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RESUMO

Os processos coletivos estruturais surgem como uma resposta a litigios de alta complexidade e
conflituosidade. A democratizagdo desse processo € crucial para garantir que as decisdes
reflitam os interesses de todos os afetados pelo estado de desconformidade. O objetivo do
presente estudo consiste em analisar o litigio coletivo originado pelo rompimento da Barragem
do Fundao, com foco na aplicagdo do principio da participacdo publica para garantia da
democratizagdo do processo estrutural. Tomou-se por base obras sobre a tematica do processo
estrutural publicadas nos ultimos 10 anos, bem como as decisdes judiciais proferidas no
processo referente ao Caso Mariana. Essa pesquisa encontra sua importancia na contribui¢ao
social e juridica dos litigios estruturantes, no Brasil, no que concerne a implementacdo de
respostas aos grandes desastres que impactam diversas esferas da sociedade, bem como a
relevancia de se construir solugdes pautadas na participagdo ativa dos individuos. O caso Rio
Doce ilustra as medidas utilizadas para efetivar a participacao social dos atingidos pelo desastre-
crime, além de revelar as dificuldades para sua implementacdo, como a burocratizagdo e a falta
de canais de efetiva comunicag@o entre os atingidos e as autoridades responsaveis. O estudo
revela a necessidade de aprimorar os mecanismos de participagdo social, a fim de que haja real
inclusdo das comunidades nas decisdes e, consequentemente, seja possivel alcangar solugdes

que respeitem a diversidade de interesses e a complexidade dos litigios.

Palavras-chave: processo estrutural; processo estrutural democratico; processo coletivo;

participagdo publica.



ABSTRACT

Structural collective processes emerge as a response to highly complex and contentious
litigation. The democratization of these processes is vital to ensure that decisions reflect the
interests of all those impacted by the state of non-compliance. The objective of this study is to
analyze the collective litigation arising from the Funddo Dam collapse, focusing on the
application of the principle of public participation to guarantee the democratization of the
structural process. This research is based on works regarding the theme of structural processes
published over the last ten years, as well as judicial decisions issued in the proceedings of the
Mariana Case. This study finds its significance in the social and legal contribution of structural
litigation in Brazil, particularly regarding the implementation of responses to major disasters
that impact various spheres of society, as well as the relevance of constructing solutions
grounded in the active participation of individuals. The Rio Doce case illustrates the measures
used to effectuate the social participation of those affected by the disaster-crime, while also
revealing the difficulties in their implementation, such as bureaucratization and the lack of
effective communication channels between the affected parties and the responsible authorities.
The study reveals the necessity of refining social participation mechanisms to ensure the
genuine inclusion of communities in decision-making, thereby making it possible to achieve

solutions that respect the diversity of interests and the complexity of the litigation.

Keywords: structural process; democratic structural process; collective process; public

participation.
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1 INTRODUCAO

Os processos estruturais t€ém ganhado relevancia no Brasil, sobretudo, aqueles
relacionados aos grandes desastres como no caso de Mariana. No entanto, tais litigios
demonstram caracteristicas proprias que ndo se coadunam com o modelo tradicional de
processo, tendo em vista que demandam tipos diferentes de solucdes. Nessa perspectiva, uma
analogia que torna o entendimento facilitado ¢ que a atuacao judicial individual pode ser vista
como um analgésico, agindo apenas para alivio de um sintoma, ja a atuagado coletiva, conduzida
adequadamente, e, em especial, os processos estruturais, para determinados casos, devem se
propor a agir na fonte da doencga ou, no caso, com a desconformidade que gerou a multiplicagado

de violagdes de direitos (Casimiro, 2024, p. 73-76).

Seguindo essa logica, compreende-se que a centralidade do devido processo legal
estrutural reside na legitimidade democratica, considerando que, em muitos casos, exigem o
controle de politicas publicas e o ativismo judicial em uma perspectiva diferente. Dessa forma,
os litigios estruturais reclamam que as pessoas diretamente impactadas ocupem posic¢ao central
no processo decisorio, tendo em vista que tais individuos sofrerdo efeitos decorrentes tanto da

efetivagdo quanto da omissao da tutela coletiva.

Reconhecendo a relevancia da tematica, o presente trabalho analisou questdes
voltadas a implementagdo da efetiva participagdo social no processo coletivo estrutural. Nesse
sentido, o problema de pesquisa se concentrou em analisar como tem se desenvolvido o litigio
do Caso Rio Doce no que tange a participagao publica para concretizagdo da democratizagdo

do processo estrutural.

O objetivo geral se propde a analisar o litigio coletivo originado pelo rompimento
da Barragem do Fundao, o maior desastre socioambiental da histéria brasileira, com foco na
aplicacdo do principio da participagdo publica para garantia da democratizacdo do processo
estrutural. Além disso, o estudo buscou compreender como tem se desenvolvido o processo
estrutural do caso Rio Doce a partir das decisdes judiciais referentes ao litigio, verificar a
aplicacdo do principio da participagdo publica na condugcdo do processo e investigar as
evidéncias de democratizacdo presentes no andamento do processo estrutural decorrente do

desastre.

Em um primeiro momento, busca-se compreender o panorama do processo coletivo

no Brasil, desde suas raizes italianas, at¢ a implementagao do processo coletivo estrutural.
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Aborda-se, nesse meio, os conceitos e classificagdes que permeiam os pontos centrais como
problema estrutural, processo estrutural e estado de coisas inconstitucional. Além disso, volta-
se o olhar para as contribui¢cdes que as experiéncias dos modelos internacionais de processo

estrutural podem deixar para o desenvolvimento do litigio estrutural no ambito nacional.

O segundo capitulo, por sua vez, presta-se a aprofundar o estudo na seara da
democracia, trazendo definicdes que sdo pertinentes para a tematica do processo estrutural,
fazendo um contraponto que a postura de ativismo exacerbado do poder judiciario. Em seguida,
contempla-se os mecanismos de efetivagdo da participag¢do publica que podem contribuir para

efetiva democratizagdo do processo estrutural.

Finalmente, o terceiro capitulo apresenta o caso do desastre ambiental ocorrido em
Mariana, trazendo um compilado dos principais acordos firmados ¢ de que maneira se deu a
participagdo social, de fato, nesses acordos, desde a elaboragdao até a implementagdo das

medidas propostas.
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2 DO PROCESSO COLETIVO TRADICIONAL AO PROCESSO ESTRUTURAL

O processo coletivo tradicional brasileiro tem raizes no sistema italiano e surgiu
como forma de garantir o maior acesso das coletividades a apreciagdo judicial de suas
demandas. As reflexdes sobre as tematicas como meio ambiente, comunicacdo e questdes
sociais, acompanharam a evolu¢do dos direitos de terceira geracdo, que sdo, essencialmente,
coletivos. Nao ¢ de hoje que se comenta sobre a importancia de defender os direitos coletivos,
no entanto, a realidade do capitalismo e da globalizagdo, a produgao crescente, a corrida pelo
consumo e por informacao, conectam a sociedade a fatos e a relagdes juridicas em comum,
tornando ainda mais evidente a necessidade de se garantir um processo justo e confiavel para

demandas coletivas (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 154).

Cappelletti e Garth, em 1988, desenvolveram a teoria das ondas de acesso a justica,
como forma de enfrentar os obstaculos que dificultam a tutela de direitos. A primeira consistiu
na ampliacdo da assisténcia juridica aos economicamente vulneraveis, por meio de modelos
como o judicare (advogados privados remunerados pelo Estado), o sistema de defensores
publicos contratados diretamente e formatos hibridos que combinavam ambas as estruturas.
Também foram adotadas medidas complementares, como a isengdo de custas judiciais € a
valorizagdo da oralidade processual. A segunda onda voltou-se para a protecao dos interesses
difusos e coletivos, transformando o processo civil tradicional, antes focado apenas em direitos
individuais. Ja a terceira, considerada a mais abrangente, introduziu uma visdo ampliada de
acesso a justica, ndo com o proposito de substituir as solugdes anteriores, mas de integra-las em
uma perspectiva mais completa. Notadamente, ¢ na segunda onda que surge a concepcao € o
debate acerca da importancia dos processos coletivos para concretizagdo dos direitos

fundamentais (Aquilera Urquiza; Correia, 2018, p. 308-309).

Nesse sentido, para se compreender como se deu a ampliagdo do acesso a justica no
Brasil, ¢ imprescindivel langar o olhar para a evolugdo da tutela dos direitos coletivos em
sentido amplo no panorama nacional. A respeito disso, sera abordado no préximo toépico o

microssistema de processo coletivo.
2.1 O Microssistema de Processo Coletivo no Brasil

O processo coletivo surge para garantir direitos resultantes da massificagao social,
ou seja, para tutelar direitos da sociedade, que compreendem interesses que vao além dos

individuais. Nesse sentido, as demandas coletivas s3o instrumentos para efetivar o acesso a
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justica uma vez dispdem de uma série de vantagens processuais que estimulam a busca pelos
direitos quando comparadas aos litigios individuais, tais como: a) a coletiviza¢ao da for¢a aos
individuos lesados para litigar contra ofensores ou causadores de danos hipersuficientes,
favorecendo as despesas processuais € Onus probatorios que um sé legitimado ndo teria
condi¢des de arcar; b) a coletivizagdo inibe decisdes conflitantes, que podem resultar na
violagao de direitos; ¢) a coletivizagao ¢ um meio de dar ciéncia aos individuos de que possuem
certos direitos que sequem buscariam individualmente; d) a representagdo judicial em
demandas coletivas garante uma defesa técnica mais adequada, ja que, na maioria dos casos, ¢

conduzida pelo Estado (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 171-173).

Para Zaneti (2019, p. 25), o Processo Coletivo divide-se em duas espécies: uma das
acoes coletivas propriamente ditas, englobando as acdes coletivas, como agdo civil publica, e
outra relativo aos mecanismos de massificagdo de decisdes judiciais como o IRDR e recursos

repetitivos.

A partir de 1970, o Brasil passou a se destacar na criacdo e implementacdo dos
processos coletivos dentre os paises que adotam o sistema civil law. Nesse periodo, as principais
questdes debatidas eram a respeito das intervengdes de cuidado ao meio ambiente, juntamente
com a protecdo ao consumidor, devido as crescentes atividades voltadas para o

desenvolvimento do capitalismo (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 154).

Nesse contexto, as legislacdes que foram surgindo tiveram grande enfoque na
protecao desses direitos, a saber: a reforma da Lei da A¢ao Popular, implementada pela Lei n°
6.513/77, atribuiu ao cidaddo o dever de preservar o meio ambiente; a Lei de Agdo Civil
Publica, Lei n°® 7.347/85, que abordou os direitos transindividuais, sobretudo os ambientais e
consumeristas, de uma forma mais abrangente do que a presente no CPC/1973, que se resumia
em apontar a possibilidade de legitimagdo extraordindria no tocante ao tema das tutelas
coletivas; o Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n® 8.078/90, ampliou a perspectiva que se
tinha em torno dos direitos coletivos, inovando com os direitos individuais homogéneos e

lancando as bases para definir direitos metaindividuais (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 155).

Tal compilado ¢ basilar para a formacdo de um microssistema para defesa de
direitos e interesses coletivos, difusos e individuais homogéneos, cuja existéncia € reconhecida

pelo Superior Tribunal de Justica.
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[...] caracterizagcdo. Acdo Civil Publica, A¢do Popular e Coédigo de Defesa do
Consumidor. Microssistema legal. Prote¢@o coletiva do consumidor. [...] 3. O aresto
paradigma (REsp 1.070.896/SC, Relator Ministro LUIS FELIPE SALOM3O) reputa
que, em face do lapso existente na Lei da Ac¢do Civil Piblica, deve-se aplicar o prazo
quinquenal previsto no art. 21 da Lei da Agdo Popular (Lei 4.717/65), tendo em vista
formarem um microssistema legal, juntamente com o Coédigo de Defesa do
Consumidor. 4. Deve prevalecer o entendimento esposado no aresto paradigma,
pois esta Corte tem decidido que a Agao Civil Publica, a A¢do Popular e o Codigo de
Defesa do Consumidor compdem um microssistema de tutela dos direitos difusos,
motivo pelo qual a supressdo das lacunas legais deve ser buscada, inicialmente,
dentro do proprio microssistema. 5. A auséncia de previsdo do prazo prescricional
para a propositura da Agdo Civil Piblica, tanto no CDC quanto na Lei 7.347/85, torna
imperiosa a aplicacdo do prazo quinquenal previsto no art. 21 da Lei da Acdo
Popular (Lei 4.717/65). 6. Agravo regimental desprovido” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia em Recurso
Especial n° 995.995/DF, Rel. Min. Raul Aratijo, j. 11/03/2015. DJe, 9 abr. 2015).

O microssistema da tutela coletiva ¢ formado por mecanismos processuais e
materiais sobre demandas coletivas contidas no nosso ordenamento, usadas como forma de
preencher a lacuna que existe na regulamentagdo das tutelas coletivas. As normas estabelecem
um dialogo de fontes, como pode ser visto no artigo 21 da LACP, que determina a aplicagdo do
Codigo de Defesa do Consumidor a protecdo dos direitos e interesses difusos, coletivos e
individuais, e no artigo 90 do CDC, que orienta a aplicagdo do Codigo de Processo Civil e da

LACP no que for cabivel (Bastos, 2018, p. 58).

Somado a tais dispositivos essenciais, convém citar a integracdo de outras leis para
devida conducdo do processo coletivo, como a Lei do Mandado de Seguranga, a Lei de
Improbidade Administrativa ¢ a Consolidacdo das Leis do Trabalho. Apesar disso, a
inexisténcia de um diploma voltado exclusivamente para o direito processual coletivo,
acompanhado das crescentes necessidades ¢ mudangas sociais, forca o debate acerca da

urgéncia da uniformizagdo das tutelas coletivas (Bastos, 2018, p. 59).

Dada a importancia do assunto, hd muito se levanta a ideia de um Coddigo de
Processo Coletivo Brasileiro. Dentre as iniciativas de padronizagdo das tutelas coletivas, vale
citar o Projeto de Lei n. 5139/2009, um Sistema Unico Coletivo, disciplinando, portanto, os
procedimentos dos conflitos em massa, com o objetivo de adequar os artificios de demandas
individuais que ndo sdo plenamente eficientes para atender as demandas coletivas. O
Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos foi revisado pela Casa Civil e,
posteriormente, encaminhado a Camara de Deputados, quando foi rejeitado em 2010 e nao

seguiu para outra deliberacao. (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 158).
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O Codigo de Processo Civil de 2015 trouxe institutos importantes para as demandas
coletivas, como o Incidente de Resolucao de Demandas Repetitivas, IRDR, ¢ a liberdade do
magistrado de citar legitimados para ingressar com a devida agdo coletiva, conforme

estabelecido no artigo 139, inciso X (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 160).

A respeito do Processo Coletivo no Brasil, Zaneti comenta:

Percebe-se, entdo, a necessidade de combinar os métodos de tutela coletiva para que
ndo ocorra uma ultrapassagem dos fins do processo, assim entendidos, como a
garantia da tutela das pessoas e dos direitos de maneira adequada, efetiva e tempestiva,
mediante o processo justo que possa tratar o conflito.

Nos processos coletivos, em especial, ndo sera justo o processo que, a0 compor a
litigdncia de massa, ndo apresente uma solugdo dos conflitos para além das pretensdes
individuais.

A estrutura do processo justo coletivo deve permitir garantias processuais minimas:
a) representatividade das partes interessadas (stakeholders - na maior parte dos casos
pessoas ou grupos ausentes do processo, na expressdo em inglés: absentmembers); b)
direito de influéncia dos representantes adequados do grupo e o dever de debates por
parte do julgador em relagdo aos fundamentos de fato e de direito debatidos no caso,
inclusive com a participagdo de grupos de interesse através de amici curiae ou
audiéncias publicas para o refor¢co da representatividade argumentativa; c) que o
resultado seja efetivo para compor/tratar o conflito coletivo para além das pretensdes
individuais. Por essas razdes, ¢ preciso pensar o equilibrio entre as diversas
modalidades de tutela coletiva disponiveis (Zanetti, 2019, p. 26).

Com o intuito de demonstrar o significativo potencial transformador das tutelas
coletivas, convém citar novamente Zaneti (2019), que se empenhou em compilar alguns dos

resultados positivos associados a atuagao do Ministério Publico nos litigios coletivos.

E bom registrar que nio se tratam de experiéncias isoladas, membros do Ministério
Publico podem narrar casos e experiéncias bem-sucedidas de reformas de presidios,
escolas, hospitais, anulacdo de clausulas abusivas em contratos do consumidor,
mudanga de praticas abusivas do mercado que afetam o consumidor, prote¢do do meio
ambiente em casos de poluicdo com a determinacdo de instalacdo de equipamentos,
encerramento de atividade poluidora por parte de empresas, proibicdo de praticas
locais de maltrato a animais, regulariza¢do fundidria, determinacdo de obras em
loteamentos publicos, assim como o combate aos atos de improbidade administrativa,
com a perda de cargo de politicos corruptos, proibigdo de contratar por parte das
empresas envolvidas, devolugao de recursos aos cofres publicos etc. (Zaneti, 2019, p.
20).

Os exemplos reunidos por Zaneti (2019) evidenciam que as tutelas coletivas
possuem um expressivo poder de transformacdo social, demonstrando a capacidade do
Ministério Publico de produzir mudangas estruturais em diversas areas de interesse publico. As
intervengdes bem-sucedidas revelam que a atuagdo coletiva pode nao apenas reparar danos, mas

também reformar praticas institucionais, prevenir violagdes e garantir direitos de forma ampla.
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Assim, fica claro que o fortalecimento e a utilizagdo adequada dos instrumentos coletivos sdo

fundamentais para efetivacdo e concretizacao de direitos.

Com o intuito de se ampliar a perspectiva acerca da abrangéncia dos direitos
fundamentais envolvidos nos litigios coletivos, estabeleceu-se classificacdes didaticas, tanto
legais, quanto doutrindrias, que abordam os direitos e os litigios coletivos no Brasil. Nesse

sentido, vale a exposi¢do a seguir.
2.2 Classificacao dos Direitos e Litigios Coletivos

A compreensdo dos litigios perpassa a ideia de que um interesse deve se submeter

a outro, isto €, para findar o conflito deve haver uma clara priorizacao de um interesse particular.

Tal é6tica individualista deve ser modificada, para dar espago a instrumentos de democratizagao
processual. Sobre isso, Borges (2025) comenta:

O litigio deve ser entendido como a desconformidade manifestada pelo conflito

levado a solucdo a partir de uma estrutura dialogica. O que deve ser objeto de solucao

¢ a desconformidade, e ndo os interesses. Estes sdo imanentes, ndao poderdo ser objeto

de docilizagdo pelo direito. Mas a situag@o de desconformidade que veio a tona a partir

do conflito, levado a uma metodologia de solu¢do por meio de um interesse, essa sim
podera ser objeto de depuracdo e solugio (Borges, 2025, p. 44).

Importante notar que os interesses sdo componentes das relagdes entre pessoas, que
se utilizam de suas fungdes volitivas para estabelecer vinculos. Nesse sentido, os direitos e
litigios coletivos sdo classificados tomando como base a medida em que individuos, suas

vontades e seus interesses, sao afetados por uma desconformidade.

Com o objetivo de facilitar o estudo sistematico dos direitos coletivos, o Codigo de
Defesa do Consumidor prop6s uma classificagdo tomando por base o vinculo entre as pessoas
que sofreram um dano ou violagdo de um direito e a determinagdo dos individuos titulares de
um interesse coletivo. Ja Edilson Vitorelli detém-se em classificar os litigios coletivos conforme
o alcance de um dano, isto ¢, de que maneira individuos foram afetados direta ou indiretamente
por uma desconformidade. Dessa maneira, € mister aprofundar o tema da classificagdo nos

proximos topicos.
2.2.1. Espécies de Direitos ou Interesses Coletivos segundo o CDC

Nesse ponto, ndo se pode avangar no estudo dos processos coletivos sem comentar
os conceitos concernentes aos direitos coletivos em espécie, remetendo ao disposto no artigo

81, paragrafo unico, incisos I, I, III, do CDC. A priori, deve-se compreender que os direitos
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transindividuais, metaindividuais ou coletivos (/ato sensu) englobam interesses que se originam
dos intensos e complexos movimentos sociais, cuja dinamica se revela fundamental para
estimular os processos e as escolhas politicos, pois transcendem o aspecto individual, isto €,
espraiam-se por grupos ou classes de individuos que tenham pontos de contato em comum,

podendo ser faticos ou juridicos (Teixeira; Busiquia, 2017, p. 164).

Detalhando a classificag@o proposta pelo CDC, os direitos transindividuais sdo um
género dividido em trés espécies, a saber: os direitos difusos, os coletivos em sentido estrito e

os individuais homogéneos.

A primeira denota aos direitos ou interesses difusos, marcados pela impossibilidade
de determinar os titulares do direito, o que o torna indivisivel quanto ao seu objeto e aos sujeitos,
mas as pessoas sao ligadas por uma circunstancia fatica ou juridica. Um exemplo classico dessa
espécie de direito coletivo ¢ o direito ao meio ambiente, cuja titularidade ndo pode ser
apropriada por uma s6 pessoa ou grupo, pois ¢ essencialmente pertencente a toda humanidade,
de maneira que a lesdo ou a preservagdo alcanga a todos sem distingdo (Leonel, 2021, p. 120-

125).

A segunda remete aos direitos ou interesses coletivos em sentido estrito,
compreendendo um grupo, classe ou categoria de possivel determinagdo dos sujeitos, cujo
vinculo juridico-base ¢ facilmente identificavel. Como exemplo, pode-se mencionar o caso de
uma categoria de trabalhadores que pleiteia seus direitos mediante representacao do respectivo
sindicato. Desse modo, as principais demandas envolvendo esses direitos contam com a
participagdo de sindicatos, associagdes, partidos politicos, entre outros (Leonel, 2021, p. 125-

127).

Finalmente, a terceira classificacio compreende os direitos ou interesses
individuais homogéneos, cuja natureza ¢ individual, mas o objeto ¢ divisivel e possui um
vinculo de origem em comum, o que torna a coletivizagdo uma medida processual estratégica
para um acesso facilitado a justica, para impedir decisdes judiciais contraditorias em causas
semelhantes e para aliviar a sobrecarga do judicidrio com demandas individuais. Desse modo,
os individuos sd3o determinados e os danos sdao divisiveis, provenientes de uma situacdo em
comum. Como exemplo, pode-se citar os individuos que sofreram os mesmos danos ao adquirir
veiculos contendo defeitos de fabrica ou pessoas prejudicadas pela veiculagdo de propagandas

enganosas (Leonel, 2021, p. 127-131).
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Antes de examinar as categorias de litigios coletivos propostas por Edilson Vitorelli
(2023), vale ressaltar que nem todo dano coletivo gera impactos homogéneos quando atingem
grupos sociais. Pensando nisso, o autor elaborou uma classificagdo que prioriza a identificagao
da natureza do conflito a fim de se alcancar a adequada condugao dos litigios coletivos. Para
tanto, distinguiu categorias com base no grau de coesao dos grupos afetados, a intensidade dos
impactos e a complexidades dos interesses. Dessa forma, o proximo topico abordara os litigios

coletivos difusdo global, local e irradiados.
2.2.2 Espécies de Litigios Coletivos segundo Edilson Vitorelli

Nos estudos acerca dos processos coletivos, Edilson Vitorelli (2023) propos ainda
uma nova classificacdo para as demandas coletivas, tendo como enfoque a representacdo dos
direitos transindividuais. Nesse sentido, especificou os litigios de difusdo global, local e

irradiada.

A primeira categoria de litigios coletivos, de difusdo global, compreende situa¢des
em que a lesdo ndo atinge diretamente os interesses de individuos determinados, mas possui
relevancia social ampla. Exemplos comuns sdo os danos ambientais que ndo causam prejuizos
significativos a pessoas especificas ou que geram efeitos tdo pequenos que ndao motivariam
acoes individuais. Nesses casos, a sociedade ¢ vista como sujeito coletivo e despersonalizado,
titular dos direitos afetados, cuja tutela se justifica ndo por interesse particular, mas pela
necessidade de preservar o bem comum. A dificuldade de identificar os integrantes do grupo e
o baixo interesse individual em participar do processo conferem a esses litigios uma

conflituosidade interna reduzida (Vitorelli et al., 2023, p. 94-95).

Ainda assim, a complexidade desses conflitos pode variar, indo desde questdes
simples, como pequenas lesdes a consumidores, até situagdes de alta complexidade, como
danos ambientais de dificil reparagao. O propdsito essencial ¢ promover o bem-estar coletivo,
priorizando a reparacao social em detrimento da individual, uma vez que esta seria custosa,
trabalhosa e pouco significativa. Dessa forma, quando o dano puder ser compensado por meio
de beneficios coletivos usufruidos por todos, o processo alcanga um resultado satisfatorio

(Vitorelli et al., 2023, p. 94-95).

A segunda categoria de litigios coletivos, de difusao local, diferencia-se da primeira
por envolver situacdes em que o dano atinge de forma direta e intensa um grupo social coeso,

caracterizado por lagos de solidariedade e identidade comum. Esses grupos formam verdadeiras
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comunidades, compostas por individuos unidos por vinculos sociais, emocionais ou territoriais.
Essa solidariedade pode ter origem em identidades culturais preexistentes, como ocorre com
povos indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais, ou em experiéncias comuns,
como no caso de minorias sociais e de pessoas afetadas por um mesmo evento, a exemplo de
vitimas de acidentes de consumo ou portadores de uma mesma enfermidade (Vitorelli et al.,

2023, p. 95-96).

Nesses litigios, ainda que a lesdo possa ter reflexos sobre individuos externos ao
grupo, apenas a comunidade diretamente atingida ¢ considerada titular do direito violado. A
forte ligacdo cultural e simbolica entre o grupo e o bem juridico — como o vinculo dos povos
indigenas com suas terras — confere relevancia predominante a sua posi¢cdo em relacdo ao
conflito, tornando secundario o interesse de terceiros. Assim, mesmo em direitos classificados
como coletivos ou difusos, a tutela adequada deve considerar prioritariamente aqueles que
sofrem o impacto direto da violagdo, e ndo possiveis afetados eventuais ou futuros (Vitorelli et

al., 2023, p. 95-96).

A conflituosidade nesses litigios costuma ser moderada: embora a comunidade
apresente elevada coesao interna e objetivos comuns, podem surgir divergéncias sobre a forma
mais apropriada de alcangar a reparacao ou garantir seus direitos. Ja a complexidade tende a ser
superior a dos litigios globais, tendo em vista que todos os membros se veem pessoalmente
envolvidos no conflito e participam ativamente do debate. O processo coletivo, nesse contexto,
deve priorizar o bem-estar da comunidade diretamente envolvida, assegurando sua participagao
efetiva e evitando solugdes impostas de fora, baseadas em nogdes abstratas de interesse coletivo.
A medida de adequagdo da tutela deve ser, portanto, a propria comunidade titular do direito

(Vitorelli et al., 2023, p. 95-96).

Os litigios coletivos irradiados se configuram quando um mesmo evento lesivo
atinge diversos subgrupos sociais, de modo desigual e com diferentes niveis de intensidade,
sem que entre eles exista um vinculo ou uma perspectiva social compartilhada. Essa auséncia
de coesdo faz com que as percepcdes sobre o litigio e as solu¢des desejadas sejam divergentes
ou radicalmente opostas. Trata-se, portanto, de litigios mutaveis e multipolares, nos quais o
grupo titular do direito se contrapde ndo apenas ao réu, mas também internamente, em razao

dos diferentes interesses em jogo (Vitorelli ef al., 2023, p. 97-98).
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Um exemplo paradigmatico ¢ o desastre ambiental de Mariana, ocorrido em 2015,
com o rompimento da barragem de rejeitos de mineragdo. O evento afetou multiplos grupos:
familias das vitimas fatais, pessoas que perderam suas casas e meios de subsisténcia, pescadores
prejudicados pela contaminacao do rio, comunidades indigenas privadas de seus rituais, cidades
que ficaram sem abastecimento de a4gua e até banhistas impedidos de frequentar praias poluidas.
Todos foram atingidos, mas em graus e dimensdes distintas, o que inviabiliza a existéncia de
solidariedade entre eles. A observagdo constatou que esses grupos divergiram quanto a forma
de buscar a reparagdo judicial, revelando a fragilidade da ideia de indivisibilidade dos direitos
coletivos e a impossibilidade de se presumir que o proveito de um grupo implica,

necessariamente, no proveito de todos (Vitorelli et al., 2023, p. 97-98).

Acerca disso, Vitorelli e Zaneti Jr. (2020), em obra reservada para analisar os casos

emblematicos de litigios coletivos no Brasil, comentam:

Tanto o litigio coletivo relativo ao desastre do Rio Doce, quanto ao de Brumadinho,
sdo litigios irradiados. Eles afetam uma sociedade fluida de pessoas, que surge a partir
do litigio e que ¢ formada de subgrupos que sdo afetados de formas quantitativa e
qualitativamente distintas. Os membros dessa sociedade fluida e elastica ndo
titularizam o direito em idéntica medida, mas em proporg¢do a gravidade da lesdo que
experimentam. As pessoas que sofrem os efeitos da lesdo ao direito em menor
intensidade se posicionam em pontos mais afastados desse centro, mas, nem por isso,
deixam de integrar a sociedade. Fora dela estardo as pessoas que, mesmo tendo algum
interesse abstrato ou ideologico na questdo litigiosa, ndo sdo por ela afetadas. Suas
vidas seguirdo da mesma maneira, independentemente da ocorréncia da violagdo ou

[Pt

da forma como ela for tutelada. Com essa proposi¢do, ndo interessa de quem ¢é “o

[APRL)

meio ambiente, ou “0” mercado consumidor, mas sim a quem atinge, ¢ em que grau,
a lesdo aquele meio ambiente ou aquela relagdo de consumo, especificamente
considerados a partir de seus efeitos concretos (Vitorelli; Zaneti Jr, 2020, p. 36-37).

Nesses litigios, a conflituosidade ¢ a complexidade s3o elevadas. O carater
policéntrico do conflito e a mutabilidade de suas circunstancias tornam dificil a defini¢do de
uma tutela uniforme e adequada. Como os efeitos do dano sdo desiguais, a reparacao deve levar
em conta a gravidade e a natureza especifica das lesdes sofridas por cada grupo. A inexisténcia
de solidariedade e a diversidade de impactos geram alto potencial de discordancia quanto a
condugdo do processo e aos resultados considerados justos por cada segmento (Vitorelli et al.,

2023, p. 97-98).

A sociedade envolvida nesses conflitos deve ser compreendida como uma
“sociedade em criacao”, conceito associado a ideia de elasticidade, descentralizagao e fluidez
social. Inspirando-se em Georg Simmel, o foco ndo estd em uma estrutura social fixa, mas nas
interacdes dinamicas que formam a propria sociedade. As relagdes e conexdes entre 0s grupos

sdo, portanto, o elemento central do fendmeno coletivo. Essa compreensao ¢ essencial para
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analisar a multiplicidade de atores e de perspectivas que se manifestam nos litigios irradiados

(Vitorelli et al., 2023, p. 97-98).

Diante desse cenario, o desafio consiste em hierarquizar os diferentes graus de
afetacdo para definir quais grupos devem ter prioridade na protecao juridica. Nem todos os
atingidos possuem o mesmo grau de titularidade sobre o direito coletivo: quanto maior o
impacto da lesdo, maior € a centralidade do grupo na tutela jurisdicional. A metafora da pedra
lancada em um lago ilustra bem essa logica — o centro representa aqueles mais afetados, e as
ondas indicam niveis decrescentes de impacto. Assim, o foco da tutela ndo estd em quem ¢ dono
do meio ambiente ou do mercado de consumo, mas em quem sofre os efeitos da violagdo,

conforme a intensidade e a relevancia do dano experimentado (Vitorelli ef al., 2023, p. 97-98).

E conhecido, porém, que a inteligéncia dos processos coletivos tradicionais se
limita a reparar danos pretéritos, o que dificulta a utilizacdo de seu aparato para promover
reestruturacdes a longo prazo, além de observar os principios da adstricdo e congruéncia,
impossibilitando a tomada de medidas que transcendam o que foi proposto na demanda inicial
(Andrea, 2023, p. 30). Tal constatagdo abre espaco para a discussdo sobre a modalidade dos

processos coletivos estruturais.
2.3 Processos Estruturais

No panorama juridico brasileiro, o processo estrutural emerge como uma
modalidade de tutela jurisdicional coletiva, concebida para lidar com disputas de alta
complexidade, multifacetadas e que envolvem multiplos interesses. Esse instrumento
processual distingue-se das agdes individuais tradicionais por ser sua vocacdo a abordar

problemas de cunho institucional (Franga; Casimiro, 2023, p. 5).

De modo geral, busca-se promover a efetividade dos direitos fundamentais, por
meio da concretizagdo de politicas publicas, bem como a exigéncia de alteragao de condutas de
entidades publicas ou privadas cuja atuacao tem favorecido a violagao persistente de direitos
constitucionalmente assegurados. Logo, o processo assume um papel de transformador da

ordem social (Franca; Casimiro, 2023, p. 5).

Nesse ponto, ¢ imprescindivel langar as bases da temdtica do processo estruturante,
no Brasil e no mundo. Para tanto, o proximo passo ¢ compreender o conceito e as caracteristicas

para que seja possivel a identificacdo e a andlise de uma a¢do estrutural mais adiante.
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2.3.1 Processo Estrutural: Conceito e Caracteristicas

Os processos estruturais pautam-se na ideia de que uma situagdo que viola os
direitos de uma sociedade deve desencadear mudancas de dimensdo estrutural para que a
solucdo se perpetue e reverbere para individuos fora da lide. Nesse sentido, o entendimento dos
processos estruturais perpassa conceitos como problema estrutural e decisdo estrutural, que

serdo esclarecidos logo em seguida (Didier et al., 2020, p. 107-109).

O problema estrutural aponta para um estado de desconformidade estruturada que
necessita de uma intervengao reestruturante, duradoura e continua. Como exemplo, pode-se
citar a precariedade em que vive a populagdo carceraria, sem adequagdo basica dos prédios
publicos para comportar essa parcela da sociedade com a minima dignidade e integridade.
Busca-se, portanto, com a modificacdo do sistema carcerario, afastar a desconformidade e,
efetivamente, conceder um ambiente que preza pela dignidade humana da pessoa presa, para

que possa vislumbrar a ressocializagao (Didier ef al., 2020, p. 104).

No contexto da discussdo em torno do problema estrutural, baseia-se o processo
estrutural, que objetiva implementar, de forma escalonada, a reestruturagdo do que antes estava
em estado de desconformidade. Para tanto, ndo basta apenas identificar e definir a situagao que
deve passar por mudangas organizacionais, pois ¢ mister que sejam projetados os meios para

realizar a reestruturacdo (Didier et al., 2020, p. 107).

Nesse ponto, convém mencionar que a flexibilidade do procedimento ¢ fundamental
em um litigio de alta complexidade, devendo-se servir de mecanismos atipicos de intervengao
de terceiros, consensualidade, alteracdo do objeto da demanda, cooperacdo judicial, dentre

outros (Didier et al., 2020, p. 133).

A partir da decisdo estrutural, implementa-se a reforma estrutural em uma
institui¢do, a fim de efetivar direitos fundamentais que foram evidenciados no problema
estrutural, bem como planejar uma politica publica ou dirimir um conflito complexo (Didier et

al., 2020, p. 103).

Dito isso, levanta-se, portanto, que as caracteristicas principais dos processos
estruturais sao: a existéncia de um problema estrutural; a necessidade de implementagdo de um

estado ideal de coisas; a flexibilidade em que se baseia o procedimento, de modo que a forma
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ndo seja empecilho para a tutela do bem juridico em questdo; e a consensualidade necessaria

para o didlogo dos multiplos interesses envolvidos no problema (Didier et al.,2020, p. 114).

Atreladas a tais caracteristicas essenciais, comumente s3o observadas outras
propriedades que, embora ndo determinantes para definir um processo estrutural, pressupdem
que se trata de uma desconformidade estrutural. A primeira ¢ a multipolaridade ou policentria,
tendo em vista que se formam grupos de opinides distintas, diferentemente da pratica dos
processos individuais em que ha o antagonismo entre apenas autor e réu (Didier et al., 2020, p.

110).

A natureza policéntrica e a intensa interdependéncia de interesses podem ser
compreendidas por meio da analogia da “teia de aranha”, proposta por Lon Fuller. Nessa
perspectiva, qualquer intervengdo em um dos pontos da rede projeta tensdes e efeitos
reverberantes em toda a estrutura. A cada intersec¢ao de fios (interesses diversos), ha um novo
foco de distribuicao de tensdes, confirmando o carater multifocal do problema e a capilaridade

da influéncia exercida pela decisdo estrutural (Franca; Casimiro, 2023, p. 5).

Considerando tal ponto, surge a possibilidade de o processo estrutural ser coletivo,
nao somente em termos de demanda coletiva ativa ou passiva, mas também pelo fato de que
uma ac¢ao individual pode afetar interesses de varias pessoas de fora da lide. Finalmente, fala-
se na complexidade associada ao processo estrutural, por lidar com diversos interesses € se
colocar diante de solugdes, da otica juridica ou pratica, dificultosas de serem implementadas

(Didier et al., 2020, p. 113-114).

Inerente aos litigios estruturais, a complexidade representa ainda a
imprevisibilidade das medidas propostas para resolu¢do do quadro. Em virtude disso, exige-se
planejamento de natureza experimental e maleavel, baseado em um regime continuo de
“tentativa e erro” até que se alcance uma diminuigdo ou cessagao progressiva da violacao de
direitos. Para gerir a amplitude dos casos estruturantes, ¢ fundamental implementar mecanismos
que assegurem a transparéncia ¢ a ampliacdo do debate publico, utilizando-se do feedback e
controle por parte dos afetados no litigio. Nesse sentido, a publicidade deve abranger ndo apenas
os resultados ja obtidos, mas também os almejados, os métodos de avaliacdo empregados e os
critérios para aferir o sucesso das intervengdes. Essa dindmica processual ¢ crucial para devida
responsabilizacdo dos atores envolvidos na execucdo das medidas estruturais (Franga;

Casimiro, 2023, p. 5-6).
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Ressalta-se, portanto, o direito de influéncia e participagdo publica ativa na
construgdo democratica da decisdo processual, utilizando-se instrumentos como consultas,
audiéncias publicas, amicus curiae. Desse modo, preza-se por criar um ambiente colaborativo
que propicie a negociagdo, de debate publico, de forma que os sujeitos processuais tenham
maleabilidade nos aspectos procedimento, mas, sobretudo, no préprio mérito das agdes

estruturais, em busca de solu¢c@o mais justas e efetivas (Franga; Casimiro, 2023, p. 6).

No processo coletivo tradicional, falta espago para a efetivagdo de medidas
duradouras que sejam capazes de projetar resultados permanentes ao ser identificado que o
problema estd nos moldes em que uma organizacdo, uma institui¢gdo ou um ente foram
construidos. Desse modo, para solucionar problemas na estrutura de uma organizacdo, faz-se
necessario um processo estrutural, que pode surgir de uma demanda coletiva (Didier et al, 2020,

p. 108).

Nesse contexto, os litigios estruturais podem envolver interesses publicos, como
moradia, presidios, educagdo, e privados, promovendo, a partir de litigios complexos, reformas
na dindmica social que importem efetiva mudanca na realidade das pessoas diretamente
relacionadas a lide, mas também que alcance geracdes futuras, ou seja, visando resultados
prospectivos. Os objetivos almejados pelo processo estrutural se propdem a transformar
problemas de grande magnitude, gerando, inevitavelmente, um processo extenso, de muitas
negociacdes e debates, o que pode levar a resisténcia em utilizar esse instrumento para a
resolucao de questdes. Nesse diapasao, Vitorelli (2018) colaciona os seguintes dados acerca da

preferéncia por demandas individuais:

Em realidade, lamentavelmente, ¢ raro que litigios estruturais sejam resolvidos por
processos estruturais. Processos estruturais sdo longos, dificeis, demandam uma
estrutura representativa intrincada e, por esse motivo, sdo evitados por juizes e
legitimados coletivos. Ha noticia, por exemplo, de que a Defensoria Piblica de Sao
Paulo, embora detenha legitimidade para o processo coletivo, propds, de 2014 a maio
de 2017, aproximadamente 61 mil agdes individuais pleiteando vagas para criangas
em creches (média de quase 20 mil por ano). O motivo dessa proliferagdo de agdes
individuais ¢ simples e foi explicado por um defensor publico: “Noés sempre
conseguimos. Nunca perdemos uma agfo”. O equivoco desse tratamento ndo
estrutural do litigio é que ele acarreta apenas uma ilusdo de solucdo, mas ndo produz
resultados sociais significativos, eis que as causas do problema permanecem.
Enfocam-se as suas consequéncias presentes mais evidentes, “a conta-gotas”, em
processos individuais, ou mesmo em processos coletivos, mas que abordam parte do
problema publico. Em determinadas situagdes, esse comportamento do legitimado
coletivo e do Poder Judiciario aprofunda as desigualdades e a desorganizagdo do
servigo publico que se pretendia melhorar (Vitorelli, 2018, p. 8-9).
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A analise evidencia que a preferéncia por solucdes individuais, em detrimento da
utilizacdo de processos estruturais, impede que problemas publicos complexos sejam
efetivamente enfrentados. Embora essas acgdes pontuais oferegam respostas rapidas e
aparentemente eficazes, elas apenas mascaram a persisténcia das causas estruturais, produzindo

uma sensagao ilusoria de resolugao.

A respeito da origem do conceito de litigio estrutural, observa-se que possui suas
raizes nos Estados Unidos, vinculada ao periodo de ativismo judicial marcante, entre 1950 e
1970, em que houve intensa atuagdo da Suprema Corte Norte-Americana. O caso inicial aponta
para o julgamento Brown v. Board of Education of Topeka, em 1954, no qual a Corte declarou
a inconstitucionalidade do sistema de segregacao racial adotado nas escolas publicas (Didier et

al., 2020, p. 102-103).

Nessa decisdo, determinou-se que estudantes negros fossem admitidos em
instituicdes até entdo reservadas exclusivamente a alunos brancos, desencadeando um
significativo processo reestruturante do sistema publico de educag¢do nos Estados Unidos. Tal
processo inaugurou o que passou a ser denominado structural reform, que remete as decisdes
judiciais que exigem mudangas continuas em politicas publicas e na administragdo dos érgaos

estatais (Didier et al., 2020, p. 102-103).

Nesse diapasdo, Maia (2018) faz uma analise sobre o caso Brown enquanto

exemplo paradigmatico de litigio estrutural:

Owen Fiss propds dois modelos principais de adjudication, quais sejam: dispute
resolution e a structural litigation. A strutuctural litigation se configura quando ha
negacdo de que o status quo seja justo, e por isso faz-se necessaria a intervengio
judicial para modifica-lo. Nesse sentido, a agdo judicial ndo buscara o retorno ao status
quo, como em regra ocorre, mas objetivara altera-lo. Assim, o caso Brown V. Board
of Education revela exatamente o conceito de litigio estrutural desenvolvido por Fiss,
pois o Judicidrio passa a ser percebido enquanto agente politico, ja que as medidas
judiciais tragadas deveriam ser implementadas para que a decisdo ndo fosse apenas
cumprida, como também perpetuada, mediante o enfrentamento de organizacdes
burocraticas que impediam a efetiva superag@o das praticas segregacionistas. Assim,
0 caso em analise inaugura uma nova expressao do ativismo judicial, em que o Poder
Judiciério passa a intervir sobre esferas organizacionais que anteriormente nao lhe
diziam respeito, utilizando-se do modelo de sentengas estruturais para exercer essa
atividade. Esse tipo de atuagdo faz-se necessaria quando o Legislativo ndo consegue
aprovar legislagdes destinadas a grupos minoritarios e quando o Executivo fica inerte
em seu dever de administrar e oferecer politicas publicas adequadas, ou seja, a
intervencgao judicial pelas sentengas estruturais esta inexoravelmente relacionada com
as omissdes inconstitucionais ndo normativas. Constata-se, portanto, que o caso
Brown ¢ um claro exemplo de sentenga estrutural, posto que a Suprema Corte Norte
Americana interviu diretamente na politica racial, ampliando os limites da
judicializagdo. Assim, a intervencdo da Corte passa a recair sobre as
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inconstitucionalidades de fato, e ndo apenas sobre as inconstitucionalidades de direito
(Maia, 2018, p. 25-26).

A partir disso, as reformas iniciadas no caso Brown difundiram-se para multiplos
contextos, como forgas policiais, sistemas penitenciarios, hospitais psiquiatricos, entidades de
assisténcia social e 6rgaos publicos de moradia, permitindo que o Judiciario norte-americano
programasse transformagdes estruturais em diversas institui¢gdes burocraticas com o objetivo de

concretizar valores e direitos constitucionais (Didier et al., 2020, p. 103).

Passou-se a compreender, dessa feita, como decisdo estrutural aquela destinada a
promover uma reforma profunda em uma organizacdo, ente ou instituicdo, com o objetivo de
efetivas direitos fundamentais, implementar politicas publicas ou resolver litigios de alta
complexidade. Interessante notar que a simples constatacdo de violagdes de direitos ndo ¢
eficiente, tendo em vista que a configuracdo das estruturas burocraticas fomenta, em muitos
sentidos, a inefetividade de normas constitucionais e, portanto, a permanéncia do que se entende

por “Estado De Coisas Inconstitucional” (Didier et al., 2020, p. 103).

A luz dessas consideragdes, apresentada a compreensio que vem sendo construida
dos litigios estruturais, detalhando conceito e caracteristicas importantes para identificar essa
espécie de processo coletivo que surge de demandas tdo complexas da sociedade, ¢ oportuno se
debrugar no estudo acerca dos casos faticos do inicio da implementag@o de decisdes estruturais

no mundo e no Brasil.
2.3.2 O Estado de Coisas Inconstitucional e a ADPF 347

Nesse ponto, ¢ imprescindivel dirigir o olhar para a compreensdao do Estado De
Coisas Inconstitucional (ECI), doutrina inspirada na jurisprudéncia colombiana, um ponto de
grande relevancia na identificacdo dos processos estruturais, haja vista que o instituto é

considerado uma medida estruturante.

A declaragao do estado de coisas inconstitucional consiste na tentativa de compelir
o Estado a efetivar direitos fundamentais em situagdes de flagrante violagao decorrente da
omissdo publica. Nesse contexto, ao se deparar com uma realidade em que urge uma

transformagdo, mas se encontra impedida por questdes politicas ou organizacionais que a torna
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insuperavel, o poder judiciario deve enfrentar o quadro sistémico de violagao de direitos, ndo

se atendo apenas a um caso isolado (Campos, 2015, p. 87-90).

Observa-se que o magistrado assume um papel mais ativo na esfera publica, ao
fomentar a formulacdo de respostas estatais, envolvendo diferentes atores institucionais, que
sejam capazes de implementar e executar de maneira eficiente politicas publicas, com fins de
reverter a situacao de violacao continua de direitos fundamentais. Desse modo, ao passo que a
intervengao judicial conduz as escolhas politicas, acompanha a concretizagdo, exercendo tanto

fungdes decisorias quanto de fiscalizagdo (Campos, 2015, p. 87-90).

Com o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional, evidencia-se o quanto
a realidade da vida social se destoa do mundo ideal em que os direitos fundamentais sdo
plenamente concretizados. Logo, abre-se espaco para que o poder judicante determine medidas
politicas e legislativas para sanar a violagdo identificada, atuando como impulsionador da
mudan¢a de um cendrio complexo e garantindo que a tutela dos direitos deixe de ser apenas

normativa e passe a produzir efeitos materiais (Campos, 2015, p. 87-90).

Entende-se, portanto, que a teoria do Estado de Coisas Inconstitucional propde a
ado¢ao de medidas de carater estrutural quando determinadas circunstancias estdo presentes.
Dentre os pressupostos, destacam-se: violagdes reiteradas a direitos fundamentais de um grupo
especifico, frequentemente formado por vulnerdveis em alguma medida; percep¢ao de que as
violagdes ndo decorrem apenas de agcdo ou omissdo de um agente estatal isolado, mas refletem
falhas estruturais mais amplas e uma persistente omissao dos poderes publicos; situagdes em
que o Judiciario passa a atuar como substituto dos mecanismos tradicionais de reforma diante

da inércia dos demais Poderes em promover as mudangas necessarias (Maia, 2018, p. 32).

Além desses critérios, outro elemento relevante para analise de um Estado de Coisas
Inconstitucional consiste em avaliar se, caso cada individuo afetado buscasse resolver sua
demanda no Judiciario de maneira isolada, geraria um colapso do sistema judicial. Esse possivel
congestionamento evidencia que o problema atinge uma coletividade ampla, reforcando a

necessidade de uma resposta estrutural, apta a produzir efeitos gerais (Maia, 2018, p. 32).

Sob essa oOtica, o ajuizamento da Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 347 marcou o inicio dos debates acerca dos processos estruturais no
cenario juridico brasileiro. Em apreciacao da medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal, em

9 de setembro de 2015, reconheceu que o sistema penitencidrio nacional vivia uma situagdo de



30

“Estado De Coisas Inconstitucional”, devido as falhas estruturais e a ineficiéncia das politicas

publicas (Brasil, 2015, p. 3).

A ADPF foi proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), objetivando
denunciar a precariedade do sistema carcerario brasileiro. O pedido liminar contemplava
providéncias como: a necessidade de fundamentagao especifica para a ndo aplicagdo de medidas
cautelares diversas da prisdo; a adogdo de penas alternativas sempre que possivel; a
consideragdo da realidade prisional na dosimetria e na execugao das penas; a realizacdo de um
mutirdo carcerario pelo CNJ, com o objetivo de revisar as execugdes penais que estavam sendo

cumpridas no Brasil (Brasil, 2015, p. 14-15).

Ao analisar o caso, o ministro relator Marco Aurélio observou que grande parte da
populagdo carceraria € composta por presos provisorios que, em diversos casos, sao absolvidos
ou condenados a penas alternativas. Tal constata¢do corrobora para o que chamou de “cultura
do encarceramento”, a qual evidencia o desarranjo da politica penal vigente decorrente da

atuacdo insuficiente e desarticulada dos trés Poderes (Brasil, 2015, p. 27-28).

O relator da a¢@o ainda identificou falhas estruturais profundas, resultantes da falta
de coordenagao institucional e da caréncia de medidas legislativas, administrativas e financeiras
adequadas, pintando um quadro de superlotacdo extrema das celas, precariedade da
infraestrutura basica, insuficiéncia de servidores capacitados e devidamente remunerados.
Nesse cenario, a violagdo institucional de direitos alimenta o ambiente propicio a violéncia e a

barbarie cotidianas (Brasil, 2015, p. 23-24).

A analise do STF expde um cenario de mau funcionamento estrutural e historico
das instituigdes publicas, cuja atuagcdo tem contribuido tanto para violagdo de direitos
fundamentais dos detentos quanto para propria inseguranca social. Percebe-se, portanto, que a
solucdo necessaria nao pode ser meramente pontual, posto que ¢ indispensavel a articulagdo de
medidas entre Legislativo, Judiciario e Executivo, voltadas para reestruturagdo institucional,
revisdo normativa, remanejamento or¢amentario € mudangas interpretativas de grande alcance

(Brasil, 2015, p. 28-29).

Em concreto, ficou evidente estar diante de um litigio estrutural que, apesar de
ousada, encontra diversos empecilhos, como a falta de experiéncia do Supremo Tribunal para
lidar com agdes de tamanha complexidade e o desinteresse dos demais poderes em efetivar

medidas que resultem em melhoria das condi¢des materiais das unidades prisionais.
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Em discreta decisdo liminar, o STF determinou ao CNJ a regulamentagdo da
audiéncia de custddia, com o objetivo de evitar a superlotagao e zelar pela saude fisica e mental
dos presos, ordenou a Unido a liberag¢do de verbas do Fundo Penitencidrio Nacional, para serem
investidas na infraestrutura prisional, e expediu cautelar para que a Unido e os Estados dessem
informagoes atualizadas e embasadas da real situacdo sistema penitenciario brasileiro (Brasil,

2015, p. 4-5).

Ao revisitar o andamento do processo, pouco mais de 10 anos apos o ajuizamento
da ADPF 347, confronta-se com dificuldade que o poder judiciario possui em conduzir a
implementagdo das medidas propostas em setembro de 2015, dada a envergadura de um
problema de ambito nacional, conforme voto recente do Min. Luis Roberto Barroso colacionado

a seguir.

[...] 3. Critérios para avaliagdo de planos de a¢do em processos estruturais. No
julgamento do RE 684.612, Tema 698 da repercussao geral (sob minha relatoria), o
Tribunal decidiu que, ao intervir em politicas publicas, o Judiciario deve evitar a
determinac@o de medidas pontuais para a solu¢do do problema identificado. Em lugar
disso, deve estabelecer finalidades e metas para que o Executivo, no exercicio de suas
atribui¢des proprias, apresente plano de ag@o. [...] 6. As agdes ¢ metas previstas em
cada um dos eixos atendem aos elementos exigidos no julgamento de mérito, a saber:
“(i) controle da superlotag@o dos presidios, melhoria da qualidade e aumento de vagas;
(ii) fomento as medidas alternativas a prisdo; e (iii) aprimoramento dos controles de
saida e progressdo de regime”. Além disso, o documento cumpre os requisitos
exigidos pelo critério de razoabilidade. Para todas as suas medidas, sdo indicados
objetivos gerais, indicadores e metas para os anos de 2025, 2026 ¢ 2027. Por essas
razdes, o plano deve ser homologado. 7. Embora néo seja papel do Judiciario elaborar
a politica destinada a corrigir a situacdo fatica contestada em um processo estrutural,
¢ legitimo que, ao homologar o plano apresentado, o magistrado leve em consideragado
eventuais riscos decorrentes de sua implementagdo, buscando mitiga-los, ou ainda que
identifique pontos de omissdo. Considerando as preocupagdes externadas pelo
colegiado relativamente a determinadas medidas, o plano deve ser homologado com
as ressalvas e acréscimos constantes do voto. 8. Diretrizes para a elaboracdo dos
planos estaduais. A partir da homologagdo do plano nacional, tem inicio prazo de seis
meses para que Estados e Distrito Federal apresentem seus planos para superar o
estado de coisas inconstitucional em até trés anos. E necessario que os planos
estaduais e distrital reflitam os quatro eixos do plano Pena Justa, sua estrutura e
metodologia de elaboragdo, naquilo que for pertinente aos Estados e ao Distrito
Federal, levando em consideracdo as especificidades regionais. 9. Os Grupos de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario, juntamente com os Comités de
Politicas Penais, a Unido e o DMF/CNJ, deverdo orientar o processo de construgdo
dos planos, em didlogo cooperativo com as autoridades estaduais e distritais. Além
disso, 0 DMF/CNJ enviara ao STF, semestralmente, informes de monitoramento sobre
o grau de cumprimento do plano nacional e dos planos estaduais e distrital. IV.
Dispositivo 10. Homologag¢do do plano Pena Justa, com as ressalvas e acréscimos
constantes do voto, e determinacédo para que Estados e Distrito Federal elaborem seus
planos de agdo, a serem apresentados ao STF em até 6 (seis) meses.

Dispositivos relevantes citados: Codigo de Processo Civil; art. 139, IV. Jurisprudéncia
relevante citada: RE 684.612 (2023), Rel. Min. Luis Roberto Barroso.
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(ADPF 347 HomologProcEstrutural, Relator(a): LUIS ROBER"l:O BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 19-12-2024, PROCESSO ELETRONICO DlJe-s/n
DIVULG 06-02-2025 PUBLIC 07-02-2025)

Dessa maneira, a magnitude do problema, profundamente enraizado no sistema
penitenciario nacional e atravessado por fatores estruturais, politicos e administrativos, revela
os limites da atuagdo judicial quando se exige a implementacao coordenada de politicas publicas
em escala nacional. Essa dificuldade evidencia ndo apenas a persisténcia do Estado De Coisas
Inconstitucional, como também a necessidade de mecanismos de governanga, dialogo
institucional e cooperacdo federativa, para que as decisdes estruturais possam, de fato,

concretizar transformagoes substanciais e duradouras.

Nesse sentido, Maia (2018) tece diversas criticas a incorporagao da teoria do ECI
ao caso da ADPF 347 pelo STF, tendo em vista que a importagao do instituto colombiano carece
de defini¢des precisas para adequacao ao ordenamento juridico brasileiro. Na analise dos votos,
permaneceu incerto se o instituto deve ser aplicado a qualquer servigo publico prestado em
desconformidade com a Constituicdo, o que demonstra critérios vagos e pouco operacionais,
abrindo espacgo para um elevado grau de discricionariedade judicial e inseguranca juridica, na
medida em que a aplicagdo do instituto passa a depender de juizos subjetivos da Corte (Maia,

2018, p. 74-76).

Ademais, ha uma clara compreensdo de que a complexidade estrutural da crise
penitencidria ndo se limita a ampliacao de vagas ou ao incremento de recursos financeiros, mas
exige atuacao coordenada dos trés Poderes, pois o problema ¢ resultado de falhas interligadas
que afetam todo o sistema. Dessa forma, deveria haver um exame aprofundado para avaliar se
as providéncias seriam eficazes para alcancar o resultado pretendido, questionando-se, por
exemplo, se o desbloqueio de recursos do Fundo Penitencidrio e a implementagao de audiéncias
de custodia constituiriam instrumentos suficientes a reversao das graves e persistentes violagdes

no contexto prisional (Maia, 2018, p. 78-79).

Diante disso, embora a decisdo cautelar da ADPF tenha reconhecido o ECI no
sistema penitenciario, realidade que facilmente salta aos olhos de qualquer pessoa, a decisao
deixou em aberto pontos essenciais, comprometendo a eficdcia como precedente para casos
futuros que envolvam violagdes estruturais decorrentes de omissdes estatais persistentes, de
maneira que a abordagem constitui significativo obstdculo ao emprego do ECI como

fundamento so6lido para decisdes judiciais de natureza estrutural (Maia, 2018, p. 81).
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2.3.3 Modelos Internacionais de Processo Estrutural Focados na Participagdo Publica

A analise de modelos internacionais de sentengas estruturais voltados a participacao
publica revela-se essencial para visualizar uma nuance da elevada complexidade de efetivar
direitos fundamentais em diversos contextos. Em cendrios marcados por desigualdades
estruturais e falhas na implementacao de politicas publicas, a atuacdo do Poder Judiciario torna-
se fundamental para promover mudangas institucionais. Nesse sentido, a observacdo de
experiéncias estrangeiras permite analisar os limites, erros e potencialidade da intervencao

judicial.

Importa notar, no estudo comparado, a forma como diferentes ordenamentos
juridicos adotam mecanismos de participacdo social na constru¢do de decisdes estruturais.
Modelos como sul-africano, conhecido como Compromisso Significativo, ¢ indiano, as
Litigancias de Interesse Publico, demonstram a abertura do processo decisoério a sociedade,
assumindo diversos formatos, abordando didlogos para construcdo conjunta de solugdes até
formas mais facilitadas de acesso a justiga, o que contribui para a legitimidade das decisdes e o

refinamento das respostas institucionais mais alinhadas com a necessidade dos grupos afetados.
2.3.3.1 Compromisso Significativo Sul Africano

Em 1994, como um dos marcos de supera¢do do Apartheid, constitui-se a Corte
Constitucional da Africa do Sul, rompendo os moldes sociais de exclusdo racial, marcantes na
estrutura anterior, e estabelecendo balizas para a constru¢do de uma democracia inclusiva,
pautada em principios como igualdade e universalizacdo de direitos fundamentais. Ja no
preambulo constitucional, declara-se a superacao das divisdes historicas, a formagao de uma
sociedade com justica social, valores democraticos, além da promocao da dignidade humana e

da melhoria das condic¢des de vida do povo (Maia, 2018, p. 43-44).

Nesse contexto, a atuagao da Corte Constitucional foi marcada por uma postura
mais limitada, especialmente no que concerne a intervengdo em politicas publicas. Preocupou-
se em preservar o equilibrio entre os poderes e fortalecer a participagdo democratica no periodo
pos-transi¢do. Dessa forma, para que uma demanda possa ser apreciada pela Corte, determina-
se que sejam atendidos requisitos especificos, que devem ser considerados cumulativamente,
como a presenca de circunstancias excepcionais, a urgéncia da questdo e a relevancia social,

bem como o esgotamento dos mecanismos processuais disponiveis e a probabilidade de éxito
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na demanda, o que evidencia um modelo mais contido de jurisdi¢do, selecionando apenas casos

de maior impacto juridico e social (Maia, 2018, p. 43-44).

Tratando-se de formas de decisdes estruturais, a Corte Constitucional da Africa do
Sul propde a teoria do compromisso significativo, em que desempenha uma funcado diferenciada
para a efetivagdo dos direitos sociais, ao conduzir, indiretamente, a atuagdo do Poder Executivo.
Nesse sentido, o poder publico ¢ dirigido a revisar e ajustar politicas publicas para atender as
responsabilidades e compromissos assumidos perante a sociedade. Logo, em vez de promover
o embate institucional entre o Judiciario e o Executivo acerca de direitos, como, por exemplo,
direito 2 moradia, hd um incentivo para que a atuacdo administrativa seja mais atenta a
elaboragcdo de programas sociais € medidas de diminui¢do de vulnerabilidades. Assim, as
politicas habitacionais sdo orientadas a considerar previamente os grupos impactados, ampliar
0 espaco de participacao social e permitir o didlogo entre o Estado e sociedade civil (Maia,

2018, p. 47-48).

Nota-se, portanto, que o compromisso significativo se pauta em um dialogo efetivo,
em que as reivindicagdes das comunidades sdo ouvidas e levadas em consideracao no processo
de decisdes. A atuacdao do poder publico deixa de ser unilateral e passa a ser voltada a uma
escuta entre a administragdo e a populagdo, de maneira a construir solu¢des adequadas para
ambos. Porém, o compromisso significativo s6 ¢ efetivo quando reconhece os grupos
envolvidos como sujeitos ativos e influenciados no processo decisorio, ndo se limitando apenas
a consultar as comunidades para cumprir um requisito de legitimidade das decisoes (Maia,

2018, p. 47-48).

Desse modo, hd um dever de que a participagdo social seja utilizada na construcao
de decisdes, refletindo mais do que meramente um mecanismo consultivo. O compromisso
significativo ndo esta expressamente contido no texto constitucional, mas encontra relevancia
em normas que tratam da participagdo popular em politicas publicas, com procedimentos

administrativos voltados para o didlogo com a sociedade (Maia, 2018, p. 47-48).

No que tange a abertura institucional para escuta de grupos sociais, a Corte
Constitucional Sul-Africana tem se mostrado bastante limitada em demandas que perpassam a
viola¢do de direitos fundamentais. Analisando os dados até outubro de 2011, observou-se um
pequeno numero de casos apreciados pela Corte relacionados aos direitos socioecondmicos.

Além disso, constatou-se a auséncia de judicializagdo, em nivel constitucional, de certos
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direitos sociais, como o direito a alimenta¢do. Dada a perspectiva do sistema common law no
Judiciério sul-africano, a intervencao judicial nas politicas publicas foi realizada em casos
excepcionais € com grande cautela, evitando interferir na esfera da discricionariedade

administrativa (Maia, 2018, p. 50-53).

Ao evidenciar que a judicializagdo ndo ¢ suficiente para assegurar a implementagao
de direitos sociais, o modelo sul-africano contribui para o estudo das decisdes estruturais, ainda
que tenha significativas limitagcdes no que tange a dar efetividade as decisdes judiciais no
ambito dos direitos fundamentais. Dessa forma, as demandas judiciais mapeiam as demandas
sociais reprimidas, expdem as dificuldades da atuacgdo estatal e, a partir disso, assumem o papel
de provocar os poderes politicos para a interven¢ao por meio de politicas publicas mais efetivas

(Maia, 2018, p. 50-53).

Desse modo, em termos da utilizagdo do compromisso significativo, a Corte
Constitucional manteve atuagdo restrita, uma vez que o acompanhamento e a fiscalizagdo das
medidas propostas, em geral, foram direcionados a responsabilidade da sociedade civil, o que
implica que o didlogo entre Administracdo Publica e sociedade ¢ bastante limitado e s6 ocorre
se poder publico o quiser. Nessa dindmica, o Judiciario se concentra em mostrar a deficiéncia
nas prestacdes de direitos, sem estabelecer medidas para concretizagdo de mudangas. Apesar
de ser uma abordagem inovadora, mostra-se pouco eficaz para promocdo de transformacdes

sociais mais profundas (Maia, 2018, p. 50-53).

A luz dessas consideragdes, é possivel depreender que a efetivagio que a atuagdo
do Poder Judiciario deve ser mais ativa para ampliar o acesso a justi¢a para grupos socialmente
vulneraveis, bem como assegurar a concretizagdo de direitos constitucionais, construindo as
decisdes estruturais a base do didlogo entre poderes e sociedade civil, garantindo o
monitoramento e fiscalizagdo das medidas para que nao haja comprometimento da efetividade,

sobretudo para contextos de vulnerabilidade (Maia, 2018, p. 50-53).

Em seus estudos a respeito da contribuicdo do modelo sul-africano para o processo
estrutural brasileiro, Casimiro e Marmelstein (2021) abordam trés perspectivas que evidenciam
as vantagens de uma constru¢ado dialogica de mudancas sociais. Em primeiro plano, demonstra-
se que a escuta dos grupos diretamente afetados no processo decisorio amplia a visao dos
gestores publicos diante da realidade enfrentada, confrontando percepgdes e permitindo a

formulagdo de respostas alinhadas e devidamente adequadas para suprir as necessidades
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daqueles impactados pelas politicas estatais. Além disso, ¢ possivel oferecer um
posicionamento ao dilema da limitagdo técnica do Judiciario para analisar questdes complexas

da sociedade (Casimiro; Marmelstein, 2021, p. 796).

Em segundo plano, elenca-se que a participacdo social reflete diretamente na
transparéncia das politicas publicas, haja vista que o Estado deve abrir o processo decisorio
para os grupos interessados e, dessa forma, passa a se sujeitar ao controle social, for¢gando a
tomada de decisdes justificadas perante a sociedade. Nesse contexto, assim como ha o
favorecimento da fiscalizagdo da administracdo publica pela populagdo, também se permite que
o Judiciario disponha de fundamentos e de etapas de elaboracdo das politicas de forma mais

clara, o que facilita, se necessario, a intervencao judicial (Casimiro; Marmelstein, 2021, p. 797).

Finalmente, compreende-se que os espacos dialogicos fomentam a legitimidade das
decisdes tomadas, gerando maior adesdo e colaboracdo por parte do poder publico e dos
cidaddos envolvidos. Ao colocar a sociedade como participante da dindmica decisoria, a
tendéncia ¢ que haja maior efetividade nas medidas implementadas, pois serdo mais bem aceitas

e cumpridas pelos atores do didlogo (Casimiro; Marmelstein, 2021, p. 798).

Desse modo, pondera-se que as decisdes construidas com base no dialogo sao
alternativas para equilibrar a participagdo popular, a decisao judicial ¢ a implementagdo de

politicas publicas.
2.3.3.2 Litigancias de Interesse Publico Indiano

Na India, as sentencas estruturais sdo denominadas Litigancias de Interesse Publico
e comecgaram a se desenvolver em 1970, em um panorama de fortes desigualdades sociais. Tal
modelo surgiu como uma forma de promover a prote¢ao dos direitos civis, bem como ampliar
0 acesso a justica a populagdo economicamente mais vulneravel. A época, grande parte dos
indianos viviam condi¢ao de precariedade extrema, fortalecida pelo analfabetismo e pela
pobreza, formando um cenario de complexo acesso aos meios de tutela jurisdicional. Em uma
combinac¢do de fatores como a sociedade fortemente estratificada e a omissao do poder ptblico
em resguardar direitos de individuos marginalizados, fomentou-se a constru¢do de novos

modelos de atuacao do poder judiciario (Maia, 2018, p. 56).

Nesse contexto, a Suprema Corte da India contou com a forte atuagio dos juizes P.

N. Bhagwati e V. R. Krishna lyer para consolidar o instituto das litigancias de interesse publico.
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Em analises sobre a atuacdo da Administragdo Publica, houve o reconhecimento de que
condutas negligentes e, frequentemente, opressivas em relagdo ao publico mais vulneravel,
exemplificadas pela superlotacdo carcerdria, demora excessiva na duragcdo dos processos de
réus presos, violéncias e corrup¢do policiais, evidenciando a necessidade de que o poder
judiciario realizasse uma intervengdo para efetivar o acesso e a protecdo aos direitos

fundamentais (Maia, 2018, p. 57).

No artigo 32 da Constitui¢ao Indiana, consta que qualquer cidadao possui o direito
de provocar o poder judiciario para dar uma resposta frente a violagdo de direitos fundamentais.
Com base nisso, a Suprema Corte iniciou um processo de significativa flexibilizagdo de
requisitos de acesso a justica, como, por exemplo, comunicacdes escritas, cartas ou reportagens,
sdo suficientes para ingressar com processos judiciais. Combinando simplificacdes
procedimentais, a inova¢do ampliou a acessibilidade a jurisdi¢do, sobretudo, para grupos

historicamente excluidos (Maia, 2018, p. 57).

Um dos casos emblematicos que for¢ou o surgimento de novas formas de atuacgao
judicial ocorreu em 1978, quando a Corte recebeu uma denuncia de maus-tratos e tortura no
sistema prisional. Ao iniciar o processo, fundamentado em uma interpretacdo ampliada do
artigo 21 da Constituicdo Indiana, que garante a tutela da vida e da liberdade individual, o
tribunal assumiu a posicdo de que pessoas privadas de liberdade ainda possuiam direitos
fundamentais e, portanto, deveriam ser protegidas contra abusos estatais. A partir desse
entendimento, houve uma mudanga relevante da visdo da atuagao do judiciario, que assumiu

um papel mais ativo na efetivagdao de garantias constitucionais a populacao (Maia, 2018, p. 57).

A respeito das criticas que surgiram quanto a método indiano de sentencas

estruturais, Casimiro e Lopes Filho (2023) elaboram:

A Public Interest Litigation e, consequentemente, 0s processos estruturais, receberam
elogios e criticas ao longo dessas trés fases. Por um lado, os criticos afirmam que a
PIL se desviou de seu objetivo inicial de proteger os direitos fundamentais dos grupos
mais pobres e vulneraveis, sendo utilizada para promover interesses da classe média
ou para gerar publicidade para determinados grupos. Ha também a critica da
banalizagdo, ja que, atualmente, um processo de interesse publico pode ter como
objeto as mais diversas situagdes. Por fim, afirmam que esses processos sdo uma
ameaga ao sistema de checks and balances e favorecem o populismo judicial, com os
juizes se percebendo como guardides que devem corrigir as falhas da democracia. A
preocupagdo com a intervengdo judicial no ambito de atuagdo do Executivo e do
Legislativo ndo foi apenas doutrindria, mas também surgiu dentro do Supremo
Tribunal (Casimiro; Lopes Filho, 2023, p. 1038).
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Somado as dificuldades elencadas por Casimiro e Lopes Filho (2023), Maia (2018)
ainda afirma que, embora o modelo tenha ampliado o acesso a justica de grupos vulneraveis e
fortalecido o apoio ao tribunal, um obstaculo relevante na implementacdo das decisdes
estruturais resina na auséncia de contraditorio, de forma que as demandas poderiam ser
iniciadas por um procedimento simplificado sem a devida compreensdo de justificativas estatais
para falhas na prestagdo dos servigos publicos. Desse modo, havia um favorecimento de
alegacdes que nao correspondiam com a realidade, impedindo que o Estado tivesse a devida

ciéncia das acusagdes levantadas contra a administragao publica (Maia, 2018, p. 59).

Importa salientar que, em contrapartida, os defensores desse modelo observam a
aproximagao do judicidrio em relagdo aos segmentos mais pobres e vulneraveis da populagao,
contribuindo para o fortalecimento da representatividade da institui¢do. Além disso, a
jurisprudéncia consolidada na india alcangou ambitos internacionais, influenciado processos de
interesse publico em paises como Paquistdo, Sri Lanka, Bangladesh e Nepal. Finalmente,
estudos comparativos constataram que o carater coletivo das litigdncias de interesse publico e
seus efeitos estruturais beneficia, em maior medida, os segmentos pobres da sociedade que
dificilmente alcancariam, de outra maneira, a aten¢do devida aos seus direitos economicos e

sociais (Casimiro; Lopes Filho, 2023, p. 1039).

A luz de tais ponderagdes, percebe-se que o estudo dos modelos internacionais
permite analisar o papel do judiciario na conducdo de processos estruturais, especialmente no
que se refere ao equilibrio entre a excessiva limitagdo da atuacdo judicial e o ativismo
exacerbado, bem como para destacar praticas de didlogo e inclusdo social. Nesse sentido, a
perspectiva dos modelos internacionais de processo estrutural focados na participagiao publica
colabora para a construcdo de uma abordagem mais democratica, eficaz e alinhada as realidades

sociais no contexto do Brasil.
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3 DEMOCRATIZACAO E PARTICIPACAO PUBLICA NO PROCESSO
ESTRUTURAL

Conforme discutido no capitulo anterior, no modelo tradicional de tutela individual
ha predominancia da regra de que o titular do direito material deve pleitea-lo junto ao Judiciario,
atuando em nome proprio, na chamada legitimagdo ordindria. Além disso, a atuacdo e a
intervengdo de terceiros se limitam, de maneira excepcional, apenas ao que esta previsto no
ordenamento juridico, de forma que conflitos bipolares, ou seja, aqueles configurados em polos
autor-réu, restringem significativamente a participacao de sujeitos estranhos a relacdo juridica
pré-estabelecida. Esse arranjo processual, embora eficiente em lides individuais, revela-se
inadequado para tratar de questdes que lidam com violagdes amplas de direito, transcendendo
os interesses das partes imediatamente envolvidas, tendo em vista que o conflito se manifesta
como uma fracdo de uma realidade multifacetada, com interesses divergentes (Cota, 2019, p.

190-195).

A partir dessa andlise, questiona-se: a rigidez procedimental e de representacdo
podem prejudicar a adequada expressao dos interesses dos afetados pela falha estrutural? Ha
comprometimento da efetividade da tutela jurisdicional nesses casos? Impende perceber, nesse
cenario, a necessidade de revisdo do modelo tradicional de participagdo nos processos,
especialmente quando se trata de litigios estruturais. A superacdo e, consequentemente, a
ampliagdo da dindmica bilateral requer incorporacdo de mecanismos de participagdo de
individuos afetados, reconhecendo-os como elementos essenciais para o fenomeno de

democratizagdo do processo estrutural (Cota, 2019, p. 190-195).

A nogdo de processo democratico exige uma compreensdo ampliada do proprio
conceito de democracia. Nao se trata, apenas, da prevaléncia da vontade da maioria, mas da
garantia de que todos os individuos tenham condi¢des efetivas de influenciar as decisdes
publicas que lhes dizem respeito. Em contextos coletivos, essa compreensao ganha relevo, pois
as decisdes devem considerar a pluralidade de sujeitos afetados, evitando reducionismos que
privilegiem apenas determinados grupos. Nesse cendrio, trés perspectivas da democracia
mostram-se relevantes para a analise do processo estrutural: a liberal, a participativa e a
deliberativa, cada qual oferecendo contribui¢cdes especificas para a construgao de um modelo

processual mais inclusivo e legitimo (Casimiro, 2024, p. 90-94).
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3.1 A Democracia que interessa ao Processo Estrutural

Sob a otica da democracia liberal, destaca-se a centralidade dos direitos
fundamentais, especialmente a igualdade e as liberdades individuais. Parte-se do pressuposto
de que todos os individuos s3o titulares de esferas de autonomia que ndo podem ser
indevidamente restringidas pelo poder estatal. Assim, o Estado assume a fun¢do de garantir e
proteger esses direitos, estando sujeito a mecanismos de controle e a alternancia de poder como
formas de limitacdo. Nesse contexto, a democratizacao do processo nao se resume a prote¢ao
formal de direitos, mas exige a criagdo de condi¢cdes materiais que permitam seu exercicio
efetivo, assegurando que os individuos possam, na pratica, usufruir das garantias que lhes sdo

reconhecidas (Casimiro, 2024, p. 90-94).

Ja a perspectiva da democracia participativa enfatiza a necessidade de ampliacao
dos canais de envolvimento direto da populacao nas decisdes politicas. Trata-se de assegurar
que os cidadaos ndo apenas escolham seus representantes, mas também participem ativamente
da formulacdo, fiscalizacdo e execucdo das politicas publicas. No ordenamento juridico
brasileiro, essa concepcao encontra respaldo constitucional, especialmente nos dispositivos que
preveem instrumentos como plebiscito, referendo e iniciativa popular. Dessa forma, a
participagdo passa a integrar de modo mais continuo o processo decisorio, fortalecendo o

vinculo entre sociedade e poder publico (Casimiro, 2024, p. 90-94).

Por sua vez, a democracia deliberativa acrescenta um elemento qualitativo ao
debate, ao valorizar a construgdo das decisdes a partir do didlogo racional e do confronto de
argumentos. Nessa perspectiva, os individuos afetados por determinada medida devem ter a
oportunidade de participar, direta ou indiretamente, do processo decisorio, contribuindo com
suas visoes e justificativas. O objetivo ndo ¢ apenas agregar preferéncias, mas promover um
espago de deliberacdo em que razdes sejam apresentadas, debatidas e, sempre que possivel,

conciliadas, buscando-se solugdes mais legitimas e fundamentadas (Casimiro, 2024, p. 90-94).

Nesse diapasdo, Cota (2019) elucida sobre a aplicagdo do principio do contraditorio

na participagdo publica do processo estrutural:

Os litigios estruturais, no atual modelo constitucional, exigem que o processo seja
ditado por uma ampla participagdo dos sujeitos processuais. Em um regime
democratico (art. 1°, CRB/1988), € imperioso que se garanta a efetiva participacdo dos
destinatarios da decisdo em formacao, uma vez que eles também compdem o elenco
de protagonistas do processo. Logicamente, que ndo se busca trazer para o bojo do
processo, institucionalizado, todos os interesses individualmente reconhecidos, com o
intuito de dar-lhes efetividade, conquanto isso seria impossivel procedimentalmente.
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Contudo, o que se busca ¢, ao maximo, alargar o espectro da participagdo, fazendo
com que os mais diversos interesses sejam abarcados e que os grupos diversos sejam
representados de forma adequada. O principio do contraditorio impde que todos os
sujeitos do processo dialoguem e formem em conjunto as decisoes judiciais, garantido
uma igualdade efetiva. O contraditorio passa a ser concebido como o direito de
participag@o na construcdo do provimento, sob a forma de uma garantia processual de
influéncia e ndo surpresa (art. 10, CPC). Ademais, o vigente modelo cooperativo de
processo estimula os sujeitos processuais a buscarem o mutuo auxilio e o dialogo,
criando um ambiente normativo capaz de induzir a comparticipagao (Cota, 2019, p.
82-85).

Cumpre destacar que a participagdo publica no ambito do processo estrutural
assume carater desestabilizador, na medida em que atua como vetor de questionamento de
arranjos institucionais consolidados ao longo do tempo, muitas vezes responsaveis por
perpetuar violagdes de direitos. Ao abrir espago para a manifestacao de diferentes atores sociais,
esse modelo processual rompe com a inércia administrativa e impde a Administracao Publica o
dever de reavaliar suas praticas, estruturas e prioridades, orientando-as a superagdo do litigio
estrutural. Nesse contexto, a atuagdo estatal passa a ser submetida ao escrutinio publico,
exigindo dos agentes e das instituicdes ndo apenas a escuta das demandas apresentadas, mas

também a constru¢do de respostas justificadas e fundamentadas (Casimiro, 2024, p. 109-111).

Tal dinamica ¢é reforcada, de maneira significativa, pelo principio da publicidade e,
de forma correlata, o dever de justificagdo das decisdes publicas, elementos essenciais a

legitimagdo democratica da atuagao estatal.

No que se refere especificamente ao dever de justificacdo, observa-se que nao basta
aos representantes publicos prestar contas de suas a¢des. Torna-se imprescindivel demonstrar,
de maneira consistente, as razdes que fundamentaram determinadas escolhas, evidenciando sua
adequagdo diante das circunstancias concretas e dos resultados pretendidos. Por sua vez, a
publicidade relaciona-se diretamente ao principio da transparéncia e de acesso a informacao, na
medida em que a ampla divulgacdo das decisdes relativas a gestdo publica permite que os
grupos afetados compreendam o conteudo, o alcance e as implicagdes das politicas adotadas,
viabilizando o controle social. Ademais, a exposi¢do das politicas publicas a esfera publica
tende a intensificar a pressao da opinido coletiva sobre os gestores, incentivando o cumprimento
de seus deveres constitucionais e contribuindo para a consolidacao de praticas administrativas

mais responsaveis e comprometidas com a efetividade dos direitos fundamentais (Casimiro,

2024, p. 109-111).

Apesar da robustez tedrica dessas concepgdes, sua concretizagao pratica enfrenta

obstaculos. Um dos principais desafios reside na baixa adesdo da populagdo aos espacos de
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participagdo, que, muitas vezes, acabam sendo ocupados por grupos restritos € pouco
representativos da diversidade social. Além disso, em sociedades marcadas por pluralidade de
valores, interesses e visoes de mundo, a busca por consenso absoluto revela-se, frequentemente,
inviavel. Nesses casos, a deliberacdo precisa conviver com o dissenso, exigindo mecanismos
institucionais capazes de administrar conflitos sem comprometer a legitimidade das decisdes

(Casimiro, 2024, p. 90-94).

Nesse contexto, o Poder Judiciario pode desempenhar um papel relevante na
promog¢ao ¢ no fortalecimento do debate publico, especialmente em litigios de natureza
estrutural. Ao atuar no controle de constitucionalidade e na fiscalizagdo das agdes dos demais
poderes, o Judiciario contribui para ampliar a visibilidade de demandas de grupos minoritarios
e frequentemente excluidos dos processos politicos tradicionais. Além disso, sua intervengao
pode estimular maior transparéncia e responsabilidade por parte dos agentes publicos, ao exigir
a justificacdo de suas decisdes. Dessa forma, a atuacdo judicial, quando orientada por
parametros democraticos, pode funcionar como instrumento de aprofundamento da democracia,

e ndo como sua negacao (Casimiro, 2024, p. 99-100).
3.2 Do Ativismo Judicial ao Dialogo Institucional

Nesse ponto do debate, convém aprofundar o estudo sobre os limites, riscos ¢
alternativas para que a atuacdo jurisdicional adote uma postura ativa como agente de
transformacg@o social respeitando principios institucionais € de ordem democraticos. Nos
cenarios em que os tribunais identificam falhas estruturais associadas a omissoes institucionais,
corre-se um significativo risco de que a atuag¢do das cortes extrapole funcdes jurisdicionais
tradicionais, aproximando-se de atribui¢des tipicamente politicas. Observa-se, nesses casos, 0s
tribunais intervindo com formulagdo de politicas publicas, fixando pardmetros para a
implementag¢ao, influenciando a destinag¢ao de recursos or¢amentarios, coordenando a atuagao

de instituigcdes estatais ¢ monitorando medidas adotadas (Campos, 2015, p. 140-154).

O estudo do ativismo judicial remonta, na doutrina norte-americana, ao uso pioneiro
da expressao por Arthur Schlesinger Jr., em 1947, que destacou que quanto maior a relevancia
institucional de uma corte para a organizagdo politica e social de um pais, maior deve ser o
debate critico sobre as motivagdes de suas decisdes, dinamicas internas e reflexos externos.

Nessa perspectiva, o autor identificou a importancia da Suprema Corte dos Estados Unidos
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cujas decisdes revelam impactos duradouros na conformagdo institucional e no

desenvolvimento da nagao (Campos, 2016, p. 63).

Como previsto, esse modelo de atuacdo jurisdicional recebe criticas relevantes sob
perspectiva democratica e institucional. Levanta-se a ideia de que a expansdo do protagonismo
judicial pode agir contra o principio democratico e o autogoverno popular, ao deslocar para
orgdos ndo eleitos as decisdes que, teoricamente, deveriam ser de algada apenas dos poderes
legitimados. Nesse sentido, alguns autores observam um processo de mudanga politica em
andamento, em que a funcdo legiferante estd cada vez mais centralizada nos tribunais
constitucionais, em detrimento do poder legislativo, gerando nitida tensdo em relagdo ao
principio da separagdo de poderes. Além disso, questiona-se a capacidade do poder judiciario
para conduzir processos complexos, haja vista que os poderes legislativo e executivo estdo,
tradicionalmente, estruturados para formular e executar politicas publicas. Compreende-se que
escolhas politicas pela atuagdo jurisdicional podem fomentar o excesso de discricionaridade

judicial ou dificultar a implementagdo de medidas determinadas (Campos, 2015, p. 140-154).

Por outro lado, ¢ for¢oso convir que contextos marcados por falhas e inconsisténcias
estruturais persistentes devem ser excepcionais, de modo que, em alguns casos, a administragao
publica revela incapacidade para superar situacdes de violagdo de direitos fundamentais que
perduram. Nesse cendrio, o ativismo judicial estrutural apresenta-se como uma solugdo para a
omissdo estatal grave, conduzindo as medidas necessdrias para reverter o quadro
inconstitucional, isto €, a situagdo perpassa os extremos do ativismo judicial e da reiterada e

constante inércia estatal (Campos, 2015, p. 140-154).

Dependendo da postura e da condug¢do judicial das decisdes estruturais, existem trés
abordagens que expressam os graus de intervencdo judicial, variando conforme o nivel de
protagonismo judicial e a participacao de outros autores envolvidos na demanda. No primeiro
caso, percebe-se o papel forte e centralizador do juiz, assumindo a responsabilidade de definir
as medidas que deverdo ser adotadas para solucionar a inércia estatal. Dentre as problematicas
envolvendo essa atuagdo, percebe-se que tende a aumentar o risco de decisdes ineficazes,
principalmente quando se trabalha que matérias que fogem da capacidade técnica do
magistrado, o que s6 pode ser enfrentado diante da escuta de instituigdes, sociedade civil ou
especialistas. Ademais, o monopdlio das decisdes pode tornéa-las inaplicaveis ante a resisténcias
e dificuldade, pelo poder publico, de implementar as novas medidas (Franca; Nobrega, 2021,

p. 227).
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Em outra abordagem, a autoridade judicial se submete as escolhas politicas, em que
o papel do juiz se limita a reconhecer a situagao inconstitucional de um cenario e pontuar que
€ necessario haver uma superacao, sem intervir em detalhes sobre meios € medidas que devem
ser adotadas para que isso ocorra. Dessa forma, preserva-se a discricionariedade da
administracdo publica, permanecendo sob responsabilidade do poder publico a definicdo das
estratégias e instrumentos de implementacao de politicas publicas (Franca; Nobrega, 2021, p.

227).

Finalmente, a terceira postura do judicidrio em litigios estruturais de interesse
publico ¢ fundamentado na atuacdo dialogica. Entende-se, nesse sentido, que a superacdo de
falhas estruturais exige contato continuo entre o poder judicante, a administra¢do publica e os
grupos afetados pela omissdo estatal, priorizando a participacdo desses atores no processo
deliberativo. Tal modelo tem como foco a construgdo de solugdes de modo cooperativo,
privilegiando a participag@o, o bom didlogo entre os poderes e a busca por respostas que podem

ser aperfeigoadas a medida que os acordos evoluem (Franca; Nobrega, 2021, p. 227).

Desta feita, a perspectiva dialdégica, também chamada, pela doutrina, de
experimentalismo democratico, surge como via intermedidria capaz de enfrentar tais extremos,
de modo que a supremacia judicial sai de cena, assumindo o protagonismo a constru¢io de
solugdes negociadas entre os poderes. Sob esse enfoque, os tribunais assumem o papel de
incentivar, coordenar e impulsionar respostas institucionais para efetivacdo de direitos
fundamentais, preservando escolhas democraticas, o controle judicial e a democracia (Campos,

2015, p. 140-154).

Impende observar, a luz desse raciocinio, que a valorizagdo do papel do povo e do
constitucionalismo popular contribui para equilibrar a autoridade do poder judiciario e a
vontade popular manifestada através dos 6rgaos representativos. A legitimidade da decisao
judicial, principalmente no contexto estrutural, depende fortemente dos limites claramente
tracados e da abertura para arranjos dialdgicos com outros poderes e com a propria populagao.
Na harmonia entre a atuagdo cooperativa e compartilhada, ergue-se um fundamento para o

convivio entre os direitos fundamentais, separacdo dos poderes e vontade democratica

(Campos, 2015, p. 140-154).

Nesse diapasdo, Saraiva (2021, p. 102) coloca o didlogo como uma forma de

fortalecer a voz dos envolvidos nos processos estruturais, considerando que o proprio poder
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judicidrio ndo tem capacidade técnica para analisar todos os aspectos de um processo e, por
isso, deve haver a abertura para a academia, os poderes, os demais setores, 0os peritos na area
em questdo e a sociedade. Essa dindmica favorece a concretizacdo de democracia no processo
estrutural.
A busca por uma articulagdo conjunta para solucdo do problema estrutural, pelo
dialogo, ¢ uma constru¢do democratica do direito processual. Sabe-se que a solucdo
do problema néo ¢ simples, principalmente ao se referir a problemas estruturais, por
isso, sugere-se o dialogo institucional. Diante disso, questiona-se: como se daria a
convivéncia moderada entre os Poderes, principalmente quando se estiver diante de
litigios complexos e multipolares? Caberia ao Judicidrio ter a ultima palavra nas
decisdes? A alternativa para as perguntas seria o didlogo interinstitucional. A ultima
palavra na democracia ndo existe, a interacdo deve ser deliberativa entre os Poderes.
A interacdo deliberativa entre os Poderes carrega em si um potencial epistémico, isto
quer dizer que aumentam as chances nas solugdes de conflitos e potencializa a
legitimidade democratica. A solugdo dialogada com os demais Poderes tem o condao
de evitar um efeito interventivo na elaboragdo da propria politica, além de ser um
dialogo institucional com quem deveria apresentar um plano de acgdo factivel e
devidamente estruturado e justificado, especialmente a Administragdo Publica e, se

for o caso, em articulagdo com os 6rgdos legislativos. Didlogo esse homologado pelo
orgao do Poder Judiciario (Saraiva, 2021, p. 102-103).

Diante da complexidade social, politica e econdmica desses litigios estruturais,
coloca-se como requisito essencial a transparéncia, defendendo que o procedimento seja
baseado na publicidade, na abertura a participagao de interessados e na defini¢do de resultados
pretendidos, de critérios de avaliacdo e de mecanismos de monitoramento. Além disso, a
publicidade permite que os atores envolvidos possam realizar o controle processual, ja que os
processos estruturais se utilizam de mecanismos de representagdo, a fiscalizagao e o controle
externos tornam-se essenciais para que os interessados consigam participar mais diretamente
do processo. Logo, a transparéncia procedimental favorece corre¢des ao longo do processo e
da implementagao, fortalece a legitimidade das decisdes e reduz as falhas de representatividade

(Franca; Nobrega, 2021, p. 231-232).

Dentre os tragos distintivos do modelo dialdgico, vale mencionar a definicao de
objetivos gerais, juntamente com critérios de avaliagdo dos resultados, renunciando a medidas
especificas e detalhadas. Priorizam-se meios mais flexiveis de atuacdo, com pardmetros amplos
para nortear o comportamento institucional, ficando a cargo dos envolvidos negociar o modo
de alcancar as metas propostas. Quanto aos resultados, entende-se que, em litigios complexos,
0 maximo que se pode fazer € acompanhar constantemente, sem delimitar previamente solugdes
inflexiveis. Por conta disso, a avaliagdo do desempenho pode se basear na comparagdo com
casos semelhantes, em contextos parecidos, que tiveram experiéncias exitosas, contribuindo

para o aprendizado das institui¢des (Ferraro, 2015, p. 115-116).
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Por fim, o modelo dialogico requer a aplicagdo de uma flexibilidade procedimental
€ 0 monitoramento continuo das metas, dos critérios e dos resultados. Tomando por base a
transparéncia, observa-se que as diretrizes podem ser revisadas e ajustadas a luz da necessidade,
de modo que alteragdes exigem justificativas adequadas por parte dos interessados. Nesse
sentido, a publicidade do processo ¢ de extrema importincia para garantir o controle, a
responsabilizagdo, o aprimoramento das politicas implementadas, bem como identificar e
corrigir falhas, conferindo maior autonomia as instituicdes que conseguem evoluir com esse

desempenho dindmico (Ferraro, 2015, p. 115-116).

Nessa logica, Andrea (2023) reafirma a importancia da aplicacdo do modelo
dialogico, firmado na participagdo publica, para dar efetividade as decisdes tomadas em sede
de processo estrutural:

O experimentalismo concebido por Charles F. Sabel e William H. Simon diz respeito
justamente a esse modo de atuar do magistrado que vai construindo respostas e
solucionando problemas estruturais conforme o desenvolvimento do procedimento.
Nio ha um modelo previamente existente com medidas especificas, mas sim um
standard geral, por meio do qual o juiz estabelece objetivos a serem atingidos e o
modo pelo qual sera mensurado o seu cumprimento. Isto proporciona maior
flexibilidade, pois os meios para se alcancar a conformidade serdo de
discricionariedade da parte.A concepgdo experimentalista encontra-se intimamente
ligada a policentria e a desestabilizacdo de direitos, sendo a mais adequada quando da
concretizagdo de medidas estruturantes. O pressuposto de ampla participagdo dos

interessados aliado as ideias de consenso ¢ transparéncia conferem ao modelo
experimentalista um carater determinantemente democratico (Andrea, 2023, p. 70).

Apesar dos aspectos positivos que foram ressaltados, o modelo dialdgico encontra
desafios em sua implementagao. Pode-se citar a maior necessidade de recursos publicos, devido
a ampliacdo da quantidade de atores envolvidos no trabalho de formulagdo e fiscalizacdo das
medidas; a exigéncia de acompanhamento continuo pelo magistrado, podendo se transformar
em uma sobrecarga consideravel ao judiciario; e a necessidade de maior tempo para que haja
uma participagdo efetiva e qualificada. Nesse sentido, existe a possibilidade de se levantar o

argumento da inviabilidade pratica desse tipo de atuacao (Lima; Franca, 2021, p. 370).

Cuida-se, portanto, de aprofundar o estudo nas formas de implementacdo da
dimensao democratica da construcao de decisdo estrutural. Convém lembrar o realizado no
Compromisso Significativo, na Africa do Sul, e nas Litigancias de Interesse Publico, na India,
que adotaram a resposta dialégica como meio para alcangar a sentenca estrutural capaz de
promover transformacao social. Nesse ponto, o intuito serd elencar os tipos de mecanismo que

podem ser utilizados para fortalecer a democracia no processo estrutural. Para estudar de
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maneira sistematica, os topicos seguintes estdo divididos em fase “pré” e “p6s” decisao

estrutural, pois € a forma como o processo no Brasil ¢ claramente dividido.
3.3 Mecanismos de Participacao Publica Prévios a Decisao Estrutural

Seguindo a compreensdo de que o processo deixa de ser um mero instrumento
formal de solucdo de conflitos, passa-se a encara-lo como uma “comunidade de trabalho”, em
que todos os participantes t€ém o dever e o direito de participacdao. Essa dinamica favorece o
tratamento igualitario entre os envolvidos na demanda e valoriza a contribui¢ao de todos na
formacdo da decisdo mais adequada, especialmente em quando se pensa em contextos
complexos enfrentados em processos estruturais. A partir dessa ideia, a caracteristica
policéntrica dos processos estruturais, ou seja, a pluralidade de interesses, muitas vezes
conflitantes, em um mesmo caso, impde que haja uma ampliacdo dos mecanismos de influéncia
publica, pois nao hé participacao sem efetiva abertura a escuta, ao didlogo e a incorporagdo de

diferentes perspectivas (Borges, 2025, p. 192-193).

Nesse cenario, a fase pré-decisional adquire especial relevancia, por constituir o
momento em que se estruturam grande parte dos debates e, portanto, em que se trabalha as
principais técnicas participativas para a constru¢ao da decisao estrutural. Diante disso, passa-se
a analise dos mecanismos aplicaveis a essa fase, destacando-se, entre eles, a ampliagdo dos

legitimados ativos, a audiéncia publica, o amicus curiae e as reunioes.
3.3.1 Ampliagao de Legitimados

Conforme visto em capitulo anterior, a experiéncia indiana com as Litigancias de
Interesse Publico ampliou significativamente o acesso a justica ao permitir que individuos e
organizagdes ndo governamentais pudessem provocar o Judicidrio para a defesa de interesses
coletivos. No contexto brasileiro, a Constitui¢do de 1988, em seu artigo 103, atentou para
expansao do rol de legitimados ativos do controle concentrado de constitucionalidade. Antes
restrito a0 Procurador Geral da Republica, passou a incluir diversos atores institucionais e
sociais, como os Chefes do Executivo, membros do Legislativo, a Ordem dos Advogados do
Brasil, partidos politicos com representagdo no Congresso Nacional, bem como entidades de

classe e sindicatos (Pereira, 2024).

A compreensao do periodo anterior a redemocratizagao tem fundamento no cenario

autoritario em que se encontrava o pais, em que se fazia necessaria a contengdo de
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questionamentos ao regime vigente, além de que prevalecia a visdo de que o controle
concentrado ndo se configurava um instrumento de participagao publica. O Supremo Tribunal
Federal, nessa época, estava estruturado para preservar o federalismo e resolver conflitos
institucionais, ndo sendo reconhecido como um espaco de afirmagao de direitos fundamentais.
Tal compreensao restringia o papel da jurisdi¢do e, intencionalmente, afastava a atuagao politica

do cidadao (Pereira, 2024).

Com a promulgacao da atual Constitui¢ao Federal, observa-se uma transi¢ao desse
modelo. Com a ampliagdo do rol de legitimados das agdes de controle concentrado, buscou-se
democratizar o acesso a justica e diversificar os temas levados a apreciagdo do Supremo
Tribunal, investindo-a da responsabilidade de proteger a ordem constitucional e a concretizagao

de direitos fundamentais (Pereira, 2024).

De modo contrario, no entanto, a propria Corte Constitucional passou a interpretar
o artigo 103 da CF/88 de maneira restritiva. Nesse sentido, limitou-se o entendimento da
expressao “entidades de classe de ambito nacional”, compreendendo apenas como entidades de
natureza econdmica ou profissional. Com isso, diversas organizagdes da sociedade civil,
voltadas a defesa de direitos fundamentais, mas que ndao se enquadravam no requisito
“econdmico ou profissional”, foram excluidas do acesso ao controle concentrado de
constitucionalidade. Ao restringir o acesso de entidades representativas da sociedade civil, o
Supremo aproximou-se do modelo antidemocratico do periodo anterior e, por meio da
jurisprudéncia, favoreceu atores vinculados a interesses corporativos, em detrimento de grupos
sociais mais vulneraveis, como povos indigenas e quilombolas, negros, mulheres, populagdes
sem-teto e sem-terra, presididrios, pessoas com deficiéncia, minorias sexuais e religiosas

(Brandao; Nunes, 2018, p. 174-176).

Nesse diapasdo, Cardinali (2018) reafirma a dificuldade encontrada por certos
movimentos sociais de ingressarem com demandas no judicidrio em busca de seus interesses,
ja que, conforme anos de entendimento jurisprudencial, foram excluidos da judicializagdo

constitucional.

E possivel supor que quanto mais estigmatizada for uma determinada categoria
social, mais dificil que ela consiga sequer encontrar um legitimado empatico a
acionar a jurisdigdo abstrata em seu beneficio, inclusive em razdo dos calculos
de estratégia eleitoral a que estdo submetidos legitimados como partidos politicos
e Governadores de Estado. Assim, o “paradoxo” de que quanto mais ostracizada e
politicamente desmobilizada for uma minoria, menor as chances de ela ser
protegida pela Suprema Corte, no caso brasileiro é reproduzido em um estagio
anterior, de acesso ao proprio 6rgdo judicial (Cardinali, 2018, p. 146).
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Somente em periodo mais recente, em 2020, houve uma orientagdo expressa no
sentido tornar a Articulagao de Povos Indigenas do Brasil (APIB) legitimada ativa ao controle
concentrado contra a inércia estatal do governo federal para com os povos indigenas no combate
a pandemia do coronavirus. Tal fato representa um marco para superagdo da interpretagao
restritiva adotada anteriormente, pois sinaliza uma mudanga em dire¢do a maior abertura da
jurisdi¢do constitucional a grupos historicamente marginalizados, ampliando as possibilidades
de participacdo publica, o que Sarmento (2020) intitulou, em artigo de opinido, de

“empoderamento dos excluidos”.

A adogdo de uma interpretagdo restritiva quanto a legitimagdo ativa produz
impactos relevantes no ambito das acdes estruturais, especialmente porque tais litigios, em
regra, envolvem grupos socialmente vulneraveis que ja enfrentam dificuldades de participagado
nos processos decisorios. Nesse contexto, a limitagdo de acesso a jurisdi¢do constitucional,
exercida pelo Supremo Tribunal Federal, tende a aprofundar desigualdades, ao impedir que
esses segmentos levem ao Judiciario demandas relacionadas a violagdes sistematicas de direitos
fundamentais. A ampliagdo do acesso revela-se, portanto necessaria para conferir voz a grupos
que frequentemente permanecem invisibilizados nas instancias primarias (Casimiro, 2024, p.

272).

Além disso, ndo se pode exigir a existéncia de interesses homogéneos nesses
grupos, uma vez que os litigios estruturais sao marcados por elevada complexidade, referente a
diversidade de direitos violados na questdo, e por conflituosidade, envolvendo multiplas
perspectivas que tendem a gerar conflitos de interesse entre os proprios afetados. A luz da
classificagdo dos chamados litigios irradiados, uma mesma controvérsia pode afetar os
individuos de formas diversas, o que inviabiliza a ideia de representacdo integral por um tnico

legitimado e exige maior abertura a pluralidade de vozes no processo (Casimiro, 2024, p. 274).

Finalmente, a ampliagdo do rol de legitimados ativos ndo deve ser compreendida
como, necessariamente, o aumento descontrolado de demandas estruturais no Judiciario. E
possivel compatibilizar o acesso ampliado com mecanismos de filtragem processual, capazes
de fundamentar, quando necessario, a decisdo de nao processamento de determinadas ag¢des. O
ponto central, contudo, manifesta-se em oportunizar que atores coletivos, como associagdes,
movimentos sociais e entidades representativas, disponham da possibilidade de provocar a

jurisdicdo constitucional na defesa de direitos fundamentais de grupos vulnerdveis. Dessa
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forma, busca-se a promog¢ao de um acesso mais inclusivo e democratico, compativel com a

complexidade dos litigios estruturais (Casimiro, 2024, p. 276).
3.3.2 Audiéncias Publicas

A participagdo popular, especialmente no ambito do Supremo Tribunal Federal, tem
sido concretizada por meio de instrumentos como audiéncias publicas e atuagdo do amicus
curiae. Esses mecanismos ganharam maior notoriedade com a meng¢do na Lei n° 9.868/99, nos
artigos 7°, paragrafo 2°, e 9°, paradgrafo 1°, e na Lei n°® 9.882/99, no artigo 6°, paragrafo 1°, assim
como pela abordagem no regime interno no Tribunal. A partir disso, de uma forma mais
estruturada, passou-se a reconhecer a intervengdo de atores externos ao processo, com a
finalidade de promover a oxigenac¢do da demanda, enriquecer o debate e adequar a decisdo em

casos de elevada complexidade (Saraiva, 2021, p. 124-125).

No Coédigo de Processo Civil, a previsao normativa incorporou dispositivos que
reforcam a participagdo de terceiros ao regular a figura do amicus curiae e ao prever a realizagdo
de audiéncias publicas em procedimentos especificos, como julgamento de Incidentes de
Resolucdo  de Demandas Repetitivas, no art. 138, e de Recursos Extraordinarios e Especiais,
nos arts. 983, §1°, e 1.038, II. Especificamente, no que tange as audiéncias publicas, sua
utilizagdo promove o didlogo institucional ao convocar os interessados, as entidades e os
especialistas a contribuir com informagdes e perspectivas sobre o litigio (Saraiva, 2021, p. 124-

125).

Nesse sentido, percebe-se o papel relevante das audiéncias publicas em suas
multiplas fungdes, como: produ¢do de informagdes; delimitagdo dos sujeitos relevantes ao
processo; controle da atuacdo judicial e da implementacdo das decisdes; fortalecimento do
didlogo entre os atores. Além disso, a realizagdo dessas audiéncias também impde ao julgador
um dever de enfrentamento das contribui¢gdes apresentadas, de modo que sua desconsideragao

imotivada pode comprometer o contraditério (Saraiva, 2021, p. 124-125).

A efetividade desses instrumentos depende da superacdo de limitagdes praticas
relacionadas a sua condugdo. Em primeiro lugar, ¢ necessario evitar que a participacdo se
restrinja a especialistas ou atores tecnicamente qualificados, sob pena de excluir os proprios
titulares dos direitos afetados e comprometer a pluralidade do debate. Em segundo lugar, deve-
se afastar uma utilizagdo meramente formal dessas ferramentas, na qual as manifestagdes dos

participantes ndo sejam efetivamente consideradas no processo decisorio. Em uma perspectiva
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de democracia deliberativa, exige-se que haja didlogo real, com exposicao e confronto de
argumentos, de modo que a participagdo contribua de forma substancial para a construcao da

decisdo judicial (Saraiva, 2021, p. 124-125).

Nessa logica, Borges (2025) propde uma dindmica procedimental para que as
audiéncias publicas sejam um espaco argumentativo qualificado.
Em nossa opinido, as audiéncias publicas seriam de grande utilidade em dois distintos
periodos. O primeiro momento seria no inicio da defini¢do dos contornos do litigio
(quando ainda ndo se sabe quem sdo os subgrupos), pois pode auxiliar na identificagdo
de tais grupos e seus representantes. A primeira audiéncia devera ser revestida de total
publicidade, enviando convites ao maior numero de pessoas possivel (afetados ja
identificados, identificaveis, especialistas da area e gestores da institui¢do) e dando
ampla divulgacdo, principalmente através da internet e cartazes afixados em locais
proximos aqueles afetados pelo litigio. Deve-se, ainda, reservar um tempo suficiente
para uma exposicao detalhada do litigio (o ideal é que neste momento ela seja mais
informativa do que deliberativa) e proceder a colheita das impressdes dos presentes,
sem preocupacao de contra-argumentar ou respondé-las. O segundo momento para
uma audiéncia publica seria ao final da tramitagdo do inquérito civil. Ela seria bem
diferente da primeira, pois nesta o foco seria a prestacdo de contas do que foi feito
naquele periodo de reunides setoriais e a exposi¢do das decisdes até o momento

tomadas (a depender das circunstancias do litigio, pode haver at¢é mesmo uma
modificacdo do pedido) (Borges, 2025, p. 204-205).

De igual modo, para aprimorar as audiéncias publicas, Casimiro propde um de
ajustes voltados a participacdo e a ampliagdo de sua efetividade. Em primeiro lugar, sugere a
distingdo entre a participacdo técnica e aquela protagonizada por integrantes dos grupos
diretamente afetados, de modo a evitar que o conhecimento especializado se sobreponha as
experiéncias concretas da sociedade civil, dos movimentos sociais € dos sujeitos impactados
pelo litigio. Em segundo lugar, destaca a necessidade de promover maior interagdo entre
magistrados e participantes, especialmente por meio de questionamentos que permitam trazer a
tona aspectos da realidade vivenciada que dificilmente seriam captados apenas por andlises
técnicas, contribuindo, assim, para decisdes mais sensiveis as especificidades do caso. Em
terceiro lugar, enfatiza-se a importancia de uma atuacao mais engajada dos ministros, marcada
por escuta ativa, abertura ao didlogo e disposi¢do genuina para considerar as narrativas
apresentadas. Por fim, propde-se que a contribui¢do de técnicos e especialistas seja direcionada
na atuacdo como os amici curiae e as audiéncias publicas de monitoramento, cujos contornos

serdo aprofundados nos proximos topicos (Casimiro, 2024, p. 279-282).
3.3.3 Amicus Curiae e Special Masters

O artigo 7°, §2°, da Lei n® 9.868/1999 constitui o primeiro marco normativo a prever

expressamente a intervencdo do amicus curiae no ambito da agdo direta de
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inconstitucionalidade. Tal dispositivo estabelece dois requisitos para a sua admissdo: a
relevancia da matéria discutida e a representatividade dos postulantes. A analise desses critérios
¢ atribuida ao relator, que exerce juizo discricionario quanto a conveniéncia € a oportunidade
da participagdo. Enquanto os requisitos legais refletem a funcdo pluralizadora e democratizante
do processo constitucional, a margem de discricionariedade conferida ao relator relaciona-se a
sua compreensao sobre o papel que o amicus curiae deve desempenhar no caso concreto, bem

como as especificidades do conflito analisado (Ferreira, 2020, p. 76-78).

Progressivamente, a atuagdo do amicus curiae foi ampliada pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. A Corte passou a admitir sua participagdo também na agdo
declaratdria de constitucionalidade, na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental e
no recurso extraordindrio, estendendo, posteriormente, essa possibilidade a praticamente todas
as classes processuais de sua competéncia. Além disso, a propria Lei n® 9.868/1999 promoveu
avangos ao estender a atuag¢ao do amicus curiae ao controle incidental, mediante a inclusdo de

paragrafos no artigo 482 do antigo Cddigo de Processo Civil (Ferreira, 2020, p. 76-78).

Com a entrada em vigor do Coédigo de Processo Civil de 2015, a disciplina do
amicus curiae foi consolidada, de forma que autoriza que qualquer juiz ou relator, em qualquer
grau de jurisdi¢do, admita a intervengdo dessa figura em diversas classes processuais,
ultrapassando os limites da jurisdi¢do constitucional. Entre as inovagdes trazidas, destacam-se
a possibilidade de participagdo de pessoas naturais como amici curiae, a previsdo de
interposicao de recursos em incidentes de resolucao de demandas repetitivas e a atribui¢ao ao
magistrado da competéncia para definir os poderes e limites de atuagdo desses intervenientes

(Ferreira, 2020, p. 76-78).

No quesito da importancia do amicus curiae no processo, entende-se que esta
diretamente relacionada a sua capacidade de qualificar a decisdo judicial por meio da ampliacao
do debate. Entre outras fungdes, a participacao de sujeitos afetados pelo conflito contribui para
reduzir assimetrias informacionais quanto as questdes faticas envolvidas. Por sua vez, a
intervencdo de especialistas busca suprir eventuais lacunas técnicas do tribunal, especialmente
em matérias que demandam conhecimento cientifico especifico. Ja a inclusdao de atores ndo
diretamente envolvidos no conflito fortalece a legitimidade democratica das decisdes, ao

ampliar o espectro de perspectivas consideradas (Ferreira, 2020, p. 89-92).
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Apesar de sua perspectiva democratica, observa-se, na realidade, que as cortes
constitucionais tendem a valorizar a participagdo de determinados grupos com maior
representatividade social, frequentemente mencionando suas contribuicdes nas decisdes
proferidas. Essa dinamica pode ser compreendida como estratégia de obtencdo de maior
respaldo popular, na medida em que a visibilidade conferida a tais atores contribui para reforcar
a autoridade da Corte perante a opinido publica. A respeito disso, ¢ possivel identificar
diferentes perfis de amici curiae, como os de natureza corporativa, governamental e aqueles
vinculados a sociedade civil. Enquanto estes ultimos tendem a ser mais frequentemente citados,
especialmente por seu potencial de conferir apoio popular as decisdes, aqueles dotados de maior
capacidade de barganha institucional e credibilidade técnica exercem, em regra, maior

influéncia sobre o convencimento dos julgadores (Ferreira, 2020, p. 89-92).

Em litigios de alta complexidade, como os de natureza estrutural, o grupo social
atingido nao se apresenta de forma homogénea, mas fragmentado em multiplos subgrupos que
experimentam impactos distintos em intensidade e extensdo. Diante disso, ¢ necessario que o
magistrado esteja atento a admissao de amici curiae que se proponham a representar subgrupos
mais intensamente afetados, especialmente aqueles que enfrentam consequéncias mais gravosas

(Casimiro, 2024, p. 284).

Além disso, incumbe ao julgador avaliar a efetiva pluralidade de perspectivas
trazidas com as intervengdes, evitando a repeticdo de argumentos por multiplas entidades que,
embora formalmente distintas, reproduzam posi¢des semelhantes. Soma-se a isso a importancia
de que o amicus curiae apresente, de forma clara e antecipada, os interesses que pretende
defender, a origem de seu apoio institucional ou financiamento e o posicionamento que adotara
no processo. Tais elementos contribuem para uma triagem mais criteriosa por parte do
magistrado, permitindo a afericao da pertinéncia e utilidade da intervengao (Casimiro, 2024, p.

284).

Em uma perspectiva mais ampla, surge a figura dos special masters, que sao
terceiros especializados, podendo ser pessoas fisicas, entidades ou 6rgios publicos e privados,
convocados pelo Poder Judiciario para intervir no processo € apresentar manifestacoes
qualificadas. Sua atuagdo distingue-se da figura do amicus curiae, pois nao se limita a oferta de
subsidios técnicos ao julgador, abrangendo também o acompanhamento das atividades
desenvolvidas no curso do processo, com poderes ampliados de participacdo e intervencao

(Cota, 2019, p. 112).



54

Em litigios que envolvem matérias complexas, como questdes ambientais, a atuagao
desses terceiros revela-se especialmente relevante. Orgdos técnicos dos entes federativos,
dotados de expertise especifica, podem ser chamados a contribuir com analises e
esclarecimentos sobre aspectos técnicos do conflito. Nesse contexto, instituicdes como o
IGAM, o IBAMA e o IEF podem atuar na condi¢cdo de special masters, oferecendo suporte
qualificado ao processo decisorio. Importa destacar que a atuagdo dos special masters nao se
restringe a 6rgaos estatais, podendo alcangar também entidades da sociedade civil e institui¢des

académicas (Cota, 2019, p. 112).

O caso do rompimento da barragem de Mariana exemplifica essa dindmica, uma
vez que diversos oOrgdos especializados foram convocados a participar do processo,
contribuindo com conhecimentos técnicos indispensaveis a compreensdo da controvérsia.
Nesse cenario, organizagdes como o Fundo Brasil de Direitos Humanos e a Fundagao Getulio
Vargas foram designadas para prestar assessoria técnica aos atingidos e elaborar diagnosticos
socioecondmicos acerca dos impactos decorrentes do desastre. Essa atuagdo demonstra que tais
terceiros exercem fung¢des que ultrapassam o mero assessoramento técnico, colaborando
ativamente com o Judicidrio na delimitacdo do objeto litigioso ¢ na defini¢cdo das medidas

estruturais a serem adotadas (Cota, 2019, p. 112).

Em litigios estruturais, a contribui¢do dos special masters mostra-se fundamental,
tendo em vista a complexidade das questdes envolvidas e a limitagdo de conhecimento técnico
por parte dos magistrados e dos legitimados. Esses agentes auxiliam na identificacdo de riscos,
na avaliacdo de alternativas e na andlise da viabilidade das medidas propostas, contribuindo
para uma compreensdo mais abrangente do conflito. Dessa forma, sua atuagdo favorece o
adequado dimensionamento do litigio e o aprimoramento das decisdes judiciais (Cota, 2019, p.

112).
3.3.4 Reunioes

As reunides sao meios simples, porém relevantes, para a concretizagao de praticas
participativas no ambito de processos estruturais. Para que sua realizagdo alcance resultados
satisfatorios, alguns elementos devem ser observados: a definigdo prévia de uma pauta clara e
objetiva; a formulagdo, para cada item discutido, de encaminhamentos que resultem em agdes
concretas; a fixagdo de prazos e a indicagdo dos responsaveis pela execugdo dessas medidas; e,

por fim, a atuacdo diligente do condutor da reunido, que deve assegurar que os debates
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permanecam aderentes aos temas previamente estabelecidos. Nesse contexto, a figura do
condutor assume papel central, na medida em que ndo deve se limitar a registrar as posig¢des
externadas, mas, principalmente, identificar os interesses que estdo nas entrelinhas das

manifestagdes dos participantes (Vitorelli; Barros, 2026, p. 210-211).

No entanto, a utilizacdo dessa ferramenta apresenta alguns desafios, dentre os quais,
dois se destacam: a identificacdo dos representantes a serem convidados e o grau de
representatividade desses atores em relagdao ao grupo que afirmam representar. Isso porque tais
representantes podem, eventualmente, utilizar sua posi¢do para promover interesses proprios,
consolidar sua influéncia interna ou mesmo formular demandas que acreditam refletir o

interesse coletivo, ainda que de forma imprecisa (Vitorelli; Barros, 2026, p. 210-211).

Um exemplo dessa problemdtica pode ser observado no caso do povo indigena
Krenak, em Minas Gerais, que, no ano de 2017, elaborou um protocolo de consulta apos o
rompimento da barragem de rejeitos em Mariana, responsavel pela contaminagdo do Rio Doce,
essencial para a subsisténcia da comunidade. A iniciativa evidencia a importancia de se
estabelecer parametros claros quanto a identificacdo dos sujeitos a serem consultados, a forma
de conducao da consulta e aos critérios decisorios internos do grupo, bem como as expectativas

da coletividade em relagdo as medidas a serem adotadas (Vitorelli; Barros, 2026, p. 210-211).

Finalmente, uma alternativa para obter uma compreensdo das posi¢des de
determinado grupo ¢ chamado de focus group, ou grupo focal, técnica que guarda semelhanga
com reunioes realizadas no ambito de inquéritos civis, mas que se distingue por sua metodologia
especifica. Trata-se de uma entrevista coletiva, na qual um conjunto de individuos pertencentes
ao grupo de interesse ¢ reunido em um mesmo ambiente. Esse método busca superar as
limitacdes de instrumentos tradicionais de pesquisa, como questiondrios fechados, que tendem
a restringir as respostas dos participantes e podem introduzir vieses decorrentes da formulagao

prévia das perguntas (Vitorelli; Barros, 2026, p. 210-211).

Enquanto técnica de investigacdo, o grupo focal ¢ util para compreender como se
formam percepcdes, atitudes e representagdes sociais no interior de grupos. Importa destacar
que seu objetivo ndo € alcangar consenso ou solucionar divergéncias, mas fomentar o debate e
identificar a pluralidade de entendimentos existentes. Nesse sentido, a adequada conducao de
processos estruturais exige a construgdo de conhecimento organizado sobre o contexto social

envolvido, afastando-se de percepgdes preconcebidas por parte dos legitimados, as quais podem
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comprometer a imparcialidade e a efetividade da atuagdo jurisdicional (Vitorelli; Barros, 2026,

p. 210-211).
3.4 Mecanismos de Participacao Publica Posteriores a Decisao Estrutural

O descumprimento, total ou parcial, de decisdes judiciais decorre de multiplos
fatores que ndo se limitam a resisténcia dos envolvidos no litigio. Entre essas causas, destacam-
se a indeterminagao do titulo executivo, que pode dificultar sua aplicagdo concreta, bem como
o eventual descompasso entre o conteudo da decisao e a realidade fatica sobre a qual incide.
Soma-se a isso a possibilidade de oposicao por parte dos responsaveis pela implementacao das
medidas, o que evidencia a complexidade inerente a efetivagdo de decisdes. No ordenamento
brasileiro, essa problematica ¢ agravada pela baixa disponibilidade normativa do processo de
execucao de sentenca, ainda fortemente marcado por uma logica de conflitos individuais, o que
se mostra insuficiente diante de litigios estruturais, caracterizados por sua dura¢do prolongada,
multiplicidade de atores e necessidade de intervencdes continuas (Mattos; Valle, 2021, p. 200-

201).

Em contraste, experiéncias estrangeiras, como as observadas nos sistemas
colombiano e mexicano, desenvolveram a chamada “jurisdicao de seguimento” ou “jurisdi¢ao
de supervisao”, voltada ao acompanhamento sistematico da execu¢ado, especialmente em casos
complexos que exigem monitoramento constante e coordenagao entre diferentes instituigdes.
No caso colombiano, a Ley n® 472 de 1998, nos artigos 27 e 34, introduziu mecanismos
inovadores de acompanhamento da execucao, permitindo ao magistrado ultrapassar os limites
tradicionais da fase executiva. Destaca-se, nesse modelo, a possibilidade de compartilhamento
do monitoramento com um comité composto pelas partes, por 6rgaos publicos responsaveis
pela tutela do direito coletivo em questdo, pelo Ministério Publico e por organizagdes da
sociedade civil com atuagao compativel com o objeto da decisao (Mattos; Valle, 2021, p. 200-

201).

No contexto brasileiro, por sua vez, o monitoramento das decisdes estruturais ainda
demanda o fortalecimento de mecanismos de participagdo publica, como forma de garantir o
acompanhamento o plano de acdo estabelecido. Para tanto, serdo trabalhados, nesse topico, os
seguintes mecanismos de democratizacao da fase apods a decisdo estrutural: as entidades e as

comissdes técnicas de monitoramento; o monitoramento judicial; e as inovagdes tecnologicas.
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3.4.1 Entidades e Comissoes Técnicas de Monitoramento

Uma das principais dificuldades na fase de execugdo dos processos estruturais
reside na limitagdo técnica para a andlise de dados complexos, aliada a sobrecarga de trabalho
enfrentada pelos magistrados. Esses fatores comprometem o acompanhamento continuo e
qualificado das decisdes, especialmente quando envolvem politicas publicas, indicadores
técnicos e multiplos atores institucionais. Como resultado, o monitoramento tende a ser
insuficiente, o que pode prejudicar a efetividade das medidas determinadas judicialmente

(Casimiro, 2024, p. 286-290).

Para contornar essa situagdo, propde-se como alternativa a atuacdo de Comissdes
ou Entidades Técnicas de Monitoramento. As Comissdes sdo formadas por especialistas
reunidos especificamente para acompanhar a execucdo de determinada decisdo, enquanto as
Entidades Técnicas consistem em organizagdes estruturadas com a finalidade do
monitoramento. Entre suas atribui¢des, incluem-se a produc¢ao e interpretacao de dados técnicos
relevantes, o apoio ao didlogo entre os grupos afetados e a administragdo publica, bem como a
formulagdo de propostas voltadas a implementacdo das reformas estruturais. Em geral, o
magistrado indica profissionais com expertise na matéria discutida para compor esses 6rgaos,
0s quais passam a acompanhar o plano de agao, elaborar relatorios e oferecer subsidios técnicos
que auxiliem na compreensdo do caso e na tomada de decisdes, considerando também as

contribuigdes das partes envolvidas (Casimiro, 2024, p. 286-290).

No Brasil, um exemplo dessa atuacdao foi o Grupo Técnico de Assessoramento a
Execucao da Sentenca, instituido no ambito da A¢ao Civil Publica do Carvao. Essa comissao,
composta por diversas institui¢des, incluindo réus, 6érgaos da Unido, empresas do setor e outras
entidades, desempenhou fungdes como a integracdo de dados, a elaboragdo de relatdrios, a
proposi¢ao de medidas de recuperacdo ambiental, a avaliagdo das a¢des implementadas e o

fornecimento de respostas técnicas ao juizo (Casimiro, 2024, p. 286-290).

A respeito desse instrumento na ACP do carvao, Sergio Arenhart (2017) comenta:

Ademais, nessa época também se criou o Grupo de Assessoramento Técnico do Juizo
(GTA). Esse grupo, formado por representantes técnicos de todas as partes e por
sujeitos externos ao processo ligados a questdo ambiental, tinha por principais fungdes
propor estratégias, métodos e técnicas para a recuperagdo ambiental. Releva salientar
que as decisdes desse grupo ndo seriam tomadas por maioria de votos, mas por
consenso de todos, o que foi vital para a redugdo da litigiosidade interna do processo
e para a reducdo de eventuais incidentes e recursos na efetivacdo da sentenga
(Arenhart, 2017).
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Além disso, tais estruturas exercem papel relevante no apoio as comunidades
afetadas, traduzindo informagdes técnicas e propostas publicas de modo a reduzir desigualdades
informacionais, uma vez que o Estado dispde de corpo especializado, enquanto os grupos
atingidos frequentemente ndo contam com assessoria qualificada. Nesse contexto, com vistas
ao equilibrio entre os envolvidos, autores como Edilson Vitorelli e Jos¢é Ourismar Barros

propdoem a adogao da Assessoria Técnica Independente.

A assessoria técnica independente consiste em uma equipe de profissionais
contratada para atuar em favor dos grupos titulares de direitos, com o objetivo de viabilizar sua
participagdo qualificada nos processos decisorios. Sua necessidade decorre da constatagdo de
que essas coletividades, em geral, ndo dispdem de condi¢des técnicas, informacionais e
organizacionais suficientes para acessar adequadamente o didlogo, em igualdade, com os
demais atores envolvidos, especialmente aqueles responsaveis pelos danos. Trata-se, portanto,
de um mecanismo voltado a reduzir as barreiras que limitam a atuagdo efetiva desses grupos

em litigios complexos (Vitorelli; Barros, 2026, p. 227).

Um exemplo ilustrativo dessa problematica ocorreu no desastre de Brumadinho,
envolvendo a empresa Vale, quando os atendimentos psicologicos as vitimas e seus familiares
eram inicialmente prestados por profissionais contratados pela propria empresa responsavel
pelo dano. Nas primeiras reunides, a comunidade apresentou criticas aos 6rgdos publicos,
relatando que tais atendimentos minimizavam o sofrimento das vitimas e questionavam, de
forma inadequada, a responsabilidade da empresa. Situagdes como essa nao sao isoladas, sendo
recorrentes em litigios coletivos marcados por significativo desequilibrio informacional,

econdmico e estrutural entre as partes (Vitorelli; Barros, 2026, p. 229).

Nesse diapasdo, Borges (2025) comenta sobre a atividade desenvolvida pela

assessoria técnica nas comunidades atingidas:

Para garantir o acesso a informagdo ¢ a participagdo popular, os assessores técnicos
independentes trabalham com metodologias participativas baseadas na educagdo
popular, abrangendo diferentes faixas etarias, estilos de vida, especificidades
territoriais e filiagdes étnicas e raciais. A contribui¢do da ATI para a mobilizacdo e
articulacdo das comunidades atingidas ¢ tdo importante quanto a parte técnica. O
MAB argumenta “que a assessoria deve abordar estes dois eixos fundamentais: a
assessoria técnica e a mobilizagdo das bases. Sem participacao e pressao popular, ndo
havera resultado técnico que atenda as necessidades do povo” (Borges, 2025, p. 234)

Dessa forma, a assessoria técnica independente surge como instrumento para

efetivar a participacao publica de uma maneira mais equitativa. Nesse sentido, sua atuagao
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contribui para: estabelecer um didlogo prévio e qualificado antes da tomada de decisdes;
assegurar que os interesses dos titulares dos direitos sejam efetivamente considerados; e
traduzir, em linguagem técnica, as demandas da comunidade. Além disso, fortalece o acesso a
informagao, a participagao, a justica e ao devido processo legal, a0 mesmo tempo em que auxilia
na superacdo das limitagdes do judiciario diante de litigios de elevada complexidade e

conflituosidade (Vitorelli; Barros, 2026, p. 249).
3.4.2 Monitoramento Judicial

Em casos que exigem acompanhamento mais intenso, mostra-se pertinente a
criagdo de uma Sala Judicial de Monitoramento no ambito do Supremo Tribunal Federal.
Conforme proposta de Casimiro (2024), esse instrumento funcionaria como uma estrutura de
apoio destinada a promover audiéncias publicas voltadas ao didlogo entre as partes, bem como
sessoOes técnicas orientadas a compreensao das dificuldades enfrentadas na implementagao das
reformas estruturais. A iniciativa permitiria identificar falhas e formular estratégias para
aprimorar a atuagdo da Administragdo Publica, aproximando-se de experiéncias ja consolidadas
em outros ordenamentos, como as “salas de seguimento” adotadas pela Corte Constitucional

colombiana (Casimiro, 2024, p. 306-307).

No contexto brasileiro, a relevancia de mecanismos dessa natureza se evidencia ao
se observar que a fase de execugao concentra parcela significativa dos processos em tramita¢ao
e representa, principalmente no primeiro grau, o estdgio de maior morosidade. Apesar dos
esforcos institucionais e dos indicadores produzidos pelo Conselho Nacional de Justica, ainda
sd0 escassos os estudos que examinam o que ocorre apos a prolacao da decisdo judicial, isto €,
durante sua efetiva implementacdo. Nesse cenario, iniciativas de monitoramento mais
estruturadas, eventualmente coordenadas por 6rgaos como o CNJ ou o proprio STF, poderiam
contribuir para um acompanhamento mais qualificado, especialmente em demandas
envolvendo direitos sociais e politicas publicas, que dependem da atuagao de multiplos agentes

estatais (Mattos; Valle, 2021, p. 202-205).

A valorizagdo da fase executiva como etapa de igual relevancia a fase de
conhecimento tende a impulsionar o desenvolvimento de ferramentas voltadas ao controle do
cumprimento das decisdes. Experiéncias internacionais indicam que a simples criacdo de
mecanismos de monitoramento pode gerar efeitos positivos, como no caso da Corte

Constitucional da Costa Rica, por exemplo, em que a implementacio de medidas para o
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acompanhamento do cumprimento decisério resultou na reducdo do tempo necessario para a
execucao das ordens judiciais. Além disso, a ampla divulgagdo dessas iniciativas contribuiu
para aumentar a pressao sobre os agentes publicos, incentivando o cumprimento das decisoes,

mesmo em casos de menor visibilidade (Mattos; Valle, 2021, p. 202-205).

Paralelamente, outros instrumentos processuais adotados em paises da América
Latina, como o chamado “incidente de descumprimento”, também evidenciam a importancia
de mecanismos que permitam registrar € expor o ndo cumprimento de decisdes judiciais.
Ademais, funcionam como indicadores da recorréncia do descumprimento, permitindo avaliar
o impacto real das decisdes judiciais e identificar padrdes de resisténcia institucional, o que
pode orientar o aperfeicoamento das estratégias de monitoramento e execucao (Mattos; Valle,

2021, p. 202-205).

Cabe mencionar ainda que Casimiro (2024) destaca a proposta de capacitacao
institucional voltada a condugao de litigios estruturais. Nesse sentido, sugere-se que o Conselho
Nacional de Justiga e os tribunais invistam na formacdo de profissionais especializados,
especialmente no ambito dos Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania. A
atuacao desses agentes deve estar orientada para a conducao de “salas de situacao”, envolvendo
representantes dos grupos afetados, gestores publicos e membros da sociedade civil (Casimiro,

2024, p. 302-303).
3.4.3 Inovagoes Tecnologicas

Como visto anteriormente, nos litigios estruturais, ¢ comum que parte significativa
dos interessados permaneca afastada do desenvolvimento do processo, seja porque nao integra
diretamente a controvérsia, sendo representada por terceiros, seja pela auséncia de
conhecimento técnico-juridico que lhes permita compreender os atos processuais. Tal cenario
persiste mesmo diante da regra constitucional de publicidade dos atos processuais (art. 93, IX,
da Constitui¢ao Federal de 1988), revelando que a mera abertura formal dos autos ndo assegura,

por si s0, o acesso efetivo a informagao (Saraiva, 2021, p. 117).

Nesse contexto, torna-se fundamental a adog@o de instrumentos que ampliem nao
somente a divulgacdo das informagdes, mas, acima de tudo, coloque-as a disposicdo da
comunidade de uma forma facil e compreensivel. A criagdo de plataformas eletronicas de
consulta, a divulgacao de informagdes em meios de ampla circulagdo, como faturas de servigos

publicos, e a utilizagdo de técnicas de visual law configuram estratégias para facilitar o acesso
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dos interessados ao conteido das decisdes judiciais. Recursos como QR Codes e links para
materiais explicativos, a exemplo de experiéncias ja implementadas na Justi¢a Federal do Rio
Grande do Norte, contribuem para tornar a linguagem juridica mais acessivel, ampliando o
alcance e a compreensdo das informacdes por parte dos destinatarios do provimento

jurisdicional (Saraiva, 2021, p. 117).

A ampliacao da publicidade, nesse sentido, produz um efeito reflexo relevante ao
fortalecer a participagao social. Ao assegurar o acesso efetivo as informagdes, possibilita-se que
os interessados exercam um papel ativo no acompanhamento do processo, ainda que nao
figurem formalmente como partes, especialmente por meio do controle social sobre a execucdo
das decisdes. Tal perspectiva encontra respaldo na Lei n® 12.527/2011, que regulamenta o art.
5°, XXXIII, da Constituicao Federal, reafirmando a publicidade como regra e o sigilo como
excecdo, e reforcando a necessidade de transparéncia ativa na gestdo de informagdes de
interesse publico. Conforme sustenta a doutrina, a efetivagao da participagdo depende de uma
publicidade que v além de sua dimensdo formal, assumindo também um carater positivo, capaz
de promover conhecimento e viabilizar a fiscalizagao pelos titulares dos direitos afetados (Cota,

2019, p. 214-215).

Diante do exposto, verifica-se que a participagao publica, nos processos estruturais,
assume papel central na construgdo de decisdes mais legitimas e efetivas. As diversas técnicas
analisadas, desde a ampliacdo da legitimidade ativa, a atuagdo de amicus curiae e a realizagao
de audiéncias publicas, até instrumentos mais dindmicos como reunides, assessorias técnicas
independentes e mecanismos de monitoramento, foram elencadas com a finalidade de promover

um movimento de abertura do processo a pluralidade de interesses em jogo.

Ainda assim, ndo se pode ignorar que a efetividade dessas medidas depende menos
de sua previsdo normativa e mais da forma como sdo implementadas, exigindo compromisso
institucional com a transparéncia, o didlogo, a publicidade e a inclusdo real dos individuos

afetados.

A luz de todas essas consideragdes abordadas até aqui, parte-se para a fase da
pesquisa em que se busca analisar os eventos processuais do desastre do Rio Doce, ocorrido em
Marina, em 2015. Ao longo dos 11 anos que se seguiram apds o maior desastre ambiental
conhecido nacionalmente, movimentou-se diversas ferramentas nunca antes utilizadas na

historia processual brasileira. Pensando nisso, considera-se a relevancia de estudar como tem
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se desenvolvido o processo estrutural do desastre de Mariana, em especial, no que tange as
iniciativas de participagdo publica, com o objetivo de produzir conhecimento pratico, sem

exaurir a tematica, que possam contribuir com futuros enfrentamentos de grandes desastres.
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4 CASO RIO DOCE: DESAFIOS DA PARTICIPACAO PUBLICA NO PROCESSO
ESTRUTURAL DE GRANDES DESASTRES

Os desastres de Mariana (2015) e Brumadinho (2019) tornaram-se exemplos
marcantes de processos estruturantes no Brasil, pois envolveram violagdes massivas de direitos
decorrentes do rompimento de barragens e da falha estatal na fiscalizacdo. Em Mariana, o
rompimento da barragem da Samarco devastou o Rio Doce e atingiu inimeras comunidades,

criando um cenario complexo com multiplos atores prejudicados e interesses conflitantes.

Em novembro de 2015, o rompimento da barragem de rejeitos da mineragdo do
Fundao, distrito de Bento Rodrigues, em Mariana, operada pelas empresas Samarco Mineragao,
Vale S.A. e BHP Billiton, tornou-se o maior desastre socioambiental ocorrido no Brasil.
Aproximadamente, 50 milhdes de metros ctbicos de rejeitos foram liberados nos Rio do Carmo
e Rio Doce, afetando a bacia hidrografica do Rio Doce, o que desencadeou impactos
socioambientais significativos, como polui¢do, mortandade de fauna aquatica e
desabastecimento de 4gua nas comunidades vizinhas (Souza; Carlos do Nascimento, 2019, p.

57-59).

Seguindo o fluxo natural, os rejeitos passaram pelo Rio Doce e se encaminharam
para a sua foz no Oceano Atlantico, enquanto deixava marcas ambientais ao longo do caminho.
Em Minas Gerais, os municipios afetados foram Ipatinga, Governador Valadares e Resplendor.
J& no Espirito Santo, os danos ambientais chegaram a Baixo Gandu, Colatina e Linhares. Tais
impactos percorreram diversas localidades e suas consequéncias socioambientais perduram ao

longo dos anos (Souza; Carlos do Nascimento, 2019, p. 57-59).

No aspecto humano e ambiental, o evento resultou na morte de 19 pessoas e,
aproximadamente, 29 mil carcagas de peixes foram recolhidas apds o desastre. Pescadores,
ribeirinhos, agricultores e outros grupos vulneraveis que tinham relacdo com o rio € o ambiente
marinho foram extremamente prejudicados pelos impactos ambientais, pois dependiam dos
recursos naturais para garantir a subsisténcia. Além disso, comunidades tradicionais, como
grupos indigenas e quilombolas, tiveram suas praticas produtivas, comunitdrias e culturais
interrompidas abruptamente. Nesse contexto, aproximadamente 3 milhdes de pessoa dentre as
populagdes afetadas se viram na necessidade de alterar o modo de vida, as formas de conseguir
recursos econdmicos, a dindmica de organizagao social, isto €, o desastre, por meio da violacao

de diversos direitos fundamentais, e, nesse caso, em especial, da dignidade da pessoa humana,
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provocou um doloroso processo de transformagao social (Souza; Carlos do Nascimento, 2019,

p. 57-59).

Antes do rompimento da barragem, ja existiam indicios do problema estrutural, sem
que fossem adotadas medidas eficazes de fiscalizacdo ou elaborado plano de emergéncia para
eventual desastre. A tragédia resultou, sobretudo, da inadequada gestdo de riscos, caracterizada
pela minimizagao dos perigos decorrentes da ampliagdo da capacidade de armazenamento de
rejeitos e pela auséncia de providéncias diante de sinais relevantes de instabilidade, como
fissuras e saturacdo do solo. Somado a isso, o crescimento da demanda internacional por
minério favoreceu a priorizacdo dos interesses econdmicos da mineradora, em prejuizo da
adocdo de medidas preventivas compativeis com a gravidade dos riscos envolvidos (Firme

Filho, 2026, p. 40-41).

O rompimento da barragem evidenciou deficiéncias nos procedimentos de
licenciamento, fiscalizagdo, monitoramento e gestdo empresarial. Apds o desastre, o6rgios
administrativos e técnicos especializados passaram a atuar de forma imediata para tentar conter
os danos ambientais e sociais produzidos. Também foram implementadas medidas
emergenciais de contingéncia, incluindo a criagdo de comité€s em ambito estadual e federal
voltados ao acompanhamento da crise e a coordenacdo das agdes necessarias (Firme Filho,

2026, p. 41-42).

Nesse cendrio, tornou-se inevitavel que grande quantidade de atingidos e
interessados provocasse intensa busca pelo Poder Judiciario, fazendo com que, em menos de
um mes, mais de cem processos judiciais relacionados ao desastre ja estivessem em tramitagao.
Em consequéncia, diversas decisdes conflitantes foram emitidas, o que contribuiu para ampliar
as dificuldades na administracdo da crise socioambiental. Diante dessa situacdo, a Advocacia
Publica da Unido e dos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo realizou levantamentos
conjuntos e propos Acao Civil Publica com a finalidade de promover uma solugdo integrada

para os litigios, visando assegurar a reparagao integral dos danos (Firme Filho, 2026, p. 42-43).

Observa-se, portanto, que a compreensdo da evolucdo do desastre de Mariana
permite identificar ndo apenas a dimensdo dos danos ocasionados pelo rompimento da
barragem, mas também a complexidade das medidas adotadas para sua contencao e reparagao.

Ao longo desse percurso, verificou-se que a multiplicidade de atingidos, a extensao territorial
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dos impactos e a diversidade de interesses envolvidos tornaram insuficientes as respostas

tradicionalmente centradas na judicializagdo individual dos conflitos.

Nesse contexto, ganharam relevancia os mecanismos consensuais voltados a
construcdo de solugdes mais amplas e coordenadas, capazes de viabilizar a reparagdo integral

dos danos socioambientais e coletivos decorrentes da tragédia.

Nos litigios estruturais, dada a complexidade fatica e multiplicidade de interesses
envolvidos, € possivel recorrer tanto a técnicas endoprocessuais quanto exoprocessuais para a
adequada solugdo dos conflitos. Nesse cendrio, os meios autocompositivos assumem
consideravel destaque, pois permitem a constru¢do de solu¢des mais flexiveis e participativas.
Trata-se, portanto, de instrumentos especialmente uteis em demandas multipolares, nas quais a
imposi¢do unilateral de uma decisdo judicial tende a ser insuficiente para enfrentar as causas
estruturais do problema. Busca-se, assim, o fortalecimento de multiplas portas de acesso a
justica, com vistas a obtengao de solugdes mais céleres, eficientes e adequadas a complexidade
das controvérsias, especialmente quando envolvem politicas publicas e direitos coletivos

(Saraiva, 2021, p. 120-123).

A condugdo das negociacdes relacionadas ao desastre do Rio Doce foi organizada,
principalmente, por meio de quatro instrumentos consensuais: o Termo de Transagdo e
Ajustamento de Conduta (TTAC), firmado em marco de 2016; o Termo de Ajustamento
Preliminar (TAP), celebrado em janeiro de 2017; o Termo Aditivo ao TAP (TAP), assinado em
novembro de 2017; ¢ o TAC-GOV, formalizado em junho de 2018. Esses instrumentos
buscaram estruturar medidas destinadas a reparacdo dos prejuizos ambientais, sociais €
econdmicos decorrentes do rompimento da barragem de Funddo, demonstrando a construgao

progressiva de um processo estrutural (Borges, 2026, p. 205).

Em 30 de novembro de 2015, a Unido e os Estados de Minas Gerais e Espirito Santo
ajuizaram a Acao Civil Publica n® 0069758-61.2015.4.01.3400 em face da Samarco, Vale e
BHP Billiton, requerendo a condenagao das empresas a elaboracdo e execu¢do de um plano de
recuperacdo integral. Na sequéncia, em margo de 2016, foi celebrado o TTAC, instrumento que
estabeleceu diretrizes para a criagdo de uma fundacao privada responsavel pela adogao de
medidas de recuperacao, mitigagdo, remediagdo, reparagdo, indenizagdo e compensacao dos
impactos socioambientais e socioecondmicos causados pelo desastre. Embora o acordo tenha

sido homologado nos autos da A¢ao Civil Publica n® 0069758-61.2015.4.3400, a homologacao
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foi posteriormente anulada a pedido do Ministério Publico Federal, tendo como base a
incompeténcia do juizo, além da existéncia de deficiéncias relacionadas a reparagdo integral e

a limitagdo da participacao publica no processo de negociacao (Borges, 2026, p. 205-206).

Posteriormente, em maio de 2016, o Ministério Publico Federal ajuizou a Agao
Civil Publica n°® 23863-07.2016.4.01.380020 em face da Samarco, BHP Billiton, Vale, Unido,
Estado de Minas Gerais e Estado do Espirito Santo. Nesse contexto, foi firmado, em janeiro de
2017, 0 Termo de Ajustamento Preliminar (TAP), destinado a contratacdo de entidades técnicas
para realizacdo de pericias e auxilio ao Ministério Publico Federal na elaboracdo de
diagnosticos relativos aos danos decorrentes do desastre. Em novembro de 2017, foi celebrado
o Termo Aditivo ao TAP, prevendo a contratagao de assessorias técnicas voltadas aos atingidos,
além de dar inicio aos questionamentos relacionados a atuagdo da Fundagao Renova (Borges,

2026, p. 207-208).

Mais adiante, em 25 de junho de 2018, foi firmado o TAC-GOV, reconhecendo a
legitimidade das comissdes locais compostas por atingidos, auxiliadas por assessorias técnicas,
instrumentos de expressivo avango dos mecanismos de participagdo social. Apesar disso, o
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) questionou o0 TAC-GOV sob o argumento de
inexisténcia de efetiva participacdo popular na constru¢do do acordo. Somente em 25 de
outubro de 2024, apo6s anos de negociagdes, foi celebrado novo compromisso voltado a
reparacdo dos danos ambientais e sociais, com maior exigéncia de participagdo publica nos
processos decisorios, caracterizando a mais recente Repactuagao do caso (Borges, 2026, p. 207-

215).

Diante desse cendrio, entende-se por essencial o estudo das obrigacdes previstas
nos principais acordos celebrados e a andlise da realidade enfrentada diante do desastre de
tamanha magnitude, evidenciando as sucessivas tentativas de adaptacdo do processo estrutural
a uma demanda marcada pela elevada complexidade, pela pluralidade de interesses envolvidos

e pelos recorrentes debates acerca da insuficiéncia de participagdo publica nas negociagdes.

4.1 TTAC Firmado pela Samarco e Orgios Publicos na ACP n° 0069758-
61.2015.4.01.3400

Aproximadamente vinte e cinco dias apds o rompimento da barragem do Fundao, a
peticdo inicial da Ag¢ao Civil Publica n° 0069758-61.2015.4.01.3400 foi ajuizada em 30 de

novembro de 2015 em face da Samarco ¢ de suas controladoras, Vale S/A ¢ BHP Billiton Brasil
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Ltda. Com o apoio de 6rgdos técnicos especializados, foi produzido documento destinado a
identificacao da extensdo dos danos ocasionados pelo desastre, especialmente nos aspectos
ambientais e sociais, abrangendo toda a area afetada desde o Rio Doce até sua foz, no Estado
do Espirito Santo. A demanda buscava a responsabilizacdo das empresas rés, além da
implementa¢do de medidas de monitoramento ambiental, recuperagdo dos danos causados e

adocao de providéncias indenizatdrias voltadas as populagdes atingidas (Firme Filho, 2026, p.

43-45).

No ambito da tutela provisdria, foram impostas as empresas demandadas diversas
obrigagdes de carater urgente. Entre as determinagdes, destacaram-se a necessidade de
conten¢do dos rejeitos que continuavam vazando da barragem rompida e a contratagdo de
empresas especializadas para avaliagdo dos riscos a saide humana decorrentes do desastre.
Também foi estabelecida a obrigacao de realizagao de depdsito judicial no valor de dois bilhdes
de reais, além da preocupagdo com os resultados do desastre, com a apresentagdo de plano
global de recuperagdo socioambiental da area degradada e de recuperagdo socioeconomica
destinado as populagdes afetadas, ambos acompanhados de cronogramas detalhados e indicagao

dos recursos necessarios a execucao das medidas propostas (Firme Filho, 2026, p. 43-45).

Apds o ajuizamento da agdo, as negociagdes precisaram ocorrer em um contexto
marcado pela necessidade de adogdo de respostas rapidas diante da gravidade dos danos
ambientais e sociais provocados pelo rompimento da barragem. Em razdo disso, foram
promovidas inimeras reunides voltadas a constru¢do de um acordo entre os envolvidos, com a
participagdo de oOrgdos técnicos, autoridades publicas federais, estaduais e municipais,
representantes da advocacia publica, membros dos Ministérios Publicos, representantes das
empresas rés e das pessoas atingidas pelo desastre (Firme Filho, 2026, p. 43-45). A participacao
articulada dos diversos o6rgaos envolvidos mostrou-se indispensavel para proporcionar maior
seguranca juridica entre as partes e dar efetividade as medidas adotadas, evidenciando a
relevancia dos acordos colaborativos na construgdo de uma resposta integrada ao desastre

(Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 19).

Diante da necessidade de construcao de uma solucao consensual, foi celebrado, em
marco de 2016, o Termo de Transagao e Ajustamento de Conduta (TTAC), firmado entre a
Unido, os Estados de Minas Gerais e Espirito Santo e as empresas rés. O acordo estabeleceu
medidas reparatdrias e compensatorias relacionadas aos danos decorrentes do rompimento da

barragem, além de prever a criacdo de uma entidade privada voltada especificamente a
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execucdo das agdes de reparagdo ambiental e indenizag¢do das populagdes atingidas (Vitorelli;

Siqueira, 2026, p. 19).

No contexto do rompimento da barragem de Fundao, a utilizacao desse instrumento
mostrou-se especialmente relevante diante da dimensdo e da complexidade do desastre. Os
atores envolvidos precisavam estruturar uma forma de gestdo do conflito capaz de considerar a
multiplicidade dos danos ocasionados, a ampla extensdo territorial atingida e os diferentes
niveis de impacto sofridos pelas populacdes afetadas. Essa realidade evidenciou a dificuldade
de tratar um litigio irradiado apenas pelos meios tradicionais, uma vez que o desastre atingiu

diversas comunidades de maneiras distintas (Pavan, 2020, p. 98-99).

A respeito da escolha da via extrajudicial para as negociagcdes do caso Mariana, o

Luiz Henrique Pavan analisa:

De um lado, a complexidade e a conflituosidade do desastre de Mariana e, de outro,
os déficits inerentes ao processo judicial e as vantagens da solucdo extrajudicial
motivaram a op¢ao, naquele momento, pela autocomposicdo, por meio da negociagio
direta entre os litigantes.[...] Analisando especificamente os gargalos do processo
judicial que motivaram a opc¢ao pelo caminho do acordo no ambito do desastre de

EE I3

Mariana, Adams et al. apontam “a dificuldade de realizag@o de provas periciais”, “o

EEINT3

elevado niimero de meios de impugnagao postos a disposicdo dos réus”, “os dilatados
prazos processuais”’, “o grande numero de recursos” e “a dificuldade no
acompanhamento do cumprimento das decisdes judiciais.” Os autores indicam ainda
demandas coletivas de grande repercussdo social e ambiental, nas quais a via judicial
ndo se revelou apropriada para uma solugdo adequada, mesmo ap6s décadas de
tramitacao no Poder Judiciario. Iniciou-se, entdo, um processo de negociacao entre os
entes federados e as empresas que culminou na confec¢do do Termo de Transagdo e
de Ajustamento de Conduta — TTAC em marco de 2016, no qual constou, como uma
das motivagdes (“considerando”), que “a autocomposi¢do ¢ a forma mais célere e
efetiva para resolugdo da controvérsia.” (Pavan, 2020, p. 98-99)

Com a finalidade de promover a reparagdo e a compensagao dos danos decorrentes
do rompimento da barragem, o TTAC instituiu 42 programas socioambientais e
socioeconomicos. Esses programas consistiam em conjuntos de medidas projetadas para
reparagao, mitigacdo, compensagdo ¢ indenizacdo dos prejuizos socioambientais €
socioeconomicos causados pelo evento. De um lado, os programas reparatorios destinaram-se
a mitigacdo, remediagdo e reparacdo dos impactos decorrentes do desastre, enquanto os
programas compensatorios buscam compensar danos, mediante a promo¢do de melhorias

socioambientais e econdmicas das areas atingidas (Pavan, 2020, p. 99-100).

Entende-se, portanto, que a celebragdo do TTAC se tornou justificavel diante da
excepcional complexidade do desastre do Rio Doce, principalmente quando litigios de grande

dimensao social, ambiental e econdmico se deparam com as limita¢des da resposta jurisdicional



69

tradicional. A multiplicidade de danos, a extensdo territorial atingida e a diversidade dos
sujeitos impactados tornavam necessaria a adocao de mecanismos capazes de conferir maior
agilidade a implementacdo de medidas capazes de restituir os direitos violados. Sob essa
perspectiva, a opcao pela autocomposi¢do mostrou-se compativel com a busca por solucdes

mais céleres e coordenadas.

Todavia, em igual importincia com a celeridade, havia a necessidade de assegurar
legitimidade democratica e efetiva participagao dos sujeitos diretamente atingidos. Embora o
TTAC criado de programas socioambientais e socioecondomicos voltados a mitigacao,
compensacdo e reparacdo dos danos, a construcdo de solugdes consensuais em litigios
irradiados exige cautela para que a busca por eficiéncia ndo reduza a participagao dos titulares
dos direitos a posicdo secunddria. Em casos dessa magnitude, ao lado de qualquer outra
demanda, encontra-se a necessidade de incorporar as diferentes realidades, necessidades e
perspectivas das comunidades afetadas, permitindo que a construcao das solugdes ocorra de

forma mais legitima, transparente e socialmente sensivel.

Nesse cenario, surgiu a Fundagdo Renova, concebida como entidade de
infraestrutura especifica incumbida de executar as decisdes judiciais € os negocios juridicos
firmados, isto €, mais especificamente os programas socioambientais e socioeconémicos. Em
sua atuacdo, deveria preservar a postura imparcial, sob permanente supervisdo da
Administragdo Publica, que instituiu o0 Comité Interfederativo (CIF), composto por agentes dos
entes federados, com a finalidade de estabelecer os bases de funcionamento e acompanhamento

das atividades desenvolvidos pela entidade (Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 19).

Ante o exposto, convém reservar um tempo para o estudo da atuacdo da Fundagdo
Renova na execugdo dos programas estabelecidos pelo TTAC e os conflitos e impasses que
surgiram devido a deficiéncia de entidade em dar efetividade aos direitos contemplados nas
medidas propostas, principalmente, quando se pensa nas necessidades e na devida participacao

dos afetados.
4.1.1 O Siléncio de uma Entidade Criada para Dialogar: Fundag¢do Renova

A concretizagdo das medidas judiciais em casos complexos costuma apresentar
execucdo lenta, onerosa e de pequena efetividade quando se trabalha apenas com procedimentos
tradicionais do Poder Judicidrio. Essa dificuldade manifesta-se tanto na implementagao de

instrumentos construidos por meio de negociagdo e autocomposicdo, como os termos de
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ajustamento de conduta, quanto na execucdo de decisdes judiciais, incluindo o cumprimento de

sentenca e as tutelas provisorias (Cabral; Zaneti Jr., 2019, p. 447-449).

Devido a essas limitagcdes, determinados litigios de massa passaram a buscar
mecanismos alternativos capazes de proporcionar respostas mais adequadas e eficazes. Entre
as solugdes desenvolvidas, destaca-se a criagdo de entidades de infraestrutura especifica
voltadas a execucdo de negdcios juridicos e decisdes judiciais. Tais instrumentos tem origem
nos Estados Unidos da América, com as claims resolution facilities, concebidas como
alternativa ao modelo tradicional de litigncia, especialmente em agdes coletivas e em
demandas marcadas pela massificagdo de litigios individuais, com enfoque na eficiéncia
processual, buscando promover uma distribui¢do mais adequada da prestagao jurisdicional e
reduzir os custos do Poder Judicidrio na implementacao das medidas necessarias a reparagao

do ilicito (Cabral; Zaneti Jr., 2019, p. 447-449).

Nesse sentido, com o objetivo de viabilizar a compensagao e a reparacdo dos danos
decorrentes do rompimento da barragem de Funddo, o TTAC, firmado em marco de 2016,
instituiu a Fundag¢do Renova como entidade de infraestrutura especifica, representando medida
considerada inovadora naquele contexto. Estruturada como fundagdo privada de atuagdo
voltada a finalidades publicas, a proposta buscava proporcionar maior celeridade na execugao
das medidas reparatorias, além de possibilitar controle social e facilitar a fiscalizagao pelo Poder
Publico. Entretanto, desde sua criagdo, surgiram questionamentos acerca de sua composicao,
considerada desequilibrada, uma vez que seis de seus integrantes eram indicados pelas
empresas responsaveis pelo desastre, enquanto apenas um representante era indicado pelo
Comité Interfederativo (CIF). Como se era de esperar, tal estrutura comprometeu a
independéncia decisoéria da entidade, pois estava fortemente vinculada aos interesses das

empresas causadoras dos danos (Lordelo et al., 2026, p. 387-389).

No que se refere a indenizagdo das vitimas, a Fundacao Renova deveria adotar o
sistema de matrizes de danos como parametro para defini¢do dos valores compensatorios. Esse
modelo estabelecia critérios baseados em fatores como perdas econdmicas diretas, impactos
sociais e danos ambientais, buscando construir um sistema mais previsivel e transparente para
a fixacdo das indenizacdes, por meio de um padrdo de critérios na analise das diferentes

situagdes enfrentadas pelas populagdes atingidas (Lordelo et al., 2026, p. 382-383).
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Apesar disso, diversos problemas foram identificados na atuagdo da Fundagdo
Renova ao longo da execugdo dos programas reparatérios. As principais criticas envolveram
falhas de governanca, especialmente relacionadas a limitada participacao dos atingidos nos
processos decisorios e a existéncia de conflitos de interesses. Também foram apontadas
deficiéncias em relacdo a transparéncia, diante da insuficiéncia na divulga¢do de informagdes
relevantes. Além disso, verificaram-se dificuldades quanto a efetiva participacdo das
comunidades atingidas nas decisdes e na implementacdo dos programas, o que foi evidenciado
pelo burocratico acesso as indenizagdes e pela morosidade em dar seguimento as medidas de

reparacao socioambiental (Lordelo et al., 2026, p. 389).

Nos casos envolvendo claims resolution facilities, um dos aspectos mais relevantes
refere-se a forma como suas atividades sdo organizadas para manter didlogo com o Poder
Judiciéario e com os atingidos pela violacdao de direitos. Para tanto, ¢ comum a instituicdo de
conselhos voltados a promog¢ao da transparéncia, responsaveis pelo relacionamento com as
vitimas e seus representantes. Nesse sentido, tais entidades elaboram materiais explicativos
acerca dos planos de resolucdo de conflitos e dos modelos de pagamento adotados, utilizando,
em geral, recursos visuais destinados a tornar a informac¢do mais acessivel aos individuos
atingidos. Além disso, realizam prestagdes de contas por meio de audiéncias publicas
promovidas do inicio até o encerramento de suas atividades (Cabral; Zaneti Jr., 2019, p. 466-

467).

No cenario do desastre do Rio Doce, o déficit de informagdes destinadas a
populagdo atingida contribuiu para o enfraquecimento da comunicagdo € para o aumento da
desconfian¢a em relagdo a atuagdo da Fundacdo Renova, uma vez que nao foi priorizado o
didlogo com as comunidades para além do ambiente interno da entidade, evidenciando postura
predominantemente de preservagao por parte das empresas envolvidas. Observa-se, ainda, que
somente apos solicitagdes das equipes de resgate, pressao exercida pela opinido publica e
intervengdo judicial ¢ que a Fundagdo passou a adotar medidas de apoio as populagdes
residentes proximas a mineradora, incluindo a implementacao de sistema de alerta sonoro, a
elaboragdo de plano de emergéncia, bem como a disponibilizagdao de abrigos e agua potavel.
Relatos como esse sao essenciais para compreender o quanto a participagdo publica ¢ decisiva

para promover mudancas urgentes em um panorama cadtico (Januario; Silva; Siqueira, 2026,

p. 85).
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Na primeira fase de sua atuagdo, a Fundagdo Renova colecionou muitas dentincias

vindas da comunidade. Dentre as mais graves violagdes de direitos, Borges (2025) elenca:

Houve, ainda, criticas acerca da forma de atuagcdo da Fundag¢do Renova. [...] As
criticas se resumem no seguinte: a) Reclamagdo a respeito do excesso de burocracia
exigida, bem como dificuldade de obter respostas quanto as demandas dos
impactados. b) Relatou-se confusdo em relagdo a informagdes repassadas aos
atingidos. ¢) A alta rotatividade de funcionarios causou desgaste e controvérsias. d)
Embora a Renova realizasse reunides com as comunidades, ja levava projetos e
solucdes prontas, sem a possibilidade de participacao dos atingidos. [...] ¢) Falta de
repasse de informagdes confiaveis a respeito da qualidade da agua e do pescado ao
longo da bacia do Rio Doce. [...] f) Os atingidos entendem que ndo tém voz nos canais
de comunicagdo da Camara Interfederativa e nas Camaras técnicas e ndo conseguem
pautar assuntos de seu interesse, razdo pela qual precisam ter, se ndo maioria, no
minimo, paridade. g) Os programas socioeconomicos criados e executados pela
Fundagdo Renova destoam das necessidades, porque desconsideram a real situagéo.
[...] h) O Programa de Auxilio Emergencial excluiu diversos necessitados sob a
alegagdo de que ndo cumpriram as condi¢cdes de elegibilidade determinadas pela
Renova. i) A Fundacdo Renova foi acusada de superfaturar obras desnecessarias e
demorar tempo excessivo em tarefas. [...] j) Os atingidos fizeram denuncia de assédio
por parte da fundagdo quanto ao programa de indenizagdo Mediada (PIM). De acordo
com os atingidos, a Fundag@o determinava que este assinasse o acordo sem ter acesso
as informagdes necessarias. k) Falta de igualdade no tratamento dos atingidos. A
Renova trata os atingidos mais instruidos e com maior poder aquisitivo com mais
respeito do que os mais simples e pobres. [...] 1) Foi constatado, ainda, que a Renova
ndo considerou varias pescadoras como elegiveis, por causa do género, e as
indenizagdes concedidas a mulheres eram em média mais baixas do que as destinadas
aos homens (Borges, 2025, p. 245).

Embora a instituigdo da Fundagdo Renova tenha sido marco importante para
solugdes consensuais do desastre do Rio Doce, os problemas relacionados a sua atuagdo
passaram a ser questionados pelo Ministério Publico Federal que, juntamente com as
Procuradorias da Republica nos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo, por meio da
denominada Forga Tarefa Rio Doce, ajuizou, em maio de 2016, A¢ao Civil Publica n® 0023863-
07.2016.4.01.3800 apontando diversas fragilidades do TTAC. Entre os principais
questionamentos, destacou-se a insuficiéncia do valor de vinte bilhdes de reais para a reparagao
integral, além da auséncia de participacao publica na celebracao do acordo, circunstancia que
comprometeria sua legitimidade social e o afastaria das reais necessidades das populacdes
atingidas. Também foi sustentado que o TTAC ndo deveria estabelecer limite maximo anual
para os gastos com reparacdo, considerando que a extensdo dos danos poderia ultrapassar os
valores previstos, devendo prevalecer o principio da reparagao integral (Vitorelli; Siqueira,

2026, p. 20-21).

Nesse sentido, compreende-se que a criacdo da Fundacdo Renova representou
experimento institucional conferir maior organizagdo e especializacdo a reparagdo dos danos.

De fato, a complexidade territorial, social e ambiental do desastre exigia mecanismos de gestdo
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capazes de coordenar programas de reparacdo e compensacao em multiplas frentes, o que torna
compreensivel a adogao de uma estrutura voltada especificamente a implementagdo dessas
medidas. No entanto, a experiéncia pratica evidencia que a eficiéncia administrativa nao € o
fim, mas o meio, pois de nada adianta uma entidade ricamente equipada para uma prestacao
quando o publico-alvo percebe dificuldades de acesso a informagao, excessiva burocratizacao,

tratamento inadequado e auséncia de constatar que suas demandas estao sendo consideradas.

Sob essa perspectiva, considera-se que as criticas dirigidas a Fundagao Renova
revelam problematica mais ampla relacionada a efetivagao da participacdo publica em litigios
irradiados. Em contextos marcados por multiplas vulnerabilidades e profundas desigualdades
sociais, mecanismos institucionais destinados a reparacdo ndo podem limitar-se ao
cumprimento formal de programas previamente definidos. Assim, entende-se que a auséncia de
participagdo efetiva tende a fragilizar a confianga institucional e comprometer a adesao das

comunidades as medidas propostas.

Nesse contexto, em 2 de agosto de 2016, a Justica Federal anulou a homologagao
do TTAC em razdo de vicios relacionados a competéncia e ao procedimento adotado. O inicio
das atividades da Fundagdao Renova evidenciou, de maneira significativa, a necessidade de
fortalecimento da relagdo entre a entidade e o coletivo atingido pelo desastre, especialmente
quanto a ampliacdo dos mecanismos de participagdo social. Essa insuficiéncia buscou ser
enfrentada posteriormente com a consolidagdo do Termo de Ajustamento de Conduta de

Governanca (TAC-GOV), conforme serd analisado adiante.
4.2 TAC-GOYV Firmado na ACP n° 0023863-07.2016.4.01.3800

A perspectiva participativa que poderia ser vista no TTAC apenas de modo teorico,
o TAC-GOV trouxe instrumentos para efetivagdo do direito a participagdo, originados de
negociagdes entre o Poder Publico, as func¢des essenciais a justica e as empresas causadoras dos
danos. Diante disso, organizou-se uma estrutura organizacional capaz de permitir que os
compromissos de reparagdo ¢ compensacdo fossem cumpridos de maneira mais justa e

consensual. Nesse diapasdo, Pavan (2020) comenta:

A participacdo social permeia o0 TTAC, verificando-se em seus “considerandos” “a
necessidade de assegurar aos impactados, incluindo as pessoas fisicas e juridicas,
comunidades e movimentos sociais organizados, a participagdo social na discussdo e
acompanhamento das agdes previstas no presente Acordo”, “a necessidade de dar
acesso a informagdo ampla, transparente ¢ publica, em linguagem acessivel, adequada
e compreensiva a todos os interessados, como condicdo necessaria a participacao

social esclarecida”, e a “necessidade de criar canais de comunicagdo e interagdo com
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a sociedade em espacos fixos ou itinerantes, com a institui¢do de mesa de dialogo e
criacdo e manutengdo de espagos dialogais com as comunidades.” Visando
aperfeigoar a governanca prevista no acordo de 2016, foi firmado, em 2018, o Termo
de Ajustamento de Conduta - Governanga (TAC-Gov). Esse novo termo buscou
“aprimorar o sistema de governanga previsto no TTAC, agregando maior participagao,
qualidade e complexidade ao processo de tomada de decisdo, bem como a necessidade
de evitar impactos nos prazos de implementacdo dos PROGRAMAS?”, reforgando a
obrigacdo de contratacdo de assessorias técnicas independentes para auxiliar as
pessoas, grupos sociais e comunidades atingidos, ja prevista no aditivo ao Termo de
Ajuste Preliminar-TAP (“assessorias técnicas”), celebrado pelas empresas e pelo
Ministério Publico Federal em 2017 (Pavan, 2020, p. 106).

Apos trés anos de negociagdes envolvendo o Poder Publico, as empresas
responsaveis e o Poder Judicidrio, foi celebrado, em agosto de 2018, o Termo de Ajustamento
de Conduta de Governanga (TAC-GOV). O TAC-GOV foi estruturado a partir de quatro
finalidades principais: modificar o sistema de governanga desenvolvido no TTAC; alterar a
forma de execucdo das iniciativas de reparacdo integral previstos no acordo anterior;
aperfeigoar os mecanismos de participacao das pessoas atingidas pelo desastre; e instituir um
processo de negociacao destinado a repactuagdo dos programas reparatdrios, pois ndo foi criado
para ser definitivo, de forma que uma renegociacdo deveria ocorrer dentro de 24 meses. A
reestruturacdo do acordo foi necessaria diante da multiplicidade de interesses que exigia que
cada titular dos direitos violados pelo dano tivesse voz nos processos decisorios (Vitorelli;

Barros, 2026, p. 126-128).

Nesse contexto, procurou-se aplicar o principio da boa governancga, previsto no
artigo 37 da Constitui¢do Federal, garantindo a participagdo das populagdes atingidas nas fases
de gestdo e de controle dos programas idealizados. A proposta consistia em assegurar maior
transparéncia, inclusdo, eficiéncia e efetividade aos programas executados pela Fundacdo
Renova, permitindo que os atingidos deixassem de ocupar posi¢do meramente passiva no
processo de reparagdo. Assim, buscava-se construir uma atuagdo mais proxima das
necessidades concretas das comunidades afetadas pelo desastre (Vitorelli; Barros, 2026, p.

127).

No que se refere a participacao social, o TAC-GOV adotou como diretriz a
descentralizacdo das decisdes. Em um litigio irradiado como o do desastre do Rio Doce, no qual
os impactos atingiram diferentes comunidades em intensidades variadas, compreendeu-se que
a existéncia de multiplos espacos de deliberagdo seria mais adequada para contemplar a
diversidade das demandas envolvidas. Essa compreensdao foi reforcada por parecer técnico
elaborado pelo Ministério Publico Federal e pelo Ministério Publico de Minas Gerais,

construido a partir de consultas realizadas junto as comunidades atingidas. Entre as
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reivindicacdes apresentadas, destacou-se a necessidade de que os proprios titulares dos direitos
afetados participassem diretamente dos processos de tomada de decisdo. Desse modo, o modelo
proposto pelo TAC-GOV buscou garantir condi¢gdes para a mobilizag@o, organizacao e efetivo

exercicio da participagao das pessoas atingidas (Vitorelli; Barros, 2026, p. 129-131).

Essa diretriz mostra-se compativel com a proposta de democratizagdo do processo
estrutural, na medida em que reconhece a necessidade de ampliar os espagos de participagao e
de distribuir o poder decisério entre os sujeitos diretamente impactados pela violacao de
direitos. Assim, a descentralizacdo adotada pelo TAC-GOV busca promover ambiente mais
compativel com os pressupostos da participagdo qualificada, da inclusdo e da construgdo

coletiva de solugdes, elementos inerentes a democratizagdo do processo estrutural.

Diante disso, o acordo promoveu alteragdes na estrutura da Fundagdo Renova e
instituiu mecanismos de controle exercidos pelos atingidos, por meio das Comissdes Locais e
das Camaras Regionais, bem como pela sociedade civil, através do Forum de Observadores.
Além disso, o modelo passou a contar com acompanhamento do Poder Publico, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, esses dois ultimos 6rgdos receberam, inclusive, a atribui¢ao
de vetar nomes considerados inadequados para a gestdao da entidade (Vitorelli; Siqueira, 2026,

p. 21-23).

No que tange a dindmica organizacional, as Comissdes Locais passaram a se
arranjar em Camaras Regionais, responsaveis pela articulagdo das demandas dos atingidos e
pela participagdo nos espagos decisorios vinculados ao Comité Interfederativo (CIF), a
Fundag¢dao Renova e ao processo de repactuacdo do TTAC. Logo, esses aparelhos foram
concebidos com a finalidade de assegurar maior participagdo das populagdes atingidas nos
processos de tomada de decisdo, sendo financiados pelas empresas causadoras dos danos e
supervisionados pelo Ministério Publico e pela Defensoria Publica. Além disso, as Comissdes
Locais passaram a contar com o suporte das Assessorias Técnicas Independentes (ATIs),
organizagdes da sociedade civil criadas para auxiliar na mobilizagdo e no fortalecimento da

participagdo das comunidades afetadas (Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 21-23).

A luz dessas consideracdes, observa-se a tentativa de estruturar mecanismos mais
democraticos, participativos e transparentes para a conducao da reparagao integral dos danos
decorrentes do desastre do Rio Doce. A ampliacao da participagdo social, a descentralizagao

das decisoes e a criagdo de instrumentos voltados ao fortalecimento das comunidades atingidas
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demonstram a busca por um modelo de governanga mais compativel com a complexidade do
litigio estrutural instaurado, pelo menos no papel. Nesse contexto, passa-se a analise dos 6érgaos
técnicos e deliberativos previstos no TAC-GOV, examinando suas finalidades e a forma como

desenvolveram suas atuagoes.
4.2.1 Instancias Técnicas e Deliberativas ou de Participagdo no TAC-GOV

O modelo de governanga inicialmente previsto no TTAC apresentava estrutura mais
limitada, sendo composto apenas pelo Comité Interfederativo (CIF), pela Fundagao Renova e
pelas Camaras Tematicas, o que se revelou inadequado para lidar adequadamente com os
multiplos impactos decorrentes do rompimento da barragem de Fundao. Posteriormente, com a
celebra¢do do TAC-GOV, esse sistema passou por significativa reformulagdo, estruturada por
orgdos técnicos e deliberativos destinados a ampliar a participagcdo social e aprimorar o
acompanhamento das medidas reparatérias. A nova governanca passou a compreender as
Comissoes Locais de pessoas atingidas, as Camaras Regionais, o Forum de Observadores, o
Comité Interfederativo, as Camaras Técnicas, a Camara de Repactuagdo, as Camaras Tematicas

e a Fundagdo Renova (Borges, 2025, p. 252-254).

As Comissdes Locais passaram a exercer papel central na organizacdo das
demandas das comunidades atingidas, funcionando como “interlocutoras legitimas” nos temas
relacionados a participagdo publica e a governanga. Formadas por integrantes das proprias
comunidades afetadas, essas comissdes desenvolveram mecanismos de organizagdo interna
voltados ao apoio e a articulagdo com os demais envolvidos no sistema de governanca. Nesse
contexto, buscou-se assegurar que as reivindicagdes dos atingidos fossem apresentadas de
maneira mais estruturada e préxima das realidades vivenciadas pelas populacdes afetadas

(Borges, 2025, p. 252-254).

Dentre as atribuicdes das Comissdes Locais, destacam-se: o compartilhamento de
informagdes com a populagdo afetada; a comunicagdo ao Ministério Publico, a Defensoria
Publica, ao Forum de Observadores, as Camaras Técnicas e ao Comité Interfederativo (CIF)
acerca de problemas identificados durante a execucao dos programas; a defesa dos interesses
das pessoas atingidas perante os demais envolvidos no processo. Além disso, as comissdes
possuem competéncia para realizar reunides deliberativas sobre temas de interesse das
comunidades e encaminhar, por intermédio das Assessorias Técnicas Independentes (ATIs),

relatorios referentes as suas atividades (Vitorelli; Barros, 2026, p. 136-139).
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O TAC-GOV também regulamentou a atuagdo das Assessorias Técnicas
Independentes como figura de apoio técnico as Comissdes Locais, conforme pode ser visto na
clausula do terceiro capitulo do termo.

CLAUSULA QUARTA. E assegurado as pessoas atingidas o direito a participagio na
governan¢a do processo de reparagdo integral dos danos, nas diversas instancias

decisorias e consultivas a ele relacionadas, nos termos previstos no TTAC e no
presente ACORDO.

PARAGRAFO PRIMEIRO. Nos termos previstos neste ACORDO, as formas e os
mecanismos de participagdo das pessoas atingidas na governanga do processo de
reparagdo integral deverdo ser, com elas, debatidos e decididos por elas apds a efetiva
implementagdo das comissdes locais de pessoas atingidas e das ASSESSORIAS
TECNICAS.

PARAGRAFO SEGUNDO. Fica assegurada as pessoas atingidas a possibilidade de
contar com o apoio das ASSESSORIAS TECNICAS para o acompanhamento e/ou
comparecimento nas instancias ou momentos de deliberacdo e debate que entenderem
pertinentes, nos termos deste ACORDO (Brasil, 2018).

As disposi¢cdes do TAC-GOV estabeleceram que as assessorias seriam responsaveis
por prestar auxilio técnico as comissoes, desde a confecgdo de seus regimentos internos, com a
finalidade de que desempenhassem suas atribuigdes de maneira qualificada. Além disso,
atribuiu-se as assessorias a funcdo de articulagdo e promogao de cursos de formagdo para as
comunidades afetadas, atividades que deveriam ser financiadas pela Fundagdo Renova. Dessa
forma, procurou-se reduzir as desigualdades técnicas existentes entre as comunidades atingidas

e os demais atores do litigio (Borges, 2025, p. 252-254).

As Camaras Regionais foram concebidas como espagos de debate, organizagdo e
articulagdo entre os atingidos e a Fundacdo Renova. O TAC-GOV estabeleceu que suas
reunides deveriam possuir carater publico e ocorrer de maneira itinerante nos municipios
atingidos, permitindo que as discussdes fossem realizadas diretamente nas localidades
interessadas pelas pautas debatidas. Além disso, as Assessorias Técnicas também poderiam
atuar nessas instancias, auxiliando os afetados na escolha das melhores iniciativas de atuacao,
no exercicio de suas atribui¢des e na formacao de foruns de articulacdo e debate (Borges, 2025,

p. 252-254).

O Férum de Observadores foi instituido como 6rgao consultivo voltado a promog¢ao
da participagdo social e ao controle das atividades desenvolvidas pelos 6rgaos da governanca.
Entre suas atribui¢des, destacam-se a analise dos trabalhos e relatorios produzidos pelos
especialistas do Ministério Publico e da Fundacdo Renova, podendo apresentar criticas e

sugestoes, embora sem carater vinculante, contribuindo para ampliar a transparéncia. Sua
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composicao reune representantes da sociedade civil, comunidade académica, pessoas atingidas

e comunidades tradicionais afetados pelo desastre (Borges, 2025, p. 252-254).

Ja o Comité Interfederativo (CIF) consolidou-se como a instdncia méaxima de
deliberacdo administrativa dentro do sistema de governanca, responsavel por orientar a
Fundacdo Renova na elaboragdo e execucdo dos programas socioambientais e
socioeconomicos, acompanhar e fiscalizar o cumprimento das medidas previstas nos acordos,
promover interlocugdo entre a Fundacgdo, os atingidos e as autoridades publicas, além de
deliberar sobre planos, programas, projetos e relatorios apresentados pela entidade (Borges,
2025, p. 252-254). De maneira geral, ¢ a instancia de validacdo dos programas apresentados
pela Fundacdo Renova, capaz de indicar a necessidade de eventuais corre¢cdes nas medidas
propostas. Sua composic¢ao inclui trés representantes das pessoas atingidas, ou técnicos por elas
indicados, além de um técnico indicado pela Defensoria Publica (Vitorelli; Barros, 2026, p.

136-139).

No exercicio de suas fungdes, o Comité Interfederativo passou a contar com o
auxilio de onze Camaras Técnicas ou Tematicas. Essas estruturas possuem carater técnico-
consultivo e foram criadas para subsidiar o CIF na analise de programas, projetos € acoes a
partir de critérios técnicos de natureza socioecondmica, socioambiental e orgamentaria. Entre
suas atribui¢des, encontram-se a elaboracdo de notas técnicas e minutas de decisdes que sao
posteriormente encaminhadas ao Comité Interfederativo. As Cadmaras Técnicas sdo compostas
por profissionais com formagdo técnica compativel com as matérias analisadas, sendo
assegurado aos atingidos o direito de serem acompanhados por Assessorias Técnicas

Independentes, caso assim desejem (Borges, 2025, p. 252-254).

Além disso, 0 TAC-GOV também instituiu mecanismos de revisdo e repactuagao
das medidas adotadas, criando a Camara de Repactuacao e as Camaras Tematicas como espagos
destinados a analise das divergéncias relacionadas a execu¢do dos programas de reparagao
integral dos danos socioecondmicos e socioambientais (Borges, 2025, p. 252-254). Suas
atuagdes concentram-se na discussao de alternativas técnicas e sociais que possam melhorar as
medidas implementadas no contexto do desastre do Rio Doce. A composi¢ao da Camara retine
representantes das partes envolvidas no litigio, além de possibilitar a participagao de

representantes das pessoas atingidas (Vitorelli; Barros, 2026, p. 136-139).
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A Fundagdo Renova, por sua vez, passou a ser composta pelo Conselho Curador,
Conselho Consultivo, Diretoria Executiva e Conselho Fiscal. O Conselho Curador constitui o
principal 6rgao da Fundagao, sendo responsavel pela aprovagao de planos, programas e projetos
elaborados pela Diretoria Executiva, além de deliberar sobre questdes relacionadas a gestdo da
entidade, como planejamento, orcamento, contratagdes e escolha dos diretores executivos. Com
o TAC-GOV, houve alteragdo na composi¢do, passando o 6rgdo a incluir dois representantes
dos atingidos, diretamente ou por técnicos escolhidos pelas comunidades, um representante
indicado pelo CIF e seis membros indicados pelas empresas. J4 o Conselho Consultivo assumiu
fun¢do de assessoramento, emitindo opinides sobre planos, programas e projetos, bem como
sugerindo solugdes para problemas presentes e futuros, embora suas manifestacdes nao

possuam carater vinculante perante o Conselho Curador (Borges, 2025, p. 252-254).

Ante tudo o que foi exposto, a valorizacao de instancias como as Comissoes Locais
e as Camaras Regionais evidencia esfor¢o de reconhecimento das particularidades territoriais e
sociais envolvidas no desastre. Percebe-se que um dos principais méritos do TAC-GOV
consistiu na tentativa de deslocar os atingidos da posi¢do de meros destinatarios das decisdes
para o papel de sujeitos participantes do processo de reparagdo. Ainda que a experiéncia tenha
encontrado limitagdes significativas em sua implementagdo, o modelo proposto revela
importante mudanca de paradigma ao reconhecer que, em litigios estruturais, a efetividade da
reparacdo integral depende de mecanismos que permitam a participacdo mais proxima das

comunidades diretamente impactadas.

Outro aspecto relevante refere-se a necessidade de assegurar isonomia técnica entre
as comunidades atingidas e os demais atores envolvidos no litigio. Com essa finalidade, a
atuacdo das Assessorias Técnicas Independentes mostrou-se fundamental para possibilitar que
os atingidos participassem de maneira mais qualificada e efetiva dos espacos de deliberagao. Ja
em relacdo ao didlogo entre as partes, buscou-se garantir que as comunidades afetadas
estivessem aptas a negociar diretamente com as empresas responsaveis pelas medidas de
reparagdo e compensacdo. Dessa forma, a Fundagdo Renova deveria desenvolver suas

atividades considerando as vulnerabilidades presentes no grupo atingido pelo desastre

(Vitorelli; Barros, 2026, p. 144-149).

Quanto aos niveis de participagdo publica, o TAC-GOV previu iniciativas
relacionadas a informagdo, consulta, exercicio de influéncia, cooperagdo e codecisdo dos

titulares dos direitos afetados. Para viabilizar essas medidas, estabeleceu-se que a Fundagdo



80

Renova deveria divulgar seus documentos e encaminha-los as Comissdes Locais, além da
criagdo de uma Ouvidoria-Geral composta por pessoas sem vinculo com as empresas
responsaveis pelo dano. Também foram previstas audi€ncias publicas com os atingidos e a
inclusdo de representantes das comunidades afetadas em 6rgaos como o Comité Interfederativo
(CIF), o Conselho Curador e o Conselho Consultivo da Fundagdo Renova, bem como nas

Camaras Técnicas e na Camara de Repactuagdo (Vitorelli; Barros, 2026, p. 144-149).

Embora o TAC-GOV tenha representado uma tentativa de estruturar mecanismos
institucionais voltados a efetivagdo da participagdo publica em um processo estrutural de
elevada complexidade, especialmente por meio da criagdo de Orgdos técnicos, espacos
deliberativos e instrumentos de controle social, sua implementagdo pratica revelou desafios
relevantes. Desse modo, torna-se valido comentar, no topico seguinte, as principais falhas
verificadas na aplicagdo do TAC-GOV e os obstaculos que comprometeram a plena realizagao

dos objetivos inicialmente propostos.
4.2.2 As Controversias na Execu¢do do TAC-GOV

Desde sua criagdo, o TAC-GOV enfrentou dificuldades significativas para sua
implementagao efetiva, a comecar pela homologagao parcial do acordo, realizada com diversas
ressalvas. Tal decisdo foi impugnada por meio de embargos de declaragdo apresentados pelos
atores envolvidos no litigio, os quais permaneceram sem apreciacao por periodo superior a um
ano. Entre as adverténcias formuladas, destacavam-se questdes relacionadas a contratacdo aos
critérios para constituicdo das Assessorias Técnicas Independentes (ATIs), circunstancia que
dificultou sua implementacao em diferentes localidades atingidas. Além disso, a Fundagao
Renova e o Comité Interfederativo (CIF) continuaram desenvolvendo suas atividades sem
mudangas substanciais, a0 mesmo tempo em que o processo de repactuacao previsto no acordo

nao chegou a ser efetivamente iniciado (Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 24-25).

Nesse cendrio, as relagdes entre os sujeitos envolvidos no processo reparatdrio
passaram a apresentar crescente desgaste e aumento da conflituosidade. A comissdo
responsavel pela elaboragdo do TAC-GOV sofreu ruptura devido a questdes pessoais,
comprometendo a légica inicialmente cooperativa que orientava sua atuagao. A partir disso,
intensificaram-se controvérsias entre o Ministério Publico e as Defensorias Publicas, enquanto
as empresas responsaveis pelos danos ampliavam seu poder sobre a Fundagao Renova. Desse

modo, a Fundagdo e as empresas passaram a adotar posi¢des de resisténcia as determinagdes
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expedidas pelo Comité Interfederativo (CIF), enfraquecendo os mecanismos de coordenacao

previstos no modelo de governanca (Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 24-25).

Ao mesmo tempo, as populagdes atingidas demonstravam crescente frustracao
diante da condug¢do das medidas reparatorias. Enquanto persistiam dificuldades na
implementagdo de mecanismos efetivos de participacdo social e cooperagdo entre os atores
envolvidos, a Fundacdo Renova demonstrava interesse em cancelar alguns programas, como
cadastro de atingidos, Programa de Indenizagdo Imediata e auxilio financeiro emergencial. A
auséncia de um ambiente colaborativo e de espacos participativos efetivamente consolidados
contribuiu para ampliar o distanciamento entre as expectativas das comunidades atingidas e as

respostas institucionais oferecidas (Vitorelli; Siqueira, 2026, p. 24-25).

Para Borges (2025), a experiéncia do Caso Rio Doce demonstra que determinados
temas, em razao de sua elevada sensibilidade e do intenso grau de divergéncia de interesses
entre os atores envolvidos, apresentam limitagdes relevantes quanto a possibilidade de solugao
consensual. Apesar disso, ¢ imperiosa a necessidade de que questdes controvertidas sejam
efetivamente enfrentadas, debatidas e decididas, independentemente de sua complexidade, uma
vez que a auséncia de resolugdo tende a comprometer a credibilidade do sistema de justica,
assim como falhar na entrega de prestagdo jurisdicional adequada as necessidades das
populagdes afetadas. Ao contrario da opinido dominante, que prioriza o caminho da
desjudicializacdo, a atua¢do judicial pode ser a via usada para dar maior efetividade e celeridade
a pontos que ndo conseguiram ser contemplados pela esfera extrajudicial mesmo apos anos do

desastre (Borges, 2025, p. 254).

A governanga instituida no contexto do Rio Doce apresenta natureza complexa, pois
foi estruturada para a articulagdo entre multiplos sujeitos institucionais e sociais. Apesar dessa
conformagdo, a experiéncia pratica demonstrou dificuldades relevantes na efetivagao de suas
decisdes. Percebe-se, portanto, que o TAC-Governanga acabou por tornar mais burocratico o
percurso necessario para que as comunidades atingidas apresentassem propostas de criagdo ou

modificacdo de programas compensatdrios e reparatorios (Borges, 2025, p. 255).

Ainda que as Assessorias Técnicas Independentes representassem mecanismo de
apoio as comunidades, o exercicio efetivo da participagdo passou a demandar mobilizacdo em
demasia dos atingidos para que suas reivindicagdes fossem sequer consideradas. Soma-se a isso

o fato de que a perspectiva de obten¢do de indenizacdo justa passou a ser marcado pela atuagao
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de advogados particulares. Tais individuos, valendo-se das frustragdes e vulnerabilidades dos
afetados pelo desastre, captavam clientes mediante promessas excessivamente vantajosas € sem

o devido esclarecimento acerca de aspectos relevantes (Borges, 2025, p. 255).

Vale ressaltar que a implementacdo das Assessorias Técnicas Independentes
encontrou obstaculos desde sua fase inicial. Apos a selecdo das entidades responsaveis pela
prestagdo dos servicos, as empresas causadoras do dano consideraram elevados os custos
relacionados a contratagao e recusaram-se a formalizar a maioria dos vinculos necessarios. Em
consequéncia, houve o comprometimento de um dos principais instrumentos destinados ao
fortalecimento da participacdo social no processo de reparagdo. Apenas em 2022 passou-se a
discutir de forma mais concreta a efetivacdo das contratacdes das ATIs, cuja implementagdo
ocorreu somente em 2023. Além disso, a ocorréncia do desastre de Brumadinho, em 2019,
provocou impactos na condu¢do das medidas relacionadas ao caso Rio Doce, uma vez que
ambos os desastres passaram a ser conduzidos, em certa medida, por atores institucionais

semelhantes, contribuindo para a paralisacdo de diversos programas (Vitorelli; Barros, 2026, p.
142-144).

Para Vitorelli e Barros (2026), a experiéncia do TAC-GOV permite extrair
importantes reflexdes acerca de modelos participativos em processos estruturais complexos.
Um primeiro aspecto refere-se a necessidade de simplificagdo do desenho organizacional,
considerando que, se a constru¢do do acordo ja apresenta elevado grau de dificuldade, sua
implementagao tende a enfrentar desafios ainda maiores quando estruturada a partir de
mecanismos excessivamente complexos. Em segundo lugar, deve-se carregar a percepgao de
que a concretizagdo da participagao social demanda continuidade e adaptacdo constante, uma
vez que a dindmica das comunidades afetadas faz com que pessoas inicialmente mais engajadas
sejam substituidas ao longo do tempo, exigindo estratégias voltadas a preservagao dos avangos

conquistados e a busca de novas conquistas (Vitorelli; Barros, 2026, p. 142-144).

Por outro lado, os fracassos verificados na implementacio do TAC-GOV nao
implicam necessariamente no descarte da experiéncia construida. Mesmo diante de limitagdes
e entraves, o modelo apresenta elementos potencialmente aproveitaveis para outros contextos,
especialmente no que se refere a formulacdo de agdes, programas e projetos voltados a
reparagao integral. Finalmente, torna-se relevante compreender que a participagdo social,
embora indispensavel, ndo pode ser defendida a ponto de se tornar um obstaculo a concretizacao

das medidas reparatorias. Logo, sua funcdo consiste em servir ao processo de constru¢cdo de
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solucdes, e ndo o substituir, de modo que a busca pela participacdo ndo deve inviabilizar ou

retardar a efetivacdo da reparagdo dos danos sofridos (Vitorelli; Barros, 2026, p. 142-144).

A vista dessas considera¢des, entende-se que a experiéncia do TAC-GOV evidencia
tensdo entre a ambicdo de democratizar processos estruturais e os limites criados por barreiras
que se insurgem na realidade. Embora a ampliagdo dos espagos participativos represente avango
relevante para a legitimidade, a excessiva complexidade institucional tende a dificultar a efetiva
insercdo dos sujeitos diretamente afetados. Nesse sentido, a efetividade da participagdo publica
ndo depende apenas da multiplicacdo de instancias deliberativas, mas sobretudo da construcao
de mecanismos acessiveis, compreensiveis € vidveis para aqueles que vivenciam os impactos

do dano.

Além disso, entende-se que a democratizagdo da tomada de decisdes ndo deve
perder de vista a necessidade de conferir efetividade e razoavel duracdo a reparacdo integral.
Assim, parece mais adequado compreender que o fortalecimento da participagdo requer
estruturas institucionais capazes de equilibrar escuta qualificada, representacdo adequada,
eficiéncia e capacidade de implementacdo, de modo a permitir que os titulares dos direitos
afetados exercam influéncia concreta sobre os rumos do processo sem comprometer sua

efetividade pratica.

Diante de todos os percal¢os do TAC-GOV, especialmente quanto a efetividade dos
mecanismos participativos, a operacionalizagcdo da governanga e a concretizacdo das medidas
de reparagdo integral, tornou-se inevitavel o movimento de rejudicializacdo de questdes centrais
do conflito. Nesse sentido, faz-se necessario o estudo da repactuacdo e criagdo de um novo

acordo, tema que serd abordado a partir de agora.
4.3 Acao Civil Publica n® 1024354-89.2019.4.01.3800 e Repactuacio

O insucesso das medidas construidas na esfera extrajudicial conduziu a
rejudicializagdo de pontos de divergéncia relacionados a aspectos centrais do processo
reparatorio. Nesse contexto, surgiram os chamados “eixos prioritarios”, estruturados a partir da
insatisfagdo dos atores processuais diante do funcionamento burocratico do modelo instituido
para a reparagdo dos danos. A proposta buscava conferir maior celeridade, transparéncia e
eficiéncia a implementacdo das medidas socioambientais e socioecondmicas, por meio de
instrumentos voltados ao aprimoramento da gestdo das ag¢des de reparacdo e compensacao

(Spadinger; Leite, 2026, p. 124).
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Em dezembro de 2019, apos sucessivas reunides entre os sujeitos envolvidos no
litigio, o Ministério Publico Federal, o Ministério Publico de Minas Gerais, o Ministério Publico
do Espirito Santo, a Defensoria Publica da Unido, a Defensoria Publica do Estado de Minas
Gerais, a Defensoria Publica do Estado do Espirito Santo, a Advocacia-Geral do Estado de
Minas Gerais, a Procuradoria-Geral do Estado do Espirito Santo e o Comité
Interfederativo/Instituicdo Auxiliar Judicidria apresentaram relatorios contendo os temas sobre
0s quais ja existia consenso, os pontos ainda marcados por divergéncias e um plano geral
voltado ao inicio das negociagdes. Pretendia-se, com isso, estimular o CIF ao cumprimento de
prazos e a contribuir com a organizacdo do processo decisorio judicial. Essa iniciativa foi
formalizada por meio da Ag¢ao Civil Publica n® 1024354-89.2019.4.01.3800, possibilitando o

acompanhamento processual simultaneo (Spadinger; Leite, 2026, p. 125-126).

Desse modo, os eixos prioritarios abrangeram temas considerados estratégicos para
a reparacdo integral dos danos decorrentes do rompimento da barragem de Fundao,
compreendendo: recuperagdo ambiental intra e extracalha; risco a saidde humana e risco
ecoldgico; reassentamento das comunidades atingidas; infraestrutura e desenvolvimento;
retomada operacional da Hidrelétrica Risoleta Neves; medi¢do de desempenho e
monitoramento; cadastro e indenizagdes; retomada das atividades econdmicas; abastecimento
de dgua para consumo humano; contratagao das Assessorias Técnicas Independentes; a¢des de
satude relacionadas ao fundo de cento e cinquenta milhdes de reais; proibi¢do da pesca na Bacia
do Rio Doce; aprimoramento e remodelagdao da Fundacao Renova; bem como abrangéncia e

implementagao do TACC (Spadinger; Leite, 2026, p. 127-159).

Ocorre que persistiu o cenario de fragilidades na concretizacdo das promessas de
participagdo social e reparagao integral, bem como na condug¢ao do processo judicial. Diante da
gravidade da situagdo e da crescente pressao social e institucional, o Governo de Minas Gerais
iniciou movimentagdes destinadas a aproximar o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o
Supremo Tribunal Federal (STF) da mediagdo de uma solucdo considerada definitiva para o
caso. Dentre as primeiras iniciativas promovidas pelo CNJ, destacam-se as audiéncias publicas
realizadas em formato on-line, pensadas uma forma de criar espagos para debates acerca do

desastre-crime (Borges, 2025, p. 255-256).

A partir disso, tornou-se evidente que as institui¢cdes envolvidas ndo se encontravam
plenamente preparadas para oferecer respostas integrais e adequadas as multiplas demandas

apresentadas nos territorios atingidos. Como forma de trazer luz a problematica, em junho de
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2021, os Conselhos Nacionais de Justi¢ca e do Ministério Publico apresentaram a denominada
“Carta de Premissas”, documento destinado a indicar diretrizes e cronograma voltados a
viabilizagdo da repactuagdo, inicialmente projetada para ocorrer no prazo de cento e vinte dias.
Embora a meta temporal ndo tenha sido concretizada, permaneceu a intengao de construgdo de

um “acordo terminativo” (Borges, 2025, p. 255-256).

Paralelamente, merece destaque a criagdo, em janeiro de 2019, do Observatorio
Nacional sobre Questdes Ambientais, Econdmicas e Sociais de Alta Complexidade e Grande
Impacto e Repercussdo, instituido para promover integragao institucional, confeccionar analises
e estimular o aperfeicoamento do sistema de justica, tanto na esfera judicial quanto
extrajudicial. O Observatorio também participou da elaboracdo da Carta de Premissas,
registrando que o desastre-crime de Funddo era objeto de discussd@o em mais de 85 mil acdes

distribuidas entre as Justigcas Federal, Estadual e do Trabalho (Borges, 2025, p. 255-256).

Além disso, a Carta de Premissas estabeleceu a realizacdo de rodadas de negociagao
mediadas pelo CNJ com o objetivo de viabilizar a implementacao dos programas nela previstos.
Os primeiros impulsos de repactuagdo do processo reparatdrio ocorreram sob essa mediagao,
contudo ndo houve consenso entre os envolvidos, sendo anunciado, em agosto de 2022, o
fracasso da mesa de negociagdo. Soma-se a isso o fato de que as pessoas atingidas nao
participaram dessas tratativas, aspecto que novamente evidenciou limitagdes quanto a
efetivagdo da participagdo social nos espacos decisorios relacionados ao desastre (Borges, 2025,

p. 255-256).

No final de 2022, os atores do processo demonstraram disposi¢do para nova
tentativa de composicdo. As tratativas passaram a ser conduzidas pelo Tribunal Regional
Federal da 6* Regido (TRF-6). Entretanto, com a posse do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
o novo governo federal sinalizou a necessidade de maior prazo para compreensao das questoes

envolvidas, suspendendo as negociagdes (Borges, 2025, p. 255-256).

Apds quatro anos de negociagdes, em um processo denominado “repactuacao”, os
principais atores envolvidos no litigio apresentaram peti¢do ao Supremo Tribunal Federal, em
outubro de 2024, requerendo a atuagdo do Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos
(NUSOL) para dar continuidade as tratativas voltadas a construc¢ao de solugdo consensual para
o caso. Com o acolhimento do pedido pelo Ministro Luis Roberto Barroso, foi celebrado, em

novembro de 2024, novo acordo destinado a reparagdo e compensagdo dos danos decorrentes
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do rompimento da barragem, estabelecendo o montante de cento e setenta bilhdes de reais para

essa finalidade (Lordelo et al., 2026, p. 394).

O acordo também estabeleceu a possibilidade de adesao voluntaria, pelos atingidos,
a indeniza¢des individuais fixadas, como regra geral, no valor de R$ 35 mil, prevendo o
montante de R$ 95 mil para pescadores e agricultores. Em relagdo as comunidades tradicionais,
foi prevista a destinagdo de R$ 8 bilhdes, cuja implementagdo devera observar procedimento
de consulta prévia, livre e informada, em conformidade com os parametros estabelecidos pela

Organizacdo Internacional do Trabalho (Lordelo et al., 2026, p. 394).

No ambito das questdes ambientais, estabeleceu-se que a conducdo das medidas
caberia ao Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), ao qual foi atribuida a
responsabilidade de promover a divulgacao de dados e informagdes produzidas ao longo da
execucdo das acdes reparatorias. Além disso, previu-se o encerramento das atividades da
Fundacdo Renova, transferindo-se a Samarco a responsabilidade pelo cumprimento das
obrigagdes remanescentes e pela resposta as demandas judiciais e administrativas ainda
existentes, aspecto que evidencia o reconhecimento das limitagdes verificadas no modelo de
autogestao privada anteriormente adotado. Paralelamente, o Poder Publico voltou a assumir
papel central na execug¢do dos programas necessarios a reparagdo socioambiental e

socioeconomica (Lordelo et al., 2026, p. 395-396).

No que se refere a participagdo publica, o novo acordo passou a adotar estrutura
basecada, sobretudo, em mecanismos de interagdo, circulagdo de informacdes e
procedimentaliza¢do das decisdes. O acordo também manteve a previsdo de contratacdo das
Assessorias Técnicas Independentes, muito embora a circulagdo dos atingidos nos espagos
deliberativos e o acesso as informagdes deixaram de depender necessariamente do

acompanhamento dessas assessorias (Vitorelli; Barros, 2026, p. 155).

Entre os mecanismos criados para fortalecer a participagdo € o controle social,
destacam-se a realiza¢do de reunides nos territorios atingidos, promovidas pelas assessorias,
para esclarecimento de informagdes e fortalecimento da transparéncia, bem como a institui¢ao
de canais de comunicagdo, sobretudo virtuais, voltados a possibilitar que as populagdes afetadas
obtenham informagdes, apresentem manifestacdes e estabelecam contato direto com os 6rgaos
e entidades responsaveis pela execugdao das medidas reparatorias (Vitorelli; Barros, 2026, p.

156).
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Outro elemento previsto consistiu na criagdo de instancias de participagdo em
ambito federal e estadual. Em nivel federal, instituiu-se o Conselho Federal de Participagao
Social da Bacia do Rio Doce, 6rgao de natureza consultiva, informativa e deliberativa, com
atribuicdo para decidir acerca dos valores destinados a projetos deliberados pelas comunidades
atingidas. No ambito estadual, foram criadas estruturas sob administragao dos Estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo. Ademais, instituiu-se fundo especifico destinado a construgao de
espacos decisorios comunitarios, prevendo a destinagdo de R$ 1 bilhdo, mediante consulta
publica, as mulheres atingidas. Tal medida buscou enfrentar situacdes de discriminagao
identificadas no ambito da Fundag¢do Renova, especialmente relacionadas ao cadastro de
atingidos, no qual os beneficios tendiam a concentrar-se nos homens reconhecidos como chefes

de familia (Vitorelli; Barros, 2026, p. 156).

Sob perspectiva analitica de Vitorelli e Barros (2026), as reunides informativas
realizadas nas comunidades, por si s6s, ndo parecem suficientes para assegurar efetiva
descentralizagdo das decisdes. Os nucleos de articulagdo social permaneceram estruturados
principalmente em torno das Comissdes Locais de atingidos, sem previsdo expressa de
interacao direta entre os titulares dos direitos lesados e os responsaveis pelos danos, ainda que
tenham ocorrido audiéncias publicas promovidas pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ)

(Vitorelli; Barros, 2026, p. 157-158).

Nesse contexto, o desafio parece deslocar-se da mera formalizacdo de espagos
participativos para a constru¢do de ambiente de escuta qualificada, no qual as comunidades
atingidas possam influenciar de maneira efetiva os rumos das medidas reparatorias, superando
a logica de simples anuéncia a clausulas previamente estabelecidas, semelhantes a contratos de
adesdao. Embora se perceba fortalecimento da cooperacdo institucional em favor da reparagao
do desastre, a dimensao participativa mostra-se mais condicionada a mecanismos de codecisao
mediados por instancias representativas, como o Conselho Federal de Participacao Social, o
que indica avangos, mas também limites, na concretizacdo de uma participagdo publica mais

ampla e direta (Vitorelli; Barros, 2026, p. 157-158).

Ante essas consideragdes, compreende-se que a democratizagdo do processo
estrutural, no contexto de litigios irradiados, marcados por assimetrias sociais, técnicas €
econdmicas, a efetiva descentralizag¢do das decisdes exige mecanismos que permitam as pessoas
diretamente atingidas exercer influéncia concreta sobre a formulagdo, implementagdo e revisao

das medidas reparatdrias. Nesse sentido, embora a existéncia de Comissdes Locais, audiéncias
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publicas e instancias representativas represente ampliacdo do reconhecimento da participagao
social, sua efetividade tende a ser limitada quando os atingidos permanecem distantes dos
centros reais de decisdo ou quando sua atuagdo se restringe a validacdo de propostas

previamente estruturadas.

Desse modo, considera-se que a participacdo publica, para cumprir sua fungdo
democratizante, deve ultrapassar modelos excessivamente  representativos  ou
procedimentalizados e aproximar-se de formas de deliberacao capazes de equilibrar eficiéncia

e inclusdo as realidades vivenciadas pelas comunidades atingidas.

Diante disso, a andlise do processo estrutural relacionado ao desastre do Rio Doce
evidencia que a participagdo publica ocupou posi¢ao central no desenho institucional construido
ao longo das sucessivas tentativas de reparacdo integral, embora sua concretizacdo tenha
ocorrido de forma marcada por avangos e limitacdes. A criagdo de mecanismos de governanca,
espacos deliberativos, Assessorias Técnicas Independentes, instancias consultivas e canais de

informag¢do demonstrou esforco relevante para incorporar os atingidos ao processo decisorio.

Contudo, a experiéncia também revelou dificuldades persistentes relacionadas a
efetividade dessa participagdo, seja pela excessiva burocratizagdo dos instrumentos criados,
pelas assimetrias técnicas e informacionais entre os atores do litigio, pela demora na
implementagdo das estruturas previstas ou pela insuficiéncia de espagos de interlocucao direta

entre os titulares dos direitos violados e os responsaveis pelos danos.
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5 CONCLUSAO

O panorama evolutivo do modelo tradicional de tutela coletiva provou-se
insuficiente para lidar com crises institucionais de alta complexidade. Nesse sentido,
compreende-se a inevitabilidade de uma transi¢do que abandone a rigidez dos moldes do litigio
classico em favor de um sistema capaz de, além de identificar problemas estruturais, reorganizar
instituigdes e promover modificagcdes profundas na sociedade. Tal mudanga de perspectiva se
baseia no entendimento de que problemas estruturais exigem respostas duradouras, flexiveis e,

sobretudo, dialdgicas, a fim de que os direitos fundamentais alcancem efetiva protecao.

No que tange ao processo estrutural, refere-se a identificagdo de um estado de
desconformidade, o problema estrutural, que deve desencadear uma intervengao para além da
reparacao de danos sofridos. Desse modo, se o problema ¢ de ordem organizacional, s6 podera
ser resolvido a contento se houver uma nova realidade institucional, que deve ser construida a

partir de consenso e planejamento.

Considerando o exemplo da ADPF 347, que reconhece o Estado de Coisas
Inconstitucional no sistema carcerario brasileiro, salta-se aos olhos a realidade que permeia a
inércia estatal e a caréncia de coordenacao entre os Poderes. Nesse sentido, o processo estrutural
ideal requer uma verdadeira integracdo entre as diversas modalidades de democracia, de
maneira que as partes envolvidas no processo sejam capazes de influenciar diretamente as
decisdes publicas que impactam suas vidas. Nesse cendrio, o contraditério permite que o
processo se torne uma “comunidade de trabalho”, abandonando a imposi¢ao unilateral e abrindo

caminho para um dialogo racional.

Modelos internacionais, como o Compromisso Significa Sul-Africano e as
Litigancias de Interesse Publico Indianas, sdo experiéncias que ampliaram o acesso a justica a
grupos que careciam de voz na sociedade. Enquanto o modelo da Africa do Sul privilegia o
dialogo institucional para revisar politicas publicas, o sistema da India busca flexibilizar
extremamente a abertura a via jurisdicional. Tais vivéncias reforcam que a legitimidade de
sentengas estruturais depende da escuta ativa dos envolvidos no problema estrutural, para que

sejam construidas respostas alinhadas as necessidades concretas daqueles grupos.

Dentre os diversos mecanismos de promover o didlogo e a participacao publica,
existem aqueles que se adequam a fase pré-decisional, tais como ampliagdo do rol de

legitimados ativos, audiéncias publicas, intervengdes dos amici curiae e a figura dos special
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masters. Busca-se garantir, portanto, a oxigenacdo do debate, permitindo que o magistrado
colha informagdes da realidade por meio da escuta das partes, bem como alcance uma visao

técnica que transcende suas capacidades e competéncias individuais.

E cedico que a eficacia de um processo estrutural depende intrinsecamente que a
fase de execucdo seja marcada pelo monitoramento. Nesse contexto, a criagdo de comissdes
técnicas e salas judiciais de acompanhamento permite ajustar as medidas aos resultados que
desejam ser obtidos, de acordo com o caso concreto. E imprescindivel, portanto, que se priorize
a transparéncia e publicidade, inclusive por meio de divulga¢des de informagdes em
plataformas virtuais, para a garantia do controle social sobre a implementacdo das metas

estabelecidas.

O caso do maior desastre socioambiental brasileiro ocorrido em Mariana expoe
falhas estruturais profundas no sistema de gestdo de riscos e na fiscalizacao estatal. A magnitude
do evento exigiu a constru¢ao progressiva de um processo estrutural que, por diversas vezes,
apresentou-se ineficaz diante da insuficiéncia de participacdo publica e por uma estrutura de
governanga centralizada. Como exemplo do que ocorreu na autocomposi¢ao que deu resultou
no TTAC, pois, apesar de citar a participacdo social como uma forma de enfrentamento aos

danos do desastre, ndo viabilizou a concretizagdo desse didlogo com as comunidades atingidas.

Em resposta a essas fragilidades, o TAC-GOV foi acordado propondo reformular
os espacos de didlogo, mediante a criacdo de instancias como Comissdes Locais de Atingidos
e Camaras Regionais. Embora o desenho institucional fosse satisfatério, a implementagao
pratica nao resistiu a burocracia criada a partir dessa maquina. Transformou-se, portanto, em
um fardo maior para os atingidos, que ja precisava lidar com tantas consequéncias pessoas dos
desastres, e agora precisavam também se mobilizar constantemente para que suas demandas

fossem minimamente consideradas.

As controvérsias na execu¢ao do TAC-GOV, incluindo a demora na contratacao
das ATIs e o descumprimento de prazos pelo Comité Interfederativo (CIF), geraram um cendrio
de crescente desgaste e desconfianga. A burocratizacdo excessiva transformou o direito a
participagdo em um fardo para os atingidos, que precisavam de mobilizagdo constante para que
suas vozes fossem minimamente consideradas. Esse panorama de inefetividade forcou a
rejudicializagdo de temas centrais, evidenciando que a via extrajudicial, isoladamente, ndo foi

capaz de superar os impasses estruturais.
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O processo de repactuacdo iniciado sob a mediagdo do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) e posteriormente conduzido pelo TRF-6 e NUSOL/STF culminou em um novo
acordo em novembro de 2024. O novo compromisso estabeleceu o encerramento da Fundagao
Renova e o retorno do Poder Publico ao papel central na execucdo das medidas reparatorias. A
inclusdo de consultas prévias para comunidades tradicionais e a destinacdo de fundos
especificos para mulheres atingidas sinalizam um reposicionamento, visando a correcdo de

injusti¢as identificadas ao longo do processo.

Apesar dos avangos significativos, o Caso Rio Doce revela que a participacao
publica ainda enfrenta o desafio de superar a l6gica de meros “contratos de adesdo” até¢ mesmo
em ambientes, teoricamente, criados para o didlogo. O equilibrio entre a participagdo social e a
urgéncia exigida pela reparacdo integral continua sendo um grande dilema, pois nem todos os
atores do litigio estdo preparados e/ou dispostos para cumprir 0 compromisso continuo de

escuta qualificada e constante aprendizado institucional.

Embora os espagos participativos fortalecam a legitimidade das decisdes, a
excessiva complexidade institucional pode dificultar a inser¢do concreta das pessoas atingidas.
Assim, a participacdo efetiva exige mecanismos acessiveis e viaveis, capazes de equilibrar
escuta qualificada, representacdo adequada e eficiéncia, de modo a assegurar influéncia real dos

titulares dos direitos sem comprometer a duracao razoavel e a efetividade da reparagdo integral.

Em sintese, a andlise do Caso de Mariana traz luz a expectativa democratica do
processo estrutural. Nesse sentido, a democratizagdo exige uma mudanca de postura de todos
os atores em direcao a horizontalidade e a transparéncia. Somente através de uma construcao
dialogica, humanizada e engajada serd possivel transformar desastres em oportunidades de

reconstrugao de direitos outrora violados.
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