.04.7200, relativa a desocupagio e recuperacio de
APPs.2 Os réus mantiveram sua posigao pelo indeferimento.**® A CASAN,
em especial, enfatizou que jd havia sido determinada pericia na ACP n.°
5004793-41.2021.4.04.7200 para apurar os impactos do extravasamento
da Lagoa de Evapoinfiltragao (LEI), de modo que qualquer medida adotada
antes da conclusio dessa pericia poderia gerar despesas desnecessdrias e

comprometer a coeréncia entre processos judiciais.®

860 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1034.

861 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1051 e 1054.

862 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1055 e 1059.

863 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1064.

864 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1070.

865 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1077.

866 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, eventos 1078, 1079, 1080, 1082.
87 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1082.



Em 9 de outubro de 2024, o juizo deferiu a liminar e determinou a
implementagao das trés medidas estruturantes para recupera¢ao ambiental
em 60 dias, sob multa de R$ 100 mil: (i) implantagao do Projeto Lagoa
Viva, com agées de biorremediagio baseadas em solu¢oes naturais; (ii)
criagao de viveiro de mudas nativas em 30 dias, para restaurar dreas
degradadas; e (iii) retomada imediata do Programa Trato pela Lagoa, com

participagio da CASAN e demais envolvidos. #*

CASAN e Municipio agravaram (Al 5039438-56.2024.4.04.0000
e Al 5039823-04.2024.4.04.0000). Em 10 de outubro de 2024, o TRF4
concedeu efeito suspensivo, entendendo que a decisdo de 1° grau conferiu
cardter vinculante as opiniées consultivas da CJ-PLC, incorrendo em ultra
petita e violando a coisa julgada que fixara sua natureza consultiva (CPC,
art. 492); a relatora também destacou pericia em andamento na ACP
5004793-41.2021.4.04.7200 e a necessidade de base técnica conclusiva
para medidas de alta complexidade. Em 30 de abril de 2025, o TRF4
deu provimento ao agravo da CASAN (Al 5039438-56.2024.4.04.0000),
afastando definitivamente a liminar e limitando o processo aos pedidos
iniciais (governanca e cAmara consultiva), com sugestao de encaminhamento

a0 CEJUSCON como processo estrutural.®

Paralelamente, em novembro de 2024, as autoras apresentaram
a0 COMDEMA a minuta final da resolugao do GT/CJ-PLC; o juizo
acolheu pedidos do GT, requisitando esclarecimentos a 6rgaos estaduais e
fixando prazos para manifestagdes e atualizagio da CJ-PLC.¥° Seguiram-
se posicionamentos: ARESC afirmou nio deter competéncia para fixar

padrées de qualidade da dgua®'; CASAN impugnou parimetros por

868 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1084.

89 TRF4, Al 5039438-56.2024.4.04.0000, 2024a.

870 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1133 e 1135.
871 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1191.
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suposta rigidez e auséncia de fase de transicao®? IMA apontou falta de
clareza normativa e recomendou integrar a matéria ao Plano Municipal de
Saneamento®”. Municipio e FLORAM apoiaram a proposta, destacando a
Resolugao n.2 001/2025 do CONDEMA e o alinhamento com exigéncias

de licenciamento.”* CASAN renovou objegoes  resolugio aprovada®”>

, 20
que os autores replicaram, acusando obstrugao processual e requerendo

prosseguimento com base na resolu¢ao.”

O MP/SC juntou Parecer Técnico n.° 273/2025 — ANPMA/CNPD,
validando a metodologia e reputando vidvel recuperar o estado tréfico aos
niveis de 2017, caso haja agio coordenada com definigdo de responsdveis,
prazos e monitoramento.*” Em 8 de abril de 2025, audiéncia técnica criou
GTs temdticos (efluentes, padroes de langamento, capacidade de suporte),
recomendou agoes emergenciais a CASAN e FLORAM e Plano Ambiental
Setorial a0 Municipio, além de oficios para suspender a agregacao da Ilha
a0 Comité Cubatio-Madre; nova audiéncia foi marcada para 3 de julho.®”®
Em 7 de maio de 2025, a Subsecretaria de Saneamento respondeu a
indagagoes referentes a audiéncia anterior. Esclareceu que os itens do Plano
Ambiental e chamamento de técnicos cabe 8 FLORAM, e que a suspensao
de novas ligagoes de esgoto poderia ocasionar o lancamento clandestino de

dejetos. *”?

Foi realizada audiéncia em 3/7/2025.%° Na audiéncia, foram

13 pontos foram debatidos. Dentre eles, O IMA e a FLORAM

872 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1195.
875 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1196.
874 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c¢, evento 1197-1198.
85 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1227.
876 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1228.
877 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1230.
878 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1232.
879 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1279.
880 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025c, evento 1307.



comprometeram-se a indicar representantes ao grupo técnico em 10 dias.
A CASAN relatou a remogio de macréfitas e apresentard relatérios, além
de fornecer dados de piezdmetros em 30 dias. O Municipio devera detalhar
medidas de mitigacao das dguas pluviais e, junto da CASAN, buscar
informagées sobre aditivo contratual. A FLORAM prestard informagoes
sobre o Plano Ambiental Setorial e sobre obra emergencial de dragagem,
em 48 horas. O mapeamento de APPs foi suspenso até andlise do Grupo
de Trabalho, e o fortalecimento técnico da FLORAM sera buscado em
conjunto com o IMA. Também se discutiram parimetros minimos de
tratamento de esgoto, a agregacao da ilha ao Comité Cubatao-Madre e
a necessidade de maior apoio técnico-cientifico e, por fim, foi designada

outra audiéncia para 2 de setembro de 2025, as 15h30.

A FLORAM apresentou os documentos referidos em audiéncia®®’ e
o MPF requereu a dilagio de prazo para a andlise, o que foi deferido pelo
Magistrado, que redesignou a audiéncia para 2 de outubro de 2025.%%* Os
autos aguardam a manifestagio do MPE Ainda nio hd decisao sobre os

embargos dos autores nem homologacio do plano federal apresentado em
4 de dezembro de 2023. %

5.3. CONCLUSOES DOS CASOS ESTUDADOS
5.3.1. ADPF 828

A ADPF 828 representa um marco ambiguo no enfrentamento
judicial dos conflitos fundidrios durante a pandemia. De um lado, trouxe
avangos significativos: reconheceu a moradia como direito fundamental

equipardvel 4 sadde em contextos de emergéncia; consolidou normas

81 SJSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1326 e 1340.
82 §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 1350.

83 Ultima consulta em 16 de setembro de 2025.
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antes negligenciadas, como o art. 565 do CPC e a Resolugao n.° 10/2018
do CNDH; vinculou os tribunais a criagio de Comissoes de Conflitos
Fundidrios. Ao mesmo tempo, a decisao revelou inovagdes no plano
processual ao conferir forca vinculante a dispositivos existentes e ao
institucionalizar prdticas de mediagao e inspe¢do judicial, convertendo

recomendagdes em obrigacdes de cardter vinculante.

Destaca-se no processo também a participagio dos movimentos
sociais no curso da a¢io, especialmente a partir do evento 584. Sua atuacio
conferiu densidade técnica e empirica as petigdes, trouxe diagndsticos
fundamentados sobre as remogoes forgadas e contribuiu para a formulagio
de pedidos com pretensées estruturais mais ambiciosas. Ainda assim,
os pedidos estruturais — como a elaboragao de planos emergenciais de
moradia e a criagio de politicas puablicas permanentes — careciam de
diretrizes operacionais, prazos, metas e defini¢io de competéncias, o que
comprometeu sua viabilidade juridica e prdtica. Essa auséncia de balizas
minimas contribuiu para o indeferimento parcial dos pedidos, e o segundo
deles — criagdo de politicas publicas - pela sua amplitude e generalidade,

destoava dos objetivos centrais da agao.

Nesse ponto, a despeito de ainda pender o julgamento de mérito
da ADPF 828, embora ainda seja possivel uma reorientacio estrutural
do processo, essa perspectiva se mostra limitada pela prépria formulacio
inicial da demanda, voltada a prote¢ao da moradia em contexto pandémico.
Em 3 de maio de 2023, contudo, o STF referendou a tutela proviséria
incidental e estabeleceu um regime de transi¢ao definitivo para retomada
das desocupagoes suspensas, determinando medidas como a instalacio
das comissoes regionais de solu¢io de conflitos fundidrios e a realocagao
digna das familias vulnerdveis antes de qualquer remogao. Ainda assim, o
objeto central da a¢ao permaneceu circunscrito a emergéncia sanitdria, o

que restringiu o escopo de eventuais determinagoes estruturais de longo



prazo. Caso o processo tivesse assumido desde o inicio uma configuracio
estrutural, seria esperado um plano de atuacio conjunta entre os entes
federativos, com diagndstico situacional, prazos definidos, mecanismos de
participagio social qualificada e supervisio judicial permanente. A auséncia
desses elementos revela a limitagao do modelo adotado, que se restringiu a
conten¢ao emergencial, sem promover mudangas estruturais nas politicas

fundidrias.

Importa salientar, contudo, que o regime de transicéo instituido pelo
STF nao alcanca indiscriminadamente todas as agoes possessérias. A decisio
de 31/10/2022 teve aplicacio restrita as demandas coletivas jd abrangidas
pelas suspensoes anteriores. Processos de cardter individual, agdes de
despejo em iméveis comerciais ou litigios nao suspensos permaneceram
submetidos ao rito legal ordindrio, notadamente ao previsto no art. 59,
§1°, da Le do Inquilinato. A despeito disso, em memoriais, a CNDH
defendeu que a ADPF 828 nao deveria permanecer limitada ao contexto
emergencial da pandemia, pois problemas estruturais nos conflitos eram
anteriores, e deveria servir de marco normativo para todos os conflitos
fundidrios coletivos, urbanos e rurais. Argumentou-se que a suspensio
de despejos e a criagio das Comissoes de Solugdes Fundidrias deveriam
consolidar-se como instrumentos permanentes de mediagdo e protegao, de
modo a enfrentar violagdes histéricas de direitos humanos em reintegracoes

de posse.

Quanto ao direito & moradia, a ADPF 828 conferiu densidade
normativa ao direito, reconhecendo-o como fundamental e equipardvel
ao direito a satde, sobretudo em emergéncias. Esse avanco, entretanto,
foi acompanhado de uma postura institucionalmente contida por parte
do relator, que reafirmou a primazia do Executivo e do Legislativo na

formulagao de politicas habitacionais, preservando os limites do papel
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judicial em matéria de politicas ptblicas®®. Assim, a decisio revela um
duplo movimento: de um lado, a substantivacio do direito 3 moradia
como pilar da protecio social em emergéncias; de outro, a reafirmacio dos
limites institucionais do Judicidrio. Ainda que essa sinalizagao de deferéncia
aos demais Poderes possa ser lida como estratégia de moderagao, ela nao
compromete o avango representado pela vinculagao explicita entre moradia
e satide como fundamentos para a atuagao jurisdicional em contextos de

vulnerabilidade extrema.

Assim, a condugio do processo evidenciou limitagdes estruturais
importantes. Nao houve o reconhecimento formal da ac¢io como litigio
estrutural nem a formulac¢io de um plano abrangente com diagnéstico,
fases definidas, prazos, metas e reten¢io de jurisdi¢do. O STF restringiu sua
intervengio a esfera interna do Poder Judicidrio — criagio de Comissoes
de Conflitos Fundidrios — sem impor obrigacoes coordenadas aos demais

Poderes.

Conforme ja mencionado, a atuagao do STE ainda que inovadora ao
impor a criagao de comissoes e estabelecer critérios processuais minimos,
limitou-se na maioria a efetivagio de normas jd vigentes, como a Lei n.°
14.216/2021, o art. 565 do CPC e a Resolugio n.c 10/2018 do CNDH.
As determinagées judiciais nio criaram propriamente um novo regime
normativo nem instituiram politicas publicas inéditas, mas conferiram
forga obrigatéria a dispositivos que, até entdo, funcionavam como diretrizes

fragmentadas e de aplicacdo incerta.

Ou seja, a ADPF 828 nao partiu do zero: institucionalizou praticas ji

previstas, mas frequentemente negligenciadas, convertendo recomendagoes

84 Essa postura foi criticada por Noronha, Fischer e Gées, que argumentam que, apesar de o STF ter reconhecido

tanto os efeitos dramdticos da pandemia quanto a histérica negagio do direito 4 moradia no Brasil, optou por
ndo estabelecer diretrizes concretas de politica habitacional, sob a justificativa de que essa fun¢ao extrapolaria sua
competéncia institucional. Segundo as autoras, essa omissio pode contribuir para a perpetuagio de um cendrio de
vulnerabilidade estrutural, no qual os conflitos fundidrios seguem sem solugio material efetiva (Noronha; Ficher;
Goes, Direito & moradia adequada e a ADPF 828, 2023, p. 540-542).



em obrigacoes vinculantes. Ao obrigar os tribunais a criarem comissoes
especificas para tratar de conflitos fundidrios, com garantias minimas
de atuacdo dialégica e protetiva, a decisao impds um dever positivo de
estruturagao interna. Trata-se, portanto, da primeira medida estrutural
efetiva adotada no 4mbito da agao, ainda que limitada ao Poder Judicidrio.
Logo, consoante apontado por Tania Amaral Rosenblum®”, em trabalho
dedicado ao estudo do tema, a decisio no caso da ADPF 828 nio se
destinou a formular politicas habitacionais duradouras, mas a oferecer
uma solugao emergencial para assegurar a prote¢io minima do direito a
moradia, até que Executivo e Legislativo assumam suas responsabilidades

constitucionais.

Apesar da criagao das Comissoes, estudos recentes jd apontam sérias
limitagoes quanto a efetividade democrdtica dessas instincias, devido a
auséncia de mecanismos de monitoramento e supervisio judicial — como
relatérios periddicos ou verificagio da composigio das comissoes. A falta
de supervisio judicial traduz-se na auséncia de exigéncia de relatérios
pelos tribunais e um acompanhamento mais préximo do cumprimento
da decisio ¢ do modelo de Comissdes sendo implementadas. Quanto a
participagdo, Macedo Junior, Neto e Ferreira®® criticam a manutengao de
uma légica formalista das audiéncias, pela concentracio das Comissoes de
Solu¢oes Fundidrias em magistrados e a baixa representatividade de atores

como sociedade civil, Ministério Ptblico e Defensoria Publica.

De fato, a Resolu¢ao n.° 510, editada em junho de 2023 para
regulamentar e tornar permanente a politica instituida pela ADPF 828,
prevé comissdes regionais compostas exclusivamente por magistrados — um
desembargador presidente e quatro juizes. Embora a norma determine que,

nas audiéncias de mediagao e concilia¢do, sejam convidados representantes

85 Rosenblum, Despejos na pandemia e a ADPF 828, 2023, p. 76-88.
8¢ Macedo Junior; Neto; Ferreira, Remogoes forcadas e regime de transicao da ADPF 828, 2024, p. 22-27.
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do Ministério Publico, da Defensoria Piblica, dos movimentos sociais
e de dérgaos publicos ou privados envolvidos, esses atores nao integram
formalmente a estrutura deciséria das comissdes, que permanece
concentrada no ambito do Judicidrio. Além disso, nao foram previstos
mecanismos robustos de prestagio de contas periddica ao CNJ ou de
monitoramento continuo do funcionamento dessas instancias, limitando-
se a uma reunido anual unificada. Essa configuragio fragiliza o desenho
institucional e compromete a efetividade democrdtica das comissoes

criadas.

Esse conjunto de fragilidades afeta também o didlogo
interinstitucional. A tentativa inicial de pactuagio com Executivo
e Legislativo ndo resultou em cooperagao efetiva, o que levou o STF a
estruturar solugoes unilaterais e a reafirmar os limites de sua atuacio. A
deferéncia aos demais Poderes, embora possa ser lida como estratégia de
moderagio, reduziu o potencial transformador da decisao, limitando-a a
contengao emergencial, sem promover mudangas estruturais nas politicas
habitacionais ou fundidrias. Como observa Tania Amaral Rosenblum®’,
tratou-se de uma solugdo proviséria, voltada a assegurar a prote¢ao minima
do direito 2 moradia, até que Executivo e Legislativo assumam suas

responsabilidades constitucionais.

Registre-se ainda que houve reagio de setores contririos: em agosto
de 2023, a Confederacio da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA)
propos agao no STF para questionar a constitucionalidade da Resolu¢ao
n.° 510, sob a alegacio de que esta norma violaria a autonomia dos juizes
e incentivaria invasoes de terras ao instituir atos (como visitas técnicas e
didlogo com ocupantes) independentemente da anuéncia do “juiz natural”

da causa.®®® Embora essa ADI ainda nio tenha julgamento final, ela

87 Rosenblum, Despejos na pandemia e a ADPF 828, 2023, p. 76-88.
88 CNA, Agio no STF sobre autonomia judicial em conflitos fundidrios, 2023.



evidencia as tensoes politicas em torno das medidas protetivas adotadas

pelo Judicidrio no 4mbito da ADPF 828.

Ainda assim, a decisio trouxe efeitos institucionais relevantes, ao criar
deveres positivos de organizacio interna no Judicidrio, como a institui¢io
das Comissoes de Conflitos Fundidrios, a realizacio de audiéncias de
mediacio e inspegoes judiciais, bem como o aperfeicoamento de priticas
processuais ja existentes. Todos os 27 Tribunais de Justi¢a estaduais ¢ os
seis Tribunais Regionais Federais efetivamente instituiram suas comissoes
especificas, em cumprimento a determinacio do STF e a regulamentacio
do CNJ. H4 inclusive registros iniciais de acordos exitosos: por exemplo,
em marco de 2024 a Comissio de Solu¢des Fundidrias do TJPA mediou
um acordo pelo qual 120 familias que ocupavam uma drea puderam ser
realocadas de forma voluntdria e nio violenta, sem necessidade de uso da
forga. Esse caso emblemdtico demonstra o potencial da politica judicidria
inaugurada para promover saidas negociadas e humanizadas para conflitos
fundidrios, corroborando as palavras do ministro Barroso de que a medida

vem incentivando uma mudanga cultural no tratamento desses litigios.*®

A implementagao das Comissoes, concentrada no Ambito judicial,
apresentou baixa complexidade e nio dependia de aporte orgamentdrio
adicional, o que facilitou a execugao. Contudo, a falta de supervisao
jurisdicional e de reten¢do de jurisdigao fragilizou a medida, que corre o
risco de se esgotar como inovagio formal, sem ganhos substanciais para a

prote¢ao democrética e social do direito 2 moradia.

A pandemia da COVID-19 escancarou a interdependéncia entre o
direito 2 moradia e outros direitos fundamentais, como a satde e a vida,
revelando que a moradia deve ser tratada como uma prioridade estrutural
permanente. No entanto, a resolu¢ao de conflitos fundidrios urbanos segue

marcada por um viés patrimonialista ainda enraizado na cultura judicial.

89 JF2, Solugdo de embates fundidrios e direitos fundamentais, 2024.
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Mesmo diante de um arcabougo normativo robusto e de resolugoes
especificas orientando uma atuagio protetiva, o Judicidrio frequentemente
adota préticas distantes da realidade social e da efetivacao da moradia como
direito fundamental. Trata-se de um Poder historicamente conservador,
que precisa ser repensado, estruturado e impulsionado a romper com

padrdes que perpetuam desigualdades.

Apesar da complexidade temdtica e da abrangéncia nacional da
ADPF 828, o cumprimento das medidas nela estabelecidas nao apresenta,
em termos institucionais, um grau elevado de dificuldade, especialmente
porque a maioria das obriga¢des incide sobre o préprio Poder Judicidrio.
Ao contririo de outras agdes estruturais que demandam mudangas
administrativas ou politicas por parte do Executivo — frequentemente
associadas a resisténcia institucional e & escassez de recursos —, a ADPF 828
concentrou sua execugio naesfera judicial, prevendo agées comoa criagio de
Comissoes de Conflitos Fundidrios, a realizacio de audiéncias de mediacao e
inspegoes judiciais, bem como o aperfeicoamento de préticas processuais jd
existentes. Trata-se, portanto, de um modelo cuja implementagao depende
de estruturas e competéncias previamente estabelecidas, dispensando, em
grande medida, a coopera¢do interinstitucional e o aporte orcamentdrio

adicional.

Em face desse cendrio, antes do julgamento definitivo do mérito,
seria recomenddvel que o STF promovesse uma avalia¢io institucional
das medidas j4 implementadas, mediante solicitagio de relatérios aos
tribunais sobre o funcionamento das comissoes e a realizagao de audiéncias
de mediagao, a luz da Resolugio n.° 510 e das diretrizes formuladas pelo

préprio Conselho em 2021:



Quadro 19 — Conclusées do Conselho Nacional de Justica e do INSPER (ADPF 828)

Macroproblema

Recomendagées

1. Desafios na tramitagio e
tratamento das agdes posses-
sérias coletivas

* Cria¢do de um Observatério Nacional dos Confli-
tos Fundidrios e Possessérios. ® Discussio normativa
sobre agoes coletivas passivas no processo coletivo.
Definicdo de critérios para cita¢io indeterminada e
genérica de coletividades. * Criacdo de campo para
identificagao dos enderecos dos iméveis.

2. Dificuldades na imple-
mentagio das audiéncias de
mediacio

* Criacdo e/ou consolidacio de estruturas internas
para audiéncias coletivas. ® Assegurar a instituciona-
lidade das arenas de mediacio coletiva. ® Padroniza-
¢io de procedimentos em recursos por auséncia de
audiéncia de mediagio. * Realizacao de audiéncias de
mediagio também para posse nova. ® Formagio de
juizes e juizas para mediacio de conflitos fundidrios.
* Ajuste das métricas de produtividade para conflitos
coletivos.

3. Baixa permeabilidade do
conflito social nas decisoes
judiciais

* Apoio técnico multidisciplinar a juizes e juizas para
. . A . .
inspecdes e audiéncias. ® Fortalecimento dos niicleos
especializados da Defensoria Publica e do Ministério
Pablico.

4. Violagoes de direitos no
cumprimento de decisdes
liminares e sentencas

* Envolvimento ativo de juizes e juizas na deter-
minagio da forma de cumprimento das decisoes. ®
Criagao de protocolos publicos para evitar violagdes
de direitos em reintegracoes.

Fonte: Adaptado de INSPER e CNJ*".

A verificagio possibilitaria uma decisao final mais robusta, que
consolidasse boas priticas e servisse como precedente estruturante. As
recomendagdes do INSPER e do CNJ oferecem um roteiro importante:
criagio de um Observatério Nacional de Conflitos Fundidrios;
fortalecimento da institucionalidade das audiéncias coletivas; apoio técnico
multidisciplinar a magistrados; e protocolos publicos para evitar violagdes
de direitos em reintegragoes de posse.

dessas sugestoes, o CNJ instituiu a Comissao Nacional e as Comissoes

891

80 INSPER; CNJ, Conflitos fundidrios coletivos — relatério, 2021, p. 206-213.
1 INSPER; CNJ, Conflitos fundidrios coletivos — relatério, 2021, p. 206-213.

Vale notar que, em linha com parte
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> e tem promovido capacitacoes e

Regionais de Solugoes Fundidrias®
encontros para troca de experiéncias sobre mediagao de conflitos fundirio.
Incorporadas pelo STF integralmente, poderiam transformar a ADPF 828
de uma resposta emergencial em um precedente de efetiva reorganizacao
institucional para a gestao dos conflitos fundidrios no Brasil, e inclusive se

fosse estendida as demais desocupagoes, e nao somente aquelas suspensas.

5.3.2. ADPF 976

A ADPF 976 representa um marco importante na protecio judicial
dos direitos fundamentais da populagio em situagio de rua, ao reconhecer,
pela primeira vez, um estado de coisas inconstitucional relacionado a
extrema vulnerabilidade urbana. Trata-se de um litigio estrutural com
complexidade elevada, no qual se demanda do Estado brasileiro, em sua
totalidade, uma resposta articulada e integrada. Em 22 de agosto de 2023,
o Plendrio do STF referendou por unanimidade a medida cautelar deferida
pelo relator, consolidando as determinacoes impostas para a formulagio
de um plano nacional e a adogdo de agoes emergenciais. Embora a decisio
liminar tenha representado um avango significativo na judicializagio de
politicas publicas habitacionais e assistenciais, sua implementacio revelou
limitagoes institucionais e procedimentais que comprometem a efetividade

das medidas adotadas e a legitimidade democrética do processo.

Destaca-se, positivamente, o protagonismo de movimentos sociais
e liderancas emblemdticas, como o Padre Julio Lancellotti e a Pastoral
do Povo de Rua, cuja atuacio qualificada contribuiu para evidenciar a
faléncia das politicas publicas existentes, denunciando a burocratizagao,
estratégias segregadoras e a auséncia de alternativas adequadas, como a

locagao social. Também merece relevo a intensa participagao institucional

2 Conselho Nacional de Justica (CN]), Resolugao n. 510/2023 (visitas técnicas e despejos), 2023a.



e técnica no curso do processo, com manifestagdes oriundas de ONGs,
defensorias publicas, nicleos académicos e universidades, além da juntada
de materiais técnico-cientificos que conferiram densidade epistémica a
discussao.*” Destaca-se ainda, no plano extrajudicial, a recriagao do Comité
Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional
para a Populagio em Situa¢io de Rua (CIAMP-Rua) e a institui¢ao de uma
Diretoria de Promogao dos Direitos da Populagio em Situagio de Rua
no Ambito do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, medidas
que buscam garantir a participagao da sociedade civil na formulagio e

acompanhamento dessas politicas pablicas.

No entanto, apesar da realiza¢io de audiéncia publica e do robusto
acervo documental, aelaboragao do plano nacional — principal instrumento
do processo estrutural — nao foi acompanhada de uma escuta efetiva das
partes. A auséncia de audiéncia ou de outro mecanismo de deliberagio
colaborativa violou o contraditério substancial, o que foi devidamente
apontado pelos requerentes. A elabora¢io unilateral do plano pela Uniio,
sem participagio democritica, enfraqueceu a legitimidade do processo e

rompeu com o cardter dialégico que se espera de litigios estruturais.

A decisao liminar, proferida pelo Ministro relator, optou por
nao determinar imediatamente as 42 medidas requeridas, preferindo
a formulagao de um plano nacional estruturado, de modo a respeitar a
separacao dos Poderes e estimular uma articulagio intergovernamental
progressiva. Essa abordagem dialogal é teoricamente adequada, ao evitar
a imposi¢do judicial de decisoes administrativas especificas, mas sua
eficicia depende de planos tecnicamente sélidos, realistas e sustentados
por mecanismos de cooperagio e fiscalizagdo — o que nio se observou

plenamente no caso.

835 STF (STE ADPF 976 — movimentagio, 2025a, evento 377, 378, 381-384, 482-527, 529-545, 547, 552, 555-
556, 562-564).
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Verifica-se também uma fragilidade na peticio inicial, que, embora
tenha qualificado o litigio como estrutural, nio formulou pedido
especifico de elaboragao de plano nacional, tampouco indicou estratégias
de implementagao, articulagio federativa, cronogramas ou indicadores
de monitoramento. A decisio liminar, embora suprisse essa lacuna
com a imposi¢io do plano, tampouco definiu mecanismos concretos
de fiscalizagdo, os quais s6 passaram a ser discutidos apds a oposicio de

embargos de declaracio, ainda pendentes de julgamento.

Outro ponto sensivel diz respeito ao modelo de fiscalizacio
descentralizada atribuido aos Ministérios Publicos estaduais. Embora
promissor, o0 modelo revelou-se ineficaz, com atua¢io pontual e auséncia
de diretrizes claras sobre os procedimentos a serem adotados, os tipos de
violagdo que deveriam ser comunicados, a forma de envio de informacoes
a0 STF ou a frequéncia de eventuais relatérios. A auséncia de critérios
objetivos compromete a efetividade do monitoramento pelos Ministério
Publicos estaduais e reduz a capacidade de controle sobre a execugao das

medidas cautelares.

Essa fragilidade é ainda mais evidente diante do conteddo das
obriga¢des impostas, que exigem acompanhamento atento e especializado.
Entre as medidas previstas estao a proibi¢io de remogdes compulsérias, o
combate 2 arquitetura hostil, a divulgacio antecipada de agoes de zeladoria
urbana com indicagao do destino dos bens apreendidos, a instalagio de
banheiros publicos, lavanderias sociais, bagageiros e bebedouros, além da
realizagao de inspegdes periddicas em abrigos, mutirées de documentagao,
capacitagdo de agentes publicos e agdes integradas na drea da saide. Soma-
se a isso o dever de realizar diagndstico territorial, no prazo de 120 dias,
abrangendo o nimero de pessoas em situagao de rua, a disponibilidade de

vagas em abrigos e a capacidade de fornecimento de alimentacao.



Nenhuma dessas informagoes foi apresentada até o momento, e nio
houve, nos autos, o encaminhamento dos diagndsticos determinados. Esse
cendrio levanta questoes sobre a viabilidade material de implementacao
de medidas dessa magnitude: quem financiaria os diagndsticos? Como
seriam executados? A decisio liminar niao enfrentou esses aspectos,
demonstrando a necessidade de realizagio de audiéncia especifica para
o esclarecimento e detalhamento dos comandos estabelecidos. Sem esse
esforco de concretizagio, o risco de descumprimento generalizado se
amplia O episédio da construgio do muro na Cracolandia é emblemitico,
pois a dentincia partiu de um partido politico, nao do Ministério Piablico,
reforcando a percepgao de auséncia de atuagio preventiva e proativa por

parte da instituigao.

A condugio do processo ainda enfrentou dificuldades relacionadas
a conflitos institucionais, especialmente em relagéo ao Municipio de Sao
Paulo. A resposta inicial do relator a dentincias de descumprimento foi
confrontadora, o que gerou tensées e demonstrou a auséncia de canais
institucionais adequados de mediacdo. A sugestao de atuagio do CADEC/
STE apresentada por 6rgaos como a PGR e a PGJ-SP, nio foi considerada
pelo relator, o que representa uma oportunidade perdida de institucionalizar

a cooperagao interinstitucional.

Adicionalmente, a auséncia de decisao sobre a homologagao do plano
apresentado em dezembro de 2023 gera incerteza quanto a fase processual
da ADPF 976, comprometendo a previsibilidade e dificultando o inicio
do acompanhamento sistemdtico. A omissao judicial nesse ponto pode
esvaziar o controle jurisdicional e impedir a consolida¢io de um marco
normativo vinculante. A experiéncia comparada demonstra que planos
estruturais frequentemente sao objeto de revisoes sucessivas, e quanto antes
se iniciar esse processo dialégico, maiores s3o as chances de construgao de

solugoes efetivas.
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No mérito, o plano apresentado pela Uniao®*

contém avangos
importantes, especialmente no campo da assisténcia social, com previsao
de recursos e acoes coordenadas em sete eixos. Contudo, verifica-
se concentragao orcamentdria nas medidas emergenciais, auséncia de
mecanismos de transicdo para a autonomia, metas timidas no campo
habitacional e escassez de previsio or¢amentdria para diversas acoes.
A proposta de habitacao, por exemplo, prevé somente 150 unidades

habitacionais e nao aborda a prevengao de despejos, representando uma

grave omissdo diante da situacao estrutural diagnosticada.

No mérito, o Plano Nacional para a Popula¢io em Situacio de Rua®”,
apresentado pela Unido no 4mbito da ADPF 976, constitui um esforgo
relevante na institucionalizagao de politicas publicas voltadas a um grupo
historicamente marginalizado. Estruturado em sete eixos — assisténcia
social, sadde, enfrentamento 2 violéncia institucional, cidadania e cultura,
habitagao, trabalho e produgio de dados —, o plano visa & implementagio
progressiva da Politica Nacional para a Populagio em Situagio de Rua
(PNPSR), com vigéncia até 2026 e revisdes anuais supervisionadas pelo
CIAMP-Rua. Embora represente um avango simbdlico e administrativo, o

plano revelaimportantes fragilidades de contetido, orcamento e governanga.

O eixo assistencial concentra a maioria dos recursos, com agoes como
ampliagao dos Centros POD, financiamento de equipes de abordagem social,
abertura de vagas em abrigos e distribui¢ao de alimentos, além da retomada
do PETTI. Essas medidas contam com orcamento robusto — mais de R$
120 milhdes anuais —, mas revelam um viés marcadamente emergencial,
com pouca articulagio com politicas de autonomia e emancipagio social.
Os demais eixos, como sadde, cidadania e enfrentamento a violéncia

institucional, apresentam propostas relevantes, mas muitas agbes carecem

84 Brasil, MDH. Plano Nacional Ruas Visiveis, 2023b. Ver também: Brasil, MDHC, Cartilha Projeto Moradia
Cidadi, 2023a.
85 Brasil, MDH. Plano Nacional Ruas Visiveis, 2023b.



de previsio orcamentdria, cronogramas detalhados e instrumentos de

responsabilizagao, comprometendo sua viabilidade prética.

A frente habitacional, por sua vez, assume importincia estratégica
ao reconhecer a moradia como base da cidadania. No entanto, as metas
propostas sio modestas: o projeto-piloto prevé somente 150 unidades
habitacionais em trés municipios, com or¢amento de R$ 3,7 milhoes.
A auséncia de agdes voltadas a prevengio de despejos, a regularizagao
fundidria ou a criacio de um sistema robusto de locagao social evidencia
uma abordagem ainda timida diante da centralidade da crise habitacional
na trajetéria da populagio em situagio de rua. A inclusio produtiva,
tratada no eixo 6, também apresenta metas modestas e baixo investimento,
tornando-se excessivamente dependente de parcerias voluntdrias com o

setor privado.

Por fim, o eixo voltado a produgio de dados prevé um novo Censo
Nacional em 2025 e a criagao de um observatério de direitos humanos.
Apesar de essencial para subsidiar politicas publicas eficazes, essas medidas
ainda carecem de cronograma, orgamento assegurado e diretrizes claras.
O plano também nio estrutura um modelo sélido de coordenagio
federativa, mantendo-se dependente da adesio voluntiria de estados
e municipios. Ademais, a auséncia de participagdo social efetiva em sua
formulagao compromete sua legitimidade e pode ter contribuido para
omissoes estruturais importantes. Em sintese, embora o plano represente
um passo necessario, sua efetividade dependerd de revisoes substanciais,
monitoramento constante e maior densidade democrdtica em sua

implementagio.

A auséncia de uma base informacional confidvel — dado que o Brasil
nao realiza censo especifico sobre a populagio em situacio de rua desde
2008 — agrava a situaglo, prejudicando o diagndstico e a formulagao de

politicas publicas adequadas. Essa omissao compromete a precisao das
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medidas e evidencia que o diagnéstico nacional deveria ter precedido a

imposi¢ao judicial do plano.

A doutrina vem apontando a inadequagio da ADPF como
instrumento processual para tratar do tema. A natureza municipal das
politicas voltadas & populacio em situagio de rua e a amplitude do polo
passivo dificultam a efetividade de uma agao centralizada. Autores como
Vitorelli®® e Didier e Teixeira®”” propéem alternativas como a utilizagao de
ACPs territorializadas ouaadog¢io de governanga cooperativa com repartigao
funcional entre STF e tribunais estaduais. Esses arranjos permitiriam
maior sensibilidade as realidades locais, respeitando a légica dos processos

estruturais e promovendo uma execugio mais contextualizada.

Outro elemento central que dificulta a efetivagao das politicas para a
populagio em situagdo de rua ¢ a natureza facultativa das normas federais
que regulamentam o tema. Tanto a Politica Nacional de 2009 quanto sua
atualizacdo legislativa em 2024 carecem de for¢a cogente, uma vez que a
adesao dos Estados e Municipios ¢ voluntdria. Isso significa que a eficicia
das medidas previstas depende da vontade politica dos gestores locais e da
oferta de incentivos financeiros federais. O desenho institucional, porém,
fragiliza a politica publica, permitindo que se perpetue o quadro de inércia

e descontinuidade.

A interven¢ao do STF na ADPF 976 busca, justamente, romper com
essa légica. Ao tornar vinculante a observincia das diretrizes da PNPSR
e determinar a elaboragio de um plano nacional, a Corte pretendeu
conferir densidade juridica & obrigacao dos entes federativos em adotar
medidas concretas, independentemente de adesao formal. Entretanto,

essa imposi¢ao judicial ndo é acompanhada de sangdes processuais ou

86 Vitorelli, Processo civil estrutural, 2025.

%7 Didier; Teixeira, Competéncia adequada na ADPF 976, 2024.



administrativas especificas em caso de descumprimento, reduzindo sua

for¢a normativa e dificulta sua efetivagio prética.

Assim, o desafio que se impde a implementacio da decisio de
homologagio do plano é garantir que Estados e Municipios ndo somente
formalizem sua adesio as diretrizes nacionais, mas se comprometam
efetivamente com a execugao das politicas pablicas determinadas. O STF
estabeleceu um marco juridico importante, mas sua eficicia dependerd da
construcao de mecanismos concretos de fiscalizacio, da institucionalizagao
de instrumentos de cooperagio federativa e da oferta de incentivos que
superem a légica da voluntariedade. Caso contrdrio, a efetividade da
decisdao permanecerd refém de conjunturas politicas locais e da capacidade

administrativa desigual entre os entes federativos.

A tentativa do STF de conferir densidade juridica as diretrizes
nacionais ¢ louvdvel, mas sua efetividade depende de incentivos, sangdes
e mecanismos concretos de cooperacio federativa. Enquanto as normas
federais permanecerem dependentes da adesio voluntdria de estados e
municipios, e o plano carecer de legitimidade participativa e monitoramento
eficaz, os riscos de inércia e inefetividade continuario a comprometer o

direito & moradia e a dignidade da populagio em situagao de rua.

5.3.3. ADPF 635

Dentre todos os casos analisados, a ADPF 635 se destaca como o
litigio estrutural de maior complexidade institucional, marcado por intensos
embates politicos e sociais, por isso, inclusive, nesta conclusio optou-se
por um maior aprofundamento na questao. O campo da seguranca publica
no Brasil constitui uma arena de elevada complexidade, atravessada por
dinamicas regionais e locais, pela atuagao de milicias e do crime organizado,

além de uma cultura institucional racista e fortemente marcada pela 16gica
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do enfrentamento. Essa configuragio dificulta a construgio de um debate
técnico e normativo sobre os limites e o controle da atividade policial. A
ADPF foi proposta em contexto de pico da letalidade policial — com o
recorde de 2019 —, ajudando a explicar a urgéncia e o desenho processual

robusto adotado pelos autores.

Entre os principais elogios 8 ADPE sobressai-se a qualidade técnica
da peticao inicial, a mobilizagio coordenada dos amici curiae e o esforgo
institucional do STF em promover uma governanca dialégica por meio
de audiéncias publicas, técnicas e da atuagio de nucleos especializados
como o NUPEC e o GT “Policia Cidada”. Destacam-se ainda os efeitos
concretos da decisao liminar, com a redugio da letalidade policial, o
reconhecimento formal do processo como estrutural, a imposi¢io de
obrigagoes significativas como o uso de cAmeras corporais e GPS. Desde a
peti¢do inicial, os pedidos foram formulados com precisio, prazos definidos
e base técnica consistente; ao longo do processo, demandantes e amici
acompanharam ativamente a execu¢io, com manifestagoes qualificadas
e respostas tempestivas as intimagoes, reforcando o cardter dialégico do
litigio.

No plano critico, emergem a forte resisténcia institucional dos 6rgaos
estaduais, a atuagao omissiva do MPR]J, a baixa densidade operacional de
certas ordens (auséncia de parimetros minimos e diretrizes concretas)
e a inexisténcia, por longo periodo, de um sistema institucionalizado
de monitoramento e responsabilizagao. Questiona-se, nesse quadro,
a homologagao parcial de um plano considerado tecnicamente frigil
e a estratégia predominantemente conciliatéria, que evitou medidas
sancionatérias mesmo diante de reiterados descumprimentos, além
das limitagoes inerentes a centralizagio do caso na Corte Suprema, que
dificultou a adaptagio territorial das medidas. Soma-se a isso a incapacidade

do Estado em produzir e sistematizar dados confidveis sobre letalidade



policial, comprometendo o controle democrdtico do uso da forca. Esse
ambiente de resisténcia dificultou a cooperagio com o Estado do R] e o
MPR] — 6rgao constitucionalmente incumbido do controle externo da
atividade policial —, tornando mais custosa a construgao de um espago

colaborativo essencial aos processos estruturais.

A politizagao do tema foi intensa: ganharam for¢a narrativas que
associam decisoes judiciais a “protecio de criminosos”, sobretudo em redes
sociais, elevando o custo politico de agendas de controle do uso da forga.
Ainda assim, resultados empiricos contrariam discursos alarmistas. No
Complexo da Maré, por exemplo, apesar do aumento de incursées policiais
em 2024 (42 operagoes, seis vezes mais do que em 2021), houve redugao de
64% na letalidade policial entre 2022 ¢ 2023, demonstrando ser possivel
conter abusos sem paralisar a atuagio policial.*® Semelhantemente, durante
a vigéncia da ADPF 635, os principais indicadores de criminalidade
apresentaram queda no Rio de Janeiro; estudo do FBSP concluiu, de
forma categérica, que “podemos afirmar que a ADPF 635 niao causou um

aumento nos crimes no estado do Rio de Janeiro”.%”

O panorama histérico do Rio de Janeiro expde a gravidade do
problema. Em 2007 registraram-se 1.330 mortes; em 2013 houve reducio
de quase 70% (UPPs); a partir de 2014, com o esvaziamento dessas
politicas, os indices voltaram a crescer, culminando em 2019 no recorde
de 1.814 mortes por intervengao policial. Considerando o tltimo decénio,
o Rio teve o maior nimero anual de mortes por intervengdes policiais
em seis anos e, nos demais, ficou em segundo lugar. Em 2019, a policia
fluminense respondeu por 29% das mortes causadas por agentes do Estado
no pais, embora o estado concentrasse somente 12,5% das mortes violentas

intencionais. Em 2023, 19,8% das mortes violentas decorreram de acoes

88 Cavalcanti, O que decidiu a ADPF das Favelas, 2025.
89 FBSP, Diagnéstico pés ADPF 635, 2024b, p. 5.
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policiais, superando o teto recomendado (10%) e a média nacional (13,8%).
A vitimizagao atinge sobretudo jovens (99,6% homens; 54,5% entre 12—
24 anos; mais de 75% < 30 anos), com subnotificacio etdria em cerca
de 40% dos registros, e incide desproporcionalmente sobre negros (6,4x
a de brancos, em estado com 57,78% de populacao negra). A letalidade
concentra-se na Baixada Fluminense, Capital e Grande Niter6i, com 18
de 39 AISPs agregando 90,2% das mortes por intervencao policial, 100%
dos assassinatos de policiais e 54,1% dos homicidios dolosos.””® Apesar
das oscilagoes anuais, consolidou-se uma inflexao positiva pés-interven¢ao
judicial: entre 2019 e 2024, a taxa de letalidade policial caiu de 11,3 para
5,4 mortes por 100 mil habitantes, o que representou diminui¢ao de
61,5% nas vitimas (de 1.814 para 699).”!

No trAmite processual, o STF inicialmente adotou postura cautelosa,
restringindo operagoes a “situacoes excepcionais” (cautelar incidental de
5/6/2020 e cautelares da peti¢do inicial em 18/6/2020), sem determinagao
imediata de plano estrutural ou multa por descumprimento e sem
criagio de mecanismo de acompanhamento da liminar — fragilidades
que marcaram a execu¢do inicial. Seguiram-se tensdes sobre o sentido de
“situagoes excepcionais” e alegacoes de descumprimento. Houve somente
uma audiéncia puablica voltada a destravar o “contexto conflituoso”, e,
diante da continuidade das violacées, o relator reiterou condicionantes
e determinou a instauragio de investigagio pelo MPF perante a Justica

Federal do R] para apurar eventual descumprimento das ordens do STE

A atuagao do MPR] foi criticada pelos demandantes (omissao no
controle externo da atividade policial e baixa interlocu¢io com vitimas). Em
2015, fora criado o GAESP (TAC com o Executivo), mas sua extin¢iao em

2021, com substitui¢ao por coordenadoria sem atribui¢des investigativas,

20 FBSP, Diagnéstico pés ADPF 635, 2024b, p. 4-8 ¢ 13.
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Redes da Maré, Protocolos para atuagio policial previstos em ADPE 2025.



devolveu casos a promotores naturais, enfraquecendo a especializa¢ao. Para
o FBSP*®2, a auséncia de estrutura robusta de controle externo favorece a
impunidade (quatro chefes da Policia Civil presos nos tltimos 16 anos).
Embora o STF tenha reconhecido a necessidade de maior protagonismo
do MP, adotou resposta gradualista, recomendando aprimoramento sem,
de inicio, fixar mecanismos concretos de responsabilizagilo — o que
alimentou percepgdes de alinhamento do MP ao Estado em detrimento

das vitimas.

Em razao das persistentes dentincias, o STF reconheceu o cardter
estrutural do caso, determinouaelaboragio de plano de redugao daletalidade
e a instalagio obrigatdria de cAmeras corporais e GPS. A resisténcia politica
e institucional foi intensa, e 0 cumprimento nao se concretizou. A partir de
fevereiro de 2023, buscou-se densificar o monitoramento por audiéncias
técnicas (CESAL, NUPEC, NUSOL). O primeiro plano foi rejeitado por
generalidade e auséncia de metas, recursos e participagio; um segundo
plano também foi criticado. Em 2023, o Estado encaminhou seu plano
e as sugestoes do GT “Policia Cidada” ao NUPEC, que produziu duas
notas técnicas e organizou audiéncias para aferi¢io de efetividade. Houve
avangos pontuais (compromissos com metas de redugio e participagio
dos requerentes como colaboradores técnicos), bem como maior
institucionalizagio de espagos de deliberagao. Quando do julgamento de
mérito, o STF homologou parcialmente o plano estadual (2025), como
gesto de acomodagao institucional para recompor o didlogo entre Poderes,
afastando a declaragio de estado de coisas inconstitucional e apostando em

estratégia dialogal com providéncias estruturantes.

Do ponto de vista de enforcement, a Corte combinou obrigacoes
relevantes com baixa densidade operacional (parimetros, prazos e

verificagao), sem instituir, por longo periodo, arranjo permanente de

22 FBSP, Diagndstico pés ADPF 635, 2024b, p. 39-43.
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monitoramento e responsabilizagio. Em ambiente de alta resisténcia,
isso reduz efetividade: faltaram metas verificiveis, rotinas de auditoria e
mecanismos claros de corregio iterativa e sangao, inclusive com participa¢io

qualificada da sociedade civil.””®

No acérdio, a Corte enumerou providéncias estruturais (grupo de
trabalho sob coordenagao do CNMP, presidido pelo PGR, com participagio
social; reunioes semestrais e relatérios técnicos por dois anos; metas para
cAmeras em viaturas e fardas; parimetros para ingresso em escolas e hospitais;
regras para buscas domiciliares; celeridade pericial; controle e rastreio de
armas e muni¢des; plano de recuperagio territorial). Alguns pleitos dos
autores nio foram acolhidos (proibigao de helicépteros como plataforma de
tiro; publicidade irrestrita de manuais operacionais), evidenciando limites
da intervengao e esfor¢o de acomodagio politica. Setores da sociedade civil
criticaram brechas que preservariam discricionariedades sob o rétulo de

“excepcionalidades”, mantendo zonas cinzentas em situagoes sensiveis.”**

Quanto ao foro e desenho de governancga, Vitorelli®®

sustenta
que litigios com forte ancoragem territorial e multiplos determinantes
(violéncia urbana, disputas por territério, omissoes estatais, desigualdades)
seriam mais bem conduzidos em ACPs estruturais de 12 instincia (estadual
ou federal), com maior proximidade e adaptagao local. A centralizacio
no STE embora tenha maximizado visibilidade publica, imp6s limites a
governanga e a implementagao setorial em litigio de escopo nacional e

repercussao federativa; além disso, a propria métrica de metas “universais”

¢ problemdtica em tema de letalidade.

Apesar dos desafios de implementagio, houve redugao de 31% na

letalidade entre 2019 e 2020°; oscilagdes posteriores (alta em 2021, queda

903

Araujo & Porfiro, O procedimento e a efetividade dos litigios estruturais, 2024, p. 100-101.
%4 Cavalcanti, O que decidiu a ADPF das Favelas, 2025.

% Vitorelli, Pauta de atuagio estrutural do STE, 2024, p. 271-274.

26 FBSP, Diagnéstico pés ADPF 635, 2024b, p. 5.
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em 2023) indicam que medidas pontuais, embora relevantes, nio bastam

para transformar padroes estruturais. Vitorelli”””

adverte que os ganhos nao
se devem exclusivamente 2 ADPF 635, mas também a fatores externos
(mudangas administrativas, pressdes internacionais, mobilizagao social).
Ainda assim, o FBSP**® demonstra que a ADPF 635 nao aumentou crimes
patrimoniais e contra a vida no estado, reforcando a compatibilidade entre

controle do uso da for¢a e seguranga publica.

No eixo dos dados, persiste a fragilidade das informagées oficiais: o
Estado nio consegue informar de modo confidvel mortes em intervencoes
policiais, dependendo de monitoramento de OSCs (GENI/UFF). As
policias comunicam opera¢des a0 MPR], mas nao ao ISP, 6rgao oficial de
estatisticas. H4 indicios de subnotificacio: em 2023, registraram-se 1.509
operagdes (média de quatro por dia), e a sociedade civil identifica nimeros
superiores aos informados a0 MPR]. O FBSP recomenda institucionalizar
monitoramento, regulamentar leis orginicas e abrir dados as instituicoes
de controle (ISP ¢ MP), como condi¢io de accountability democritica.
A crise fluminense relaciona-se, assim, a incapacidade estrutural de
parametrizacdo, monitoramento e avaliagio com metas efetivas. Em
sintese, a falta de dados confidveis e integracio entre ISP, policias e MPR]
opera como gargalo transversal que dificulta a verificagio de cumprimento

das ordens e a defini¢iao de metas territorializadas.

Por fim, Franga, Pedrosa e Nébrega®™ lembram que mudangcas
duradouras nio se esgotam em reformas normativas ou administrativas:
¢ preciso desconstruir o imagindrio social que naturaliza a violéncia
estatal e a cidadania excludente. A ADPF 635, ao enfrentar essa cultura,

cumpre fun¢io simbdlica relevante, reafirmando o papel contramajoritdrio

27 Vitorelli, Pauta de atuagio estrutural do STE 2024, p. 271-274.
%8 FBSP, Diagnoéstico pés ADPF 635, 2024b, p. 58 e 73-75.
%9 Franga; Pedrosa; Nobrega, Violagoes estruturais no SIDH: Favela Nova Brasilia, 2023, p. 14 e 23-25.
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do Judicidrio na prote¢io de direitos fundamentais, mesmo diante de

resisténcias politicas e sociais.

5.3.4. ACP da Lagoa da Conceicéo

A ACP estrutural relativa a crise ambiental da Lagoa da Conceigao
representa um marco importante no campo da judicializagao ecossocial,
sobretudo pela adogio de priticas processuais inovadoras e pela tentativa
de construir solugoes colaborativas para um problema sistémico. Cabe
lembrar que a mobilizagao em torno do caso foi catalisada pelo desastre
ambiental de janeiro de 2021, quando o rompimento de uma estrutura
de evapoinfiltracido da estagio de tratamento de esgoto liberou excessiva
quantidade de efluentes nio tratados na Lagoa. O episédio gerou protestos
da comunidade e levou a formulagao de uma ACP estrutural inovadora, na
qual jd se pleiteou o reconhecimento da Lagoa da Conceigao como sujeito
de direitos e a criagio de um sistema de governanca socioecoldgica para

sua protegao.

Desde o inicio, destacou-se o protagonismo da transdisciplinariedade,
viabilizada pelo apoio técnico continuo de grupos da Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC), como o GPDA e o OJE. Essa colaboragao
forneceu embasamento cientifico robusto a petigao inicial, com destaque
para pareceres técnicos, estudos ecotoxicolégicos e notas metodoldgicas
validadas por especialistas. Tal parceria evidencia como a ciéncia,
especialmente em litigios ambientais, nao apenas qualifica a decisao
judicial, mas constitui condi¢ao de legitimidade e efetividade em contextos

de elevada complexidade.

Apesar do rigor técnico que permeou o processo, foram observadas
resisténcias significativas por parte de alguns réus— como a CASAN, o IMA

e o Municipio de Florianépolis — que desqualificaram as contribuigoes



cientificas, questionaram metodologias e atribuiram 2 universidade
responsabilidades que sao préprias do Estado. Esse comportamento revela
um embate entre racionalidades: de um lado, a perspectiva colaborativa
e baseada em evidéncias; de outro, a légica defensiva e fragmentada da
administragao publica. A rejeicdo ao saber cientifico como ferramenta
democratizante fragiliza a legitimidade deciséria e compromete a eficicia

de um processo estrutural verdadeiramente responsivo.

A criagio da Cimara Judicial de Protegao da Lagoa da Conceicio
(CJ-PLC), prevista desde a peti¢ao inicial, constituiu relevante instrumento
processual voltado a delibera¢io técnica e participativa no contexto de
um litigio estrutural ambiental. Sua institui¢do ainda na fase instrutdria
permitiu antecipar a construgio dialégica de solugoes, favorecendo a
elaboragao de um plano com base na escuta qualificada de representantes da
sociedade civil, 6rgaos governamentais e especialistas. O Regimento Interno
da CJ-PLC assegurou composi¢io paritdria, presidéncia compartilhada
e a possibilidade de formagiao de Grupos Técnicos (GTs) especificos,
reforcando o modelo de governanca colaborativa e inclusiva. Conforme
definido na decisio liminar, a composi¢io da Cimara envolveria 22
membros no total, sendo dez representantes de érgaos publicos (federais,
estaduais e municipais, incluindo os réus na agao) e dez representantes da

sociedade civil organizada — grupo no qual se incluem as entidades autoras

da ACP.

Conforme destaca Hellwig?'?, a estrutura da CJ-PLC busca enfrentar
criticamente a alegagdo de exclusdo deciséria ao instituir um espago de
construgio consensual de solugdes estruturais, incluindo os sujeitos
processuais, representantes da sociedade civil e os diretamente afetados
pelas medidas. A decisao liminar, nesse cendrio, nao impds medidas praticas

imediatas, mas estabeleceu um 6rgao voltado a viabilizar os objetivos do

10 Hellwig, Participagdo técnica e social no processo estrutural, 2025, p. 185-186.
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processo estrutural, como o didlogo institucionalizado, a deliberagao

informada e a coparticipagao entre os atores envolvidos.

Essa antecipac¢io da CJ-PLC a fase executiva — ao contrdrio do
ocorrido na ACP do Carvao, onde a Cimara foi instituida somente na
etapa de execu¢do — revela um avango na qualificagio do debate publico
e na democratizagio das solugbes estruturais. Trata-se, portanto, de
medida processual preparatéria que contribui para evitar a morosidade
tipica da via judicial tradicional e os agravamentos dos danos ambientais.
O préprio Regimento Interno prevé a instituicdo de GTs especializados
com a anuéncia do juizo, voltados a subsidiar a implementa¢io do Plano
Judicial de Protecao da Lagoa da Conceicao (PJ-PLC)®"!, abrindo espaco
para a formagao de novos grupos conforme as necessidades que surgirem

ao longo do processo.

Com isso, formou-se uma distingao funcional entre os integrantes
da CJ-PLC, os membros dos GTs e as partes processuais. Enquanto os
primeiros contribuem tecnicamente com diagnésticos € propostas, 0s
sujeitos formais da demanda — autores e réus — integram as audiéncias
judiciais e as tentativas de conciliagao designadas pelo juizo. Essa estrutura
permite, como aponta Hellwig”'?, a ampliagao da participagao deliberativa,
incluindo interessados que, embora nao estejam no polo da lide, possuem

conhecimento técnico ou interesse legitimo na causa.

A CJ-PLC buscou operar como uma verdadeira comunidade de
trabalho, articulando didlogo extrajudicial com a vinculagao judicial
do processo. Seu papel central é oferecer subsidios técnicos ao juizo,
promovendo uma atuagio cooperativa voltada a recuperagao ambiental da
Lagoa. A composi¢ao paritdria entre sociedade civil e érgaos puablicos, além

da presidéncia compartilhada, refor¢a o ideal de isonomia participativa.

I §JSC, Proc 5012843-56.2021.4.04.7200, 2025¢, evento 327.

12 Hellwig, Participagdo técnica e social no processo estrutural, 2025, p. 182-192.



Apesar do potencial inovador desse modelo, Hellwig salienta um
déficit importante: a auséncia do magistrado nas reunides da CJ-PLC. Essa
auséncia compromete o ideal de um processo estrutural verdadeiramente
colaborativo, no qual o juiz deveria integrar ativamente a comunidade de

trabalho, facilitando a constru¢ao conjunta de solugoes.

Ainda assim, a experiéncia da CJ-PLC revela avancos institucionais
significativos. Sua cria¢do durante a fase instrutéria qualifica o processo
desde o inicio, amplia a legitimidade das decisoes estruturais e favorece
a produgio de solugées inclusivas e tecnicamente fundamentadas. Como
observa Hellwig, esse modelo tende a reduzir a litigiosidade futura ao
aumentar o engajamento ¢ o sentimento de pertencimento dos envolvidos,

promovendo maior aceitagio e eficicia das medidas.

A atuacio continua da CJ-PLC nos diversos momentos do processo
— diagnéstico, formulagao, execugio, monitoramento e revisao — fortalece
o controle social e institucional sobre o plano estrutural. Sua pertinéncia,
desde os estdgios iniciais, justifica-se diante da urgéncia de prote¢ao da
Lagoa da Conceigao, ameacada por um colapso ambiental. A efetividade
das medidas judiciais, portanto, dependerd diretamente da qualidade e

tempestividade desse trabalho colaborativo.

Essa dinAmica participativa ficou evidente ja na primeira reuniao da
CJ-PLC, realizada em 8 de janeiro de 2024, marcada pela ampla presenca
de representantes da sociedade civil, universidades, 6rgaos publicos
e especialistas, confirmando o cardter técnico e inclusivo do espago

deliberativo.

Por fim, a importincia institucional da CJ-PLC extrapola sua fungio

913

técnica. Segundo Lopes Neto”?, sua criagio constitui estratégia essencial

para redistribuir a responsabilidade pela condugio do processo estrutural,

15 Lopes Neto, Processo coletivo estrutural e politicas pablicas, 2023, p. 205-217.
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atenuando a concentracdo de poder decisério sobre o magistrado e
consolidando a légica colaborativa caracteristica desse tipo de litigio. Ao
incorporar multiplos stakeholders, a Cimara promove uma governanca
mais democrdtica e aderente a4 complexidade do problema enfrentado,
fortalecendo a legitimidade das decisoes e contribuindo para a constru¢ao

de solugoes mais estdveis e eficazes.

Com efeito, a atuagio da CJ-PLC foi reiteradamente limitada
pelas decisoes do Tribunal Regional Federal da 42 Regiao (TRF4), cuja
compreensdo formalista do processo comprometeu a continuidade e a
flexibilidade exigidas em litigios estruturais. O Tribunal restringiu a Cimara
a um papel meramente consultivo — sem qualquer poder de decisiao ou
prerrogativa de impor obriga¢des e tampouco de utilizar recursos publicos
—, conforme estabelecido nos julgamentos dos agravos de instrumento em
2021, e criticou sua criagio em momento anterior a sentenca, além de
vincular suaatuagio apenasasacoesambientais em trAmite na 62 Vara Federal
de Florianépolis, demonstrando desconhecimento sobre a necessidade de
constitui¢ao precoce de espagos colaborativos. A imposi¢ao de limites
orcamentdrios e a alegada afronta a separagao de Poderes desconsideram
que a CJ-PLC, longe de substituir o Executivo, visa somente fomentar

medidas pactuadas e fundadas em conhecimento técnico.

A jurisprudéncia restritiva teve efeitos negativos concretos: incentivou
os réus a deslegitimarem a Cimara, aumentou a litigiosidade processual e
comprometeu o desenvolvimento de solugoes coordenadas. De fato, apds
essas decisoes, os réus passaram a enfatizar em juizo o cardter meramente
opinativo da Cimara — esvaziando sua autoridade e deslocando para o
plano litigioso questdes que poderiam ter sido resolvidas consensualmente
no férum técnico. Essa resisténcia institucional a CJ-PLC, inclusive com

limitagao territorial de sua atuagao a 6* Vara Federal de Florianépolis,



impede uma resposta sistémica ao problema da bacia hidrogrifica da

Lagoa, gerando fragmentacao judicial.

As decisdes do TRF4 também incorrem em equivocos ao aplicar
rigidamente o principio da congruéncia, ignorando que a légica dos
processos estruturais demanda evolugao e adaptagao dos pedidos ao longo
do tempo. Medidas como a biorremedia¢io ou criagio de viveiros de mudas
niao extrapolam os limites da inicial, mas constituem desdobramentos
l6gicos do objetivo principal de recuperagio ambiental. A exigéncia de
pericias conclusivas como condi¢ao para medidas urgentes desconsidera o
principio da precauc¢io, comprometendo a efetividade da resposta judicial

diante da inércia estatal.

O processo estrutural exige flexibilidade, continuidade e capacidade
adaptativa — aspectos incompativeis com a interpretagio formalista
adotada pelo TRF4. O Judicidrio, nesse modelo, deve conseguir reformular
suas ordens com base em didlogo técnico e democritico, assegurando
que as solugoes acompanhem a realidade do problema enfrentado. A
relativizacao do principio da congruéncia é um aspecto fundamental do

processo estrutural.

Nesse cendrio, a ACP da Lagoa da Conceigao assume relevincia
nao apenas por seu objeto, mas pelo precedente que pode estabelecer
quanto a institucionaliza¢io de mecanismos colaborativos no processo
estrutural. A resisténcia 3 CJ-PLC revela uma concep¢io equivocada do
papel do Judicidrio: longe de se omitir ou de transferir responsabilidades, a
criagao da Camara reforga sua posi¢ao como coordenador de uma solu¢io
compartilhada, legitima e eficaz. A auséncia de uma cultura juridica voltada
a implementacio cooperativa de decisdes estruturais contribui para esse

bloqueio conceitual, que precisa ser enfrentado com clareza e rigor técnico.

Em sintese, a atuagido do TRF4 na ACP da Lagoa da Conceigio

demonstra como a ldgica recursal tradicional pode se chocar com os
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pressupostos do processo estrutural. Ao engessar a atuagio da CJ-PLC,
limitar sua abrangéncia temdtica e impor interpretagdes formais sobre
separacao de Poderes e congruéncia, o Tribunal contribuiu para fragilizar

uma promissora experiéncia de governanca ambiental judicializada no

Brasil.

Mesmo com a atuagio limitada, o papel das audiéncias publicas e
reunides da CJ-PLC revelou-se fundamental para estruturar a governanca
do processo. Foram conduzidas ao menos oito audiéncias judiciais relevantes
entre 2021 e 2025, com destaque para a homologa¢io do Regimento
Interno, defini¢io metodolégica do plano judicial e apresentacio de
diagndsticos’'*. Em especial, em abril de 2022 realizou-se uma audiéncia de
conciliagao na 62 Vara Federal Ambiental de Florian6polis, a qual aprovou
a proposta final de composi¢ao da CJ-PLC e homologou o seu Regimento
Interno, formalizando as diretrizes de funcionamento do colegiado. As
atividades extrajudiciais da CJ-PLC, por sua vez, vém ocorrendo com
frequéncia mensal, reunindo atores diversos e oferecendo um espago

técnico e democrético de construgio de solucoes.

Entretanto, na andlise de Felipe Wildi Varela’”, que desenvolveu
estudo sobre a tutela estrutural para grupos atingidos por desastres, a
participagdo processual dos grupos vulnerdveis no caso da ACP da Lagoa

da Conceicao foi predominantemente formal e aquém do ideal - embora

M4 (i) em 29 de julho de 2021, houve audiéncia judicial de conciliagio para homologagio da composicio inicial

da CJ-PLC e aprovagio de seu regimento interno (evento 209); (i) em 12 de abril de 2022, audiéncia judicial
de saneamento complementar para consolidar sua estrutura (evento 423); (iii) em 18 de novembro de 2022,
audiéncia judicial para homologagio dos representantes da sociedade civil e instalagio da Cimara (evento
589); (iv) em 4 de maio de 2023 e (v) em 30 de novembro de 2023, audiéncias judiciais para apresentagio de
diagndsticos sobre a situagao ambiental (eventos 705 e 792); (vi) em 21 de marco de 2024, audiéncia judicial para
defini¢io da metodologia do Plano Judicial e designagio de novo encontro (evento 914); (vii) em 17 de maio de
2024, audiéncia judicial de apresentagio da Recomendagio n.c 1 da CJ-PLC (evento 974); e (viii) em 8 de abril
de 2025, audiéncia judicial para debate técnico e encaminhamentos estruturantes (evento 1232).

15 Varela, Processo estrutural e desastres e grupos vulnerdveis, 2023, p. 246-247 ¢ 271-273.



o ajuizamento da agao tenha gerado repercussio extraprocessual positiva,

ampliando a visibilidade do problema ambiental na agenda publica.

Segundo Varela, a decisio liminar de primeiro grau havia autorizado
a criagido da Cimara de Protegao da Lagoa da Conceigio (CP-PLC),
6rgao autdbnomo e independente, custeado com recursos publicos e com
a participagdo da sociedade civil, destinado a acompanhar a execucio
das medidas estruturantes. Contudo, o TRF4 reformou a decisio ao
entender que haveria usurpacio da competéncia do Poder Executivo, ji
que a institui¢do de um 6rgao administrativo nio poderia ser determinada
judicialmente, o que frustrou uma possibilidade concreta de fortalecimento
da participac¢io social no caso. Para além desse episddio especifico, o autor
observa que, em processos estruturais, a participagio dos grupos vulneraveis
tende a ocorrer de modo meramente formal, sem canais efetivos de escuta e
integracdo, de forma que a representatividade acaba restrita aos autores da

a¢ao, permanecendo distante do ideal de inclusao democritica.

Considerando a anélise do ambiente processual instaurado em um
processo estrutural, o trimite da ACP da Lagoa da Conceigdo evidencia
um cendrio marcado por resisténcia institucional sistemdtica por parte de
alguns réus, em especial a CASAN e o IMA. Em diversas manifestagdes
processuais, essas institui¢oes buscaram deslegitimar a atuagio técnico-
cientifica da Camara Judicial de Prote¢ao da Lagoa da Conceigao (CJ-PLC)
e do Grupo Técnico (GT), questionando a validade de suas contribuigoes e
recusando-se a assumir compromissos efetivos com as medidas estruturais
de remediagiao, mesmo diante de evidéncias cientificas e recomendagdes
construidas no espago colaborativo. A FLORAM e o Municipio de
Florianépolis, embora tenham, em certos momentos, sinalizado abertura
ao didlogo — como na adesao parcial a resolugaio do CONDEMA —
também aderiram a contestagio institucional da CJ-PLC, ao impugnarem

seu regimento interno.
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Esses comportamentos revelam uma postura fragmentada e
predominantemente defensiva por parte dos entes publicos envolvidos,
que enfraquece a articulagao interinstitucional necessdria a efetividade do
processo estrutural. A litigiosidade continua e a auséncia de uma cultura de
cooperacao institucional comprometem o funcionamento de um modelo
que deveria estar assentado no didlogo técnico e na escuta democritica.
O uso recorrente de petigoes, agravos e impugnagdes com o intuito de
reduzir a CJ-PLC a um 6rgao meramente opinativo — como evidenciado,
por exemplo, na manifestagado da CASAN — evidencia uma estratégia

deliberada de esvaziamento dos mecanismos de governanga participativa.

Ainda que o regimento interno da Cimara tenha sido homologado
judicialmente, sua fun¢io deliberativa continuou sendo contestada, o que
dificultou a implementagio das medidas estruturantes e impds entraves
a construcio de solugbes coordenadas. Esse cendrio contraria a 16gica
prépria do processo estrutural, cujo fundamento ¢ a atuacio integrada de
multiplos atores, com apoio técnico e institucional articulado desde os
estdgios iniciais, permitindo o amadurecimento das propostas antes de sua

formalizacdo judicial.

Diante desse cendrio adverso, destaca-se positivamente a atuagao
do Ministério Publico Federal, que assumiu postura firme e colaborativa
a0 longo do processo. Diferentemente do que se observa em algumas
ADPFs estruturais — onde a atuacido do Ministério Pablico por vezes se
apresenta mais cautelosa ou distante —, na ACP da Lagoa da Conceicao
o MPF subscreveu a réplica dos autores, apresentou pareceres técnicos em
apoio as medidas estruturais e defendeu a adogio de solugoes sistémicas.
Tal atua¢io demonstra reconhecimento da gravidade da crise ambiental e
refor¢a a importincia de respostas estruturadas, embasadas em evidéncias

técnicas e sustentadas pela ampliacio da participagao social e institucional.



Outro fator que comprometeu a efetividade do processo foi a auséncia
de uma decisao estrutural com retengao de jurisdigao. A liminar proferida
em outubro de 2024, que determinava medidas concretas como o Projeto
Lagoa Viva, foi revertida pelo TRF4, deixando o processo estagnado na
fase instrutéria. Com isso, a condugio do processo permanece limitada
a fase de debates e instrugio, sem a determina¢io de elaboragao do plano
estrutural, com o respectivo estabelecimento de obrigagoes e cronogramas
vinculantes. Além disso, o TRF4 rejeitou reiteradamente a possibilidade
de extensio da atuagao da CJ-PLC a outras a¢oes relacionadas ou a novos
desdobramentos do mesmo problema estrutural. Essa postura impossibilita
a construgao de uma resposta integrada ao conflito ambiental complexo da
Lagoa da Conceigao e impde, como consequéncia, o risco de fragmentacao
da tutela jurisdicional. Isso jd foi alertado nos autos em momentos cruciais,
quando se discutiu a necessidade de uniformizacio da atuagio judicial
em diferentes frentes de litigio ambiental envolvendo a mesma bacia

hidrografica.

RESULTADOS E CONCLUSOES

O Capitulo 1 demonstra que a passagem do direito repressivo ao
responsivo, somada ao neoconstitucionalismo, abriu espago para um
projeto latino-americano préprio (NCLA), cuja proposta é a de articular
a centralidade da participagao democrdtica com epistemologias locais que
conferem pluralidade e enraizamento social a0 modelo constitucional.
Embora Gargarella aponte limites estruturais, como a centralizagao do
poder e a baixa densidade da cidadania ativa, tais entraves devem ser
compreendidos como desafios a serem enfrentados e superados. Nesse

marco, o Judicidrio deixa de ser mero aplicador formal e assume papel de
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arena publica, capaz de romper bloqueios institucionais e de impulsionar
transformacoes constitucionais, caso atue dentro de limites e com desenho
responsivo. Assim, o NCLA se consolida como projeto normativo que
depende tanto da inovagdo institucional quanto da incorporagio de

principios avaliativos capazes de sustentar sua vocagao transformadora.

A arquitetura proposta combina duas bases: (i) uma base normativo-
procedimental, o direito/constitucionalismo responsivos, que exigem
pluralismo institucional, multiplos pontos de acesso, poderes corretivos
gradudveis e um niicleo democrdtico minimo contra retrocessos; e (ii) uma
base ético-avaliativa, a abordagem das capacidades, que mede justica pela
expansdo de liberdades substantivas e pela agéncia individual e coletiva,
enfrentando privagdes estruturais e relacoes de poder. A essa dimensio
soma-se a proposta de sustentabilidade, concebida nio somente como
diretriz, mas como principio juridico estruturante. A sustentabilidade, aqui,
¢ principio juridico estruturante, de fei¢ao ecocéntrica e multidimensional,
que fornece rumo ao desenvolvimento sustentdvel e ao desenvolvimento
das capacidades, constitucionaliza deveres intergeracionais e reconhece a

natureza como sujeito de tutela.

A sintese é uma justica responsiva das capacidades — humanas e
nao humanas — em que decisdes e politicas publicas sao avaliadas por
seus efeitos reais sobre vidas e ecossistemas. Desse modo, o fortalecimento
do NCLA requer uma atua¢io judicial responsiva que, além de abrir
espagos de deliberagao, assegure mecanismos concretos de implementagao
e monitoramento. O desafio persistente estd na democratizagio da “sala
de mdquinas”: sem reformar a organizacio do poder e sem mecanismos
robustos de implementagio e controle, a ampliagao de direitos e principios

arrisca permanecer declaratéria.

O Capitulo 2 demonstrou que a formagio e a configuracio do espago

urbano brasileiro s2o indissocidveis de processos histéricos de colonialidade,



concentragio fundidria e racismo estrutural, que moldaram um modelo
de urbanizacio excludente e hierarquizado. Esse padrio se manifesta em
problemas estruturais persistentes — expansio desordenada, uso ineficiente
do solo, desarticulagao urbano-rural, segregacao socioespacial, precariedade
de infraestrutura e violéncia urbana seletiva— que comprometem o direito
a cidade. O diagnéstico estatistico evidenciou a concentragao populacional
em poucas metrépoles, a fragilidade institucional da maioria dos municipios
e o déficit habitacional cronico, revelando como desigualdade social, racial
e territorial condiciona oportunidades e limita a efetividade dos direitos

fundamentais urbanos.

No plano normativo, a trajetéria das politicas urbanas — da Lei
de Terras de 1850 a Constituicio de 1988, do Estatuto da Cidade as
PNDU sucessivas — revela avancos conceituais, mas também contradicoes
estruturais: a apropriagio mercantil e tecnocrdtica dos instrumentos, a
fragmentagao federativa e a captura por interesses privados que esvaziam
o potencial transformador da fungio social da propriedade ¢ da cidade.
Apesar de diretrizes inovadoras, como gestao democrdtica, instrumentos
redistributivos e regularizagao fundidria, a implementagio tem sido seletiva
e desigual, reforcando exclusdes e naturalizando a cidade-mercadoria. Essa
critica segue também os marcos normativos internacionais, como a ODS
30 (sobretudo o ODS 11 e, também para o Brasil, o ODUS) e a NAU,
que a despeito de sua robusteza, nao sio integrados e efetivados em razio

de barreiras tecnocriticas.

Como contraponto critico, o capitulo destacou a relevincia do
urbanismo critico e do direito a cidade como fundamentos de um urbanismo
transformador. Inspirado em Lefebvre, Harvey, Rolnik, Maricato e Alfonsin
esse paradigma recusa a mercantilizacio do espago urbano e propoe sua
reconceituagido como obra social coletiva. Nessa conjuntura, o direito a

cidade nao é mero enunciado formal, mas um movimento reivindicatdrio
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e insurgente, voltado a radicalizacio democrdtica, a redistribuicao
dos beneficios e 6nus da urbanizagio e a valorizagao de préticas sociais
emancipadoras. Tal proposta se articula com uma sustentabilidade critica,
que ressignifica o conceito para além do funcionalismo tecnocrético e o
ancora em justica ecoldgica, fungao social do territério e ampliacao das

capacidades humanas e nao humanas.

A andlise da jurisprudéncia catarinense refor¢ou a distancia entre
os principios constitucionais e a prdtica judicial. Embora haja decisoes
pontuais que reconhecem omissdes municipais ou condicionem remogoes
a alternativas habitacionais, predomina uma racionalidade patrimonialista
e fragmentada: a fun¢io social da propriedade e da cidade aparece
instrumentalmente, o direito & moradia ¢ tratado como liberalidade
administrativa e o direito a cidade surge apenas retoricamente. Nos
conflitos entre moradia e meio ambiente, prevalece a tutela ambiental
descontextualizada, legitimando remogoes que agravam desigualdades. A
condi¢ao de rua, por sua vez, segue sendo estigmatizada como critério de
desqualificagio social, em contradi¢io com o marco normativo nacional e

internacional.

O urbanismo brasileiro se encontra tensionado entre normas
progressistas e prdticas excludentes, entre potencial transformador e
captura estrutural. A superagio desse quadro exige a reconstrugio da
sustentabilidade em chave critica, o fortalecimento da participacio
popular, a redistribui¢io territorial de recursos e uma atuagao judicial
dialégica e estrutural. Somente nesse horizonte — vinculado ao Novo
Constitucionalismo Latino-Americano, 4 justica espacial e a teoria das
capacidades — serd possivel reorganizar democraticamente o territério,
enfrentar passivos histéricos e afirmar o direito 4 cidade como motor

emancipatério da vida urbana.



Logo, o capitulo demonstra que (i) a distingdo cidade/urbano
¢ central para compreender o espaco como disputa e possibilidade;
(ii) colonialidade, racismo e aporofobia estruturam a segregagio e a
necropolitica no territério; (iii) os marcos normativos robustos do Estatuto
da Cidade, daPNDU, da Agenda 2030 e da NAU permanecem capturados
por légicas tecnocriticas e mercantis, que nao permite efetivd-los; (iv)
uma sustentabilidade critica, ancorada no direito 4 cidade e na teoria das
capacidades, deve guiar a reorganizacao democritica do territério; e (v) o
Judicidrio precisa migrar de atuagao casuistica para um papel dialégico e

estrutural, catalisando direitos urbanos e justica ecoldgica.

O Capitulo 3 demonstra que os litigios estruturais, caracterizados por
causalidades complexas, multipolaridade e violagoes persistentes de direitos,
exigem deslocamento do paradigma adjudicatério tradicional para um
“processo estrutural” orientado a transformacio institucional. No Brasil,
esse giro se consolidou por construcio conjunta STF-ST] - com o Tema
698 e REsps paradigmdticos - sendo recentemente institucionalizado pelo
CNYJ, que fornece diretrizes de identificagio, condug¢io e monitoramento.
No plano comparado, as structural injunctions dos EUA mostraram a
necessidade de remédios estruturantes para eficicia social; Africa do Sul,
Colémbia e Argentina aportaram técnicas dialégicas e de supervisio que
influenciaram diretamente a prdtica brasileira (meaningful engagement,

ECI e redes interinstitucionais).

Sobre esse pano de fundo, o capitulo avanc¢a para os fundamentos
do “processo estrutural democritico”: a corte catalitica e a governanca
experimentalista reposicionam o juiz como facilitador ativo de arranjos
cooperativos, com ciclos iterativos de aprendizagem e sangoes calibradas
para garantir boa-fé. A tipologia pragmadtica da corte catalitica autoriza
variagdo de posturas conforme o contexto (da deferéncia ao comando),

enquanto a Jurisdigao Participativa Empoderada oferece um desenho
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normativo-operacional que combina direitos fortes, remédios moderados
e monitoramento robusto, evitando tanto a verticalizagio monoldgica
quanto a deferéncia impotente. Articuladas, essas matrizes te6rico-praticas
justificam, para o caso brasileiro, um modelo processual transformador,
sensivel as capacidades institucionais e humanas, que legitima a intervencao

judicial sem substituir a politica, mas catalisando sua efetividade.

Assim, a leitura de Young e Rodriguez-Garavito  revela-se
complementar: enquanto a primeira destaca a flexibilidade pragmdtica
da corte catalitica, o segundo adiciona critérios normativos que conferem
densidade e efetividade ao modelo. Essa convergéncia se mostra
especialmente pertinente para o NCLA, ao oferecer tanto a plasticidade
necessdria para lidar com a fragilidade institucional do Sul Global quanto
pardmetros normativos capazes de legitimar decisoes judiciais em contextos
de desigualdade estrutural. Por isso, entre os diversos modelos que podem
ser mobilizados pela corte catalitica, a EP] se destaca como uma das
principais orienta¢des possiveis, precisamente por fornecer instrumentos
concretos para o tribunal exercer sua fungio catalisadora em sintonia com

a vocagio plural e democrética do constitucionalismo latino-americano.

O Capitulo 4 consolida o processo estrutural como um processo-
programa democrético e responsivo, voltado a enfrentar violagoes sistémicas
diante da inércia estatal, com fundamento na Constituicio, no CPC/2015,
na legislacio coletiva e em recentes desenvolvimentos normativos, como
o PL 3/2025. A consolida¢do jurisprudencial, impulsionada pelo STF e
STJ, ancorada pelo Tema 698, motivou a edi¢gio da Recomendagio n.°
163/2025 do CNJ, que definiu critérios de identificagao dos litigios
estruturais e diretrizes de atuacio judicial. Na mesmalinha, a Recomendacio
CNMP-CN n.° 5/2025 sistematizou a atuagao ministerial em seis etapas,
valorizando a autocomposi¢ao, a participagao social e o suporte técnico

especializado. Complementarmente, a Portaria Normativa AGU n.°



194/2025 instituiu fluxos de cooperagao entre os 6rgaos de consultoria e
contencioso, priorizando métodos consensuais e disciplinando as fases de

reconhecimento, elaboragio e monitoramento dos planos estruturais.

Em conjunto, esses atos compdéem um arcabougo normativo que
consolida a progressiva institucionalizagio do processo estrutural no Brasil,
conferindo maior previsibilidade e seguranca juridica tanto as partes quanto
e . , . -
as instituicoes envolvidas, além de evidenciar a crescente preocupagio de

diferentes érgaos em qualificar sua atuacio diante de litigios estruturais.

O modelo de processo estrutural proposto, dividido em seis fases
(qualificagao; instrugao; plano; homologagao; tutela executiva monitorada;
extingao) e com base no experimentalismo, agrega essa normativa e visa
reduzir a litigiosidade ao substituir a légica adversarial por participacao
ampliada, didlogo multiatores, case management e revisao das decisoes. O
capitulo também evidenciou que o sucesso do processo estrutural requer
planos bem desenhados, monitoramento continuo com retengao de
jurisdigao, participa¢do social qualificada e coordenagio interinstitucional
— condic¢oes sob as quais o Judicidrio atua como corte catalitica, induzindo

reformas sem monopolizar o processo decisério.

O capitulo igualmente demonstra que, no desenho institucional, a
ACP estrutural, pela proximidade territorial e governanga dialdgica, é o
canal preferencial para problemas urbanos, enquanto a ADPF estrutural
¢é excepcional, vocacionada a questdes nacionais e, quando utilizada,
deve operar cooperativamente, com diretrizes do STF e implementacio
descentralizada. O STF contribuiu para visibilidade e densificagao de
direitos, mas enfrenta limites praticos (prova, monitoramento, sobrecarga
e tensoes politicas); por isso, o protagonismo dos tribunais de base ¢ a
infraestrutura cooperativa (CN], observatérios, GTs, 6rgaos de controle)

sao decisivos.
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O capitulo também propde uma estrutura metodoldgica de anilise
de processos estruturais. Nessa proposta, a efetividade ¢é lida para além do
cumprimento formal, usando pardmetros de experimentalismo democrdtico
(oito critérios) e teoria das capacidades: quanto mais dialégico o ativismo
(direitos densos, remédios moderados/estruturais e monitoramento
robusto), maior aampliacao de capacidades e a transformacao institucional.
Efeitos diretos e indiretos (materiais e simbdlicos) importam; e o grau de
cumprimento depende de multiplos fatores (complexidade, desenho da
ordem, mobilizagdo social, posi¢ao dos grupos, custos politicos e retencao

de jurisdi¢ao).

Desse modo, a metodologia adotada nio somente descreve o
processo estrutural democritico em seus eixos tedrico-metodoldgicos —
experimentalismo, responsividade, teoria das capacidades e mapeamento
por fases —, mas também o conecta ao fundamento filoséfico trabalhado
no Capitulo 1, no qual a sustentabilidade critica foi apresentada como
base para o desenvolvimento de capacidades humanas e nio humanas. O
vinculo entre experimentalismo democritico e teoria das capacidades, aqui
operacionalizado como critério de efetividade, reforga que a andlise dos
casos nao se limita a0 cumprimento formal das decisoes, mas considera
sua aptiddo para ampliar liberdades substantivas, transformar relagoes

institucionais e produzir efeitos sociais e simbélicos duradouros.

Logo, quanto maior for o grau de experimentalismo democratico,
maior serd o desenvolvimento de capacidades dos sujeitos envolvidos no
processo estrutural. A teoria das capacidades é mobilizada em dois planos
complementares: (i) no plano normativo, como fundamento do direito
responsivo, ao oferecer um paradigma de justiga orientador do urbanismo
sustentdvel e critico, capaz de guiar escolhas politicas e juridicas; e (ii) no

plano empirico, como critério de avaliagdo da efetividade dos processos



estruturais, de modo a associar a presenca de prdticas experimentais a

ampliagdo concreta das capacidades dos individuos e coletividades.

Assim, a investigacdo metodoldgica proposta nao somente mede a
qualidade do ativismo judicial em litigios urbanos, mas também evidencia
como a justi¢a estrutural, quando ancorada na sustentabilidade critica,
pode se tornar instrumento de fortalecimento democrético e de expansio

das capacidades em sentido amplo, humanas e ecoldgicas.

No capitulo 5, os litigios estruturais urbanos/ambientais analisados
mostram avangos normativos e institucionais importantes (reconhecimento
de direitos, criagio de arenas e comissoes, parametros minimos como
mediacdo, inspecoes, cAmeras/GPS; planos nacionais/setoriais), mas
esbarram sistematicamente em trés gargalos: (i) operacionalizacio
insuficiente (metas, prazos, indicadores, rotinas de entrega de dados e
protocolos de execu¢do); (ii) monitoramento e responsabilizacio frégeis
(retengao de jurisdi¢ao limitada, auséncia de ciclos de avalia¢ao e de gatilhos
de corregio/san¢ao); e (iii) resisténcia institucional/politica (Executivos
e 6rgaos de controle locais, cultura punitivista/aporofdbica, formalismo

recursal).

A ADPF 828 evidenciou a insuficiéncia de um desenho estrutural
consistente. Apesar de mencionar planos emergenciais e politicas pablicas
permanentes, os pedidos careciam de parimetros operacionais bdsicos —
como prazos, metas e defini¢io de competéncias —, o que inviabilizou
a apreciagdo integral das pretensées. A condugao do processo nao foi
reconhecida formalmente como litigio estrutural, restringindo-se a
medidas emergenciais em resposta 4 pandemia. Além disso, as Comissoes
de Solugées Fundidrias, embora institucionalizadas, foram configuradas
de modo concentrado no Judicidrio, com baixa representatividade social
e auséncia de mecanismos de monitoramento, 0 que comprometeu sua

efetividade democritica. A falta de retengio de jurisdi¢ao e de um regime
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de supervisio continua fragilizou o alcance das medidas, reduzindo-
as a inovagoes formais sem capacidade de gerar mudangas estruturais

duradouras nas politicas habitacionais.

Nio obstante essas limitagcoes, a ADPF 828 consolidou a moradia
como direito fundamental de mesma hierarquia que a satde em
contextos de emergéncia, convertendo dispositivos normativos dispersos
em obrigagoes vinculantes. A decisdo obrigou os tribunais a instituirem
Comissoes de Conflitos Fundidrios e a realizarem audiéncias e inspegoes
judiciais, ainda que em um modelo restrito. Todos os tribunais cumpriram
a determinagio, e em alguns casos houve mediacoes que resultaram em
realocagbes nao violentas, demonstrando efeitos institucionais concretos,
ainda que limitados. Contudo, o processo permaneceu Circunscrito aos
casos relativos ao enfrentamento emergencial da pandemia, sem avangar
para um regime de governanca cooperativa entre os Poderes ou para a
formulagao de politicas habitacionais estruturantes — em que pese haja
pedidos nos memoriais das partes requerendo a ampliagio da decisao,
como no apresentado pela CNDH. Assim, o precedente reafirma o
papel contido do STE que atuou apenas na internalizagao de préticas ji
previstas, evitando a imposi¢ao de obrigacoes coordenadas ao Executivo e

ao Legislativo.

Considerando todas as informagoes amealhadas no estudo do caso,

seguce quadro sintese:



Quadro 20 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico

(ADPF 828)

Critério de analise

Resuliados

Arguicho de Descumprmente de Preceiio
Fundamental {ADPF) com pedidos estrulurals

exlarmos

Natureza da agao | - ionados a0 dirsto & moradia durante 2
{a) Informagdes pandeamia
FIEEREE R Tribamal Suprama Tribunal Federal (STF)
& Ministro Relator Luls Roberto Barrosc
Propositura 15 de abyil de 2021
Demandante(s) Partido Socialisme e Liberdade (PSOL)
(b} Partes Demandadols) Afos do Poder Publico (Unifo, Estados, Municipios)
Advogados PSOL e assessonia juridica
Suspensao nacional de despejos & remagoes;
”a;‘;drgm do inplementago de polllicas habilacionais
(c) Pedido pa emergencials e permanentes
Abrargéncia Hacianal
mixqﬂn do Forte - Campanha Despejo Zerm, MTST, OMGs &
Smartus redes juridicas
{d) Mobilizace | Movirmaenios ) ) o
moin i i Despejo Zero, MTET, organizaghes nacionals e

nlernacionais

(f) Qualidade do
ativismo judicial

Terceimns
intervenientes Amici curiae.
. Dimensaa do . =l
{e) Urbanismo e | | shanismo Moradia 2 regularizagao fundiara
sustentabilidade -
Eﬁﬂmﬁm dade | MO hé mengao direla
Substantivagao Forte - articulacio entre moradia, salde e
do direito dignidadea
Forga das) Moderada - suspens&o de despejos, criagio de
ma;da i=) comissdes, mas sam impesicies axeculivas, pols
judicialfis) &5 medidas foram scbretudo dingidas ao proprio

Judicidrio

Monitorameanto

Ativierno judicial
dakigies au

monolégico

Fealizacis de
audigncias no
PrOCRSSn

Fraco — sam ratengio de jurisdicio ou plano de
supervisio continua

Predominantemente monoldgico — a atuagho foi
cenlralizada pelo relator em sua fase inlclal Houve
postenor aberiura para mecanismaos de governanga
compartilhada, mas de lorma reativa e limitada

ET
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Critério de analise

Resultados

Espagos
institsclonats de Sim - com a criagao das Comissoes de Solugies
deliberacio Fundisrias no dmbito dos tribunzis
coletiva

e Parcial — movimentos sociais participaram em
::'n':m’:?:s pelizies o como amic), mas ndo loram
e—————— INCOrporados permansniementa Nas comissoes,

Deaficl na parlicipagao da sociedade civil

Ajustes itorativos

Sim - decisdes foram prormogadas e sjustadas em

das decisbes
judiclais 2021 & 2022, culminando no regime de ransicio
Parcial — a decisao se basela em dados e
{g) Grau do I redatdrics de movimentos sociais (como a
experimentalism |, chifieativas Campanha Despajo Zera), além de mancao &
o democratico técnicas & vulnerabilidade habitaciensl. Contudo, a
transparentes fundameniagio tecnica & genédrica @ poucao
para decisdes aprofundada. As justificativas sBo daras, mas nao
hé detalhamento téenico rigoroso nerm abartura a
parecerss exiemos no momento decisarnio
Retancao de
jurisdicao com =
maniteraments el
continuo
Inclusio de
atores técnicos @ | Sim — apoio Wcnico do CHJ & Comité Executivo
peritos Nacional de Solugbes Fundidrias
independantes
Diretos & Suspensiio de remoges, protegio de milhares de
materisis familias vulnerdveis
Indiratos & Pressao legislativa, crisgdio de comisedas,
materiais mudanga de culiura judiciaria
{h) Efeitos
Diretos & Reconhecimento do dirgito & moradia como
simbdlicos condigio para sadde e dignidade
Indiretos & Fortalecimenio da pauta habitacional & dos
dmbdlicos movimentes populares
Complexidade e Elevado - abrangénci nacional, moftiplos atores &
tarmanho docaso | politicas complexas)
Elevada — arliculagao nacional com forle
Maobilzacio social | engajamento dos movimentos sociais (fator
facilitadar)
(i) Desafios do
caso para o Pesicdo sodal
eumprimento 05 Qrupos Vulneraveis & estigmatizados
afetados
Qualidade do s ’ =
manileramanta & Baixo — suséncia de retengao de jurisdicio e
it fragilidade no acompanhamento das comissoes
parvisio da crindas
ardem




Critério de analise Resultados

Moderados — embora algumas determinagoes ja
Custos politicos e | estivessem previstas em lei, houve forte resisténcia
materiais politica (ex.: bancada ruralista e CNA contra a
Resolugéo 510/2023)

Fonte: Elaboracio prépria.

A ADPF 976 consolidou-se como um dos litigios estruturais mais
complexos j4 analisados pelo STE ao reconhecer um estado de coisas
inconstitucional em relagao a popula¢io em situac¢io de rua. Apesar de
representar avango simbdlico e normativo, o processo revelou graves
fragilidades procedimentais e institucionais. A auséncia de contraditério
substancial na elaboragio do plano nacional, feita unilateralmente
pela Unido, comprometeu a legitimidade democritica da medida, em
desacordo com a ldgica colaborativa esperada em processos estruturais.
As determinagoes cautelares, embora extensas — abrangendo desde a
proibicio de remogdes compulsérias até a instalagio de banheiros publicos
e realizagio de diagnésticos territoriais —, nio foram acompanhadas
de critérios de viabilidade, financiamento ou mecanismos robustos de
fiscalizacdo. A descentralizagio do monitoramento para os Ministérios
Pablicos estaduais mostrou-se ineficaz, pela falta de diretrizes e de atuacio
preventiva, enquanto a indefini¢io sobre a homologacio do plano reforca

a inseguranca juridica e enfraquece a capacidade de controle jurisdicional.

No mérito, o plano nacional apresentado em 2023 estruturou-se
em sete eixos ¢ demonstrou esforgo inicial de organizagiao administrativa,
mas concentrou recursos em medidas assistenciais emergenciais, deixando
em segundo plano a habitagdo, a inclusio produtiva e a coordenacio
federativa. As metas habitacionais, limitadas a 150 unidades em trés
municipios, sdo desproporcionais frente & magnitude da crise, e a auséncia
de agoes voltadas a prevencio de despejos ou a criagdo de locagio social

revela omissoes estruturais graves. A inexisténcia de dados atualizados —
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dado que o ultimo censo especifico é de 2008 — fragiliza ainda mais a
formulagao de politicas adequadas. Ao tornar vinculantes as diretrizes da
PNPSR sem prever sanges ou incentivos claros, a decisao do STF arrisca
permanecer dependente da adesio voluntdria de estados e municipios,
perpetuando a légica de descontinuidade das politicas publicas. Assim, a
ADPF 976°', embora relevante como marco juridico, evidencia um déficit
de governanca cooperativa e de efetividade prdtica na protegao do direito a

moradia e da dignidade da populagao em situagdo de rua.

Considerando todas as informacoes amealhadas no estudo do caso,

segue quadro sintese:

Quadro 21 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico

(ADPF 976)
Critério de andlise Resultados
Arguicio de Descumpriments de Preceito
Fundamantal (ADPF) cam pedids de declaragao de
Natureza da agdo Estado de Coisas Inconstitucional & medidas
ia} informags estruturas

Processuais

Supremo Tribunal Federal (STF)

Tribunal Ministro Alexandre de Moraes

Propositura 22 de maio de 2022

Fariidos politicos REDE, PSOL e o movimenio
Demandante(s) social MTST — Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto

Unido, Estados, DF & Municipios (Prefeilos das
(b} Partes Demandadals) capitais, Governadores ¢ Chefe do Executive, num
total de 54 intimados)

Advogades Do Partide Politico e dos Movimentos Sociais
Reconhecimento do estado de coisas
E:.;li:;u do inconstitucional & imposicio de 42 medidas
(c) Pedido estruturas emergenclals
Abrangéncia Macional

16 STE, ADPF 976 — movimentagio, 2025a.
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Critério de andlise

{d) Mobilizagao
social

Resultados
Forga de
ofganizacdo do Forte - partidos + movimento social estruturado
demandants
Diversos, dentre o MTST, Maviments Nacienal da
Mavimentos Populagdo em Situacio de Rua (MMPR), Pastoral

socials ou aliados
exlermas

do Povo de Rua (Pe. Jilio Lancellotti),
universidades, Defensoria Plblica da Unide (DPU).
Conselha Macional de Direitos Humaras (CHDH),
GAETS, CNPG, e,

Terceiros i .

infervenientes Amici Curige.

Dimernsdo do Direito & moradia, uso do espaco plblico &
je} Urbanisme ¢ | Urbanismio enfrentamento & “arquitstura hostil™
sustentabilidade

Mengcao a

susteriabilicade MEs ha meneio direta,

Substantivagso Forte — moradia, sobretudo, foi abordada como um

do direio direito fundamental que deve ser protegido

Forte — reconhecimentio do ECI e determinagdo

= da(s) de elaboragdo de plano nacicna em 120 dias, com
(f) Qualidade do mn:d?;a ish medidas imediatas a entes federativos (como
ativismo judicial judicialiis) vedagao de remogpies forgadas & da arquitetura

hostil). Faltaram, porém, sangGes e detalhamento
robusto
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Critério de andlise

Resultados
Espacos
institucionais ce =
deliberaco Sim - ClAMP-Rua, CADEC, CHMDH, DFU
coletiva
Farticipagao Parcial — embargos, intervencies da PGR, MP &
cortinua dos movimentos sociais. Déficit na participagdo da

atores envolvidos

scciedade chvil

Ajustes iberativos

Parcial - & liminar foi gustada a faios noves e ha

das decisbes embargos pendentzs de julgamento, com pedidos
Judiciais de monitoramentsa & homalogacdo do plano
Sim - a liminar de Alexandre de Moraes
L fundamenta-se &m dados de populacdo em
‘“ selnantalism situacdo de rua do IPEA, do Ministério dos Direitos
Id.FI ati Justificativas Humanos & do Obsenyaldro Nacional, além de
© demacratico técnicas e mencionar 8 auséncla de politicas pablicas
transparentes adequadas. Também explica a necessidade da
para decistes atuacic federal diante da emissdo local, Hé boa
fundamentagdo empirica e juridica, com
transparéncia sobre a escolha das medidas
determinadas
f.‘]‘:dﬁ: g;“ Baixo — auséncia de retengic efetiva; a
S S fiscalizagao fol descentralizada, mas reveloy-se
iy inaficaz
;:::;’;a:m - Mo - Howve audiéncia publica com drgdos
peritos especializados, mas néo foram nomeades peritos
nd ik farmals
Diretos @ Plana naclonal, medidas emergendals, reformas
rmateriais institucionais
Indiretos & Pressfo sobre entes locais, aprovacio da Lei
i e 14.821/2024 (Politica Macional para a Populagio
(h) Efeitos ern Situagan de Rua).
Dirslos ¢ Reconhecimento do ECI, mudanga no discurso
simbélicos institucional, Visibilidade inédita da pauta na

agenda plblica nacional.

Monitoramenta

Fraco — a fiscalizagdo foi atribuida sos Ministérios
Publizos Estaduais, mas sem critérios objetivos ou
protocolas clares, o gue comprometeu a efetividade

Ativisme judiclal
diakigico ou

manaldgico

Predominantemente dialégico — houve audiéncia
plblica com &1 participantes e didloge com drgfios
institucionais, embora episddics posteriores tenham
revelade tensSes com entes locals (ex: Sdo Paula)




Critério de andlise Resultados

Elevado - arficulacic entre miltiplos entes e
setores, Presenca significativa de movimenics
Maobilizagho social | soclals, como o MTST ¢ a Pastoral do Pove de
Rua, além de forte ateagdo de universidades,
defensorias. ONGs & parlamentares,

(i) Desafios do Posigao social Vulnerdvel - populagio altamente estigmatizada &
caso para o dos grupes imvisibilizada, eom baka capacidade de articulagio
cumprimento afetados imstitucional @ severa exclusdo de direitos

Baixo — auséncia de modelo definido, aluagdo

gl';illltg?::‘::m N aesparsa dos MPs, inexisténcia de protocolos e de
supenvisio da estrutura F’EI‘I‘I‘IHI‘IEI‘IIE (=3 H-ﬂ:a“:ﬂiﬂ, a5 am mfgm
agfm de declaragio sobre esse ponto ainda ndo foram

julgados

Custos politcos e | Elevados — resisténcias peliticas e orgamentanas
materiais significativas

Fonte: Elaboracio prépria.

A ADPF 635 expds a dificuldade do STF em estruturar uma
governanga consistente diante da seguranca puiblica no Rio de Janeiro,
marcada por alta complexidade institucional, resisténcia politica e auséncia
de cooperacio efetiva dos dérgios estaduais. Embora tenha reconhecido
formalmente o cardter estrutural do caso e imposto medidas relevantes,
muitas ordens judiciais apresentaram baixa densidade operacional,
sem parAmetros claros, metas verificiveis ou mecanismos continuos
de monitoramento. A homologa¢io de planos tecnicamente frégeis e
a estratégia conciliatéria adotada mesmo diante de descumprimentos
reiterados reduziram a efetividade da intervencao. A atuagio omissiva do
MPR]J no controle externo da atividade policial, aliada a falta de dados
oficiais confidveis sobre letalidade, comprometeu a transparéncia e refor¢ou
a dependéncia de informagées produzidas por organizagoes da sociedade
civil. Esse conjunto de limitagées dificultou a consolidagao de um espago

colaborativo e enfraqueceu a capacidade transformadora da decisao.

379



380

Apesar dessas fragilidades, o processo gerou alguns efeitos concretos,
como a redugdo da letalidade policial em determinados periodos e a
imposi¢io de medidas especificas, entre elas o uso de cAmeras corporais
e GPS. A mobilizagao de amici curiae, nicleos de pesquisa e organizagdes
sociais contribuiu para oferecer diagnésticos consistentes e pressionar por
avangos, embora vérios pedidos nao tenham sido acolhidos e persistam
brechas normativas que mantém zonas de excecdo. A centralizagio da
causa no STF aumentou a visibilidade pablica, mas dificultou a adaptacio
territorial das medidas e limitou a governanca local. Os indicadores de
criminalidade mostraram que a conten¢ao da violéncia policial nao produziu
aumento de crimes, mas os resultados permanecem instdveis e dependentes
de fatores externos, sem mudancas estruturais duradouras. Em sintese, a
ADPF 635 reafirmou a fungao contramajoritdria do Judicidrio em conter
abusos, mas deixou em aberto os desafios de enforcement, monitoramento
e cooperacao federativa necessdrios para transformar padroes de violéncia

institucionalizada.

Considerando todas as informacées amealhadas no estudo do caso,

segue quadro sintese:



Quadro 22 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico

(ADPF 635)

Critério de analise

Resultados

Argucas de Descumprimento de Preceito

Matureza da Furdamental (ADPF) com pedide de medidas
acio estritiirals
processusis Relator inicial: Ministro Edson Fachin; apds pedido
Tribunal de vista, alusgdo central de Alexandre de Moraes
Propositura 19 de novemnbro de 2019
Demandante|s) Partido Socizlista Brasileire (PSB)
Estado do Rio de Janein (Governador e drgdos de
(b} Partes Cemandadois) | seguranca)
Daniel Sarments & equipe juridica do PSE
Advogados
Feconhecimento de estado de coisas
inconstifucional e imposicdo de medidas estruturais
ra politica de seguranga plblica, que envalvem a
et suspensde das operagbes policiais durante a
adido pandemia (exceto em cases excepelonals),
| Pedlid P instatag3o de cameras; plano de redugde da
e = letalidade; maior controle institucional da atvidace
policial
Estadual (focado ne Rio de Janeiro, embora com
Abrangkncia repercussies & debates nacionais).
Forga de Forte - partico politico & Mocleo Juridico da
organizagéo do Universidade Federal de Rio de Janeiro (UFRJ)
dernandante com capacidade institucional e, sobretude, 1écnica.
{d) Mobilizacio Movimentos Redes da Maré, Maes de Manguinhos, Coletivo
soclal socials ou Papo Reto, entre cutros

aliados exiernos

Warios amici cunge: DPERJ, OAB, Justica Global,

SECHRE ISER, IBCCRIM, MNU etc.
inervenientes
! Letalidade nas favelas, sequranga plblica,
Dimens30 & | excluso territorial e direito  cidade
{e) Urbanismo &
sustentabilidade
Mercas & B
sustentabilidace | M@ "8 mengao dirsta
Substantivacio _
(f) Qualidade do do direito fforte, Forte - vida, seguranga, moradia e dignidade
ativismo judicial migderada ou
fraca)
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Critério de analise

Resultados

Moderada - cautelares Importantes (suspensac de
operagies, cameras, ambuldncias, restrigies a

Forca das) helicdpteras), mas homclogasio parcial do plang
T"e'j'.da.{g} esiadual e auséncia de sangdes efetivas limitaram
Judiciallis) a dersidade operacional
Maoderado - embora tenha havido praticas
compativeis com o processo estrutural, como
audigncias thcnicas. atuacio do CHJ, produgan de
notas pelos nicleos especializados (MUPEC, GTs),
o STF ndo institulu uma estrutura permanente de
Maonitoramento | supervisdo, A fiscalizagdo ficou concentrada nas
demandanies e parceiros externas, sem
mecanismos inslitucionais de corecio iterativa,
SanGao ou geracao continua de indicadores, o gue
limitou a efetividade do confrole judicial
Dialogico - audiéncias publicas e técnicas,
Atwvismo judicial | participagdo de nucleos especializados (WUPEC,
monolégico ou | BT Policla Cidadd) e socledade clvil, embora com
dialégice tensfes & descumprimentos reiterados
: Sim - 1 audiéncia plblica e diversas audiéncias
Realizazéo de thenlcas
audidgncias
ey s | Sim — Grupos de Trabalho do CNJ, CNMP &
deliberagio nicleos técnicos do STF
coletiva
Partilt:ipagﬁu Parcial - petigdes, informes e infervengies
continua dos constantes. Déficit na participag3oe da sociedade
atores sivil
envolvidos
Ajustes Sim - planos estruturals recusacos & revisadas e
itsrativas das decisdes judiciais inicialmente mais verticalizadas,
decishes na oportunidace oo julgaments oo mento tormaran-
1 s mais deferenies ac Executivo
{g) Grau do jl.ll:"da|5
“P“lmfmﬂl|5m Sim - a liminar & embasada em dados técnicos,
democratico relatdras de viskinela stal da ONLU & do Férm
Brasileiro de Seguranga Pdblica. A decisio &
Justificaivas extensa, ||.n_tl11ca o uso das medidas com
Erilcgnie transparéncia e apoio técnico, apresentando o
transparentes impacto despmpam!ngm da ulldilncla policial ras
daciaBes favelas, O STF explicita os crilérios adotades e
paracs reforca a necessidade de aluacis proporcional, o
que configura justificativa técnica e transparenie
sdlida
Sim - junsdicdo mantida de 2019 até pelo menos
Retenggode | ZP7h qmﬁ:adu do mmiturammtu,p;;rm. foi
jursdicas com
monitoramento balxa
centinug




Critério de analise Resultados
Inclusio de N . .
atores terleos Sim - GT Policia Cidadd, amici espedalizados
2 peritog
independentes
o Redugdo da letalidade policial e adogdo de
iretes e o buld
materiis meras & ambulancias
Geracdo de debates institucionais, protocolos em
Inciretos slabaracio & mudangas pontuals ra gestic da
Reconhecimento da letalidade policial como
Diretos e prablema estrutural e racializaco, com grande
{h) Efeltos simbdlicas impacto simbdico & insitucional
Ampliagio do debate sobre racismo ingtitucional,
Indiretos e coftrole da policia e uso da forga; fortalecimento de
simbdlicos redes de mobilzazdo social
Complexidade e | Elevados - prablema estrutural crénico e
taranhe da rultidimensional
[i=1-a ]
" Elevado - engajamento de arganizagdes civis,
I:LD::IEWED entidades de direitos humanos, vitmas e afivistas
Vulneravel - populasdc negra e pobre das favelas,
5'5'5";*‘-" soclal | nistoricamente invisibilizada e marginalizada pela
aE:;;:M sistema de juslica & seguranga
{i) Desafios do
CAS0 para o Moderado - supervisao das decistes exercidas
cumprimento pelas proprias partes, dendncias de
; descumprimento seguido de aluagao judiclal, mas
qw‘:i:'je dc; deferente, no mais das vezes; inexdsténcia de
o a!n_en; pardmetros minimos & de modos de efelivar as
Eriduapewlm 9 | decisdes. bem como de sanghes para
aresm dessumpriments de prazos; auséneoia de exigénca
de relatdrios de cumprimento das decisbes
e Altos - resisténcia instiiuconal, custo orgamentano
E":;T:rﬂhcw & impopulandade poliica

Fonte: Autoria prépria.

A ACP da Lagoa da Concei¢io revelou inovagoes relevantes no
uso de instrumentos processuais estruturais, especialmente com a criagio
da Cimara Judicial de Protecio da Lagoa (CJ-PLC), concebida para
assegurar governanca técnica e participativa desde a fase instrutéria. A

colaboragao direta com nucleos académicos da UFSC qualificou a agio
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com base cientifica sélida, e a composigao paritdria da CJ-PLC buscava
institucionalizar a coparticipacao de 6rgaos publicos e sociedade civil.
Contudo, a resisténcia de réus como a CASAN, o IMA e o Municipio
de Florianépolis, aliada & postura restritiva do TRF4, comprometeu a
efetividade do modelo. O Tribunal reduziu a Camara a 6rgao meramente
consultivo, vinculou sua atuac¢ao somente a 6* Vara Federal e rejeitou
medidas estruturais mais incisivas, sob argumento de violagao da separacao
de Poderes. Essa interpretagao formalista esvaziou a fungiao deliberativa
da CJ-PLC, alimentou a litigiosidade processual e deslegitimou iniciativas

técnicas de cooperagao, contrariando a 16gica do processo estrutural.

Além disso, o processo permaneceu sem decisio estrutural com
retengdo de jurisdi¢do, o que limitou a a¢do 2 fase instrutdria e impediu a
definicdo de obrigagoes, cronogramas e mecanismos de monitoramento. A
auséncia do juiz nas reunides da CJ-PLC enfraqueceu o cardter colaborativo
esperado de uma comunidade de trabalho, enquanto a participagio de
grupos vulnerdveis manteve-se mais formal que efetiva. A reversio de
medidas concretas, como o Projeto Lagoa Viva, somada & fragmentacio
judicial resultante da negativa do TRF4 em estender a atuagao da Camara
a outras agdes relacionadas, agravou a sensacio de paralisia processual.
Apesar do esforgo técnico e da mobilizagio social, o caso expds a dificuldade
de consolidar mecanismos de governanga socioecolégica no Judicidrio
brasileiro, diante da resisténcia institucional e da permanéncia de préiticas
defensivas por parte do Estado, que enfraqueceram a construgao de solugoes

coordenadas e a prépria legitimidade democrética do processo estrutural.

Considerando todas as informagoes amealhadas no estudo do caso,

seguce quadro sintese:



Quadro 23 - Estrutura Analitica para Andlise de Processos Estruturais no Campo Urbanistico -

ACP

Critério de anélise Resultados
Matureza da Aglo Civil Publica (ACP) estrutural de cunho
acas ambiental-urbanistico
(a) Informagdes Jusiiga Federal — 6* Wara Federal de Flodandpolis
processuais Tribunal (TRF4)
Juiz Marcelo Kras Borges
Propositura 18 de maic de 2021
ONG Costa Legal, UFECD e Associagio
Demandante(s) | Pachamama. com apolo juricico de grupos da
UFSC (GPDA e QJE)
Municipio de Floriandpolis, FLORAM |Fundagao
(b} Partes Municipal do Meio Ambiente de Fledandpalis),
ARESC (Agéncia de Regulagio de Servigos
Demandados) Publicos de Santa Catarina), IMA (Instituto do Meio
Ambiente de Santa Catarina) e CASAN
(Companhia Catarinense
de Aguas & Saneamenta)
Advegados Assessora Juridica da UFSC
Reconheciments de EC| ambiental e criagio de
Matureza do Camara Judicial (CJ-PLC) para elaboragio s
pedido implementacio de plano estrutural de recuperagio
(e} Pedido da Lagoa
Abrangéncia ;
(nacionaliestady E:ttagua_umal {municipe de Flarlandpolis e orgdocs
al) aduais)
Forga de Forte - arficulagio entre sociedade cwvil
organizagdo do | organizada, ONGs, movimentos comunitaros e
{d) Mobilizagao demandante universidades
social
Movmentos | Upsc (GPDA, OJE), especialistas como Prof,
aliados externos MEESSem
Terceinos Ministério Publico Federal e drgios convidados na
intervenientes CJ-PLC
Dimensao do Amblental — protecio de ecossistermna lagunar &
(e} Urbanismo/ urbanisma gestdo do teritdrio
sustentabilidade Mencio a
iy bilidade Mo hé mengio direta
E:::’g:m Forte - reconhecmento da Lagoa como sujeits de
S i " | direitos e da violagdo massiva de direitos
fraca) fundamentais
l'l}_ﬂ_lunlldpda_l t.jo-
ativisme judicial ;Tglﬂdad?:i?:l Forte no 1% grau — liminar inovadora com criagdo
wcicial(s). fore da CJ-PLC, sangdes e prazos; raglizada no 2°
:'nndarada " ' | grau, guardo o TRF4 limitou a Camara a cardter
fraca) cansultive & suspendey medidas estruturantes
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Critério de analise

Resultados

Faorte no 17 grau — criagdo de GT téeonico, reunides

ﬁﬁim:nﬂz;ﬂa:lo periGdicas e audiénclas, perédm limilade pelas
b ﬁgm} decisbes recursais que esvaziaram a forga
vinculante da CJ-PLC
Atwvismo judicial | Dialdgies no 1° grau, monaldgieo nas inslancias
momaldgleo ou recursals (TRF4 impds lmiles severos 4 atuagio
dialdgico da CJ-PLC)
Realizagdo de Sim - diversas audiéncias de conciliagio e
audidncias acompan hamente
e i
institucionais . . -
delibaragso Sim - via CJ-PLC e GT técnico
coletiva
Partkipacac Parcial — universidades, orgios publicos e
continua dos comunidade local parliciparam constantemente,
atores ainda que com resisténaia institucional dos réus,
enmvolvidos Dificit na parficipas8c da sociedade civil
Ajustes
iterativos das Sim — decisbes ajustadas a partir de diagndsticos
decisbes da CJ-PLC e de parecerss técnicos da UFSC
judiciais
Sim - A decisSo da Justica Federal esta
() Grau do fundamentada em laudos ambientals, esiudos da
experimentalismo UFSC, relatonos técnicos, vistorias do IMA e
de stico anallses juridicas dos grupos GPDA & OJE. O julz,
embora ndo profira decisbes tio longas como as do
Justificativas STF, explica detalhadamente a razdo da cragio da
técnicas e CJ-PLC, cita o risco ecokigico e urbanistico da
transparentes omiss30 estatal e apresenta fundamentagdo
para decisfes técnicoqjuridica iransparente & bem ariculada, O
processo tem um grau de complexidade superior
20 exigir conhecimentos técnicos, o que, inclusive,
fundamenta a necessidade de ampara da Camara
a0 juiz, 8 despeito das criticas feitas no grau
recursal
Tlmf’:: g;_n Sim - ne 1* grau, mas enfraquecida pela TRF4, que
jurisci afastou medidas estruturais e manteve someanie
SR carater consultive
continuo
Inclusdo de
atores técnicos iy . - ]
wnaiios Sim - GT {ecnico e especialisias independentes
independentes
Criagio da CJ-PLC. aplicagao de multas, meddas
Diretos & emergencials amblentals (ex.: Projeto Lagoa Viva,
materias viveira de mudas, Traio pela Lagoa)
(h) Efeitos Posteriormente suspensas pelo TRF4
Indiretos Debates sobre pollticas plblicas e contrates de
materias saneamento




Critéric de andlise

Resultados
Reconheciments da Lagea como sijelo de direitos;

Diretos linguagem incvadora em decisbes judiciais;

simbdlicos instituigdo de modelo de govermnanca
socioecologica

indiretos Valorizagdo da paricipagdo social e da ciéneia na

eim t:ﬂv:n: formulacSo de solugdes, bem como de Camaras de
auilio ac juiz

Complexidade e | Elevado — miltiplos réus, temas interselorials,

tamanho do litigio ambeental sistémico. O caso por si ¢ limitado

CALO a um Municipo, entdo sua extensdo & local

Mabilizag3o Elevado — scciedade civil, universidades e drgdos

social de controle envolyidos

Posicdo social

Populaghes locals, usudnos da lagea, comunidades

das gr 5 roygi i
afet;i:o vulnerdveis & degradagdo ambiental
(i} Desafios do
Caso para o Qualidade da
cumprimento monitoramento | Elevado - mas limitada por decisies recursais que

& supervisio da
ordem

reduziram o poder vinculante da CJ-PLC

Custos paliticos
& materials

Elevado — resisiéncla de réus, sobretudo da
CASAN, devido a outras agdes civis piblicas com
condenagio da ré e, sobretudo, pouco
conhecimento sobre o processo estrutural que
impossibiitou uma atuvacdo estrutural mais ampla e
forte, pois j& foi criade um ambiente de embate com
a instincia superior

Fonte: Autoria prépria.

A construgao das tabelas possibilitou uma comparagio sistemdtica
entre os casos analisados, contribuindo para identificar padrées, contrastes
e elementos recorrentes. Associada a abordagem metodolégica adotada e ao
referencial te6rico mobilizado, essa estratégia analitica permitiu formular
respostas aos problemas de pesquisa propostos na tese. Na sequéncia,
passa-se a uma andlise comparativa entre as estruturas das alineas da tabela,

considerando cada um dos casos.

Quanto as alineas (a) a (c), observa-se que as agdes analisadas variam
em natureza formal, partes envolvidas e abrangéncia territorial, embora
compartilhem tragos estruturais essenciais. A mais antiga delas ¢ a ADPF

635, proposta em 19 de novembro de 2019, enquanto a mais recente é a
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ADPF 9706, ajuizada em 22 de maio de 2022. Entre essas, foram propostas
a ADPF 828 (em 05 de abril de 2021) e a ACP da Lagoa da Conceicao
(em 19 de maio de 2021).

No que tange a abrangéncia, as ADPFs 828 e 976 possuem
escopo nacional, dirigindo-se & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios; a ADPF 635 tem foco estadual, circunscrita a politica
de seguranca do Rio de Janeiro; e a ACP ¢é de alcance local, voltada a
recuperacio ambiental e urbanistica da Lagoa da Conceigao, no municipio
de Florianépolis. Essa diferenca de abrangéncia influencia diretamente o
grau de complexidade do litigio ¢ o tipo de articulagio interinstitucional

exigida para a efetividade das decisoes judiciais.

Ressalte-se ainda que a ADPF 828 se distingue das demais por nao
ser inicialmente concebida como um processo estrutural, tendo adquirido
esse contorno ao longo da tramitacio, por forca da mobilizagao social e
da atuacio do STE J4 as demais agdes foram formuladas com pedidos
estruturais explicitos desde sua origem, incluindo a declaragao de Estado

de Coisas Inconstitucional (ECI) e a criagao de planos estruturais.

Os demandantes apresentam diversidade significativa, refor¢ando
a convergéncia entre distintas formas de litigincia coletiva com vocagao
transformadora: partidos politicos (PSB, PSOL, REDE), movimentos
sociais (como MTST, Pastoral do Povo de Rua, coletivos antirracistas),

organizagoes da sociedade civil e universidades (como os grupos GPDA e

OJE da UFSC).

Com base na alinea (d) da metodologia adotada — que avalia a
mobiliza¢io social a partir da for¢a organizativa dos demandantes, do
apoio de aliados externos e da atuacio de terceiros intervenientes —, ¢é
possivel identificar tanto semelhangas como distingoes significativas entre

os quatro casos analisados.



Nos quatro litigios, verifica-se uma mobilizagio social consistente,
ainda que com formas e intensidades distintas. A ADPF 976 destaca-
se como a agdo com maior diversidade e amplitude de apoio social e
institucional, reunindo partidos politicos, movimentos sociais nacionais
como o MTST e o MNPR, liderangas religiosas (como o Pe. Julio
Lancellotti), universidades, defensorias publicas, conselhos nacionais
(CNDH), grupos de pesquisa (GAETYS) e o Ministério Publico (CNPG).
Essa configuragio expressa uma capacidade rara de articulagao transversal
entre atores juridicos, académicos, religiosos e movimentos sociais,

conferindo 4 agao densidade politica e epistémica.

Jd& a ADPF 635, embora mais restrita em termos numéricos,
apresentou mobilizacio de base altamente qualificada e enraizada nos
territorios afetados pela violéncia policial. Destacam-se coletivos locais
como Redes da Maré, Maes de Manguinhos e o Coletivo Papo Reto, que
atuaram de forma incisiva na produgao de provas e no acompanhamento
do cumprimento das decisdes. A articulagio entre o PSB e o nicleo juridico
da UFR]J garantiu a petigao inicial consisténcia técnica, o que, aliado 2
presenca de diversos amici curiae (como DPE/R], Justica Global, OAB,
ISER, IBCCRIM e MNU), reforcou a legitimidade da a¢io ¢ o pluralismo

do debate juridico.

Na ADPF 828, a mobiliza¢io esteve centrada em movimentos sociais
voltados 4 questdo fundidria e ao direito 2 moradia, com protagonismo da
Campanha Despejo Zero, MTST e redes juridicas. Embora tenha contado
com aliados externos e amici curiae, seu escopo de mobilizagao foi mais
restrito a agenda habitacional emergencial, sem a mesma transversalidade
tematica ou institucional observada na ADPF 976. Ainda assim, a
articulagao com organizagoes internacionais e redes juridicas especializadas
contribuiu para dar visibilidade global ao litigio, especialmente no contexto

da pandemia.
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Por fim, a ACP da Lagoa da Concei¢ao apresentou uma mobilizagao
predominantemente local, porém tecnicamente sofisticada, a partir da
atuagao de ONGs comunitdrias, associagoes civis e grupos de pesquisa da
UESC (GPDA e OJE). A for¢a organizativa dos demandantes mostrou-se
alta, com notdvel articulacio entre ciéncia, direito e comunidade. Ainda
que ndo tenha havido a figura formal dos amici curiae, a CJ-PLC funcionou
como instincia de deliberagao colaborativa e plural, com presenca do
Ministério Publico Federal e de 6rgaos técnicos convidados, o que ampliou

a legitimidade processual.

Em sintese, os quatro processos revelam a centralidade da mobilizagio
social como componente estrutural dos litigios transformadores, ainda que
com perfis distintos: a ADPF 976 com amplitude nacional e diversidade
institucional; a ADPF 635 com base comunitdria territorializada e técnica;
a ADPF 828 com foco habitacional e articulagio com movimentos
fundidrios; e a ACP da Lagoa com insercio local e robustez epistémica.
Essas diferencas refletem nio apenas os objetos dos litigios, mas também as
estratégias politicas e juridicas de seus proponentes, bem como o potencial
democrdtico do processo estrutural quando aberto a delibera¢io ampliada.
No ponto, a mobiliza¢io social para a propositura da demanda diferencia-
se do modo como essa mobilizagao é promovida no curso do processo, o

que serd avaliado na alinea atinente ao grau do experimentalismo.

Na andlise da alinea (e), que examina as dimensoes substantivas
do urbanismo e da sustentabilidade nos processos estruturais, observa-se
que os quatro casos analisados apresentam articulagdo com os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentivel (ODS) e com pautas urbanas, embora
nem sempre essa vinculagio seja explicitada como eixo central da
fundamentagao judicial (e empreguem de forma explicita a “hermenéutica

da sustentabilidade”). Em comum, todos mobilizam aspectos urbanos



relevantes e, mesmo que de forma implicita, ativam dimensées da

sustentabilidade ambiental, social ou institucional.

Destaca-se a predominancia do ODS 11 (Cidades ¢ Comunidades
Sustentdveis) e do ODS 1 (Erradicagio da pobreza), com conexdes
complementares a0 ODS 8 (Trabalho decente e crescimento econémico)
na ADPF 976, ao ODS 3 (Satde e bem-estar) na ADPF 828, e aos ODS 4
(Educagao de qualidade) e 16 (Paz, justica e institui¢es eficazes) na ADPF
635. A ACP da Lagoa da Conceigio ¢ o tinico caso com vinculagio explicita
a dimensao ambiental do urbanismo e, embora o termo “sustentabilidade”
nao apare¢a formalmente nos autos, sua logica processual se estrutura em

principios fortemente alinhados ao ODS 6 (Agua potével e saneamento).

Com base na andlise das alineas (f) dos quatro casos, é possivel
observar tanto convergéncias quanto diferengas significativas no que
N . . . . . . R
tange a qualidade do ativismo judicial, conforme o “tripé” proposto por
Rodriguez-Garavito: substantivagao do direito, forca das medidas judiciais

e intensidade do monitoramento.

Todos os casos analisados apresentam substantivagao forte dos
direitos fundamentais, demonstrando um reconhecimento judicial
denso e normativamente robusto da matéria discutida — como moradia,
dignidade, vida, seguranga e meio ambiente. A jurisprudéncia dos tribunais
revela, nesses casos, um esfor¢o deliberado para tratar tais direitos nio
como normas programdticas, mas como exigéncias concretas que impoem

deveres positivos aos Poderes Publicos.

Apesar da substantivagao ser elevada, observa-se uma for¢a moderada
das medidas judiciais nos trés casos analisados no STF (ADPFs 828, 976 ¢
635). As decisoes, embora estruturais, tenderam a prudéncia institucional:
exigiram planos e agdes, mas sem sang¢oes imediatas ou substituicio direta
da administragdo publica. A excegio parcial foi a ACP da Lagoa, cujo juiz

de primeira instincia adotou inicialmente medidas fortes, como liminares
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estruturais, multas e prazos, que foram revertidas pelo TRF4, que esvaziou

parte da forga transformadora inicial da decisao.

O eixo do monitoramento é o mais desigual entre os casos. As ADPFs
828 ¢ 976 apresentam um monitoramento fraco, com auséncia de reten¢io
de jurisdicdo, auséncia de estrutura institucional de supervisio e baixa
efetividade dos mecanismos de acompanhamento (como as comissoes ou o
Ministério Publico). J4 a ADPF 635 possui um monitoramento moderado,
pois, embora tenha havido iniciativas relevantes — como audiéncias
técnicas, notas do NUPEC e GTs, e atuacio do CNJ —, faltou uma
estrutura institucionalizada e continua de supervisio, o que fragilizou a
correcio iterativa das decisoes. Por fim, na ACP da Lagoa, o monitoramento
foi forte na fase inicial, com a cria¢do de Cimara Judicial, grupos técnicos
e reunides periddicas, embora tenha havido enfraquecimento posterior em

virtude da atuacio restritiva do TRF4.

Do ponto de vista da postura judicial, hd predominancia de ativismo
dialégico nos casos da ADPF 635 e ACP da Lagoa, especialmente em suas
fases iniciais. Esses processos envolveram instincias colaborativas, didlogo
com a sociedade civil e drgaos técnicos, e tentativas de corresponsabilizacao
entreosentes. AADPF 976 também apresenta elementos dialdgicos, embora
com momentos de tensio com os governos locais. J4 a ADPF 828, embora
tenha evoluido para mecanismos de governan¢a compartilhada, teve uma
atuagao originalmente monoldgica, com decisoes impostas verticalmente e

somente pOStCI‘iOI‘antC adaptadas a formas mais cooperativas.

Em sintese, os quatro casos expressam ativismo judicial com forte
densidade normativa, mas divergem quanto ao alcance transformador das
medidas e, sobretudo, quanto a estrutura e intensidade do monitoramento.
Isso revela que a efetividade do processo estrutural nao depende apenas da

qualidade da decisao inicial, mas da existéncia de mecanismos continuos



de supervisio, participacao social e capacidade institucional para sustentar

transformacoes.

A ACP da Lagoa, apesar das limitacdes impostas pelo tribunal de
apelagio, foi o caso com maior ousadia inicial. A ADPF 635, por sua vez,
ilustra uma das experiéncias mais consistentes de didlogo institucional e
engajamento técnico, mas foi limitada por outros aspectos, incluindo a
postura judicial. As ADPFs 828 ¢ 976 reforcam a importancia de aperfeicoar
a fase executiva e os mecanismos de supervisio para que o ativismo judicial

nao se torne meramente simbdlico.

No que se refere ao grau de experimentalismo democrdtico, alinea
(g), ¢ possivel verificar o grau de aderéncia dos quatro casos ao paradigma
do experimentalismo democritico, conforme definido por Sturm, Sabel,
Simon, Van Der Berg e Rodriguez-Garavito. A andlise comparativa revela
niveis distintos de incorporagao dos sete critérios essenciais (audiéncias,
deliberagao coletiva, participagao continua, ajustes iterativos, justificativas
técnicas, retengdo de jurisdi¢ao e inclusao de especialistas), da governanca

processual colaborativa, responsiva e orientada por evidéncias.

A ADPF 828 apresenta adesio bastante limitada ao modelo
experimentalista. Nenhum dos primeiros quatro critérios estd presente:
nao houve audiéncias pablicas ou técnicas, espagos de deliberagio coletiva,
participacao continua dos atores nem ajustes iterativos das decisoes. Embora
a decisao mencione dados fornecidos por movimentos sociais e ONGs, a
fundamentagao técnica é genérica, sem aprofundamento ou envolvimento
de pareceristas externos no momento decisério. A retengao de jurisdicao
foi inexistente, e o Unico critério cumprido foi a inclusio parcial de atores
técnicos, como o CNJ em fases posteriores. Com somente um critério
plenamente atendido, a ADPF 828 nao alcanga o limiar minimo de quatro
requisitos, o que a afasta significativamente do modelo de governanca

proposto pelo experimentalismo democrético.
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A ADPF 976 apresenta grau intermedidrio, com elementos
importantes de experimentalismo, cumprindo pelo menos quatro dos
sete critérios: Audiéncia publica relevante, com ampla participagio;
Espacos de deliberagao coletiva, como o CIAMP-Rua e outros féruns
interinstitucionais; Participagao continua dos atores envolvidos no processo
em suas manifestagoes (a despeito do déficit na participagio continua da
sociedade civil); E boa fundamentagao técnica e transparente na decisio

liminar.

Contudo, os ajustes iterativos foram apenas parciais, pois os
embargos ainda nao foram julgados, ¢ o relator respondeu pontualmente a
fatos novos. A retencio de jurisdigao foi frigil, com delegagao informal aos
MPs, sem estrutura robusta. Também nao houve inclusio formal de peritos
independentes, embora tenha havido escuta de especialistas. Portanto,
a agdo alcanca um patamar bésico de experimentalismo, mas carece de

institucionalizagdao mais s6lida da supervisiao e dos mecanismos iterativos.

Tanto a ADPF 635 quanto a ACP da Lagoa da Conceigao apresentam
alto grau de aderéncia ao paradigma do experimentalismo democritico,
preenchendo, cada qual, os sete critérios metodolégicos utilizados nesta
pesquisa. No entanto, a forma como esses critérios se materializa nos

processos revela trajetdrias distintas.

A ADPF 635 constitui o caso mais emblemdtico, com estrutura
processual voltada a deliberagio continua, participagio qualificada
e produgio técnica colaborativa. Ainda que o monitoramento tenha
sido classificado como moderado, em razio da auséncia de um sistema
institucionalizado de indicadores e mecanismos de correcio iterativa,
o processo se destaca como exemplo de ativismo judicial dialégico e
experimentalista, demonstrando o potencial do Judicidrio para promover

transformagoes em contextos de elevada complexidade institucional.



A ACP da Lagoa da Conceigdo, por sua vez, configura uma
experiéncia relevante de experimentalismo em escala local. O processo foi
marcado por intensa colaboracio entre universidade, peritos e técnicos,
parte da sociedade civil e o Judicidrio, estruturando-se a partir da criagao
da CJ-PLC — um espago de governanga inovador que articulava saberes
técnicos, institui¢oes publicas e atores comunitdrios. O juiz de primeiro
grau desempenhou papel central, exercendo uma jurisdi¢ao responsiva e
colaborativa. No entanto, a limitagao imposta pelo TRF4 a atuagao da
CJ-PLC fragilizou a continuidade do modelo experimentalista, expondo
a auséncia de compreensao institucionalizada do processo estrutural no

tribunal de apelacao.

Embora ambos os litigios preencham formalmente os critérios
do experimentalismo, a comparagio revela contrastes importantes. Na
ADPF 635, houve sofisticagdo processual e intensa mobilizagio técnica,
mas faltou uma atuagdo judicial catalitica desde o inicio. As decisoes
liminares do STE de natureza vertical e incisiva, nao foram precedidas por
concertagao com os entes federativos, o que dificultou a formagio de um
ambiente de corresponsabilidade. Além disso, a auséncia de uma estrutura
de monitoramento institucionalizada fragilizou o acompanhamento das
medidas, transferindo a supervisao para nticleos externos e para os proprios

requerentes, sem articulagio organica com os 6rgaos estatais.

Na ACP da Lagoa da Conceigao, ao contrério, houve desde o inicio
uma coeréncia entre teoria e pritica. O arranjo institucional proposto
buscava catalisar energias politicas por meio de um espago deliberativo
multissetorial. No entanto, a resisténcia reiterada da CASAN e o
esvaziamento do processo pelo TRF4 demonstraram os limites da atuagio
judicial quando nao hd predisposigao institucional & cooperagao. Mesmo

com decisoes tecnicamente bem fundamentadas e amparo cientifico
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robusto, aauséncia de engajamento de um dos principais réus comprometeu

a eficicia do modelo experimentalista.

A experiéncia desses dois casos evidencia que a presenga formal dos
critérios do experimentalismo nao assegura, por si s6, a transformacio
institucional. A efetividade do processo estrutural depende da atuagio
estratégica do Judicidrio na constru¢io de um ambiente de cooperagio
interinstitucional, sendo o monitoramento judicial um instrumento
central nesse processo — nao apenas como mecanismo de controle, mas

como ferramenta de mobiliza¢io e engajamento politico.

Em conjunto, a anilise demonstra que o Judicidrio brasileiro avanga
em incorporar préticas de experimentalismo democrdtico, mas de forma
fragmentada e instdvel. Os casos do STF mostram tentativas incipientes,
com avangos na participagao social e no uso de dados técnicos, mas sem
consolidar mecanismos de revisio iterativa e monitoramento robusto. J4
a ACP da Lagoa da Conceigao exemplifica o potencial transformador do
experimentalismo em instincias locais, ainda que tenha sido fragilizado por
resisténcias institucionais recursais. O denominador comum ¢ a dificuldade
de enraizar uma cultura de governanca adaptativa e colaborativa, capaz de

sustentar solugoes estruturais de longo prazo.

Defende-se que um grau maior de experimentalismo estd
intrinsecamente ligado ao desenvolvimento da capacidade dos envolvidos.
Isso significa que nao basta a mera formalidade dos critérios: é indispensével
que o Judicidrio assuma postura catalitica, fomentando ambientes de
cooperago efetiva, com monitoramento robusto e abertura continua a

participagao social.

Quanto 2 alinea (h), os quatro litigios estruturais analisados geraram
efeitos significativos — materiais e simbdlicos, diretos e indiretos —, ainda

que com variag¢oes no grau de cumprimento e efetividade das decisoes.



Na ADPF 828, os efeitos diretos mais relevantes foram a suspensio
nacional de despejos e a protecao de milhares de familias durante a
pandemia, medidas que garantiram impactos materiais imediatos. Os
efeitos simbdlicos também foram expressivos, com o STF reconhecendo a
moradia como condigdo para saude e dignidade. Contudo, a auséncia de
monitoramento continuo reduziu a capacidade de transformar a decisao em
mudangas estruturais permanentes. Os efeitos indiretos ficaram restritos
a criagio das Comissoes de Conflitos Fundidrios e ao fortalecimento da
pauta habitacional no debate pablico, mas sem grande densidade prética

no cotidiano das politicas publicas locais.

Na ADPF 976, os efeitos foram mais abrangentes e diversificados.
Houve impacto material na formula¢io do plano nacional para a popula¢io
em situacdo de rua e na pressao exercida sobre entes locais para elaborarem
medidas emergenciais. Em termos simbdlicos, o reconhecimento do Estado
de Coisas Inconstitucional foi um marco histérico, conferindo visibilidade
inédita & pauta e legitimidade aos movimentos sociais. Os efeitos indiretos
incluiram a aprovacio da Lei 14.821/2024 e a intensificagio do debate
publico sobre politicas sociais inclusivas. Entretanto, a eficicia material foi
limitada pela falta de monitoramento e pela resisténcia federativa, o que

comprometeu a consolida¢io dos ganhos em nivel local.

Na ADPF 635, os efeitos diretos se concentraram na reduc¢io da
letalidade policial em alguns momentos e na adogao de medidas como
a instalacdo de cAmeras corporais e protocolos de atuacio, ainda que de
forma desigual. O efeito simbdlico foi poderoso: pela primeira vez, a
letalidade policial foi reconhecida judicialmente como problema estrutural
e racializado, abrindo espa¢o para novas narrativas institucionais. Os
efeitos indiretos se manifestaram na amplia¢io do debate sobre racismo
institucional e no fortalecimento de redes sociais e juridicas de mobilizagao.

Porém, os limites no monitoramento e a resisténcia poh’tica e institucional
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reduziram o alcance transformador dos efeitos, que oscilaram entre

conquistas pontuais e descumprimentos reiterados.

Jé a ACP da Lagoa da Conceigio produziu efeitos diretos inovadores
ao reconhecer a Lagoa como sujeito de direitos e instituir a CJ-PLC como
espaco participativo de governanga socioecoldgica. Os efeitos materiais
incluiram a formulac¢do de diagnésticos técnicos, medidas ambientais
emergenciais ¢ o fortalecimento da participagio social e cientifica no
processo judicial. Simbolicamente, o caso inaugurou uma linguagem de
direitos da natureza e de governanga colaborativa inédita no Brasil, ainda
que tenha sido enfraquecida pelas decisoes do TRF4. Os efeitos indiretos
destacam-se pela valorizac¢io da ciéncia como legitimadora das decisoes e
pelo aprendizado institucional em torno de litigios ambientais complexos.
Contudo, as limitagdes recursais comprometeram a efetividade pratica,
deixando os efeitos mais no plano simbdlico e processual do que no campo

da execuciao ambiental.

Em sintese, a comparagio revela que os quatro casos lograram
produzir efeitos simbdlicos significativos, reforcando a centralidade
dos direitos fundamentais e ampliando a pauta publica sobre moradia,
populagio em situagao de rua, seguranga publica e meio ambiente. Os
efeitos materiais, porém, variaram: foram mais imediatos na ADPF 828
(suspensao de despejos), mais estruturantes na ADPF 976 (plano nacional
e legislagao), mais intermitentes na ADPF 635 (redugao da letalidade
e protocolos) e mais inovadores, porém fragilizados, na ACP da Lagoa
(governanga socioecoldgica). O trago comum ¢ que, sem monitoramento
robusto e institucionaliza¢ao plena das medidas, os efeitos tendem a ser

parciais e vulnerdveis a resisténcia politica e institucional.

Quanto a alinea (i), a andlise dos quatro litigios revela que todos
enfrentam desafios significativos para o cumprimento efetivo das

decisoes judiciais, embora os fatores condicionantes variem conforme



a complexidade do litigio, a posi¢o social dos beneficidrios, o grau de
mobilizac¢io social, a estrutura de monitoramento institucional e os custos

politicos envolvidos.

Em comum, os quatro casos envolvem populagoes vulnerdveis e
mobilizaram alguma forma de articulagio social relevante — sendo mais
nacionalizada nas ADPFs e localizada na ACP da Lagoa. Em todos, a
mobiliza¢io social atuou como fator positivo, embora insuficiente diante
de obstdculos institucionais e da auséncia de um desenho processual

robusto, com metas, cronogramas € mecanismos efetivos de supervisao.

Na ADPF 828, os principais desafios estiveram ligados a fragilidade
do monitoramento e a auséncia de retencio jurisdicional. A decisao de
suspender os despejos foi implementada imediatamente, mas a fiscalizacao
ficou a cargo dos préprios tribunais locais, sem cronogramas, indicadores
ou relatdrios obrigatdrios. Isso reduziu a efetividade do processo e abriu
espago para descumprimentos e resisténcias pontuais, especialmente de
governos estaduais e municipais. Embora os custos politicos tenham sido
relativamente baixos, ji4 que muitas medidas jd estavam previstas em lei,
a falta de um desenho estrutural consolidado limitou a capacidade de

enfrentar o problema de forma duradoura.

Na ADPF 976, os desafios sio mais complexos, pois envolvem
uma popula¢io altamente estigmatizada e invisibilizada, sem capacidade
institucional de articulagao. O monitoramento foi entregue aos Ministérios
Pdblicos estaduais sem critérios claros, o que resultou em baixa efetividade
prética. Além disso, a resisténcia federativa e a necessidade de coordenagao
entre Unido, Estados e Municipios geraram entraves na implementacao
das medidas. Os custos politicos e orcamentdrios também se mostraram
elevados, diante da magnitude do problema e da pressao para alocacao

de recursos em politicas sociais de longo prazo. Assim, o caso evidencia o
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paradoxo de uma decisao judicial ambiciosa, mas cuja execugdo encontra

barreiras estruturais, federativas e financeiras.

A ADPF 635 enfrentou desafios relacionados tanto ao contexto social
dos grupos afetados — populacio negra e pobre das favelas, historicamente
marginalizada — quanto a resisténcia institucional do Estado do Rio de
Janeiro e de parte do Ministério Pablico local. O monitoramento, embora
formalmente mantido pelo STF até 2025, mostrou-se insuficiente:
nao foram definidos parAmetros de cumprimento nem sangbes para
descumprimento, e a supervisio dependeu de petigoes das partes e de
organizagoes da sociedade civil. A implementagio das medidas foi desigual
e marcada por descumprimentos reiterados, especialmente no tocante
a redugao da letalidade policial. Os custos politicos foram altos, pois
envolvem confronto direto com a politica de seguranca publica de um dos
Estados mais resistentes ao controle judicial, o que limitou a efetividade

prética das ordens estruturais.

J4a ACP da Lagoa da Conceigao revelou desafios especificos do litigio
estrutural ambiental. A experiéncia inicial, com forte monitoramento no
10 grau, foi fragilizada pelas decisdes do TRF4, que limitaram a CJ-PLC
a um papel consultivo e enfraqueceram o cardter vinculante das medidas
estruturantes. Isso gerou um ambiente de resisténcia institucional,
especialmente por parte da CASAN e do IMA, que passaram a contestar
sistematicamente a legitimidade do processo. O custo politico e material
também foi elevado, tanto pelo impacto orcamentdrio das medidas quanto
pela sobreposicao de outras ACPs envolvendo a mesma bacia hidrografica.
Além disso, a auséncia de uma cultura judicial adaptada ao processo
estrutural gerou choques entre a légica colaborativa de 1° grau e a visao

formalista da instincia recursal.

Em sintese, os quatro casos revelam que os desafios para o

cumprimento das decisoes estruturais variam conforme o objeto da lide,



mas compartilham pontos comuns: auséncia de mecanismos robustos de
monitoramento, resisténcia politica e institucional e dificuldades em lidar
com problemas de alta complexidade estrutural. As ADPFs evidenciam os
limites de atuagao do STF em temas nacionais, marcados pela fragmentacao
federativa e pela auséncia de enforcement. A ACP da Lagoa da Conceigao,
por sua vez, mostra como o primeiro grau pode inovar em governanga
dialégica, mas também como os tribunais recursais podem restringir sua
efetividade. Em todos os casos, o custo de enfrentar desigualdades histéricas,
seja em moradia, seguranga publica ou meio ambiente, permanece elevado,
reforcando a necessidade de consolidar praticas estruturais mais estdveis e

responsivas.

O primeiro problema de pesquisa — como os tribunais brasileiros
atuam em litigios estruturais envolvendo urbanismo — foi respondido a partir
da andlise de quatro casos paradigmdticos (ADPFs 828, 976, 635 ¢ a ACP
da Lagoa da Concei¢do). A comparagao demonstrou que, embora nao haja
ainda uniformidade institucional consolidada, verifica-se a consolidagao
progressiva de uma prética judicial atenta as especificidades do processo
estrutural e, em alguns contextos, alinhada a parimetros de governanca

democrdtica e experimentalismo.

As posturas judiciais oscilaram entre decisoes monoldgicas, centradas
na imposigao vertical de ordens, e experiéncias inovadoras de colabora¢io
interinstitucional, apoiadas em instincias técnicas e participativas. A
ACP da Lagoa da Conceicao e a ADPF 635, por exemplo, preencheram
formalmente os critérios do experimentalismo democrdtico, ainda que com
trajetorias distintas: no primeiro caso, a governanca colaborativa inicial foi
enfraquecida pela instincia recursal; no segundo, houve forte mobilizacao
técnica e comunitdria, mas monitoramento institucional insuficiente. J4 a

ADPF 828 limitou-se a uma atua¢io emergencial e monoldgica, enquanto
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a ADPF 976 revelou avancos importantes, mas enfrentou déficits de

governanga cooperativa e de monitoramento.

Apesar desses avangos, persistem limites estruturais: a participagao
social ainda ¢ pontual e, em geral, restrita a audiéncias formais; a
cultura litigiosa permanece dominante, inclusive entre os préprios
demandantes; e faltam instdncias permanentes de negociagio entre
Poderes e sociedade civil. Ainda assim, os casos revelaram um aspecto
promissor: a reconfiguracdo normativa do urbanismo quando inserido
na légica estrutural. Tradicionalmente fragmentada e patrimonialista, a
judicializagdo do urbanismo, nesses litigios, incorporou direitos sociais,
ambientais e territoriais, deslocando-se em direcio a substantivacio do
direito a cidade e a construgao de solu¢oes mais democrdticas, equitativas

e sustentdveis

O segundo problema de pesquisa — quais os impactos dessa atuagio
para a promogdo da sustentabilidade urbana e o fortalecimento das capacidades
— foi respondido mediante a articulacio entre os referenciais tedricos e os
achados empiricos. Quando conduzidos de forma participativa e orientados
a transformagcio institucional, os processos estruturais contribuem para
implementar politicas ptblicas mais inclusivas e, sobretudo, para expandir
as liberdades substantivas humanas e nio humanas, em linha com a teoria

das capacidades de Amartya Sen.

Na pritica, os casos analisados revelaram efeitos institucionais,
sociais e politicos significativos, ainda que desiguais. A presenca de
elementos do experimentalismo democratico — delibera¢ao multissetorial,
responsabilizagio institucional e monitoramento adaptativo —
potencializou a sustentabilidade das medidas judiciais, criando arranjos de
governanga capazes de resistir a mudangas politicas. Entretanto, ficou claro
que a presenca formal desses critérios nao assegura, por si so, efetividade: a

auséncia de retengao de jurisdigao, a resisténcia ativa de drgaos estatais e a



limitagao da funcio catalitica do Judicidrio comprometeram a consolida¢io

de transformagoes duradouras.

Mesmo assim, os litigios estruturais urbanisticos mostraram potencial
transformador relevante. Além de induzirem respostas normativas e
operacionais do Estado, eles ampliaram a visibilidade publica de demandas
territoriais, reorganizaram estruturas institucionais locais e criaram, ainda
que de forma incipiente, espacos de escuta social. Do ponto de vista
substantivo, judicializaram temas centrais da justica socioambiental e do
direito a cidade, contribuindo para a consolida¢io de um urbanismo critico
e sustentdvel, vinculado a fungio social do territério, a justica espacial e a

dignidade das populagoes vulnerdveis

O terceiro problema de pesquisa — de que forma aprimorar a
litigéncia estrutural — foi respondido a partir da andlise critica da atuagao
judicial nos quatro casos estudados e da articulagio com referenciais
tedricos que sustentam a proposta de um Judicidrio transformador. O
capitulo 4 sistematizou um modelo processual em seis fases, inspirado
no experimentalismo democrdtico — com fundamento em Sturm e Sabel
e Simon. - apoiado na teoria da corte catalitica de Katharine Young e
na Jurisdi¢do Participativa Empoderada (EPJ) de Rodriguez-Garavito.
Defendeu-se a centralidade de diagnésticos qualificados, planos exequiveis,
metas verificdveis e monitoramento continuo, aliados 2 territorializagao das
decisoes, ao fortalecimento das capacidades institucionais e a cooperagao

federativa.

A anilise dos casos revelou aprendizados importantes sobre
fragilidades e potenciais da litigncia estrutural no Brasil. A ADPF 828
representou inovagio institucional com a criagio das Comissoes de
Solucio de Conflitos Fundidrios, mas careceu de elementos estruturantes
basicos — plano, cronograma, metas, retengao de jurisdigao e supervisao

permanente —, permanecendo como experiéncia formal e pouco
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transformadora. J4 a ADPF 976 trouxe o avanco de reconhecer o estado
de coisas inconstitucional da populagio em situagio de rua, mas sua
condugio evidenciou déficits de governanca cooperativa: o plano nacional
foi elaborado unilateralmente, sem contraditério substancial, metas claras
ou definicio de responsabilidades, comprometendo sua legitimidade

democritica e sua execugio.

Na ADPF 635, embora o relator tenha promovido audiéncias técnicas
e publicas e acionado nucleos especializados, faltou um plano robusto
e institucionaliza¢io do monitoramento. O excesso de personalismo na
conducio das medidas e a resisténcia ativa do Estado do Rio de Janeiro
e do Ministério Publico fluminense demonstraram a vulnerabilidade
de processos dependentes apenas do ativismo do relator, sem estruturas
permanentes de governanga judicial. Por contraste, a ACP da Lagoa da
Conceigao constituiu experiéncia promissora ao criar a CJ-PLC, espaco
de governanga socioecoldgica paritirio e baseado em ciéncia. Apesar
disso, a resisténcia institucional dos réus e o formalismo recursal do TRF4
reduziram sua for¢a transformadora, revelando a necessidade de blindar

mecanismos participativos contra o esvaziamento judicial.

Em conjunto, os quatro casos indicam que a litigﬁncia estrutural
brasileiraainda carece de pilares minimos para alcancar efetividade: retencao
de jurisdi¢ao, arenas permanentes de deliberagio, pactuagoes federativas
vinculantes, planos com cronogramas e indicadores claros, mecanismos
de supervisiao continua, sangdes proporcionais ao descumprimento e o

estabelecimento de um ambiente menos litigioso.

A experiéncia demonstra que a efetividade nio depende apenas da
densidade normativa das decisoes ou da qualidade da peti¢ao inicial, mas
sobretudo da postura institucional do Judicidrio — se passiva ou catalitica,
formalista ou responsiva, monoldgica ou dialégica. Para ampliar o grau de

efetividade — e, portanto, o grau de experimentalismo democritico —, é



necessdrio combinar direitos fortes com gestao por metas territorializadas,
ciclos regulares de monitoramento (relatérios, audiéncias, dashboards
publicos), gatilhos de corregao e cooperagio federativa com participagao
social substantiva, apoiada em dados abertos e padronizados. Sem esses
elementos, as vitdrias normativas tendem a se converter em inovagoes

formais de baixo impacto material.

A pesquisa também demonstrou que a litigAncia estrutural urbanistica
s6 alcanca legitimidade quando ancorada em principios constitucionais
substantivos e em marcos normativos internacionais — como a Agenda
2030da ONU, 0s ODUS e a Nova Agenda Urbana—, capazes de reorientar
a judicializagdo urbana para enfrentar desigualdades estruturais e espaciais.
A partir dessa base, o processo estrutural deve ser compreendido como um
instrumento de fortalecimento das capacidades humanas e nao humanas,
exigindo prdticas processuais comprometidas com a escuta qualificada,
a deliberagao publica continua, o monitoramento efetivo e a adaptacio

progressiva das medidas.

Por fim, diante dos limites impostos por uma epistemologia juridica
dominante de matriz formalista — que reduz a judicializa¢ao das questoes
urbanas & mera aplicagio de normas descoladas da realidade social —, o
papel do Judicidrio na arena urbana exige uma reconfiguragao profunda. A
atuagao judicial deve ser reconduzida a partir de principios constitucionais
substanciais, capazes de enfrentar as desigualdades estruturais e espaciais
que marcam as cidades brasileiras. Para isso, ¢ fundamental incorporar
diretrizes oriundas de marcos normativos como a Agenda 2030 da ONU,
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e a Nova Agenda
Urbana (NAU), que reforcam a centralidade da justica territorial, da

equidade e da sustentabilidade urbana.

Cabe ainda observar que, em diversas decisoes analisadas nesta

pesquisa a situagao de vulnerabilidade das partes envolvidas, como a
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presenca de criangas, idosos, mulheres negras, pessoas com deficiéncia
ou em situagdo de pobreza, nio figura como eixo central dos debates,
tampouco constitui argumento de peso juridico. A auséncia sistemdtica
de mencgio a esses marcadores sociais nos fundamentos das decisoes
judiciais dificulta nao somente o mapeamento empirico e a andlise critica,
mas também revela a persistente dissociacao entre o direito e a realidade
social. Esse silenciamento refor¢a a percepgao de que o Poder Judicidrio,
a0 desconsiderar tais vulnerabilidades, contribui para a invisibiliza¢io
institucional de sujeitos historicamente marginalizados, reiterando um
modelo normativo insensivel as desigualdades estruturais que deveriam

estar no centro da andlise constitucional e jurisdicional.

Os conflitos urbanos sio atravessados por fenémenos como a
aporofobia e a necropolitica, que evidenciam a seletividade institucional e
a naturalizacio da violéncia contra populagdes empobrecidas. Reconhecer
essas dindmicas é essencial para que a atua¢do judicial ndo apenas reaja
as violagoes, mas contribua para a reconstrugio de um projeto de cidade

comprometido com a dignidade, a inclusio e a sustentabilidade social.

Segundo Adela Cortina para eliminar formas de fobia grupal, como
a aporofobia e o racismo, s2o necessdrias estratégias transformadoras que
promovam o desenvolvimento de uma consciéncia moral. Entre elas,
destacam-se a educagio, ao estimular competéncias emocionais e éticas,
e a criagdo de instituigoes econdmicas, politicas e sociais que assegurem
o respeito a dignidade de todas as pessoas. Gragas a plasticidade cerebral,
¢ possivel formar novas conexdes a partir de estimulos e experiéncias,
superando antigos preconceitos e permitindo ao individuo assumir controle
sobre suas escolhas. Assim, as reformas estruturais nao podem restringir-se
a0 Judicidrio, devendo também alcangar a educacio, as politicas publicas e

as instituiges sociais e politicas, de modo a refletir na pratica os discursos



de igualdade e justica social, reduzir a seletividade penal e promover uma

convivéncia mais democritica e inclusiva.

A critica de Gargarella sobre a necessidade de alterar a “sala de
mdquinas” da Constituigdo revela que a efetividade dos direitos sociais
nao depende apenas da enuncia¢io de normas, mas do fortalecimento
da participacio e do empoderamento das pessoas, sobretudo dos grupos
historicamente marginalizados. Em linha semelhante, O’Donnell destaca
que os direitos civis constituem a base para a agéncia individual e coletiva,
ao garantirem condi¢oes minimas para o exercicio da cidadania e da
deliberacao democrdtica. Na América Latina, porém, segue o autor, o
movimento de incorporagio dos direitos individuais ndo ocorreu, mas sim
houve uma incorporacio antecipada de direitos sociais, como forma de

populismo social.

Ambos os autores demonstram que o desenvolvimento da
dimensao participativa se torna essencial para assegurar que os processos
estruturais nao sejam somente respostas institucionais formais, mas
espagos reais de construgio coletiva. Contudo, a andlise dos casos
demonstra uma participagio ainda limitada, em especial de populagoes
vulnerdveis, comprometendo tanto a legitimidade quanto a potencialidade
transformadora das decisoes judiciais estruturais — por isso também a

defesa de uma jurisdigao participativa empoderada.

Com efeito, o percurso metodolégico desenvolvido parte da
construgao de um edificio conceitual em camadas, que articula fundamentos
normativos, diagndsticos empiricos, instrumentos processuais e critérios
avaliativos. No Capitulo 1, estabeleceu-se a base filoséfica e normativa,
combinando o constitucionalismo responsivo, a teoria das capacidades e
a sustentabilidade critica, em didlogo com o Novo Constitucionalismo
Latino-Americano. Essa arquitetura forneceu os parimetros éticos e

politicos para compreender o Judicidrio como ator transformador. No
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Capitulo 2, o foco deslocou-se para o diagndstico do urbanismo brasileiro,
marcado por colonialidade, racismo estrutural e patrimonialismo,
evidenciando a necessidade de uma abordagem critica e transformadora
do direito a cidade. No Capitulo 3, definiu-se o processo estrutural
democrdtico como instrumento juridico adequado para enfrentar violagdes
sistémicas, integrando aportes da corte catalitica, da jurisdi¢ao participativa
empoderada e do experimentalismo democritico. Por fim, no Capitulo
4, consolidou-se a dimensio metodoldgica: um modelo em seis fases,
orientado pelo monitoramento continuo, pela deliberagao multissetorial e

pela ampliacao das capacidades humanas e institucionais.

Esse percurso culmina na formulagio do modelo responsivo-
capacitdrio de processo estrutural, que sintetiza a contribuigéo tedrica
e pritica da pesquisa. Trata-se de um modelo que vincula, de forma
indissocidvel, os fundamentos do direito responsivo e da sustentabilidade
critica ao diagnédstico do urbanismo desigual, operacionalizando-os por
meio de préticas experimentais de governanca judicial. Seu diferencial estd
em tomar a teoria das capacidades como fio condutor transversal: no plano
normativo, como paradigma de justica; no plano institucional, como
critério de legitimagao do ativismo judicial; e no plano empirico, como

parimetro de efetividade das decisoes.

Dessa forma, considera-se alcangado o objetivo geral: analisar como
o Judicidrio brasileiro tem conduzido processos estruturais em matéria
de urbanismo e de que modo esses processos podem contribuir para a
sustentabilidade urbana e para a ampliagao das capacidades humanas e
nao humanas. Ao integrar fundamentos tedricos com a andlise empirica
de casos paradigmdticos, a pesquisa oferece nao somente um diagndstico
critico, mas também uma proposta propositiva de atuagio judicial

transformadora.



Os processos estruturais permitem internalizar, pela via judicial, os
compromissos assumidos nas agendas internacionais de desenvolvimento
sustentdvel, como a Agenda 2030 e os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS), ainda pouco traduzidos em/nas politicas publicas
urbanas brasileiras. A partir dessa compreensio, a tese defendida ganha
densidade: a tutela estrutural constitui nao somente uma via legitima, mas
também uma estratégia para a promogao de um urbanismo sustentdvel
no Brasil, sobretudo quando promovida modelo responsivo-capacitdrio de

processo estrutural.
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n. 0001997-02.2013.8.24.0072. Relator: André Carvalho. Terceira
Céimara de Direito Civil. Julgado em 05 de novembro de 2024h.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5011952-90.2020.8.24.0018. Relator: Alex Heleno Santore. Oitava
Camara de Direito Civil. Julgado em 17 de setembro de 2024i.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
Criminal n. 5005228-28.2024.8.24.0019. Relatora: Ana Lia Moura

Lisboa Carneiro. Primeira Cimara Criminal. Julgado em: 7 de nov. de
2024,

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0500167-59.2013.8.24.0163. Relator: André Carvalho. Terceira
Camara de Direito Civil. Julgado em 23 de julho de 2024k.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5006467-59.2022.8.24.0012. Relator: Diogo Pitsica. Quarta CAmara
de Direito Pablico. Julgado em 29 de agosto de 20241.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0311622-76.2018.8.24.0018. Relator: Jorge Luiz de Borba. Primeira
Céamara de Direito Pdablico. Julgado em 20 de fevereiro de 2024m.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 5066921-70.2024.8.24.0000. Relator: Luiz
Fernando Boller. Primeira Cimara de Direito Pablico. Julgado em 17 de
dezembro de 2024n.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessaria n. 0901790-08.2016.8.24.0125. Relator: Denise
de Souza Luiz Francoski. Quinta Cimara de Direito Pablico. Julgado em
03 de setembro de 2024o0.



TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0900135-39.2016.8.24.0080. Relator: Jorge Luiz de Borba. Primeira
Camara de Direito Publico. Julgado em 18 de junho de 2024p.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5003997-55.2023.8.24.0033. Relator: Jaime Ramos. Terceira
Camara de Direito Publico. Julgado em 06 de fevereiro de 2024q.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (Orgio Especial) n. 5063823-
14.2023.8.24.0000. Relator: Maria do Rocio Luz Santa Ritta. Orgo
Especial. Julgado em 17 de abril de 2024r.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0300952-31.2016.8.24.0282. Relator: Paulo Henrique Moritz
Martins da Silva. Primeira Cimara de Direito Publico. Julgado em 19 de
novembro de 2024s.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). A¢ao
Resciséria (Grupo Civil/Comercial) n. 5001399-33.2023.8.24.0000.
Relator: Eduardo Gallo Jr. Grupo de Cimaras de Direito Civil. Julgado
em 11 de dezembro de 2024t.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao
n. 0310673-57.2015.8.24.0018. Relator: Alvaro Luiz Pereira de
Andrade. Sétima Cimara de Direito Civil. Julgado em 09 de maio de
2024u.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5008772-94.2023.8.24.0007. Relator: Sérgio Roberto Baasch Luz.
Segunda Camara de Direito Publico. Julgado em 09 de julho de 2024v.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]SC). Agravo
de Instrumento n. 5041258-22.2024.8.24.0000. Relator: Pedro
Manoel Abreu. Primeira Cimara de Direito Pablico. Julgado em 05 de
novembro de 2024w.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Agravo
de Instrumento n. 5056169-44.2021.8.24.0000. Relator: Pedro
Manoel Abreu. Primeira Cimara de Direito Publico. Julgado em 23 de
julho de 2024x.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Recurso
em Sentido Estrito n. 5047692-55.2024.8.24.0023. Relator: Hildemar
Meneguzzi de Carvalho. Segunda Camara Criminal. Julgado em: 22 de
out. de 2024y.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Habeas
Corpus Criminal n. 5016413-23.2024.8.24.0000. Relator: Mauricio

Cavallazzi Pévoas. Quarta Cimara Criminal. Julgado em: 2 de maio de
2024z.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
Criminal n. 0014361-51.2016.8.24.0023. Relator: Ricardo Roesler.
Terceira Cimara Criminal. Julgado em: 3 de set. de 2024aa.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 5001187-40.2020.8.24.0057. Relator: Jaime Ramos. Terceira
Céamara de Direito Pablico. Julgado em 20 de junho de 2023a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5018563-43.2022.8.24.0033. Relator: Sérgio Roberto Baasch Luz.
Segunda Camara de Direito Publico. Julgado em 15 de agosto de 2023b.



TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessdria n. 5016598-13.2019.8.24.0008. Relator: Carlos
Adilson Silva. Segunda Camara de Direito Publico. Julgado em 17 de
outubro de 2023c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5009038-31.2020.8.24.0090. Relator: Hélio do Valle Pereira. Quinta
Camara de Direito Publico. Julgado em 30 de maio de 2023d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagdo
n. 0301777-38.2017.8.24.0282. Relator: Hélio do Valle Pereira. Quinta
Céamara de Direito Pablico. Julgado em 14 de fevereiro de 2023e.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0005263-56.2004.8.24.0025. Relator: Luiz Fernando Boller.
Primeira Camara de Direito Puablico. Julgado em 18 de abril de 2023f.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Remessa
Necessaria Civel n. 0300900-40.2015.8.24.0033. Relator: Cid

Goulart. Segunda Cimara de Direito Pablico. Julgado em 18 de abril de
2023g.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagdo
n. 0308917-27.2017.8.24.0023. Relator: Renato Luiz Carvalho
Roberge. Sexta Camara de Direito Civil. Julgado em 06 de junho de
2023h.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5020855-20.2021.8.24.0038. Relator: Jorge Luiz de Borba. Primeira
Camara de Direito Publico. Julgado em 28 de novembro de 2023i.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5002050-47.2021.8.24.0061. Relator: Alex Heleno Santore. Oitava
Camara de Direito Civil. Julgado em 28 de novembro de 2023;.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0304447-25.2018.8.24.0020. Relator: Haidée Denise Grin. Sétima
Camara de Direito Civil. Julgado em 26 de outubro de 2023k.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0311870-47.2015.8.24.0018. Relator: Joao Marcos Buch. Oitava
Camara de Direito Civil. Julgado em 24 de outubro de 20231

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0018672-47.2013.8.24.0005. Relator: Eduardo Gallo Jr. Sexta
Céamara de Direito Civil. Julgado em 17 de outubro de 2023m.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0301668-50.2015.8.24.0005. Relator: Ricardo Fontes. Quinta
Camara de Direito Civil. Julgado em 26 de setembro de 2023n.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0015834-68.2012.8.24.0005. Relator: Carlos Roberto da Silva.
Sétima Camara de Direito Civil. Julgado em 02 de fevereiro de 20230.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0023223-89.2008.8.24.0023. Relator: Flavio Andre Paz de Brum.
Primeira Camara de Direito Civil. Julgado em 25 de maio de 2023p.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 5053265-17.2022.8.24.0000. Relator: Francisco

José Rodrigues de Oliveira Neto. Segunda Camara de Direito Publico.
Julgado em 28 de fevereiro de 2023q.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Agravo
de Instrumento n. 5033107-04.2023.8.24.0000. Relator: Hélio do

Valle Pereira. Quinta Cimara de Direito Pdblico. Julgado em: 5 de out.
de 2023r.



TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0302500-31.2016.8.24.0011. Relator: Silvio Dagoberto Orsatto.
Primeira Camara de Direito Civil. Julgado em 09 de marco de 2023s.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0314643-94.2017.8.24.0018. Relator: Alex Heleno Santore. Oitava
Camara de Direito Civil. Julgado em 17 de outubro de 2023t.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]SC). Habeas
Corpus Criminal n. 5066594-62.2023.8.24.0000. Relatora: Ana Lia
Moura Lisboa Carneiro. Primeira Camara Criminal. Julgado em: 8 de
nov. de 2023u.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0001620-23.2009.8.24.0023. Relator: Luiz Fernando Boller.
Primeira Camara de Direito Publico. Julgado em 16 de agosto de 2022a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0306781-93.2014.8.24.0045. Relator: Odson Cardoso Filho. Quarta
Camara de Direito Publico. Julgado em 28 de julho de 2022b.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0020750-37.2011.8.24.0020. Relator: Marcos Fey Probst. Sexta
Camara de Direito Civil. Julgado em 23 de agosto de 2022c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0309111-79.2017.8.24.0038. Relator: Hélio do Valle Pereira. Quinta
Camara de Direito Publico. Julgado em 07 de junho de 2022d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0300065-13.2018.8.24.0012. Relator: Hélio do Valle Pereira. Quinta
Camara de Direito Publico. Julgado em 01 de fevereiro de 2022e.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessdria n. 0900066-83.2014.8.24.0045. Relator: Diogo
Pitsica. Quarta Camara de Direito Publico. Julgado em 31 de margo de
2022f.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao
n. 0301146-94.2016.8.24.0067. Relator: André Luiz Dacol. Quarta
Camara de Direito Publico. Julgado em 20 de outubro de 2022g.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessaria n. 0900009-78.2019.8.24.0081. Relator: Diogo
Pitsica. Quarta Camara de Direito Publico. Julgado em 28 de abril de
2022h.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0309063-83.2018.8.24.0039. Relator: Odson Cardoso Filho. Quarta
Camara de Direito Publico. Julgado em 13 de outubro de 2022i.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 4023216-15.2019.8.24.0000. Relator: Silvio
Dagoberto Orsatto. Primeira Camara de Direito Civil. Julgado em 29 de
setembro de 2022;.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0004417-14.2010.8.24.0030. Relator: Osmar Nunes Junior. Sétima
Camara de Direito Civil. Julgado em 07 de abril de 2022k.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5000766-70.2020.8.24.0018. Relator: Vera Lucia Ferreira Copetti.
Quarta Camara de Direito Pablico. Julgado em 19 de maio de 20221.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5001659-65.2020.8.24.0040. Relator: Carlos Adilson Silva. Quarta
Camara de Direito Publico. Julgado em 03 de novembro de 2022m.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0301934-45.2016.8.24.0282. Relator: Carlos Adilson Silva. Segunda
Camara de Direito Publico. Julgado em 26 de julho de 2022n.
TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0318355-93.2015.8.24.0008. Relator: Roberto Lepper. Quarta
Céamara de Direito Pablico. Julgado em 25 de agosto de 20220.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessaria n. 5001023-71.2019.8.24.0005. Relator: Sandro



Jose Neis. Terceira Camara de Direito Pablico. Julgado em 09 de agosto
de 2022p.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0302084-63.2014.8.24.0163. Relator: Diogo Pitsica. Quarta Cimara
de Direito Pdblico. Julgado em 24 de fevereiro de 2022q.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5002210-19.2022.8.24.0035. Relator: Luiz Felipe Schuch. Quarta
Camara de Direito Civil. Julgado em: 15 de dez. de 2022r.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC).
Resolugiao GP n.° 82, de 14 de dezembro de 2022. Dispoe sobre a
Comissao de Solu¢oes Fundidrias do Poder Judicidrio do Estado de Santa
Catarina. Disponivel em: [https://busca.tjsc.jus.br/buscatextual/integra.
do?cdSistema=18&cdDocumento=1836098&cdCategoria=1] (https://
www.google.com/search?q=https://busca.tjsc.jus.br/buscatextual/integra.

do%3FcdSistema%3D1%26cdDocumento%3D183609%26cdCat
egoria%3D1). Acesso em: 21 maio 2025. 2022s.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0300276-10.2018.8.24.0025. Relator: Francisco José Rodrigues de
Oliveira Neto. Segunda Cémara de Direito Piblico. Julgado em 28 de
setembro de 2021a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessiria n. 0020210-93.2009.8.24.0008. Relator: Jaime
Ramos. Terceira Camara de Direito Puablico. Julgado em 26 de outubro
de 2021b.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Remessa Necessaria n. 0900038-36.2016.8.24.0081. Relator: Carlos
Adilson Silva. Segunda Cimara de Direito Publico. Julgado em 21 de
setembro de 2021c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Remessa
Necessdria Civel n. 0001615-69.2019.8.24.0081. Relator: Jaime
Ramos. Terceira Camara de Direito Pablico. Julgado em 23 de fevereiro
de 2021d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
Civel n. 0315359-24.2017.8.24.0018. Relator: Des. Julio César Knoll.
Terceira Camara de Direito Publico. Julgado em 27 de julho de 2021e.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 0006604-95.2006.8.24.0139. Relator: Carlos Adilson Silva. Segunda
Camara de Direito Publico. Julgado em 06 de julho de 2021f.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
n. 5005822-58.2019.8.24.0038. Relator: Julio César Knoll. Terceira
Camara de Direito Publico. Julgado em: 13 de jul. de 2021g.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao
Civel n. 0900023-13.2018.8.24.0044, de Orleans. Relator: Paulo
Henrique Moritz Martins da Silva. Primeira Camara de Direito Publico.
Julgado em 12 de maio de 2020a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
Civel n. 0900060-60.2017.8.24.0081, de Xaxim. Relator: Jorge Luiz

de Borba. Primeira Cimara de Direito Publico. Julgado em 09 de junho
de 2020D.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao
Civel n. 0052010-15.2010.8.24.0038, de Joinville. Relator: Jorge Luiz
de Borba. Primeira Camara de Direito Puablico. Julgado em 05 de maio
de 2020c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0303109-80.2017.8.24.0010, de Brago do Norte. Relator: Des.
Ronei Danielli. Terceira Camara de Direito Publico. Julgado em 15 de
dezembro de 2020d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 4020034-21.2019.8.24.0000. Relator: Des. Odson
Cardoso Filho. Quarta Camara de Direito Pablico. Julgado em 18 de
junho de 2020e.



TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
Civel n. 0900235-25.2016.8.24.0005, de Balneario Camboriu.
Relator: Vilson Fontana. Quinta Camara de Direito Publico. Julgado em
15 de setembro de 2020f.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Agravo
de Instrumento n. 4002565-93.2018.8.24.0000, de Jaguaruna.
Relator: Desa. Vera Licia Ferreira Copetti. Quarta Cimara de Direito
Publico. Julgado em 25 de abril de 2019. 2019a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
Civel n. 0300521-94.2016.8.24.0282, de Jaguaruna. Relator: Des.
Ronei Danielli. Terceira Camara de Direito Publico. Julgado em 03 de
dezembro de 2019. 2019b.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]SC). Direta de

Inconstitucionalidade n. 8000404-13.2016.8.24.0000, de Rio do Sul.

Relator: Maria do Rocio Luz Santa Ritta. Orgio Especial. Julgado em 20
de marco de 2019. 2019c¢.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Agravo
de Instrumento n. 1000997-64.2016.8.24.0000, de Balnedrio
Camborit. Relator: Ronei Danielli. Terceira Cidmara de Direito Pablico.
Julgado em 03 de abril de 2018. 2018a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Agravo
de Instrumento n. 0025674-78.2016.8.24.0000, de Laguna. Relator:
Luiz Fernando Boller. Primeira Camara de Direito Publico. Julgado em

11 de julho de 2017a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 0010885-74.2016.8.24.0000. Relator: Paulo
Henrique Moritz Martins da Silva. Julgado em 01 de agosto de 2017b.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 0025491-10.2016.8.24.0000, de Blumenau.
Relator: Pedro Manoel Abreu. Terceira Camara de Direito Pablico.
Julgado em 13 de junho de 2017c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n. 9114454-69.2015.8.24.0000, de
Concérdia. Relator: Pedro Manoel Abreu. Orgio Especial. Julgado em
03 de maio de 2017d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagao/
Reexame Necessdrio n. 0301768-66.2016.8.24.0038, de Joinville.
Relator: Sérgio Roberto Baasch Luz. Segunda Camara de Direito Piablico.
Julgado em 18 de julho de 2017e.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Reexame
Necessario n. 0302025-14.2014.8.24.0054, de Rio do Sul. Relator:
Jorge Luiz de Borba. Primeira Cimara de Direito Publico. Julgado em 04
de julho de 2017f.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Reexame
Necessdrio n. 0900211-78.2014.8.24.0033, de Itajai. Relator: Joao
Henrique Blasi. Segunda Camara de Direito Publico. Julgado em 13 de
junho de 2017. 2017,

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
Civel n. 0003806-66.2012.8.24.0038, de Joinville. Relator: Francisco
Oliveira Neto. Segunda Cimara de Direito Pablico. Julgado em 26 de
abril de 2016a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Agravo
de Instrumento n. 2015.032714-6, de Joinville. Relator: Sérgio
Roberto Baasch Luz. Segunda Cémara de Direito Pablico. Julgado em 23
de fevereiro de 2016b.



TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Reexame
Necessdrio em Mandado de Seguranga n. 2015.090280-3, de Rio

do Sul. Relator: Francisco Oliveira Neto. Segunda Camara de Direito
Pablico. Julgado em 22 de margo de 2016c.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Reexame
Necessario n. 0304531-26.2015.8.24.0054, de Rio do Sul. Relator:
Francisco Oliveira Neto. Segunda Cimara de Direito Publico. Julgado
em 21 de junho de 2016d.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (TJSC). Apelagio
n. 0301223-33.2015.8.24.0037, de Joagaba. Relator: Nelson Schaefer

Martins. Quarta Cimara de Direito Pablico. Julgado em 21 de julho de

2016e.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA (T]JSC). Apelagao
Civel em Mandado de Seguranga n. 2011.092623-4. Relator:
Desembargador Jaime Ramos. Julgado em 31 de maio de 2012.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO (TJSP). Apelagio Civel
n.° 1002583-23.2023.8.26.0587. 42 Camara de Direito Publico.
Relator Paulo Barcellos Gatti. Julgado em 10 fev. 2025. Publicado em 10
fev. 2025a.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO (TJSP). Agravo de
Instrumento n.° 3006984-75.2025.8.26.0000. 22 Cimara de Direito
Publico. Relatora Cynthia Thome. Julgado em 18 jun. 2025. Publicado
em 18 jun. 2025b.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO (TJSP). Apelagio Civel
n.° 1003196-44.2020.8.26.0362. 12 Camara Reservada ao Meio
Ambiente. Relator Nogueira Diefenthaler. Julgado em 28 maio 2024.
Publicado em 28 maio 2024.
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TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO (TJSP). Apelagio Civel
n.° 1000625-44.2022.8.26.0358. 12 Camara Reservada ao Meio
Ambiente. Relator Nogueira Diefenthaler. Julgado em 16 jun. 2023.
Publicado em 16 jun. 2023.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SERGIPE (TJSE). Agravo de
Instrumento n.° 0011286-02.2023.8.25.0000. 22 Camara Civel.
Relator Didgenes Barreto. Julgado em 30 jan. 2024.
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