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RESUMO

O presente trabalho propde-se a examinar as técnicas derivadas da Teoria dos Processos
Estruturais aplicadas no julgamento da ADPF n° 709, ajuizada em 2020, voltadas a solu¢ao de
problemas estruturais identificados durante o enfrentamento da pandemia de Covid-19 por
comunidades indigenas. Adota-se metodologia de abordagem qualitativa, com objetivo
exploratdrio, a partir de revisdo de literatura de tal Teoria no Brasil e no direito comparado.
No primeiro capitulo, aborda-se a evolugdo constitucional, politica e econdmica relacionada
ao dever estatal de protecao a saude, bem como os contextos de crises sanitaria e politica
vivenciados a época da pandemia. Em seguida, analisa-se o estagio atual do desenvolvimento
de conceitos essenciais ao trato de processos estruturais, diante do desafio de repensar a logica
individualista do processo civil tradicional, caracterizada pela perspectiva bipolar. Também
sdao examinados os avangos obtidos pelo Legislativo e Judiciario nesse campo, sobretudo com
a elaboracdo do Projeto de Lei n° 3, de 2025, e com a criagdo de 6rgdos de assessoramento
aos Juizos, compostos por especialistas técnicos. Por fim, d4 énfase ao julgamento da ADPF
n® 709, tratando dos desafios enfrentados pelos povos indigenas em geral e pelos isolados e de
recente contato, no contexto da pandemia da Covid-19, assim como das medidas adotadas
pelo Supremo Tribunal Federal. A pesquisa busca compreender se a ADPF n° 709 alcancou
eficacia no seu proposito inicial por meio de um modelo de processo democratico e inovador.
Conclui-se, ao final, que o reconhecimento da natureza estrutural do litigio possibilitou a
superagao do estado de desconformidade inicial, servindo a referida ADPF como paradigma

para processos estruturais atuais e futuros.

Palavras-chave: Direito a saude; Processo estrutural, Pandemia da Covid-19; Povos

indigenas - protecdo juridica; ADPF n°® 709.



ABSTRACT

This study aims to examine the techniques derived from the Theory of Structural Processes as
applied in the adjudication of ADPF n° 709, filed in 2020, aimed at addressing structural
problems identified during the response to the Covid-19 pandemic affecting Indigenous
communities. A qualitative methodological approach is adopted, with an exploratory
objective, based on a review of the literature on this Theory in Brazil and in comparative law.
The first chapter addresses constitutional, political, and economic developments related to the
State’s duty to protect health, as well as the contexts of sanitary and political crises
experienced during the pandemic. Subsequently, the study analyzes the current stage of
development of essential concepts related to structural processes, based on the challenge of
rethinking the individualistic logic of traditional civil procedure, characterized by a bipolar
perspective. The paper also examines the advances achieved by the Legislative and the
Judiciary in this field, particularly through the drafting of Bill n°® 3 of 2025 and the
establishment of advisory bodies to assist judges, composed of technical specialists. Finally,
the analysis emphasizes the judgment of ADPF n° 709, addressing the challenges faced by
Indigenous peoples in general, and by isolated and recently contacted groups in particular, in
the context of the Covid-19 pandemic, as well as the measures adopted by the Federal
Supreme Court. The research seeks to determine whether ADPF n° 709 achieved
effectiveness in fulfilling its original purpose through a democratic and innovative procedural
model. It concludes that recognizing the structural nature of the litigation made it possible to
overcome the initial state of noncompliance, with ADPF serving as a paradigm for current and

future structural proceedings.

Keywords: Right to health; Structural process; Covid-19 pandemic; Indigenous peoples —
legal protection; ADPF n° 709.
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1 INTRODUCAO

Apds um alerta da Organizacdo Mundial da Satde (OMS) sobre o aumento de casos de
pneumonia de “origem desconhecida” em Wuhan, na China, foi descoberto o surgimento de
um novo tipo de coronavirus, o Sars-Cov-2, em dezembro de 2019. A sua alta
transmissibilidade entre humanos e semelhanca dos sintomas aos de gripes e resfriados
comuns levou em poucos meses a decretacdo da pandemia de Covid-19 pela OMS em 11 de
marco de 2020 (MARACCINI, 2024).

Desde entdo, passados pouco mais de cinco anos, foram confirmados mais de 695
milhdes de casos da doenga, que resultaram em quase 7 milhdes de mortes, em todo o mundo.
No Brasil, a Covid-19 atingiu aproximadamente 39 milhdes de pessoas, resultando em pouco
mais de 700.000 mortes, segundo dados publicados pelo Ministério da Saude (BRASIL,
2025).

Os povos indigenas do Brasil como grupo detentor de vulnerabilidades imunologica,
sociocultural e politica, as quais estdo presentes na vida desses povos desde muito antes da
referida pandemia, sentiram mais intensamente as consequéncias da crise de saude publica,
quando comparado com a populagdo em geral.

A primeira dessas vulnerabilidades, de viés imunoldgico, decorre da menor exposicao
dos indigenas a doencas infectocontagiosas, sobretudo os povos isolados e de recente contato.
Ja a segunda, de viés sociocultural, que decorre do proprio direito a autodeterminagdo,
assegurado pelo art. 231 da Constitui¢do Federal de 1988, verifica-se em razdo do modo de
vida em comunidades aldeadas, com compartilhamento de habitagdes, marcado por intenso
contato, o que tornava complexo o cumprimento das medidas de isolamento social para
enfrentamento a doenga. Por sua vez, a terceira delas, de viés politico, se relaciona com a
baixa representatividade desses povos nos espagos de representagdo politica e de tomada de
decisdes no governo (BRASIL, 2020b, p. 5-6).

O quadro de vulnerabilidades somente se agravou no periodo pandémico diante do
despreparo dos 6rgaos governamentais responsaveis para lidar com situacdes excepcionais de
saude, dando visibilidade a falhas na prestagdo e promocao do direito a saide e a omissoes
estatais na garantia desse direito.

A época, o Governo Federal atuou deliberadamente de forma ineficiente nas agdes de
combate a pandemia, por exemplo, recusando diversas vezes ofertas de vacinas contra a

doenca (CASIMIRO; ALBUQUERQUE, 2023, p. 171) e defendendo o uso de medicamentos
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sem eficadcia comprovada cientificamente para tratamento da doenca (GLEZER, 2021, p.
402).

Nao suficiente, para além da crise sanitdria, o pais passou por uma crise politica
marcada por conflito federativo entre a Unido e os Estados e Municipios, que revelou a
auséncia de didlogo e cooperagdo entre os entes subnacionais, pois a logica de federalismo
defendida por Jair Bolsonaro, entdo presidente da republica nos anos de pandemia, ¢ pautada
pela intervencao minima da Unido no financiamento e na reducao das desigualdades regionais
e pela atribuicdo de responsabilidades aos Estados e Municipios.

Em relagdo aos indigenas, o que se viu foi a recomendacdo de tomada de medidas
genéricas, as quais ndo consideravam as particularidades e necessidades especificas desses
povos, como a emissdo do Informe Técnico n° 4, de 30 de marco de 2020 (SECRETARIA
ESPECIAL DE SAUDE INDIGENA, 2020), conjuntamente pela Secretaria Especial de
Saude Indigena (SESAI) e pelo Ministério da Saude, no qual ignora-se a necessidade de testes
de reagdo ao virus Sars-Cov-2 por agentes publicos de saude antes de ingressarem nas terras
indigenas.

O enfrentamento da crise por esses povos foi exponenciado, ainda, pela presenga de
invasores em suas terras, cujo proposito ¢ de explorar as areas para a pratica de ilicitos, sendo
os principais a grilagem, o garimpo e a exploracdo madeireira.

Ademais, a Unido, na figura da SESAI, conforme o relato feito na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 709, resistia a prestacao de assisténcia
a saude a indigenas em contexto urbano, isto ¢, ndo aldeados, no ambito do Subsistema de
Atencdo a Satde Indigena (SasiSUS), orientando que deveriam buscar atendimento no
Sistema Unico de Saude (SUS) geral (BRASIL, 2020a).

A postura adotada pela SESAI, enquanto coordenadora e gestora do SasiSUS, viola a
garantia constitucional do direito a autodeterminacdo, por meio do qual se assegura ndo sé a
liberdade para escolher o modo de vida tradicional, em aldeias, ou isolado da sociedade em
geral, mas também a para escolher viver nos centros urbanos, ndo aldeados, sem fragilizar, de
modo algum, a identidade étnica e cultural dos indigenas.

Assim, surge a referida ADPF 709, proposta pela Associagao dos Povos Indigenas do
Brasil (APIB) em 29 de junho de 2020 ao Supremo Tribunal Federal (STF), para denunciar as
falhas de acdo e omissdes do Poder Publico na protecdo da saude de tais povos, algumas
surgidas antes da pandemia de Covid-19, bem como para garantir que fosse dado tratamento
especifico a cada comunidade, desde os povos isolados e de recente contato até os viventes

nos centros urbanos, através da criacdo de barreiras sanitarias, da instalacdo de salas de
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situagdo, do acesso universal ao SasiSUS e da elaboragdo de um plano para enfrentamento e
monitoramento da Covid-19, além da retirada de invasores das terras tradicionais (BRASIL,
2020a).

Para superar a situacdo de inconformidade, o relator da acdo, entdo Ministro Luis
Roberto Barroso, reconheceu o carater estrutural do processo, com o objetivo de reorganizar a
estrutura eivada de vicios ou ilicitudes que causa a reiterada violacdo de direitos fundamentais
dos povos indigenas.

E normal que o processo estrutural demande decisdes subsequentes, a fim de viabilizar
o alcance da meta estipulada em uma decisdo estruturante - ou nucleo, central -, num
movimento chamado por Sérgio Cruz Arenhart (2013, p. 400), de “provimentos em cascata”.

Com o intuito de evitar o agravamento da crise na saude publica, ainda em sede
cautelar, o STF acatou diversas medidas propostas pela parte autora da acdo (BRASIL,
2020b), utilizando cinco principais técnicas procedimentais: 1) a busca incessante pela
consensualidade; ii) a diligéncia na elaboracdo e revisdo de diversas versdes de planos
colaborativos; iii) o fomento ao didlogo intercultural; iv) a instalacdo de sala de situagdo; e v)
o recebimento, pelo relator, do pedido de aditamento a inicial como requerimento em
“simples peti¢do” (ZANETI JUNIOR et al., 2024, p. 321).

Em verdade, seria mais pratico escrever a presente monografia sobre Direito
Tributario, que ¢ hoje a area de conhecimento do trabalho cotidiano na Procuradoria-Geral do
Estado do Ceara. Todavia, o caminho no curso de graduagado foi encantado com as nuances do
processo civil brasileiro, sendo esta a area de verdadeiro prazer no aprofundamento dos
estudos.

O tema deste trabalho surgiu, em um dia comum, a partir do conhecimento da
publicacao do artigo “Processo Estrutural: Modelagem Sanitaria Transformadora e Dialdgica
por Forca da ADPF 7097, na Revista Lex Magister. De fato, cogitava-se elaborar este trabalho
sobre a teoria do processo estrutural, com a qual a autora tem se afeigoado nos ultimos
tempos, sendo, entdo, de grande conveniéncia aprofundar os estudos sobre o enfrentamento da
crise sanitaria e politica de combate ao virus da Covid-19 no ambito da ADPF 709, cujo
processo, inclusive, foi concluido recentemente em setembro de 2025.

Para mais, a abordagem do tema justifica-se nas esferas social e juridica, de forma
clara, por decorrer exatamente de um problema estrutural, qual seja, as falhas na prestagdo dos
servicos de saude publica as populagdes indigenas, que foram vistas serem agravadas
exponencialmente durante a pandemia da Covid-19. A partir da diferenciacao tragada por

Edilson Vitorelli (2023) sobre os tipos de litigios coletivos, identifica-se o caso em questdo
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como sendo um litigio de difusdo irradiada em razdo da complexidade e da conflituosidade do
problema.

O carater coletivo do litigio, por si s0, ja traz justificativa social pertinente para estudo
cientifico do assunto. Por outro lado, a complexidade e conflituosidade elevadas, diante do
cenario pandémico, trazem a baila a justificativa juridica através do enfrentamento da situagao
pela modelagem do processo estrutural.

No estudo do contexto pandémico de crise sanitaria e politica e do modelo de processo
estrutural sob a luz da ADPF 709, tramitada perante a Corte Suprema, foi adotada
metodologia cientifica de abordagem qualitativa e com objetivo exploratério, a partir de
revisdo de literatura sobre a teoria do processo estrutural no direito comparado e no Brasil,
para, ao final, dar énfase ao estudo de caso especifico da ADPF 709, permitindo, com isso,
investigar de forma detalhada e contextualizada a aplicagdo de técnicas processuais
inovadores na resolugdo democratica do caso, bem como visualizar os efeitos praticos na
protecdo de grupos hipervulneraveis.

Quanto aos objetivos, tem-se como principal a andlise da aplicagdo da teoria dos
processos estruturais e de técnicas inovadoras pelo Supremo Tribunal Federal para resolugao
do cendrio emergencial na satide publica, especificamente dos povos indigenas, tratado no
bojo da ADPF 709, o qual esteve permeado por questdes estruturais e historicas, a fim de
compreender se a a¢do alcangou eficacia no seu proposito inicial ao utilizar um modelo de
processo democratico e inovador para a dita resolugao.

J& os especificos trataram de: i) no Capitulo 2, apresentar a conjuntura da crise
sanitdria e politica durante a pandemia de Covid-19, em contraste com a prote¢do
constitucional do direito a saude; ii) no Capitulo 3, analisar os principais aspectos da teoria
dos processos estruturais, a partir da otica do direito comparado, com €nfase na experiéncia
estadunidense; iii) ainda no Capitulo 3, ressaltar a evolu¢ao doutrinaria, legislativa e
jurisprudencial, citando notaveis juristas estudiosos do tema, explicitando a produgdo do
Projeto de Lei n° 3, de 2025, no Senado Federal e destacando a criagdo de 6rgaos auxiliares
dedicados exclusivamente ao trato com problemas estruturais e complexos pelos tribunais,
merecendo evidéncia dentre eles o Nucleo de Processos Estruturais ¢ Complexos (NUPEC)
do STF; e iv) no Capitulo 4, atentar-se ao caso particular da ADPF 709 no que se refere ao
contexto fatico do enfrentamento da Covid-19 pelos indigenas e ao modelo democratico e
paradigmatico de atuacao jurisdicional mostrado pelo STF por meio das técnicas do processo

estrutural, para, ao final, tratar dos ensinamentos e conclusdes deixadas por essa agao.
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2 SAUDE E CRISE SANITARIA: O CASO DA COVID-19 NO BRASIL

Antes da Covid-19, a ultima emergéncia global em satde foi causada, no final do
século XX, pelo HIV (Virus da Imunodeficiéncia Humana), o qual ataca células que ajudam o
organismo humano a combater infec¢des e, quando ndo tratado, pode evoluir ao estdgio mais
avancado, com o diagndstico da AIDS, a sindrome da imunodeficiéncia adquirida.

Assim como o HIV, para além do pico de contagio e propagaciao da infec¢do no
mundo, a Covid-19 ainda afeta milhdes de pessoas. No mundo, os primeiros casos da doenga,
causada pelo virus SARS-CoV-2, foram identificados em Wuhan, China, em dezembro de
2019. O virus, até entdo desconhecido, integra a familia Coronaviridae, causadora de diversas
doengas respiratérias em humanos, as quais variam de resfriados comuns a sindromes
respiratorias graves.

No dia 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial da Satide (OMS) decretou o
estado de pandemia global em razdo do novo coronavirus. Segundo o Ministério da Saude
(BRASIL, 2025), no Brasil, a partir desse momento, contabiliza-se aproximadamente 39
milhdes de pessoas impactadas pela Covid-19, dentre as quais 716.626 obitos acumulados.

Alguns grupos de individuos sdo classificados como portadores de fatores de risco de
agravamento da doenca, quais sejam: pessoas com idade igual ou superior a 60 anos,
gestantes, obesas, fumantes, entre outras. Ao ser constatada a presencga do virus SARS-CoV-2
em tais individuos, estes devem imediatamente ser submetidos as medidas de tratamento, de
forma reclusa e com observacdo constante, para evitar a evolugdo negativa do quadro de
saude.

Dentre esses individuos com condi¢des de risco, destaca-se a populacdo indigena,
muitas vezes invisibilizada, que além de vulnerabilidade imunoldgica e sociocultural, também
¢ vulneravel politicamente, uma vez que possui pouca representatividade nos espagos
institucionais, notadamente os povos isolados e de contato recente. Somado a isso, os
indigenas, assim como a sociedade em geral, ainda estdo submetidos a condi¢des individuais
de satde que os deixem fragilizados diante da doenga (existéncia de comorbidade, faixa
etaria, etc).

As acdes e os servigos de atendimento & populagdo indigena sdo concentrados no
Subsistema de Atencdo a Satde Indigena (SasiSUS), componente do Sistema Unico de Satde,
instituido pela Lei n° 9.836, de 1999, em conjunto com a Lei n° 8.142, de 1990. Considerando
a vulnerabilidade imunolégica, social e politica dessa populagdao diante do avanco da

Covid-19 nos interiores do pais, percebeu-se a necessidade de implementacdo de reforma
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estrutural do SasiSUS no bojo da ADPF 709, ndo somente para reagir de forma adequada e
eficiente & emergéncia de saude publica durante a pandemia, mas também para solucionar
problemas cronicos e estruturais que afetam os povos nativos.

A Articulacao dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), proponente da referida acao
constitucional, pleiteou tratamento especifico a ser dispensado aos indigenas em geral,
inclusive aqueles ndo aldeados (urbanos), e aos povos isolados e de recente contato,
pretendendo a criacdo de barreiras sanitdrias, a instalacdo de salas de situagdo, o acesso
universal ao SasiSUS e a elaboragdo de um plano para enfrentamento ¢ monitoramento da
Covid-19, além da retirada de invasores das terras tradicionais (ARTICULACAO DOS
POVOS INDIGENAS DO BRASIL, [S.d.]).

Nesse ambito, para abordar devidamente as medidas tomadas no processo de reforma
estrutural do SasiSUS, ¢ indispensavel discorrer inicialmente acerca do dever publico, do

Estado e da sociedade, de protecdo a saude.

2.1 O DEVER DE PROTECAO A SAUDE

A nocdo do direito a saude, consagrado como fundamental pelo Constituinte de 1988,
passa, necessariamente, pela compreensdo do direito a vida. Para que o bem juridico “vida”
seja tutelado, ndo basta possibilitar que o individuo apenas continue “vivo”, mas deve-se
garantir também que tenha saude e meios de subsisténcia adequados para viver.

Nas obras de Thomas Hobbes, expde-se que a protecdo a vida e a integridade humana
foram eleitas como alguns dos fins da razdo de existéncia dos Estados modernos. Desde o
principio, o direito a vida estd associado a nocdo de direito natural, inato e inaliendvel para
cada ser humano, decorrente até do proprio instinto de sobrevivéncia (MITIDIERO;
MARINONI; SARLET, 2023, p. 182).

Nao foi com o constitucionalismo moderno que se consolidou positivamente o carater
fundamental desse direito, mas sim com a transformagdo da ordem mundial pela Segunda
Grande Guerra. A partir da Declaragao Universal dos Direitos Humanos da Organizagao das
Nagdes Unidas (ONU), em 1948, e de subsequentes pactos internacionais para a protecao dos
direitos humanos, muitas ordens constitucionais passaram a prever especificamente um direito
a vida.

Dentre elas, aponta-se a Constitui¢ao Federal de 1988, no Brasil, elencando o direito a
vida como “inviolavel” no caput de seu artigo 5°. Para mais, o constituinte brasileiro nao

entendeu suficiente a prote¢do genérica, optando por explicitar a proibigdo da pena de morte,



19

[P -4)

salvo em caso de guerra declarada, vide art. 5°, inc. XLVII, “a”, em consonancia com o
sistema internacional e regional de prote¢ao dos direitos humanos, a saber, respectivamente, o
Segundo Protocolo Facultativo ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos', de 1989,
e o Protocolo Adicional & Convenc¢do Americana de Direitos Humanos?, de 1990.

Em alguns ordenamentos juridicos, ante a auséncia de previsdo de um direito
especifico a satde, o direito a vida opera como fundamento de decisdes que reconhecem
deveres de tutela a saude, sobretudo sob a responsabilidade do Poder Publico.

A exemplo disso, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos reconheceu, no caso
Anguelova vs Bulgaria (2002)°, a obrigagdo do Estado em fornecer tratamento médico aos
apenados com base no direito a vida.

Cabe esclarecer que o direito a saude ¢é tutelado expressamente na Constitui¢do
Federal de 1988, notadamente no caput do seu art. 6° e no art. 196 e seguintes, como se vera
adiante, portanto o Brasil ndo se enquadra na situagdo referida acima.

Outra nocao importante que deve ser tida em mente ¢ a de minimo existencial, pautada
na ideia de que o Estado deve assegurar condi¢des minimas a cada individuo para que viva
com dignidade, guardando relagdao com os direitos sociais, como o direito a satde, embora se
relacione de forma mais intima com a dignidade da pessoa humana, esta escolhida, inclusive,
como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, conforme art. 1°, inc. III, da
CRFB/8S.

Todo estatuto juridico deve assegurar a dignidade como um valor espiritual e moral
inerente a pessoa, que se manifesta singularmente na autodeterminagdo consciente e
responsavel da propria vida e que traz consigo a pretensdao ao respeito por parte das demais

pessoas (MORAES, 2002).

' O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos foi adotado pela XXI Sessdo da Assembléia-Geral das
Nagdes Unidas, em 16 de dezembro de 1966, reconhecendo uma extensa lista de liberdades e direitos inerentes a
pessoa humana, tais como: direito a vida; direito a garantia judicial; igualdade de direitos entre homens e
mulheres; proibicao da tortura; proibi¢cdo da escraviddo, serviddo e trabalho forcado; e liberdade e seguranca
pessoal. No Segundo Protocolo Facultativo ao referido Pacto, firmado em Nova lorque, em 15 de dezembro de
1989, os Estados convencionam a aboli¢do da pena de morte, como forma de promover a dignidade humana e o
desenvolvimento progressivo dos direitos humanos.

2 A Convengdo Americana de Direitos Humanos, também conhecida como o Pacto de San José da Costa Rica, é
um tratado internacional adotado apos a Conferéncia Especializada Interamericana de Direitos Humanos, em 22
de novembro de 1969, realizada pela Organizagido dos Estados Americanos (OEA). Na dita Convencao, sdo
consagrados direitos e liberdades, como: direito ao reconhecimento da personalidade juridica; direito a vida;
direito a integridade pessoal; proibi¢do da escraviddo e servidao; direito a liberdade pessoal; liberdade de
consciéncia e de religido; liberdade de pensamento e de expressao; e direito de retificagdo ou de resposta.
Algumas décadas apds, surge o Protocolo Adicional a essa Convengdo Referente a Aboli¢ao da Pena de Morte,
adotado em Assungdo, em 8 de junho de 1990.

3 Anguelova v. Bulgaria, Application n. 38361/97, Final Section, 13.09.2002.
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Passada essa breve reflexdao acerca dos lagos do direito a saude com outros direitos,
cumpre trazer a evolucdo do ordenamento juridico brasileiro na seara dos direitos sociais.
Para tanto, ¢ importante compreender que grande parte da responsabilidade de tutela de tais
direitos atribuida ao Estado hoje encontra sua origem no periodo de New Deal’ e na ideia de
Estado do bem-estar social® vindicada no Segundo Pos-Guerra.

Nio obstante o enfrentamento da crise na década de 1930, o New Deal deixou um
legado duradouro na vida politica e institucional da administragdo publica norte-americana,
que se manifesta nas acdes de intervencao estatal para fins de estruturagdo de sistemas de
seguridade social e de protecdo ao trabalho, e de realizag¢do de politicas publicas.

Por outro lado, no Segundo Pds-Guerra, diante do cenario devastador e sombrio
deixado pelo conflito, os Estados europeus atuaram com protagonismo na reconstru¢iao da
economia do continente através de um processo acelerado de industrializagdo, atrelado a
disseminagdo do Welfare State (Estado de bem-estar social).

Décadas apds esses marcos, surge uma onda neoliberal entre os anos 1980 e 1990 para
reconfigurar o modelo econdomico de forte intervencdo do organismo estatal, chamada de
“rolling back the state”, inicialmente atrelada ao programa governamental de Margaret
Tatcher, no Reino Unido, porém, posteriormente, ampliada por movimentos multilaterais em
defesa da privatizagdo e da desidratacdao da intervencdo do Estado em diversos setores, além
da desregulamentacao do capital (BRUNET; BUCCI, 2021, p. 536).

Em que pese a agenda neoliberal de reformas nos anos 1990, a redemocratizacao
tardia, com o advento da Carta Constitucional de 1988, teve papel importante em manter um
processo gradual de estruturacdo de politicas publicas e de ampliagdo da sua base de
sustentacdo politico-social no Brasil até os dias atuais. Com isso, o Estado brasileiro adquiriu
capacidades institucionais que se mostraram importantes no enfrentamento, vale dizer, da
pandemia de Covid-19.

De modo geral, antes de 1988, as constituicdes brasileiras possuiam apenas
disposigdes esparsas sobre o assunto, citando alguns direitos sociais, geralmente na se¢do dos

direitos individuais ou através de preceitos inseridos nos titulos da ordem econdmica e social,

4 O New Deal (“Novo Pacto”) foi anunciado, pela primeira vez, por Franklin D. Roosevelt, em 1932, no seu
discurso de candidatura a Presidéncia dos Estados Unidos da América pelo Partido Democrata: “I pledge you, I
pledge myself, to a new deal for the American people”. Apos ter sido eleito Presidente, o programa foi
implementado com o objetivo de superar a Grande Depressdo por meio de agdes intervencionistas do Estado nas
politicas econdmicas e sociais.

5 Desenvolvido particularmente apés a Segunda Grande Guerra, na Europa Ocidental, o Welfare State (“Estado
de bem-estar social”) consiste em uma forma de organizagao politica da sociedade capitalista, na qual se
congregam os ideais de liberdade, igualdade - sobretudo material -, solidariedade, direitos fundamentais,
dignidade da pessoa humana, valorizagdo do trabalho, justiga social e bem-estar coletivo, compondo um projeto
de democracia multidimensional.
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isto ¢, de modo espalhado, esparso, como ensinam Mitidiero, Marinoni e Sarlet (2023, p.
288). A Constituicdo de 1824, por exemplo, fazia breve referéncia a garantia de “socorros
publicos” no inciso XXXI do seu art. 179 (MENDES; BRANCO, 2025, p. 666).

Somente em 1934, devido as fortes influéncias das primeiras constitui¢des do Estado
Social, sobretudo a alema, Constituigdo de Weimar (1919), ¢ que a ordem constitucional
brasileira inseriu os direitos sociais e, em sentido amplo, normas impositivas de agdes e
tarefas da Administracao no ambito social.

Em sequéncia, a Constitui¢ao do Estado Novo, de 1937, contemplava, dentre outros, o
direito ao trabalho e a assisténcia dos indigentes e o direito a assisténcia judicidria gratuita,
além de dispor, por exemplo, sobre assisténcia social e saude publica. J& a Constituigdo de
1946, marcada pelo Segundo Pés-Guerra, assegurava muitos dos direitos previstos nos textos
constitucionais anteriores. Assim também foi a Constitui¢ao de 1967, promulgada durante o
regime de ditadura militar, a qual, em que pese isso, manteve, no geral, a prote¢do aos direitos
sociais em semelhanca as anteriores (MITIDIERO; MARINONI; SARLET, 2023, p. 288).

A Constituicdo Federal de 1988 elenca o rol de direitos sociais logo no artigo 6°,
dentre eles a saude, razdo pela qual vem a disciplina-la especificamente no Titulo VIII, da
Ordem Social, a partir do artigo 196, quando atribui ao Estado o dever de prestar assisténcia
universal a satde, por meio de politicas publicas sociais e econdmicas.

Antes mesmo do artigo 6°, o PreAmbulo da Carta Constitucional de 1988 ja evidencia

o compromisso solido da nova ordem em garantir os direitos sociais e individuais:

(...) instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias (...) (BRASIL, 1988).

Nao se pode olvidar que a busca pela justi¢a social foi estabelecida pelo constituinte
de 1988, de forma geral, como objetivo fundamental da Republica, ao dispor sobre a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e igualitaria, a erradicagdo da pobreza e da
marginalizagdo, e a reducao das desigualdades sociais e regionais, conduzindo, com isso, a
compreensao do carater fundamental atribuido aos direitos sociais.

A dignidade da pessoa humana, citada anteriormente, refor¢a a reciproca
complementaridade entre os direitos civis e politicos e os direitos sociais, em virtude do fato
de que os direitos fundamentais (lato sensu) expressam parcelas do conteudo e dimensdes da

dignidade humana.
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A saude pode ser compreendida, na prescri¢ao do artigo 196, inicialmente, em um viés
subjetivo, por ser de titularidade de todos (universalidade), e, em seguida, em viés objetivo,
referente a imposicao de tarefas aos poderes publicos nessa seara, como a promog¢do de
politicas publicas que visem a reducdo do risco de doencas e outros agravos € o
estabelecimento do acesso universal e igualitario as agdes e servigos prestados nesse ambito
(BRASIL, 1988).

E importante ter em mente que a prestagio de servigos sociais, como a saude, sdo
naturalmente responsabilidades do Estado, porém nao necessariamente tarefas a serem
exercidas pelo Poder Publico, no sentido de que este pode financia-los e ndo presta-los
diretamente, por meio da delegacdo da responsabilidade sob a gestdo para organizagdes
sociais ou parceiros do setor privado (MENDES; SILVA, 2017, p. 224).

Alguns questionamentos - que nao serdao respondidos no presente trabalho - surgem a
respeito de tais tarefas, quais sejam: se cabe ao Estado assegurar um patamar minimo em
prestagdes materiais, relacionadas ao fim da igualdade material, de oportunidades, ou se deve
almejar padroes o6timos de servicos, de melhor qualidade (equipamentos de ultima geragao,
apartamentos privativos em hospitais, etc) (MITIDIERO; MARINONI; SARLET, 2023, p.
305).

Destaca-se que ndo s6 ao administrador foram atribuidos deveres, mas também ao
legislador, o qual foi encarregado de dispor sobre a regulamentacdo, fiscalizacdo e controle
das acdes e servicos de saude, bem como de tracar as diretrizes do Sistema Unico de Saude,
por forca dos artigos 197 e 198.

Muito embora, por disposi¢cdo expressa do texto constitucional, seja publico o encargo
de formular politicas sociais € econdmicas na seara da saude, a execucdo destas pode ser
compartilhada com os particulares.

Portanto, importante destacar as ligdes de Medici (2017, p. 221) acerca do tema:

E necessario, no entanto, garantir que o acesso universal a satde ndo seja somente
dever do Estado, mas também da sociedade civil, incluindo, como responsaveis por
esse dever, empresas, organizagdes sociais ¢ os proprios cidaddos, que t€ém o dever
de zelar por sua satide e pela satde da coletividade em que se inserem (MEDICI,
2017, p.221).

Nesse sentido, em que pese o dever de protecdo a saide seja essencialmente
responsabilidade do Estado, a luz dos dispositivos constitucionais citados, a prestacdo dos
servicos pelo governo nao ¢ impositiva, sendo facultada a escolha apenas pelo financiamento

dessas politicas, por exemplo.
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Em nada obstante a previsdo constitucional, a Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de
1990, considerada a Lei Organica da Satde, regulamenta sobre o Sistema Unico de Satde
(SUS) e busca consolidar os principios da universalidade, equidade e integralidade nas
politicas publicas em prol da populagdo. Dentre outras contribuigdes, a mencionada Lei
também cuida da descentralizagdo administrativa do sistema, que fica principalmente a cargo
dos municipios, e define a participacdo da sociedade civil em sua gestdo, por meio, por
exemplo, dos Conselhos de Saude (SILVA, 2024, p. 7168).

Logo em sequéncia, em complementaridade, surge a Lei n° 8.142, de 28 de dezembro
de 1990, que dispde especificamente sobre participagdo da comunidade no SUS e
transferéncias financeiras intergovernamentais para subsidio do sistema. Essa lei delimita as
atribuicdes dos Conselhos de Saude, que tém como dever atuar na co-gestdo do sistema
mediante a formulagdo de estratégias e o controle da execugdo da politica publica em saude na
instancia correspondente, conforme art. 1°, §2°, do texto legal.

A existéncia dos ditos Conselhos, bem como a realizagao de Conferéncias de Saude,
estas também regulamentadas pela Lei n® 8.142, de 1990, conferem ao SUS as virtudes de um
sistema promotor da democracia e da igualdade a partir da legitimagao da participacao
popular nas politicas publicas da area.

Portanto, pode-se concluir que a Constitui¢do Federal de 1988 desenhou um modelo
de protecdo do direito a saude, consagrando-o como fundamental, a ser prestado por meio de
um sistema publico Unico, que preza pela universalidade, equidade e integralidade como
principios®. Dito isso, faz-se relevante analisar as possiveis causas e efeitos durante eventual

momento de crise na garantia do direito a satde.

2.2 CRISE EM SAUDE

De modo geral, os efeitos das crises em saude irradiam por diversas dimensdes,
impactando, sobretudo, as ordens sanitaria — relativa a saude publica stricto sensu —,
econdmica, social e fiscal.

Tais crises ndo surgem, ou ndo se agravam, apenas em razao de doengas, mas também

por motivos institucionais e politicos. Quando decorrente de determinada enfermidade, a

® Sobre o tema, querer ver o seguinte website: MINISTERIO DA SAUDE. Sistema Unico de Satide. SUS + 35
anos: do lado do povo brasileiro. Disponivel em: <https://www.gov.br/saude/pt-br/sus>. Acesso em: 18 nov.
2025.


https://www.gov.br/saude/pt-br/sus
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situacdo critica pode ser classificada como surto, endemia, epidemia ou pandemia, a depender
da disseminagao do agente causador da doenga.

O surto acontece em escala local, por exemplo, quando uma infec¢do atinge niamero
consideravel de pacientes atendidos em um mesmo hospital. J4 a epidemia e a endemia sdo
identificadas quando determinada doenca alcanca escala regional (cidades ou estados),
diferenciando-se esta daquela pelo fato de se notar recorréncia de casos na regido, € nao
somente aumento significativo de forma pontual. Por fim, a pandemia ¢ constatada pela
disseminagdo global da enfermidade, sendo condicionada ao reconhecimento da situacao de
emergéncia pela Organizagdo Mundial da Saade (OMS)’.

Levou cerca de trés meses, apos os primeiros relatos sobre o novo coronavirus em
dezembro de 2019, at¢ a OMS decretar o estado de pandemia, demonstrando a elevada
capacidade do virus SARS-CoV-2 de se disseminar facilmente entre humanos, diferentemente
de outros coronavirus ja conhecidos a época, como o SARS-CoV e o MERS, respectivamente,
causadores das Sindromes Respiratorias Aguda Grave e Respiratoria do Oriente Médio.

Nao obstante isso, alguns micro-organismos tém capacidade de sofrer mutagdes a
medida que sobrevivem nas populagdes, assim como se v€ com as novas cepas do
SARS-CoV-2, cuja agressividade ¢ maior do que a do virus original.

A pandemia gerada pela Covid-19 demandou medidas ndo apenas na saude publica,
mas também exigiu agcdes que apoiassem a economia ¢ a sociedade, tendo o governo adotado,
de modo geral, trés orientagdes: 1) isolamento e distanciamento social; ii) aumento da
capacidade dos servigos de saltde; e iii) auxilio financeiro para empresas, governos e
populacao (SARLET; BARBOSA, 2022, p. 93).

Em verdade, o estopim da crise no sistema publico de saide niao se deu
exclusivamente em razao da referida pandemia a partir do final de 2019, mas sim reflete anos
de evolucdo lenta e desigual da promocao e prestacdo dos servicos de satde a populagdo,
tendo a universalidade sido garantida - ainda que em tese - apenas com a Constitui¢do Federal
de 1988, mas que, na pratica, sofre com dificuldades de investimento financeiro apropriado
que comprometem a capacidade operacional das unidades bésicas de atendimento e de

hospitais (MELO, 2020).

" A diferenciagdo entre a diferenga de classifica¢do das crises em satide foi disponibilizada pelo Instituto
Butantan no website a seguir: INSTITUTO BUTANTAN. Entenda o que é uma pandemia e as diferencas
entre surto, epidemia e endemia. Disponivel em:
<https://butantan.gov.br/covid/butantan-tira-duvida/tira-duvida-noticias/entenda-o-que-e-uma-pandemia-e-as-dif
erencas-entre-surto-epidemia-e-endemia>. Acesso em: 20 out. 2025.
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A pandemia somente revelou com maior clareza o despreparo das instituicdes
brasileiras para lidar com situagdes extraordinarias, que agravam falhas graves identificadas
cotidianamente em elementos basilares do sistema publico de saude, as quais sdo percebidas
diante da insuficiéncia no fornecimento de medicamentos e na equipe de médicos disponiveis.
Essa situagcdo ¢ diagnosticada, por exemplo, com dados da Pesquisa Nacional de Saude
(PNS), coletados entre 2013 e 2019 (antes da pandemia de Covid-19), na qual destaca-se que
a populagdo com baixa renda desproporcionalmente ¢ a que mais se queixa por necessidades
de saude ndo atendidas por falta de acessibilidade e disponibilidade de servigos e
medicamentos (COUBE et al., 2023).

Tais falhas levam a judicializagdo excessiva de demandas de satide, como se viu no
caso da fila de espera para a realizagdo de cirurgias ortopédicas de alta complexidade no
Ceara, em que pacientes em estado grave vinham sendo submetidos a um tempo médio de
espera de quatro anos para realizar o procedimento necessario (SANTANA, 2023).

No referido caso, o problema decorreu, especialmente, da dificuldade na aquisicao de
proteses e oOrteses, com altos pregos, € da existéncia de apenas dois hospitais em todo o Estado
habilitados junto ao Ministério da Satde para realizar os procedimentos. Em reacdo, o
Ministério Publico Federal ajuizou uma Acdo Civil Publica em face da Unido, do Estado do
Ceara, do Municipio de Fortaleza e do Hospital Universitario Walter Cantidio (BRASIL,
2010).

Ao enfrentar o problema estrutural de satde, o Juizo da 6* Vara Federal do Ceara
decidiu construir, com todas as partes, uma solu¢ao consensual e duradoura, utilizando-se de
técnicas do processo estrutural, de modo que os entes publicos envolvidos encontrassem, eles
mesmos, as solugdes, considerando suas reais possibilidades, estipulando um cronograma
executavel e pondo fim a judicializacdo sistemdtica para a realizacdo dos procedimentos
(SANTANA, 2023).

Estima-se que, em 2016, por volta de quatro mil pessoas aguardavam na fila de espera
para serem operadas. Na pratica, a judicializagdo de demandas individuais, com a consequente
concessao da tutela ao autor da acdo, apenas priorizava este em detrimento de outra pessoa,
conforme muito bem assevera Vitorelli (2023, p. 28). Contudo, quem poderia afirmar se essa
pessoa estaria aguardando ha mais tempo ou, talvez, em um estado de saude mais grave?

Ocorre que, por outro lado, ndo se sustenta o argumento de que cada pessoa deve
aguardar a sua vez para realizar a cirurgia e, portanto, ndo deve haver judicializacdo da

demanda, seja individual ou coletiva.
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No contexto pandémico, a questdo da judicializagdo visibilizou uma série de
problemas que antes ndo tinham maior relevancia, além do aumento do nimero de processos
diretamente ligados a protecao da saude (SARLET; BARBOSA, 2022, p. 95).

Com efeito, a legislagdo brasileira prevé algumas medidas de enfrentamento aos
possiveis reflexos de crises em saude, a exemplo da situacdo de emergéncia e do estado de
calamidade publica, descritos, respectivamente, nos incisos III e IV do art. 2° do Decreto n°
7.257, de 4 de agosto de 2010.

Ambos os institutos decorrem de desastres - o resultado de varios tipos de eventos,
naturais ou provocados, que causem danos humanos, materiais, ambientais ou prejuizos
econdmicos e sociais -, diferenciando-se no que concerne ao comprometimento da capacidade
de resposta do poder publico do ente afetado, a qual, no estado de calamidade, ¢
comprometida substancialmente, enquanto, na situacao de emergéncia, apenas parcialmente.

Os dois institutos relativizam a aplicagdo de determinadas normas juridicas, com o fito
de preservar a democracia constitucional e os seus elementos essenciais, dentre eles a
soberania popular, a separagdo dos poderes e os direitos fundamentais. Isso nao significa que
situagdes de crise autorizam a suspensao absoluta da aplicacdo do Direito, mas sim que a
ordem juridica terd maior tolerancia a restri¢do de principios fundamentais, contanto que se
revele absolutamente necessario a restauracio da normalidade (BRANDAO, 2020).

Durante a pandemia de Covid-19, o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020,
reconheceu o estado de calamidade publica para fins de alteragdo das regras fiscais e
orcamentdrias previstas para o referido ano. De acordo com dados fornecidos no painel Siga
Brasil (SENADO FEDERAL, 2004), com a decretacdo de calamidade publica, foi possivel
destinar, até dezembro de 2020, mais de R$500 bilhdes para despesas em prol de programas
sociais, como o auxilio emergencial, o beneficio emergencial de manutengdao do emprego e
renda, entre outras.

Concomitantemente, houve o reconhecimento pelo Ministério da Satde do estado de
emergéncia em saude publica em razao da Covid-19, cujo fim somente se deu no ano de 2022
(MINISTERIO DA SAUDE, 2022), com a queda do nimero de casos e 6bitos causados pelo
coronavirus, ap6s campanha em massa de vacinagao da populagdo brasileira.

A superagdo da crise na saude publica em 2022 se deu em que pese a postura do
governo federal em atuar deliberadamente de forma ineficiente nas agdes de combate a
pandemia. Durante uma entrevista de imprensa no Palacio da Alvorada, em abril de 2020, a
opgao por essa postura ficou evidente, quando uma jornalista perguntou: “A  gente

ultrapassou o niimero de mortos da China por covid-19” e o entdo presidente Bolsonaro
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respondeu: “E dai? Lamento. Quer que eu faga o qué? Eu sou Messias, mas nao faco milagre”
(G1, 2020).

Outro momento no qual essa atuagdo ineficiente ficou evidente foi a reiterada recusa
do Ministério da Satde as ofertas formais de fornecimento da vacina contra a Covid.
Conforme apurado pela Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) do Senado Federal, o
governo recusou seis ofertas da Coronavac, realizadas pelo Instituto Butantan, ademais de
mais trés ofertas formais feitas pelo laboratério Pfizer (CASIMIRO; ALBUQUERQUE, 2023,
p. 171).

Especificamente no que tange a situacdo indigena, deve-se atentar ao fato de que essa
populacdo ja resiste a uma crise na prestacao do servico de satide desde muito antes da crise
trazida pelo virus SARS-CoV-2 ha cerca de cinco anos. Essa crise antiga que afeta a saude
indigena ¢ permeada por problemas estruturais, como a dificuldade na demarcacao das terras
nativas, as invasoes em tais terras para exploragdo de atividades ilegais e a alta incidéncia de
doengas infecciosas atrelada a baixa cobertura vacinal.

A introdu¢do do novo coronavirus na vida dessa populagdo é alarmante devido a
reduzida capacidade de defesa imunologica e outras tendéncias genéticas, o que culmina no
aumento de casos graves e de Obitos.

Alguns aspectos culturais, a exemplo da propria organizacdo social em aldeias, sdo
desafiadores para o cumprimento das medidas de distanciamento social, recomendadas pela
Organiza¢do Mundial da Saude (OMS) durante a pandemia de Covid-19 (ORGANIZACAO
PAN-AMERICANA DA SAUDE, 2020), e reforgadas nacionalmente pela Lei n° 13.979, de
2020°, e pelas posteriores Recomendagdes do Conselho Nacional de Satde (CNS).

E preciso destacar que 0 novo coronavirus pde em risco a sobrevivéncia de culturas
inteiras, com a morte de um cacique (lider da aldeia) ou de integrantes mais velhos, os quais
transmitem o conhecimento coletivo oralmente de gerag¢do para geracao.

Segundo dados publicados em artigo da revista “The Lancet Regional Health -
Americas”, no ano de 2022, aproximadamente 100% dos brasileiros adultos em geral, com
idade de 60 a 89 anos, ja haviam sido vacinados com a primeira e a segunda doses das vacinas
contra a Covid-19, por volta de dezembro de 2021. Em paralelo, 89% (oitenta e nove por

cento) da populagdo indigena maior de 18 anos havia sido vacinada com a primeira dose e

8 Vide os artigos 1° e 3° da Lei n°® 13.979/2020: Art. 1° Esta Lei dispde sobre as medidas que poderio ser
adotadas para enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019. (...) Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional de que trata esta Lei, as autoridades poderdo adotar, no &mbito de suas competéncias,
entre outras, as seguintes medidas (Redagdo dada pela Lei n® 14.035, de 2020): I - isolamento; II - quarentena.
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83% com a segunda dose (MACHADO et al., 2022). Atente-se ao fato de que o Governo
Federal tardou a iniciar efetivamente a vacinacdo dos povos indigenas, o que somente
aconteceu em marcgo de 2021, muito em razao da dita atuagao deliberadamente ineficiente.

De modo geral, tem-se que a crise na promogao e prestacdo dos servigos de saude no
Brasil surgiu muito antes do inicio da pandemia de Covid-19, apesar desta ter, obviamente,
exponenciado e visibilizado problemas estruturais prévios do sistema publico de satde,
demonstrando a falta de preparo e coordenacdo governamental para lidar com situagdes
excepcionais. Fatores que somente se agravaram com a atuagao propositadamente ineficiente
e omissa do governo federal, que afetou de maneira mais gravosa grupos

hipervulnerabilizados, como os povos indigenas.

2.3 CRISE SANITARIA E POLITICA

A pandemia causada pelo novo coronavirus ¢ um exemplo de crise sanitaria que foi
atravessada por uma crise politica. O foco dessa crise politica € o conflito federativo entre a
Unido e os Estados e Municipios.

Vale a pena dedicar um pouco de atencdo a analise da forma como as relacdes de
conflito e cooperacao entre a Unido e os entes subnacionais moldaram as politicas territoriais
de combate a Covid-19. E forgoso dizer, nesse esteio, que as crises sanitarias exigem forte
coordenagdo governamental, particularmente em paises com arranjo federativo, sendo
consideradas como complex intergovernamental problems (problemas complexos de natureza
intergovernamental).

A Constituigdo Federal de 1988 apresenta um modelo federativo pautado na
cooperacao entre os entes, cuja lideranga pertence a Unido, a quem cabe normatizar, induzir e
financiar as politicas nacionais com o objetivo de ampliar as politicas publicas e reduzir as
desigualdades sociais e regionais (ABRUCIO et al., 2020). A partir disso, a responsabilidade
pela implementacdo foi descentralizada para os governos subnacionais — Estados e
Municipios —, dotados de autonomia politica, administrativa e financeira.

Conforme esclarece Gilberto Bercovici (2002, p. 16), no modelo cooperativo, nenhum
ente federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer suas competéncias junto aos
demais para a execucdo de tarefas determinadas pela Constituicdo. Portanto, para que esse
arranjo institucional funcione, € necessario didlogo e cooperagdo entre o governo central € os

entes subnacionais, para que se tenha sucesso na implementagao das politicas publicas.
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No que concerne a satde, o SUS ¢ um caso marcante de um modelo de programa
social apoiado em diretrizes nacionais de normatizagdo e redistribuicdo de recursos,
implementagdo descentralizada e espacos de participacdo social e de negociagao
intergovernamental.

Em contraponto a isso, vé-se o idedrio bolsonarista de federalismo, que propde uma
reducdo drastica da intervencdo do governo (ultraliberalismo econdomico) e um
enfraquecimento dos direitos de cidadania e dos mecanismos de checks and balances em prol
do fortalecimento do poder presidencial (antiliberalismo politico).

A logica de federalismo defendida por Jair Bolsonaro’, entédo presidente & época da
pandemia da Covid-19, é marcada pela interven¢do minima da Unido no financiamento e na
reducdo das desigualdades regionais, pela atribuicdo de responsabilidades a Estados e
Municipios, pela falta de didlogo e de negociacdo com os entes subnacionais em programas
federais e pelo confronto constante com adversarios — sendo estes as instituigdes e suas
liderangas.

Acerca do tema, cumpre esclarecer que o cendrio propicio a existéncia de um conflito
federativo entre presidente e governadores depende de trés fatores: 1) modelo constitucional
que forneca condi¢des de oposicdo politica perante o governo federal; ii) baixos custos
politicos para os governadores entrarem em conflito, sobretudo quando ndo hé coalizdo
partidaria ampla e s6lida como instrumento de estabilizacdo da relacdo com o presidente; e iii)
incentivos conjunturais para o enfrentamento dos entes — que, durante a pandemia da
Covid-19, manifestaram-se em condutas oportunistas do governo federal.

Durante o Governo Bolsonaro, todos esses fatores estiveram presentes no cenario
politico brasileiro, por meio de reiterados discursos de competi¢do com os governadores,
usados tanto para a implementacao de sua agenda sem a necessidade de consenso com outros
atores, quanto para a permanéncia da mobilizacdo de sua base eleitoral (GLEZER, 2021, p.
400).

Tal conjuntura ¢ acentuada pela resisténcia do Governo em formar uma coalizdo
partidaria consolidada, tendo sido escolhido que a implementagao da agenda politica seria
feita mediante instrumentos exclusivos da presidéncia e atos parainstitucionais (GLEZER,

2021, p. 398).

? Jair Bolsonaro foi o 38.° Presidente da Republica Federativa do Brasil, eleito em 2018 pelo Partido Social
Liberal (PSL), tendo sido candidato a reeleigdo no ano de 2022, quando perdeu a disputa para o atual Presidente,
Luiz Inacio Lula da Silva, filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT).
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Essa resisténcia, ou incapacidade, se for mais adequado, ndo se expressa somente em
relacdo a partidos politicos com agendas distintas ou manifestamente contrarias, mas também
internamente, como se viu no conflito de Bolsonaro com liderangas internas do PSL, partido
pelo qual foi eleito presidente em 2018, o que levou a sua saida da sigla cerca de 1 (um) ano
apos o inicio do mandato. Com isso, por mais de 2 (dois) anos, o entdo presidente exerceu seu
mandato sem filiagdo partidaria, o que somente mudou com sua associacdo ao Partido Liberal
(PL) no final de 2021, a fim de disputar as eleigdes presidenciais do ano seguinte.

O cenario especifico da pandemia da Covid-19 exacerbou os fatores necessarios a
existéncia do conflito federativo, pois a postura politica adotada pelo Governo Bolsonaro foi a
de minimizar sua relevancia e de manter-se hostil as orientacdes de isolamento social e de
restrigdo as atividades econOmicas.

A época, Bolsonaro insistiu em defender publicamente o uso de medicamentos sem
eficacia cientifica comprovada para tratamento da doenga, como a hidroxicloroquina e a
ivermectina. Além disso, determinou ao Exército que produzisse os remédios em larga escala,
em uma campanha que causou a escassez dos medicamentos nas farmdcias e, diante da
comprovagdo da ineficacia dos produtos, o acumulo no estoque do Exército, com baixa
capacidade de distribui¢do (GLEZER, 2021, p. 402).

A pauta negacionista adotada pelo Chefe do Executivo culminou na demissdao de 2
(dois) médicos do cargo de Ministro da Satde, o qual foi repassado a um general sem
formacdo médica ou experiéncia na area da saude, sendo este substituido poucos meses
depois, para que o Ministério recebesse seu quarto gestor em menos de 2 (dois) anos.

Em relacdo ao combate as politicas de isolamento social e de restri¢do as atividades
econdmicas, o entdo presidente culpou os governadores pela crise econdmica e pelas mortes,
em uma tentativa oportunista de se eximir de sua responsabilidade pelos impactos negativos
da crise sanitdria. Para além disso, Bolsonaro chegou a afirmar que estaria “de maos atadas”,
pois o Supremo Tribunal Federal o impediu de combater a pandemia, sendo isso
responsabilidade exclusiva dos governadores (MAZUI, 2020).

Em resposta, o Supremo emitiu nota publica em seu site oficial, informando ndo ser
verdadeira a afirmacdo feita de que estaria impedindo o Governo Federal de agir no
enfrentamento da pandemia da Covid-19. Pelo contrério, relembra-se a decisdo tomada pela
Corte no ambito da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6.341, no inicio de 2020,
para reconhecer a competéncia concorrente entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios na area da saude publica para realizar agdes com objetivo de mitigar os impactos

do virus Sars-Cov-2 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021).
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Nessa sequéncia, ¢ indispensavel ressaltar que o federalismo brasileiro, delineado pelo
constituinte de 1988, oferece travas seguras para impedir o avanco de ataques oportunistas,
firmando um modelo de cooperacdo entre os entes, no qual nenhum deles pode atuar
isoladamente, devendo exercer suas competéncias de forma conjunta. Assim, as
responsabilidades pela realizagdo das tarefas publicas sdo de todos e, consequentemente, os
custos politicos também sao repartidos, ndo podendo nenhum ente se eximir de sua parcela de
responsabilidade.

Para esclarecer melhor as mencionadas travas, faz-se necessario, antes, distinguir os
oportunismos concentrador e evasivo: o primeiro se manifesta em acgdes pelas quais se
pretende invadir competéncias alheias, recursos or¢amentarios ou créditos eleitorais, por sua
vez, o segundo esta relacionado a fuga de responsabilidades — de custo financeiro e de custo
eleitoral (GLEZER, 2021).

Contra os comportamentos oportunistas concentradores (invasdo de competéncias e de
recursos financeiros), a Constitui¢do Federal de 1988 dispde de mecanismos de natureza
estrutural e judicial, neste ultimo com possivel atuacdo do STF. Por sua vez, as barreiras
contra o oportunismo evasivo sao tipificadas em estruturais, politicas e judiciais.

Em primeiro lugar, tratar-se-a4 das travas ao oportunismo concentrador, sendo uma
delas, sendo a mais robusta, a determinagdo presente no § 4° do art. 60 da CRFB/88', que
cuida das clausulas pétreas, no sentido de que nenhuma emenda a Constituicao cuja proposta
tenda a abolir a forma federativa de Estado sera objeto de deliberagao pelo Parlamento. E, se
o for, deve o STF, no pleno exercicio de suas competéncias, declara-la inconstitucional.

O programa federalista brasileiro dota os Estados de s6lida autonomia administrativa,
dando-lhes o poder de se auto-organizar, mediante a promulgacdo de suas proprias
Constitui¢des estaduais, de se autogovernar, a partir da eleigdo de seus governantes, a quem ¢€
dada a livre escolha para cargos de confianca, e de se autolegislar, por meio da produgdo de
suas proprias leis, nos moldes estabelecidos pela respectiva Constitui¢cao estadual.

Para mais, o sistema oferece razoavel seguranca financeira aos entes estaduais,
comprovada pelo recolhimento de impostos proprios em beneficio do tesouro estadual, ainda
que nao haja independéncia financeira, pois ainda dependem de transferéncias feitas pelo
governo federal. A fim de proteger os entes subnacionais de eventuais arbitrariedades

politicas do Executivo federal, a Constituicdo de 1988 impds um sistema de transferéncias

10 Art. 60. (...) § 4° Ndo sera objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma federativa
de Estado;
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obrigatdrias para Estados e Municipios, que consome parcela grande dos tributos federais, no
seu art. 159",

Ainda nesse sentido, o presidente somente pode interferir na administracdo de um
Estado-membro na hipotese de intervencao federal, a qual somente ¢ admitida em situagdes
excepcionalissimas, nos moldes do art. 34" da CRFB/88, sendo algumas delas: manter a
integridade nacional ou pdr termo a grave comprometimento da ordem publica.

Em segundo lugar, cabe explicar as travas impostas ao oportunismo evasivo, isto €,
aquele em que o governante tenta exponenciar o seu bonus eleitoral mediante a assun¢ao do
mérito do governo de outros entes, a eximicdo das responsabilidades por seus atos ou a
imposicao da sua agenda aos demais entes.

As travas de natureza estrutural sdo visualizadas, sobretudo, a partir da divisdo de
competéncias politicas e legislativas entre a Unido, os Estados e os Municipios, sendo
algumas na modalidade concorrente e outras na comum, por exemplo. Essa divisdo explicita,
essencialmente, o modelo cooperativo instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988, no qual
ndo cabe a nenhum dos entes executar as politicas publicas isoladamente.

No mais, os mecanismos de natureza politica sdo expressos a depender da capacidade
do governo federal em fazer boas aliangas partidarias, de modo a tornar viavel a cooperacao e
o didlogo, o que, como ja dito, passou longe de fazer parte das intengdes do Governo
Bolsonaro durante a pandemia da Covid-19. A falta dessa coalizdo ou coordenacdo federal
demonstra a incapacidade do presidente em liderar os partidos politicos em cena, restando aos
governadores competir por essa lideranga.

Por fim, os mecanismos judiciais s3o os mais diversos, sendo os principais as agoes de

controle concentrado de constitucionalidade, sobretudo a Agdo Dircta de

' Art. 159. A Unido entregara: I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados e do imposto previsto no art. 153, VIII, 50% (cinquenta por cento), da
seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios; (...)
d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano; e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios,
que sera entregue no primeiro decéndio do més de setembro de cada ano; II - do produto da arrecadacdo do
imposto sobre produtos industrializados e do imposto previsto no art. 153, VIII, 10% (dez por cento) aos Estados
e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados; III -
do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervengdo no dominio econémico prevista no art. 177, § 4°, 29%
(vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observadas as
destinagdes a que se referem as alineas "c" e "d" do inciso II do referido paragrafo.

12 Art. 34. A Unido nfo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I - manter a integridade
nacional; (...) III - por termo a grave comprometimento da ordem publica; (...).
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Inconstitucionalidade (ADI), propostas ao STF para verificar se determinada norma federal ou
estadual viola os preceitos constitucionais relativos a forma federalista de Estado.

Tomadas essas consideragdes, iniciar-se-4, a partir daqui o estudo tedrico do processo
estrutural, no que tange aos conceitos relacionados e a evolugao normativa da teoria no pais,
que sera articulado com a crise em satde originada pela Covid-19 mais adiante no presente

trabalho.
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3 TEORIA DO PROCESSO ESTRUTURAL

O despertar dos debates acerca de uma nova tipologia de processo, que se afasta da
teoria classica do Direito Processual Civil brasileiro, na qual o litigio € visto na perspectiva
bipolar e que busca promover reformas estruturais em um ente ou instituicdo publica ou
privada, surgiu nos Estados Unidos da América (EUA), em 1954, com o julgamento do caso
Brown v. Board of Education".

A demanda desse paradigmatico caso esta inserida no contexto histérico da politica de
segregacdo racial institucionalizada nos EUA. Com a aprovacdo da 13* Emenda a
Constituicdo Americana'®, em 1865, a escraviddo e a serviddo involuntiria no pais foram
abolidas, salvo quando aplicadas como puni¢do pela pratica de crime. Logo apos, em 1868,
foi aprovada a 14* Emenda a Constitui¢ao, segundo a qual os estados ndo podiam negar a
nenhuma pessoa a protecdo igualitaria das leis.

Na pratica, sob o pretexto sustentado pela doutrina “separate but equal”, capitaneada
pela Suprema Corte Americana no julgamento Plessy v. Ferguson®”, segundo a qual o
tratamento diferenciado entre ragas nao implica a inferioridade de uma em relacao a outra, o
povo negro era desprezado com base em leis inconstitucionais e racistas. A partir desse
raciocinio, ndo era preciso que negros e brancos dividissem os mesmos espagos comunitarios,
meios de transporte publico, dentre outros servigos publicos, desde que fossem tratados
“igualmente”.

A Suprema Corte declarou constitucional uma lei estadual da Louisiana que
determinava que os passageiros do sistema ferrovidrio seriam acomodados em vagoes

16 assim nomeadas

separados entre negros e brancos. A tal lei fez parte das “leis de Jim Crow
as legislagdes estaduais que codificaram regras de segregacao racial em espacos publicos. No

caso em analise, um homem mulato, Homer Plessy, decidiu sentar-se em um vagao reservado

13 Brown v. Board of Education of Topeka, 347 U.S. 483 (1954). Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/483/.

' Acerca do tema, recomenda-se assistir ao documentario estadunidense /3¢ (em portugués, “13* Emenda™), de
2016, disponibilizado pelo servi¢o de streaming Netflix, cujo foco é a abordagem do sistema carcerario
norte-americano enquanto instrumento de manutencdo dos trabalhos for¢ados, apesar da aboligdo da escraviddo,
por meio do encarceramento em massa de pessoas pretas e pardas.

5 Plessy v. Ferguson, 163 U.S. 537 (1896). Disponivel em: https://supreme. justia.com/cases/federal/us/163/537/.
16 Tratou-se de um sistema formal e normatizado de apartheid racial nos estados do sul dos EUA, com inicio na
década de 1890, mantido por autorizados governamentais locais e fortalecido por atos de terror perpetrados por
grupos paramilitares, como a Ku Klux Klan (“KKK?”). Esse sistema afetava quase todos os aspectos da vida
cotidiana de pessoas negras por meio da imposi¢do de separag@o nas escolas, nos meios de transporte publico,
nos parques, nos banheiros, entre outros.
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para brancos durante uma viagem da companhia East Louisiana Railroad, em razao disso, foi
abordado e preso por violagdo a referida lei estadual.

Nessa toada, dentro mais especificamente do contexto de Brown v. Board of
Education, o estado de Kansas permitia que cidades com mais de 15 mil habitantes adotassem
o regime de escolas publicas segregadas por raca.

Essa circunstancia fazia com que Linda Brown, de 7 anos de idade na época,
precisasse andar 6 quarteirdes até o ponto de Onibus e entdo andar mais 1,5 km até a escola
para negros mais proxima de sua casa. Em resisténcia a legislacao estadual, o pai da menina,
Oliver Brown, tentou matriculd-la em uma escola para brancos, que ficava a apenas 7
quarteirdes de sua casa, o que, para ndo surpresa, foi negado (SOUZA, 2017, p. 252-253).

Nao apenas em razao do reconhecimento de que a segregacao institucionalizada, por si
sO, ja gerava quadro de desigualdade entre negros e brancos, a decisdo proferida no caso
Brown ¢ considerada revoluciondria e inovadora. Tendo em vista que as demandas em juizo
eram coletivas, com contextos locais diversos, embora solucionadas sob o mesmo
fundamento, e que possuiam alcance nacional, a decisdo oportunizou as partes que
construissem conjuntamente o plano de implementacdo do regime dessegregacionista.
Ademais, a Suprema Corte delineou critérios especificos para essa implementagdo, se
realizada de forma imediata (critérios geograficos) ou gradual (poderes de equidade do
Judicidrio) (SOUZA, 2017, p. 255).

Por fim, em 1955, no come¢o da chamada Brown II, foi tragada uma série de
diretrizes, com atribui¢cdes individuais para agentes publicos, partes e terceiros afetados,
marcada por forte descentralizagdo do poder de decisdo e de fiscalizagdo em favor dos
tribunais locais.

Segundo Owen Fiss (FISS, 1978, apud CASIMIRO, 2024, p. 12-14), na primeira
década apds Brown I (1954-1964), as decisdes proferidas pela Suprema Corte foram marcadas
pelo carater genérico, determinando, por exemplo, a vedacdo a discriminagdo com base na
raca ou etnia e a apresentagdo de planos de desesegregacdo pelos conselhos escolares.
Todavia, apenas decisdes genéricas nao se mostraram eficazes no alcance do objetivo-fim,
tendo as dificuldades de implementagao persistido.

Somente mais de uma década depois do inicio da implementacdo ¢ que foi possivel
notar, efetivamente, os resultados dessa mudanca politica, a partir, por exemplo, da
verificacdo de frequéncia de 91% de criangas afro-descendentes em escolas integradas dos
Estados do Sul em 1972/1973, em contraponto a 1,2% no ano escolar de 1964/1965
(ROSENBERG, 2006, p. 39).
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Essa efetividade somente se mostrou quando o Judicidrio passou a interferir de forma
mais proxima e, entdo, a decidir detalhadamente as agdes a serem tomadas no plano de
implementagdo. Como assevera Vitorelli (2016, p. 533), “a medida que os processos de
reforma estrutural avangaram, percebeu-se que a emissdo de ordens ao administrador,
estabelecendo objetivos genéricos, ndo era suficiente para alcancar os resultados desejados”.

A partir do leading case Brown v. Board of Education, comega a ser desenvolvida uma
teoria de processos estruturais no ambiente juridico-doutrindrio americano, destacando-se,
nesse quesito, os autores Abram Chayes e Owen Fiss. O pioneiro destes autores foi Chayes,
com a publicagdo do artigo “O papel do juiz na litigincia de interesse publico™’ (tradugdo
livre), em 1976, anunciando um novo modelo de processo pautado na litigncia de interesse
publico (FRANCISCO; ANDREA; 2023, p. 189).

Nao obstante o pioneirismo de Chayes, a principal referéncia nos EUA sobre essa
matéria ¢ Owen Fiss. O autor teoriza a existéncia de dois modelos de processo: o de solugao
de controvérsias (dispute resolution) e o de reforma de litigio estrutural (structural reform). O
primeiro modelo envolve exclusivamente individuos, que pretendem o retorno ao status quo
em determinado caso, ndo abrindo espaco para demandas coletivas ou minoritarias. Ja o
segundo busca superar a logica tradicional de processo, baseada no conflito de interesses
bindrio entre as partes, tendo por objetivo a transformagdo de instituigdes que estejam em
desacordo com os valores publicos através do enfrentamento de um problema complexo
(FRANCISCO; ANDREA; 2023, p. 189).

No Brasil, os trabalhos para desenvolvimento de uma teoria dos processos estruturais
aplicada ao ordenamento constitucional assentado em 1988 tém surgido de forma mais
relevante a partir dos anos 2010.

A doutrina brasileira diferencia alguns conceitos importantes para o entendimento
dessa teoria; por exemplo, sdo eles: processo estrutural, problema estrutural e decisao
estrutural (DIDIER JR; ZANETI JR; OLIVEIRA; 2020); litigio coletivo — global, local e
irradiado — e litigio estrutural (VITORELLI, 2023); e estado de coisas (GALDINO, 2020).
Todos esses conceitos serdo estudados detalhadamente mais adiante, ainda no decorrer do
presente capitulo.

Por ora, importa ressaltar que os juristas brasileiros tém tido avangos significativos no
desenvolvimento dessa teoria, tanto que ela ja4 vem sendo aceita e, inclusive, aplicada

explicitamente em casos concretos pelos tribunais nos Gltimos anos.

17 No original: “The Role of Judge in Public Law Litigation”.
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Os recentes esforcos para o estudo do tema contribuiram para que os profissionais do
Direito passassem a ter discernimento quando estivessem diante de um caso estrutural. E
claro, todavia, que os problemas estruturais ja eram judicializados muito antes dos
profissionais obterem esse discernimento.

Um dos primeiros e mais relevantes casos brasileiros de problema estrutural
judicializado ¢ a Acao Civil Publica n° 93.80.00533-4, conhecida como “ACP do Carvao”. A
demanda foi ajuizada em 1993 pelo Ministério Publico Federal (MPF) perante a Justica
Federal de Santa Catarina, Subsecdo de Criciuma, tendo por objeto o tratamento dado a
questdo da mineragdo de carvao na éarea de Cricilma e por objetivo impor aos réus
(mineradoras e Unido) a realizacdo e implementa¢do de um projeto de recuperagdo ambiental
da regido degradada pela atividade mineradora (ARENHART, 2017, p. 74).

A sentenca foi proferida em 2000, impondo diversas determinagdes aos réus, tais
como a apresentacdo de um projeto de recuperagdo ambiental da regido que compde a Bacia
Carbonifera, a contratacdo de terceiro para a elaboragdo e execucdo do referido projeto e a
adequagdo de condutas as normas de prote¢do ambiental. Para além da parte ré, também foi
determinado que os oOrgaos de protecdo e fiscalizagdo ambiental apresentassem relatorios
circunstanciados sobre todas as minas ativas na regido e que o Ministério Publico Federal
opinasse sobre o projeto de recuperacdo que seria apresentado.

Pode-se resumir a execugdo da sentenca em quatro fases: i) a primeira (2000-2004),
marcada pela auséncia de avangos significativos; ii) a segunda (2004-2005), na qual o MPF
consolidou plano técnico-estratégico para enfrentamento do problema; iii) a terceira
(2006-2009), com progressos relevantes, na qual os réus foram efetivamente obrigados a
apresentar o projeto de recuperagdo, houve a criagdo do Grupo de Assessoramento Técnico do
Juizo (GTA) e se elaborou a “proposta de indicadores ambientais e plano de monitoramento
para as areas degradadas pela mineragdo de carvao no Estado de Santa Catarina”; e iv) a
quarta (a partir de 2009), marcada por agdes de consensualidade na implementagdo do projeto
conforme o cronograma e por mecanismos de transparéncia para acompanhamento das
medidas ja adotadas e das que ainda estavam em andamento'® (ARENHART, 2017, p. 76;
FERRARO, 2015, p. 39).

Outro caso relevante de problema estrutural judicializado ¢ o da realizagao de cirurgias
ortopédicas no Ceara, no ambito da Acao Civil Publica sob o n° 0002012-48.2006.4.05.8100,

discutida no capitulo anterior. A atuacdo do Juizo da 6* Vara Federal do Tribunal Regional

'8 Sobre o caso, ver: ACP DO CARVAO. Site destinado a publicidade das informagdes relacionadas a ago.
Disponivel em: http://acpcarvao.com.br/login/index.php. Acesso em: 12 nov. 2025.
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Federal da 5* Regido, Subsecdo de Fortaleza, foi tdo exitosa e inovadora que recebeu
homenagem na 16* Edi¢do do Prémio Innovare'’, promovido pelo Instituto de mesmo nome,
que conta com a colaboracao de expoentes no cenario juridico brasileiro.

A partir deste ponto, ¢ cabivel iniciar o estudo aprofundado dos conceitos e técnicas
desenvolvidos pela doutrina e pelos tribunais brasileiros nessa teoria, que tém permitido
discernir e tratar de forma mais apropriada e eficiente os recentes processos estruturais no

Direito brasileiro.

3.1 ELEMENTOS INDISPENSAVEIS

A teoria do processo estrutural desafia a compreensdo de diversos elementos tal como
tida pela teoria cldssica de tutela dos direitos coletivos pelo meio processual civil. Os
elementos processuais sdo compreendidos tradicionalmente conforme a logica individualista
em que ha dois polos bem definidos, um veiculando sua pretensdo e outro resistindo a ela. Ao
contrario disso, o conflito estrutural apresenta a formagao de variados nicleos de posigdes ¢
opinides, muitas delas antagdnicas, a respeito do tema em tratamento. As vezes, 0s sujeitos
representam seus proprios interesses nesses polos, € outras vezes representam interesses de
grupos ou metaindividuais (ARENHART, 2017, p. 423-424 ¢ 447).

Complementando o pensamento de Arenhart, tem-se a explicacdo de Vitorelli (2016,

p. 566) de que:

Existem zonas de interesse mais ou menos superpostas, que colocam esses
subgrupos em posigdes opostas em relagdo a algumas pretensdes ou parcelas de
pretensdes, ao mesmo tempo em que estdo alinhados em outras, todas relativas ao
mesmo litigio (VITORELLI, 2016, p. 566).

Alguns dos elementos desafiados pelo novo modelo processual proposto para o
enfrentamento de problemas estruturais sdo o pedido e a coisa julgada. O instituto do pedido
foi desenvolvido de acordo com a marca da bipolaridade, tendo os artigos 322%° e 324%' do
Codigo de Processo Civil (BRASIL, 2015) definido que o autor da demanda deve realizar

pedido certo e determinado, isto ¢, devem ser expressos e delimitar com clareza os limites da

" INSTITUTO INNOVARE. Innovare premia e homenageia iniciativas inovadoras em nove estados e no
Distrito Federal. 2019, on-line. Disponivel em:
https://www.premioinnovare.com.br/noticias/innovare-premia-e-homenageia-iniciativas-inovadoras-em-nove-est
ados-e-no-distrito-federal/63. Acesso em: 12 nov. 2025.

20 Art. 322. O pedido deve ser certo.

21 Art. 324. O pedido deve ser determinado.
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pretensdo autoral. Estando estabilizado, o juiz deve decidir a causa na forma dos artigos 141
e 142% do CPC (BRASIL, 2015), nos quais esta prescrito o principio da adstri¢do ou
congruéncia, segundo o qual ¢ vedado ao magistrado decidir para além dos pedidos das partes
ou condenar em objeto diverso daquele demandado pelo autor da agao.

Com isso em mente, frente a litigios de interesse publico, marcados pela complexidade
e pela polimorfia, em que o autor ndo consegue definir com clareza a sua pretensdo-fim ou até
mesmo a extensdo de sua causa de pedir, faz-se necessario pensar na flexibilizacdo do
instituto processual do pedido como pressuposto para garantir real acesso a justica (COTA,;
NUNES, 2018, p. 244 ¢ 248).

A flexibilizagdo do principio da congruéncia, na logica processual multipolar,
mostra-se igualmente adequada, pois deve considerar a complexidade do litigio estrutural, em
decorréncia do qual podem surgir novas consequéncias de acordo com o andamento do
processo, em relagdo as quais o objeto litigioso se transforma e o Juizo deve tomar novas
providéncias™.

Por sua vez, o instituto da coisa julgada também ¢ desafiado pela teoria do processo
estrutural. O art. 502 do CPC (BRASIL, 2015) denomina como ‘(...) coisa julgada material a
autoridade que torna imutédvel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso”.
Nao obstante seja inegdvel a importancia pratica da coisa julgada material para evitar a
perpetuacdo de discussdes, bem como para conectar o direito a tutela jurisdicional efetiva, ndo
se pode falar claramente em uma decisdo que “define o litigio” (FERRARO, 2015, p. 187).
Ou seja, ndo € possivel falar, por exemplo, em uma sentenga® que pde fim a fase cognitiva e

define todas as condutas que devem ser adotadas, pois como dito ha pouco, por sua propria

22 Art. 141. O juiz decidird o mérito nos limites propostos pelas partes, sendo-lhe vedado conhecer de questdes
ndo suscitadas a cujo respeito a lei exige iniciativa da parte.

2 Art. 142. Convencendo-se, pelas circunstincias, de que autor e réu se serviram do processo para praticar ato
simulado ou conseguir fim vedado por lei, o juiz proferira decisdo que impeca os objetivos das partes, aplicando,
de oficio, as penalidades da litigancia de ma-fé.

24 Sobre o assunto, ver ARENHART, Sérgio Cruz. 2015, p. 219: “Imagine-se o principio da demanda. Segundo
sua esséncia — e a consequente ideia da adstri¢do — o juiz estd limitado ao pedido formulado pela parte. Assim,
cabe a parte autora determinar exatamente aquilo que pretende em juizo, devendo o juiz observar esses limites
em sua atuagdo. Ora, ¢ facil perceber que a discussdo judicial de politicas publicas implica conflitos cujas
condicdes sdo altamente mutédveis e fluidas. As necessidades de protecdo em um determinado momento, muito
frequentemente, serdo distintas daquelas existentes em outra ocasido. Isso impde uma dificuldade imensa para o
autor da demanda em determinar, no inicio do litigio, exatamente aquilo que sera necessario para atender
adequadamente ao direito protegido. Por isso, neste campo, exige-se que esse principio tenha sua incidéncia
atenuada, permitindo que o juiz possa, em certas situagdes, diante das evidéncias no caso concreto da
insuficiéncia ou da inadequagdo da “tutela” pretendida pelo autor na peti¢o inicial, extrapolar os limites do
pedido inicial”.

20 CPC de 2015 define como sentenga “o pronunciamento por meio do qual o juiz, com fundamento nos arts.
485 e 487 , pde fim a fase cognitiva do procedimento comum, bem como extingue a execugdo.” (art. 203, §1°).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm#art485
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm#art485
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm#art487
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complexidade, o problema estrutural sofre constantes mutagdes e origina consequéncias
diversas, as quais exigem novos pronunciamentos judiciais.

Partindo do estudo das adaptagdes necessarias dos elementos tradicionais do processo
civil brasileiro ao novo modelo de processo, os autores Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020)
apresentam conceitos e caracteristicas importantes para uma teoria brasileira dos processos
estruturais.

No pensamento desses autores, o conceito de processo estrutural pressupdoe o de
problema estrutural, sendo este chave para o estudo dos demais conceitos. Delimita-se tal
problema pela existéncia de um estado de desconformidade — ndo necessariamente originado
por um estado de coisas ilicito, em que pese comumente aconte¢a —, na medida em que nao
corresponde ao que ¢ considerado ideal.

Além disso, os problemas estruturais ndo sao verificados apenas na esfera publica, ou
ligados aos direitos fundamentais ou as politicas publicas, mas também sdo percebidos na
vida privada, por exemplo, nas agdes concursais (faléncia e recuperagdo judicial), nas quais o
Judiciario ¢ acionado para direcionar um plano de (re)estruturagdo da empresa em virtude de
uma situacao de desorganizagdo, que pode surgir por um ato ilicito, como na faléncia, ou nao,
como na recuperacao judicial (DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 105).

Entdo, propde-se que processo estrutural ¢ aquele que veicula um litigio originado por
um problema estrutural e que pretende transformar o estado de desconformidade em um
estado de coisas ideal. Diferente dos autores mencionados, que consideram a coletividade
uma caracteristica tipica, mas ndo essencial, para Vitorelli (2018), o conceito de processo
estrutural se restringe ao campo das agdes coletivas, sendo essencialmente uma demanda da

coletividade, sendo veja-se:

O processo estrutural é um processo coletivo no qual se pretende, pela atuagdo
jurisdicional, a reorganizagdo de uma estrutura burocratica, publica ou privada, que
causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violag@o pelo modo como funciona,
originando um litigio estrutural (VITORELLI, 2018).

E importante destacar que, as vezes, o litigio estrutural ndo causard um processo
estrutural, mas sim uma agdo coletiva genérica ou individual. Em ambas, a situacdo que se
reputa indesejavel ndo sera solucionada, permanecendo igual. Dessa forma, produz-se uma
ilusdo de solu¢ao do problema, entretanto, efetivamente, a estrutura desconforme continua

violando direitos.
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Voltando o raciocinio ao pensamento de Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020),
ressalta-se a classificacdo elaborada quanto as caracteristicas essenciais e tipicas — mas nao
essenciais — do processo estrutural.

As tipicas sdo a multipolaridade, a coletividade e a complexidade. No que tange a
primeira caracteristica, ¢ interessante a lembranca feita por Temer (2020, p. 168), segundo a

qual:

a multipolaridade ndo estd limitada a litigios classificados como ‘complexos’ ou
‘ndo tradicionais’ [...]. Pelo contrério, a estrutura multipolarizada pode ocorrer
em qualquer processo, mesmo os que versem sobre conflitos ‘tradicionais’, ou
seja, os ditos processos ‘por exceléncia’ (TEMER, 2020, p. 168, grifo do autor).

Quanto a coletividade, outros doutrinadores seguem a mesma linha de pensamento dos
autores de que ndo se trata de condi¢@o essencial ao processo, a exemplo de Tosta e Margal
(2019, p. 189), para quem muitas demandas estruturantes sdo formalmente individuais, apesar
de seus objetos nao poderem ser solucionados adequadamente pelos mecanismos €
procedimentos tradicionais de resolugcdo de conflitos, o que nao exime o dever de trata-las
como estruturais.

Ja a complexidade significa dizer que o processo discute um problema que admite
solucdes variadas. Conforme nota Vitorelli (2023, p. 30), em litigios coletivos de difusao
irradiada, a sociedade lesada ¢ atingida de modo qualitativa e quantitativamente distintos entre
seus integrantes, originando subgrupos que ndo formam uma comunidade. Assim, as visdes
sobre as solugdes desejaveis sdo distintas, quando ndo raramente contrarias, de modo a gerar
litigios mutaveis e multipolares. O grupo titular do direito se opde ndo somente a parte r¢,
mas, inclusive, a si mesmo.

Por sua vez, as caracteristicas essenciais sao o problema estrutural, a implementagao
de um estado de coisas ideal, o procedimento bifésico e flexivel e a consensualidade. As duas
primeiras j& foram brevemente abordadas, cabendo esclarecer as demais.

O procedimento delineado se divide em duas fases: 1) a primeira se dedicara a
constatagdo do estado de desconformidade e, em sequéncia, a definicdo da meta a ser atingida,
sendo formalmente reconhecidos com a decisdo estruturante; e ii) a segunda cuida da
implementagdo das medidas necessarias ao alcance da meta tragada.

A flexibilidade do procedimento deve ser garantida por meio do uso de técnicas
processuais flexibilizadoras, tais como a atipicidade dos meios de prova e das medidas

executivas. Ademais, a consensualidade mostra-se de grande relevancia ao atingimento da
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situacdo ideal, em razdo, sobretudo, da complexidade e da multipolaridade desse tipo de

Processo.

Outro elemento indispensdvel a teoria dos processos estruturais ¢ o de decisdo
estrutural, ou estruturante. O contetido dessa decisdo ¢ considerado complexo, em parte
possuindo o arquétipo de uma norma-principio, em outra de norma-regra. Antes de
destrinchar detalhadamente esse conteudo, conceitua-se tal decisdo como aquela que busca
implantar uma reforma estrutural (structural reform) em um ente, organizagao ou instituicao,
a fim de concretizar um direito fundamental, poér em funcionamento uma politica publica ou
solucionar litigios complexos® (DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2017, p. 49-50).

A decisdo estrutural prescreve, geralmente, uma norma juridica de contetudo aberto,
isto é, que define uma meta a ser alcancada, para promover um estado de coisas em
conformidade com a Constitui¢do, assumindo, assim, o carater de norma-principio. Por outro
lado, estrutura-se também a forma pela qual essa meta deve ser satisfeita, prescrevendo
condutas que precisam ser observadas ou evitadas, e assim sendo norma-regra.

Por isso, ¢ normal que nos processos estruturais, a priori, profira-se uma
decisdo-nucleo, com teor mais principioldgico, geral, que ¢ seguida por intimeras decisdes
subsequentes, voltadas a resolugdo de problemas decorrentes da efetivagdo das decisdes
anteriores, viabilizando o efetivo e integral alcance da meta tragada. A essa peculiaridade,
Sérgio Cruz Arenhart (2013, p. 400) d4 o nome de “provimentos em cascata’.

Portanto, conclui-se que a doutrina brasileira tem avancado na delimitagdo de
conceitos e caracteristicas indispensaveis a teoria dos processos estruturais, definindo, por
exemplo, o que ¢ um problema estrutural e uma decisao estruturante, além de, quando cabivel,
harmoniza-los com a compreensao tradicional do processo civil. No proximo subtopico, sera
tratado sobre a evolugdo normativa (producdo legislativa, entre outros) e jurisprudencial, com

foco na atuagdo do STF, em consonancia com os avangos doutrinarios.

% No que tange a conceituagdo de litigio complexo, os ensinamentos de Edilson Vitorelli sdo valiosos quando
tratam dos litigios de difusdo irradiada — ja comentados —, os quais constituem uma espécie de litigio coletivo em
que a sociedade atingida ¢ lesada de modos qualitativa e quantitativamente distintos, formando-se subgrupos que
ndo compdem uma comunidade, ndo compartilham a mesma perspectiva social e ndo serdo atingidos, da mesma
forma e com a mesma intensidade, pelo resultado do litigio. Assim, nesses casos, Vitorelli explica que “a
complexidade também ¢é sempre elevada, uma vez que a tutela jurisdicional precisa dar conta de diversos
aspectos distintos da les@o, com iniimeras possibilidades de solugdo, todas com relagdes variaveis de
custo-beneficio. A analise, no caso dos litigios complexos, se afasta do bindmio licito-ilicito e se aproxima,
inevitavelmente, de consideragdes que dependem de inputs politicos, econdmicos e de outras areas do
conhecimento” (VITORELLI, 2023, p. 30).
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3.2 EVOLUCAO NORMATIVA E JURISPRUDENCIAL

A primeira iniciativa concreta por parte do Poder Legislativo relativa aos processos
estruturais surge em novembro de 2014, com a apresentacao do Projeto de Lei n° 8.058, de
2014, pelo Deputado Paulo Teixeira. O objetivo central da proposta era instituir um processo
especial para “o controle e a intervengdo em politicas publicas pelo Poder Judiciario”
(BRASIL, 2014). Logo no inciso I do paragrafo unico do art. 2°, o projeto previa que o
processo destinado ao controle jurisdicional de politicas publicas possuiria caracteristicas
“estruturais, a fim de facilitar o didlogo institucional entre os Poderes”.

O mérito dessa iniciativa ¢ atribuido a escola de processo civil da Universidade de Sao
Paulo (USP), sob a lideranca da professora Ada Pellegrini Grinover e do professor Kazuo
Watanabe. Desde a sua propositura, contudo, o projeto ndo teve movimentagoes legislativas
significativas, ndo tendo sido apreciado por nenhuma comissdo até a presente data. Nao
obstante a falta de perspectiva de que tal projeto venha a ser concretizado, as ideias nele
contidas permanecem relevantes para o estudo dos processos estruturais (VITORELLI, 2023,
p. 32).

Uma década depois, em novembro de 2024, uma nova iniciativa legislativa — desta vez
com maior potencial de evolu¢do — ganha destaque no cenario juridico nacional com a
publicacdo do relatorio final do Anteprojeto de Lei do Processo Estrutural no Brasil”” (CIVIL
PROCEDURE REVIEW, 2024). Na justificativa do relatério, a Comissdo elaboradora,
presidida pelo ex-Procurador-Geral da Republica Augusto Aras®, ressalta o compromisso do
anteprojeto com a constru¢do consensual e compartilhada de solugdes para os litigios
estruturais, a ampliagdo do contraditdrio e da participagdo dos grupos afetados pelo litigio,
bem como a atuacdo jurisdicional gradual, prospectiva e duradoura, em que a seguranca

juridica seja garantida a todos (CIVIL PROCEDURE REVIEW, 2024, p. 157).

27 A comissdo de Juristas responsavel pela elaboracio do anteprojeto foi instituida pelo Ato do Presidente do
Senado Federal n° 3, de 2024, a época o Senador Rodrigo Pacheco. Entre os nomes escolhidos, destacam-se,
aqui: o Min. Luiz Alberto Gurgel de Faria, o Procurador Regional da Reptblica Sérgio Cruz Arenhart, a
Advogada da Unido Andrea de Quadro Dantas e o Prof. Matheus Casimiro Gomes Serafim.

28 Liderou a Procuradoria-Geral da Repuiblica entre os anos de 2019 e 2023, ap6s indicagdo do entdo Presidente
Jair Bolsonaro, e atualmente ocupa o cargo de sub-Procurador-geral da Republica.
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Esse compromisso ¢ disposto expressamente no art. 2° do anteprojeto®, que trata do
rol de normas fundamentais do processo estrutural, merecendo destaque, em especial, os
incisos I, III e IV. Ao longo do relatério final, outros artigos também reforcam tal
compromisso, sdao alguns deles: i) o art. 5°, que determina que o réu sera citado para se
manifestar sobre o carater estrutural do litigio, afastada a preclusdo sobre as demais matérias
trazidas pelo autor da acdo; ii) o art. 6°, que prevé que o carater estrutural do litigio pode ser
reconhecido de forma consensual entre as partes ou, em caso de discordancia destas, por
decisdo judicial, que, para tanto, deve considerar, por exemplo, a abrangéncia social do
conflito e os limites e dificuldades da solucdo estrutural; e iii) o art. 10, que orienta que o
processo estrutural deve priorizar a constru¢do de consensos entre as partes € os demais
interessados e, quando ndo for possivel, o magistrado deve adotar decisdes comedidas, sejam
parciais ou provisorias, ou expedir recomendacoes.

Outra questdo relevante no anteprojeto € a conceituagdo do processo estrutural em si.
A escolha feita pela Comissdo ¢ de que a aplicacdo desse processo se dard no ambito da a¢do
civil publica, sendo naturalmente considerado como coletivo. Isso se explica pela influéncia
do pensamento académico de alguns membros da Comissdo, a exemplo de Edilson Vitorelli*
(2018), o qual, conforme anotado no topico anterior, considera o problema estrutural
essencialmente uma demanda da coletividade.

Nesse sentido, a técnica normativa utilizada na redag@o do art. 1° do anteprojeto busca
evitar que a conceituacdo do novo modelo processual seja feita em lei, elencando as
caracteristicas dos problemas estruturais de modo exemplificativo, para, com isso, facilitar a
sua identificacdo e delimitar as situagdes em que a lei ¢ aplicavel (CIVIL PROCEDURE
REVIEW, 2024, p. 157).

2 Art. 2° SAo normas fundamentais do processo estrutural: I - prevencio e resolugio consensual dos litigios
estruturais, judicial ou extrajudicialmente; II - primazia de técnicas que compatibilizem a tutela efetiva do direito
com as capacidades institucionais e as atribui¢des dos poderes e dos agentes tomadores de decisdo; I1I - didlogo
entre o juiz, as partes e os demais interessados, inclusive os potencialmente impactados pela decisdo, para a
constru¢ao de um contraditorio efetivo na busca da solugdo plural e adequada; IV - participagdo dos grupos
impactados, mediante a realizacdo de consultas e audiéncias publicas e outras formas de participacdo direta e
indireta; V - ampla publicidade e transparéncia; VI - consideracdo dos regramentos e dos impactos or¢camentarios
e financeiros decorrentes das medidas estruturais; VII - flexibilidade do procedimento e das providéncias de
estruturagdo, observado o contraditdrio efetivo, nos termos dos artigos 9° e 10, da Lei n° 13.105, de 16 de margo
de 2015 (Codigo de Processo Civil); VIII - tratamento isonomico dos individuos pertencentes aos grupos
impactados; IX - énfase em medidas prospectivas, mediante elaboragdo de planos com objeto, metas, indicadores
e cronogramas definidos, com implementagdo em prazo razoavel; X - oralidade e instrumentalidade das formas;
e XI - boa-fé e cooperagao.

3% O atual Desembargador do Tribunal Regional Federal da 6* Regido (TRF-6) foi escolhido pelo, & época,
Presidente do Senado Federal, Rodrigo Pacheco, para ser o relator da Comissdo responsavel pela elaboracdo do
anteprojeto.
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A Comissao de juristas preocupou-se, também, em esclarecer as técnicas processuais
passiveis de utilizagcdo pelos magistrados na conducdo das demandas, nos incisos do art. 8°,
combinando técnicas de participagdo do maximo de individuos afetados, gerenciamento por
audiéncias, instrugdo com auxilio de técnicos e decisores, decisdo de questdes urgentes ou
especificas, publicidade e transparéncia, assim como cooperagado judicidria e interinstitucional
(CIVIL PROCEDURE REVIEW, 2024, p. 158).

Ao final, o anteprojeto prevé a possibilidade de aplicagdo das técnicas do processo
estrutural em outras esferas de jurisdicdo além da civel, como a recursal, a trabalhista e a
penal, em seus antepentltimo e penultimo artigos.

No dia de instalagdo da Comissdo de juristas responsavel pela elaboracdo do
anteprojeto, o desembargador federal Edilson Vitorelli, do Tribunal Regional Federal da 6°

Regiao (TRF6), defendeu que fosse apresentado um “projeto breve”, nos seguintes termos:

Pecgo que todos encaminhem aqueles aspectos mais importantes, uma primeira pauta
sobre 0 que pensamos sobre processo estrutural. Tem que ser um projeto breve, que
ndo se sobreponha a outras iniciativas que ja estdo postas. Nossa ideia ndo ¢ de
sobreposigdo. E trazermos um texto breve, que traga aquilo que é de mais importante
e especifico ao processo estrutural (JUSTICA FEDERAL, 2024).

De fato, ao se examinar o relatorio final do trabalho, vé-se que é conciso, breve,
contando com apenas 16 artigos destinados a dispor sobre os aspectos mais relevantes do
processo estrutural, como a fun¢cdo do magistrado, as técnicas processuais adequadas e o
plano de atuagao.

O trabalho final foi convertido integralmente, sem altera¢des, no Projeto de Lei n° 3,
de 31 de janeiro de 2025 (BRASIL, 2025), aguardando andamento, até o presente momento,
na Secretaria Legislativa do Senado Federal.

Por sua vez, os tribunais tém avangado no que concerne a processos estruturais,
merecendo destaque a atuagdo do Supremo Tribunal Federal nesse sentido. Naturalmente, o
papel do STF, enquanto Corte responsavel pela guarda da Constitui¢do, estd intimamente
atrelado as capacidades desse modelo processual.

Conforme as palavras do ex-Ministro Luis Roberto Barroso, tais processos se
distinguem por “sua especial aptiddo para enfrentar contextos de inércia ou de atuacgdo
deficitaria do poder publico, frequentemente associados a perpetuagdo de violagdes
sistematicas de direitos fundamentais” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2025, p. 10).

Nessa perspectiva, constituem instrumentos relevantes para a transformagao de realidades —
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ou melhor, de estado de coisas — inconstitucionais pela Corte, com base nos fundamentos da
Constituigao.

Antes de adentrar nos detalhes atrelados ao trato do STF com processos estruturais,
vale esclarecer que este nao foi o primeiro tribunal a dar aten¢dao e importancia a esse novo
modelo de processo.

No ambito do Tribunal Regional Federal da 4* Regido (TRF-4), foi criada a
Coordenadoria de Apoio a Demandas Estruturais, componente do Sistema de Conciliagao
(Sistcon), por meio da Portaria n° 49/2022%. O foco da Coordenadoria é ser um centro de
apoio aos magistrados e magistradas na aplicagdo das técnicas do processo estrutural as
demandas em andamento, auxiliando na resolucdo de litigios complexos e estruturais,
preferencialmente pela via consensual (TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 4°
REGIAO, 2022).

Um exemplo de caso tratado pela Coordenadoria é o que envolve a Praia do
Campeche, em Floriandpolis/SC, em tramitagdo nos autos do processo n°
5006211-46.2022.4.04.0000. Trata-se de um problema estrutural historico, que remonta aos
anos de 1990 a 2020, periodo em que foram construidas iniimeras edificagdes em areas
restritas, areas de preservacao permanente ¢ bens de uso comum do povo. Tais construgdes
causavam danos a regeneragdo natural da restinga (fauna) e erosdo maritima, contribuindo
para o avanco do mar em dire¢do a faixa de areia, o que punha em risco a vida dos habitantes
(TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 4* REGIAO, 2025).

Diante disso, o Ministério Publico Federal (MPF) ajuizou diversas agdes individuais
com o objetivo de obter a reparacdo dos danos ambientais. A atuagdo do Sistcon se deu no
sentido de promover inspecao judicial para escuta dos habitantes e compreensao mais clara da
complexidade do problema, bem como na promog¢do de audiéncia publica destinada a
delimitagdo dos parametros para a producdo de prova pericial Gnica. O problema abrange
também o aspecto complexo de eventual realoca¢do da populagdo e a regularizacdo fundiaria
e ambiental da regido.

De modo semelhante, o Tribunal Regional Federal da 6* Regiao (TRF-6) instituiu a
Coordenadoria-Adjunta de Demandas Estruturais e Projetos Especiais, enquanto 0Orgao
auxiliar, quando da aprovacdo do Regimento Interno do Tribunal pela Resolugdo PRESI n°

14/2022 (TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 6* REGIAO, 2022).

3! Disponivel em: https://www.trf4 jus.br/trf4/diario/download.php?id_publicacao=8460. Cerca de um ano apds a
sua publicagdo, a Portaria n® 49/2022 teve seu texto atualizado pela Portaria n® 586/2023, que se encontra
disponivel em: https://www.trf4.jus.br/trf4/upload/editor/2023/kgw14 portaria-586.pdf. Acesso em: 23 nov.
2025.


https://www.trf4.jus.br/trf4/diario/download.php?id_publicacao=8460
https://www.trf4.jus.br/trf4/upload/editor/2023/kgw14_portaria-586.pdf
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Um dos principais trabalhos dessa Coordenadoria se originou da delegagdo de
competéncia feita pelo STF ao TRF-6 para o monitoramento do Novo Acordo da Bacia do
Rio Doce, firmado no esteio do processo de Peticao Civel (PET) n° 13.157/DF (BRASIL,
2024). Diante da ineficiéncia do acordo inicialmente realizado para a reparagao dos danos
causados pelo rompimento da barragem de rejeitos de mineracdo em Mariana/MG, de
propriedade da Samarco Mineragdo, em 2015, iniciou-se um movimento para repactuagdo do
acordo perante o Conselho Nacional de Justica (CNJ), que foi homologado no referido
processo ¢ a fiscalizagdo do seu cumprimento foi delegada.

A partir de entdo, o TRF-6 ¢ o encarregado pela apresentacdo semestral de relatorios
sobre a evolu¢do do cumprimento do acordo ao publico em geral e ao STF, bem como pela
realizacdo de tentativas de solucdo consensual de eventuais problemas envolvendo a execucao
(TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 6* REGIAO, 2025, p. 4).

Como notado, a Justica Federal foi pioneira na institucionalizacdo de avangos nessa
area, com a criagdo de orgdos auxiliares dedicados exclusivamente ao trato com demandas
estruturais e complexas. Seguindo o exemplo dos tribunais subordinados, o Supremo Tribunal
Federal também criou seu proprio oOrgao auxiliar, o Nucleo de Processos Estruturais
Complexos (NUPEC), vinculado ao Gabinete da Presidéncia, ao qual vai ser dada atencdo

especifica no proximo tépico.

3.3 NUCLEO DE PROCESSOS ESTRUTURAIS E COMPLEXOS (NUPEC) DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O NUPEC, antes chamado de Cadec?, foi criado durante a gestdo da ex-Ministra Rosa
Weber na Presidéncia do STF, por meio da Resolucao n® 790, de 22 de dezembro de 2022
(BRASIL, 2022). Apds a assungdo da gestdo pelo ex-Ministro Luis Roberto Barroso, em 28
de setembro de 2023, foi editado o Ato Regulamentar n°® 27, de 12 de dezembro de 2023, que
vincula o Nucleo a Assessoria de Apoio a Jurisdi¢do (AAJ), com a missdo de, como o proprio
nome diz, assessorar a Presidéncia e os Gabinetes dos Ministros (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2025).

A criagdo do Nucleo demonstra o avanco do STF na conducdo de processos com

técnicas estruturais, permitindo o recrutamento de especialistas e a constru¢do de memoria

32 0 nome inicial do 6rgio era Centro de Coordenagdo e Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos
(CADEC), unidade integrante do Centro de Solugdes Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal
(Cesal/STF), nos termos do art. 1°, inciso III, da Resolugdo supracitada.
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institucional para auxiliar em eventual mudanca do magistrado condutor do processo e servir
como repositorio de boas praticas (VITORELLI, 2024, p. 275). O NUPEC ¢é composto, hoje,
por trés especialistas, sendo um doutor em economia e dois juristas.

Segundo relatério de dados coletados entre outubro de 2023 e setembro de 2025 pela
Suprema Corte (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2025)*, o NUPEC ji impactou
positivamente trinta decisdes estruturais e/ou complexas, bem como monitora, atualmente, o
total de dez processos.

Frisa-se aqui as pontuagdes de Vitorelli (2024, p. 275) no sentido de que 6rgaos como
esse Nucleo tém potencial para prover apoio ao magistrado em diversas frentes de atuacao,
por exemplo: organizacdo de audiéncias, conducdo de sessdes extrajudiciais e elaboragdo e
implementagdo de medidas de transparéncia da informagao.

Comumente, as demandas estruturais t€ém sido apresentadas ao STF na forma de
Arguigdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs). Em nada obstante, a Corte
jé tratou de problemas estruturais em sede de habeas corpus coletivo e de tema de repercussao
geral, como a exemplo do Tema 698 (BRASIL, 2023), que delimita a intervencdo do
Judiciario em politicas publicas, estabelecendo que, de modo geral, quando voltada a
realizacdo de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do servico, tal
atua¢do ndo viola o principio da separagdo dos poderes.

Entre as ADPFs atualmente monitoradas pelo NUPEC encontra-se a ADPF n°® 709,
objeto central do presente trabalho, na qual sdo discutidos o fortalecimento do Subsistema de
Atengdo a Saude Indigena (SasiSUS) e a desintrusdo de oito terras indigenas em estado
critico, o que vai ser melhor explorado no préximo capitulo.

A situagdo dos processos estruturais no STF foi transformada com o ajuizamento da
paradigmatica ADPF n° 347 (BRASIL, 2015), que versa sobre a situacdo caotica e degradante
do sistema prisional brasileiro, requerendo a Suprema Corte que seja declarado um Estado de
Coisas Institucional (ECI) (SERAFIM, 2023, p. 115). Quando da apreciagdo dos pedidos
cautelares, o Ministro Marco Aurélio, relator da agdo, reconheceu a configuracdo do ECI,
como pretendido pela parte autora, e determinou a liberagao de verbas do Fundo Penitencidrio
Nacional (FUNPEN).

Em fase avangada, o julgamento, com a prevaléncia do voto do Ministro Luis Roberto

Barroso, culminou na tese de que hd um estado de coisas inconstitucional no sistema

3 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Niicleo de Processos Estruturais Complexos - NUPEC. Brasilia:| STF,
2025. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=cmc&pagina=nupec_apresentacao.
Acesso em: 24 nov. 2025.
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carcerario brasileiro, responsavel pela violagdo massiva de direitos fundamentais, tendo sido
determinado a Unido, Estados e Distrito Federal que fossem elaborados planos de
reestruturacao da situacdo de desconformidade. Em seu momento atual, o Ministério da
Justica, juntamente com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema
Carcerario e do Sistema de Execu¢do de Medidas Socioeducativas (DMF) do Conselho
Nacional de Justi¢a, elaborou o plano Pena Justa, j4 homologado pelo Tribunal, estando
pendente a homologagado dos planos dos Estados e do Distrito Federal, pois foi pedida vista do
processo pelo Ministro Edson Fachin em outubro de 2025 (BRASIL, 2015).

Essas e outras a¢des mostram que os beneficios atrelados & dedicacdo do STF a
problemas estruturais sdo inquestionaveis. Como a mais alta Corte do pais, o Supremo tem
autoridade para mobilizar gestores institucionais do topo da piramide hierarquica e fazer com
que medidas sejam implementadas de forma breve e efetiva. Para isso, o custo a ser pago ¢ a
redu¢do do espago para um didlogo amplamente condicionado, em virtude de as vozes
divergentes tenderem a ndo se apresentar ou se conformar com a opinido majoritaria, em um
fendmeno chamado de viés de conformidade®* (VITORELLI, 2024, p. 260-261).

Além do comprometimento de um didlogo horizontal e igualitario, ideal para a
construgdo de solucdes consensuais e universais, a produgdo de prova na Corte resta
dificultada, pois os tribunais ndo sdo organizados para essa produ¢do em tempo ¢ modo
razoaveis, o que pode limitar a quantidade de dados disponiveis para subsidiar a decisdo
(VITORELLLI, 2024, p. 261).

Existem dificuldades, também, atreladas as técnicas processuais adequadas para a
condugdo dessas acdes na Suprema Corte. O mencionado Projeto de Lei n° 3, de 2025, ja
cuida de dispor sobre as principais técnicas eleitas como adequadas para tanto pelo grupo
seleto de juristas que compds a Comissdao elaboradora. Podemos citar as medidas de
cooperacao judiciaria e interinstitucional e de tomada de decisdes provisorias ou parciais de
mérito.

Ademais, ¢ preciso compreender que o processo estrutural deve ter fim, ainda que os
resultados alcancados ndo sejam os ideais tracados no inicio de sua condugdo. A proposta
central desses processos ¢ promover melhorias em situagdes em que ha violacdo massiva e

reiterada de direitos fundamentais causada por litigios de natureza estrutural. Dessa forma,

34 Trata-se de fendmeno estudado na seara da psicologia dos comportamentos éticos e da tomada de decisdes. O
viés de confirmac¢@o, ou de conformidade, sinaliza a predisposi¢do do individuo em escolher dados ¢
informagdes que confirmem a sua inclinagao inicial. Por exemplo, quando um juiz, antes de adentrar no caso,
fixa seu posicionamento inicial e tende a escolher provas e argumentos que o confirmem, afastando aqueles que
o contrariem. A respeito, ver: DE CREMER, David (ed.). Psychological perspectives on ethical behavior and
decision making. Charlotte, NC: Information Age Publishing, 2009.
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havendo mudanga suficiente para solucionar minimamente a realidade indesejada, a
intervengao terd sido bem-sucedida.

E contraproducente que se eternize uma demanda estrutural pela constante mudanga de
seu objeto. A titulo ilustrativo, ndo se mostra adequado que, para solucionar falhas ou
omissdes na prestacao do servigo de satide em uma comunidade, se comece resolvendo a falta
de profissionais médicos, depois se resolva a falta de medicamentos, e depois o saneamento
basico da regido, sem que a demanda tenha fim. Se fosse assim, o Judiciario passaria a tomar
as responsabilidades dos gestores publicos nas politicas envolvendo direitos fundamentais,
sem que estes cuidassem por “suas proprias maos” dos problemas que cabem as fungdes lhe

foram dadas democraticamente pelo povo. Assim como pontua Vitorelli (2024, p. 287):

E melhor encerrar um processo estrutural, aferir os seus resultados e, se for o caso,
iniciar outro, com enfoque diverso, do que permitir que ele se transforme em uma
busca infinita de objetivos cada vez mais ousados ou variados (VITORELLI, 2024,
p. 287).

O autor propde duas estratégias para identificar o momento oportuno para o
encerramento de um processo estrutural (VITORELLI, 2024, p. 288), quais sejam: 1)
definicao de indicadores que, quando alcangados, sinalizem esse momento; e ii) defini¢do de
prazo para monitoramento e intervencdo, ao final do qual o processo sera encerrado,
independentemente da situagdo dos indicadores.

Na pratica, nem sempre sera possivel encerrar o processo utilizando uma dessas
estratégias em razdo da propria instabilidade da demanda, que pode levar a conclusdes
distintas, mas n3o menos satisfatorias. Enfatiza-se aqui o primeiro processo estrutural
encerrado no STF, cujo monitoramento era feito pelo NUPEC: a Suspensdo de Liminar (SL)
n° 1696, formulada pela Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo, cujo objetivo era
retomar os efeitos de decisd@o do juizo de primeiro grau que determinava o uso de cdmeras
corporais nas operagdes destinadas a responder ataques praticados contra policiais militares
(CASIMIRO; NAVARRO; MELLO, 2025).

O entdo Ministro Presidente Luis Roberto Barroso reconheceu o carater estrutural do
processo, designando que o NUPEC fosse responsavel pela fiscalizagdo do cumprimento das
obrigagoes assumidas pelo Estado de Sao Paulo. Apo6s o agravamento da situagdo concreta em
relagdo ao cendrio inicial, bem como diante da complexidade técnica do tema e dos desafios
relacionados a implementagdo da politica de seguranga publica, o caso foi encaminhado ao

Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL), tendo sido concluido com a
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homologacdo de acordo em 08 de maio de 2025, depois da realizagdo de trés audiéncias de
conciliagao.

Por sua vez, transcorridos pouco mais de cinco anos desde o seu inicio, a ADPF 709 ¢
a primeira acao estrutural de controle concentrado de constitucionalidade a ser finalizada no
campo da Suprema Corte. Inicialmente voltada a prote¢do efetiva e emergencial dos povos
indigenas em face da disseminacdo do coronavirus em 2020, a acdo passou a contemplar, com
o seu desenvolvimento, a reestruturacdo do SasiSUS e a tutela da integridade territorial
(VIEGAS, 2025).

A referida ac¢do foi concluida em 26 de setembro de 2025, apds o Ministro relator Luis
Roberto Barroso reconher que a Unido havia superado a situa¢do de desconformidade
constitucional, em conjunto com a determinacdo de algumas obrigagdes adicionais como
instrumentos para prevenir retrocessos. O caso vai ser estudado detidamente no proximo
capitulo, entretanto, por ora, ¢ interessante destacar, desde ja, que a ADPF 709 consistiu em
uma experiéncia inovadora, ndo apenas por ser a primeira a¢ao estrutural em sede de controle
concentrado de constitucionalidade eficientemente encerrada pelo Tribunal, mas também por
ter percorrido todos os ciclos do processo estrutural.

Ante o exposto, chega-se a conclusdo de que, apesar das citadas dificuldades
institucionais da Suprema Corte para lidar com processos estruturais, os beneficios
decorrentes da atuacdo do STF na area prevalecem indubitavelmente, tendo o avango no trato
desses processos ficado claro com a prépria criacio do NUPEC como 6rgao auxiliar do

Tribunal para assessoramento juridico e técnico, no que tange a litigios estruturais.
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4 JULGAMENTO DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL (ADPF) N° 709

Como mencionado no primeiro capitulo do presente trabalho, o ano de 2020 ja
comegou de forma turbulenta devido a crise de satide publica de alcance internacional causada
por um novo coronavirus, com o qual os humanos ainda ndo haviam se deparado até entdo. A
chegada desse virus ao Brasil, nos primeiros meses daquele ano, revelou falhas e omissoes
estruturais e sist€émicas na prestagdo do servigo de saude que ja ndo puderam ser disfarcadas
pelo Poder Publico.

Introduzido no Brasil por pessoas da alta classe que viajaram ao exterior e se
contaminaram, o virus da Covid-19 afetou as camadas mais pobres da populacdo mais
gravemente e intensamente, acentuando as desigualdades sociais ja existentes (LUPION,
2020). Isso se explica pelas condigdes mais precarias para o cumprimento das medidas de
isolamento social e para o tratamento da doenga no ambito do Sistema Unico de Saade (SUS).
Em bairros periféricos, por exemplo, a quantidade de moradores por residéncia ¢ maior e a
insuficiéncia financeira forca muitos a sairem para trabalhar.

Nessa mesma logica, o virus afligiu grupos vulnerabilizados por questdes historicas e
estruturais, sendo um deles os povos indigenas, tanto aqueles cujo contato ¢ mais remoto
(isolados ou de contato recente), quanto os que vivem em centros urbanos, cada um sendo
atingido conforme suas especificidades.

Os atos comissivos e omissivos do Estado quanto as medidas de prevengao e de
tratamento da Covid-19 em favor desses povos, atrelado as vulnerabilidades de natureza
imunolodgica, sociocultural e politica que os afetam, produziram um cenario em que a taxa de
mortalidade entre os indigenas era de 9,6%, em contraste com 5,6% na populacao em geral,
segundo dados fornecidos pela Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) no
protocolo inicial da ADPF 709 (BRASIL, 2020b, p. 6).

De modo geral, os povos indigenas sdo mais vulneraveis imunologicamente a doencas
infectocontagiosas, por sua menor exposi¢ao a tais patologias. Além disso, o modo de vida
tradicional das comunidades aldeadas, marcado por intenso contato, com compartilhamento
de habitacdes, bem como o fato de, em alguns casos, viverem em localidades remotas ou de
dificil acesso, os levam a vulnerabilidade sociocultural. Nao dispensada, ainda, a
vulnerabilidade politica, tendo em vista a baixa representatividade desses povos nos espagos
de tomada de decisdes politicas (BRASIL, 2020b, p. 5-6).

A parte autora da agdo denunciou, igualmente, atos omissivos e falhos do Poder
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Publico: 1) na contencdo ou retirada de invasores das terras tradicionais, os quais entram nas
areas para praticar ilicitos, como garimpo e exploracdo madeireira; ii) em a¢des imperitas do
Governo, que permite o ingresso de equipes médicas nas comunidades sem o cumprimento de
quarentena e a observagao de medidas preventivas; iii) em decisdo da Fundacao Nacional dos
Povos Indigenas (FUNAI) e da Secretaria Especial de Satde Indigena (SESAI) de s6 prestar
assisténcia especializada de saude a povos residentes em terras indigenas homologadas,
deixando o auxilio aos povos ndo aldeados (urbanos) e aldeados que vivem em terrenos nao
homologados a cargo do SUS geral; e iv) na ndo elaboragao de um plano pormenorizado e
concreto, que contenha uma estratégia de protecdo dessas comunidades e um cronograma de
implementagdo, com a participacdo das comunidades indigenas (BRASIL, 2020b, p. 6-7).

Em primeiro lugar, serd explicado o contexto de combate ao coronavirus durante a
pandemia da Covid-19 pelos povos indigenas, que culminou no ajuizamento da ADPF 709.
Em segundo lugar, serdo analisadas as decisdes proferidas “em cascata” que possibilitaram a
resolugdo da demanda, com sua conclusdo em setembro de 2025, e as técnicas do processo
estrutural utilizadas para tanto. Em tultimo lugar, serdo tecidos breves comentarios sobre os
ensinamentos deixados por essa agdo para os estudos sobre a resolucdo de demandas
estruturais ¢ complexas e sobre o procedimento a ser adotado pelos tribunais em outros

processos com necessidades semelhantes.

41 A CRISE SANITARIA DE COMBATE AO VIRUS DA COVID-19 NAS
COMUNIDADES INDIGENAS

As agdes de combate ao virus da Covid-19 nas comunidades indigenas foram
atravessadas por diversas acdes falhas e omissdes do Poder Publico. Para se ter prestagdo
publica de servigos bem-sucedida e efetiva, ¢ preciso, inicialmente, compreender as
particularidades, circunstancias e culturas proprias de cada comunidade, assim o ¢, também,
na area da saude.

Nesse sentido, de acordo com a defini¢do normativa dada pelo Ministério da Saude e

pela FUNAI®, os povos indigenas isolados sdo aqueles que, por escolha propria, preferem ndo

3 As defini¢des de povos indigenas isolados e de recente contato constam do art. 2° da Portaria Conjunta n°
4.094/2018 do Ministério da Saude e da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI). Cf. BRASIL.
Ministério da Satde. Portaria Conjunta n° 4.094, de 20 de dezembro de 2018. Define principios, diretrizes e
estratégias para a atengd@o a saude dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato. Didrio Oficial da Unido,
[S.1], 2018. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/57220459. Acesso em: 1 dez. 2025.
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manter contato constante com os demais grupos da sociedade em geral. J& os povos de contato
recente, ou inicial, s3o os que mantém relagdo ocasional, intermitente ou permanente com a
sociedade nacional, possuindo reduzido conhecimento sobre os usos, linguas e costumes
exogenos.

Conforme explica o Ministro Luis Roberto Barroso em seu voto sobre a medida
cautelar requerida no bojo da ADPF 709, a busca por solugdes para problemas publicos deve
contar com o auxilio desses povos, para que possam expressar suas demandas e necessidades,

por meio da garantia do dialogo intercultural. Ver abaixo trecho do voto do Ministro relator:

Como ja observado, cada comunidade tem suas particularidades, circunstancias e
cultura proprias. E imprescindivel que tais povos possam expressar suas
necessidades e auxiliar o Estado na busca de solugdes. Por essa razdo, toda e
qualquer decisdo que envolva povos indigenas deve assegurar também um dialogo
intercultural (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2025, p. 226).

Na prética, o que se viu em 2020 foram decisdes tomadas unilateralmente pelos 6rgaos
publicos, que ndo eram adequadas tampouco efetivas diante do cenario de fato vivenciado
pelas comunidades indigenas a época. Entidades de representacdo social desses povos
denunciam, por exemplo, que, em 16 margo de 2020, a Secretaria Especial de Saude Indigena
(SESAI) emitiu informe técnico com recomendagdo para isolamento domiciliar de indigenas
infectados que ndo precisassem de hospitaliza¢io™. E evidente que o modo de vida tradicional
em aldeias nao permite que tal isolamento funcione da maneira idealizada.

Logo depois, foi emitido o Informe Técnico n° 4, de 30 de marco de 2020
(SECRETARIA ESPECIAL DE SAUDE INDIGENA, 2020), em conjunto pela SESAI e pelo
Ministério da Satude, no qual deixa-se de mencionar a necessidade de teste de reagdo ao virus
pelos agentes de satide antes de ingressarem nas terras indigenas. Resultado disso € o fato de
que o primeiro caso confirmado de Covid-19 nas aldeias ¢ de uma indigena que se infectou ao
ter contato com médico diagnosticado com a doenga, apos retornar de férias (FRAZAO,
2020).

Nao se sustenta eventual argumento de que a pandemia exige respostas rapidas e
imediatas e, por essa razdo, ndo ¢ cabivel que se dialogue com os indigenas para construir

conjuntamente solugdes a crise, ainda nas palavras do Ministro Luis Roberto Barroso:

Tampouco procede a alegacdo de que a pandemia demanda agdes emergenciais e
velocidade de resposta que autorizariam o afastamento extraordinario da

% As informagdes estdo disponiveis na plataforma “Covid-19 e os Povos Indigenas”, destinada ao
monitoramento da situag@o indigena durante a pandemia do novo coronavirus no Brasil. Disponivel em:
https://covid19.socioambiental.org/index.html. Acesso em: 01 dez. 2025.
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participagdo indigena. O que se postula nesta agdo ¢ a complementagdo de tais agoes
com medidas que sdo imprescindiveis para torna-las eficazes e que ndo foram
providenciadas pelo Poder Publico, a despeito da sua atuagdo emergencial. Ai esta a
relevancia e a necessidade da participagdo. Por isso se requer a elaboragdo de um
plano concreto, com cronograma de implementagdo e identificagdo das autoridades
responsaveis (BRASIL, 2020b, p. 22-23).

Vale ressaltar que a Constituigdo Federal (BRASIL, 1988), no art. 231°7, assegura aos
povos indigenas o direito a autodeterminagdo, isto €, a sua organizagdo social, costumes,
linguas, crencas e tradi¢cdes, bem como aos direitos origindrios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam. Seguindo o mesmo raciocinio, a Convencao 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT), que possui status de norma interna no Brasil, estipula sobre
o direito dos povos indigenas a autodeterminagao e a identidade cultural.

Apesar do arcabouco normativo de protecdo, o enfrentamento da Covid-19 pelos
povos indigenas no Brasil esteve atrelado a invasdes nas terras tradicionais, aumentando o
risco de contagio nas comunidades. Esse problema nio € novo, nem sua causa est4 associada a
pandemia, tratando-se, na verdade, de uma questdo antiga e historica, vinculada a propria
formagdo do pais. No ambito da ADPF 709, a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil
(APIB) estimou a presenga de cerca de 20.000 invasores em apenas uma area, o que torna a
situagdo mais complexa pelo alto risco de conflito armado.

Povos indigenas das terras Raposa Serra do Sol, Yanomami e Aldeia Panorama, por
exemplo, denunciam que, com a crise em saude causada pela Covid-19, os invasores, dentre
grileiros, garimpeiros e madeireiros, viram brechas para avangar nas terras protegidas, a partir
da diminuicdo das atividades e do ritmo de trabalho por agentes do governo para evitar o
contdgio da doenca.

Sobre isso, Nara Baré, coordenadora-geral da Coordenacdo das Organizagdes
Indigenas da Amazodnia Brasileira (COIAB), quando entrevistada pelo Nexo Jornal, explicou
que, em tempos de pandemia, as invasdes ndo apenas representam um problema social, mas

também de saude.

Pessoas de fora podem infectar nossas mulheres, jovens e sabios ancides. Tememos
mortes coletivas e a extingdo dos povos, como aconteceu ao longo da histéria, com
casos de epidemias de doengas que levaram ao exterminio de muitos dos nossos
parentes (VICK, 2020).

A atuacdo dos oOrgdos governamentais, como a Fundagdo Nacional dos Povos

Indigenas (FUNAI), vinculada ao Ministério da Justiga e responsavel pela promog¢do da

37 BRASIL. Constitui¢do (1988). Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagio social, costumes,
linguas, crencas e tradi¢des, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a
Unido demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.
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politica indigenista, reduziu-se em proibir a entrada nas terras protegidas, sem atuar
proativamente na observagdo das invasdes para efetivamente remover os que ndo deveriam
estar ali.

Outra questdao que precisa ser apresentada no enfrentamento da Covid-19 ¢ a negativa
dos 6rgaos governamentais em prestar atendimento de satide a indigenas residentes em areas
urbanas ou ndo aldeados. A Nota Técnica n° 5, de 8 de maio de 2020, emitida pela SESAI,
deixa claro que indigenas em “contextos urbanos” seriam submetidos ao atendimento pelo
SUS geral, em que pese a auséncia de respaldo juridico para a tomada dessa decisdao
excludente pela Unido, de acordo com a compreensdo do Superior Tribunal de Justica no
Recurso Especial (REsp) n°® 1.064.009/SC, julgado em 4 de agosto de 2009, pelo Ministro
relator Herman Benjamin (CONSELHO DE MONITORAMENTO E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS, 2022, p. 26).

O direito a autodeterminacdo ndo protege apenas a escolha por viver em aldeias
isoladas ou com pouco contato com a sociedade em geral, mas também a op¢ao por ndo viver
em aldeias ou em centros urbanos, ndo deixando de ser indigenas por isso. Assim, a SESAI,
enquanto coordenadora e gestora do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena no ambito do
Sistema Unico de Satde (SasiSUS), tem o dever de prestar assisténcia aos ndo aldeados,
atentando-se a sua identidade étnica e cultural, de modo especifico.

De acordo com o relato feito na ADPF 709 (BRASIL, 2020a), nota-se que a Unido
também defendia que os indigenas aldeados, mas que ndo possuiam suas terras homologadas,
ndo podiam acessar os servicos do SasiSUS, precisando, assim como os ndo aldeados,
submeter-se ao SUS geral. Isso dentro de um contexto em que o Governo Federal afirmava
ndo pretender homologar mais nenhuma terra indigena, estimulando, ao contrario, a sua
exploragao econdmica (G1, 2019).

Compreendendo que o reconhecimento de um grupo como indigena ndo ¢ vinculado a
homologacdo do direito a terra, o Ministro relator Luis Roberto Barroso determinou, em
cogni¢ao sumaria, a “imediata extensdo dos servigos do Subsistema Indigena de Satde aos
povos aldeados situados em terras nao homologadas” (BRASIL, 2020b, p. 28-29) e, por sua
vez, determinou que a extensdo alcangasse também indigenas nao aldeados (urbanos) sem
condi¢des de acesso ao SUS geral (BRASIL, 2020b, p. 31).

Nao se pode deixar de mencionar o problema da subnotificagdo de morbidade e
mortalidade dos indigenas em contexto urbano acometidos pela Covid-19. A Articulagdo dos
Povos Indigenas do Brasil (APIB) e a Coordenagao das Organizagdes Indigenas da Amazonia

Brasileira (COIAB) foram algumas das entidades que notaram a subnotificagdo dos dados de
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obitos divulgados pela SESAI nos boletins informativos. Veja-se: em 18 de setembro de 2020,
a COIAB apurava 23.960 indigenas infectados pelo coronavirus e 652 6bitos na regido
amazonica, ao passo em que os dados oficiais da SESAI informavam 20.732 indigenas
infectados e 317 obitos (OSOEGAWA; LISBOA; NOGUEIRA, 2021, p. 243).
Contextualizado o momento em que surgiu a motivagdo da ADPF 709, cumpre
explicar as técnicas procedimentais e decisorias que possibilitaram a resolu¢do bem-sucedida
do problema estrutural, as quais, inclusive, marcam um exemplo democratico e paradigmatico

de processo.

4.2 MODELO DEMOCRATICO E PARADIGMATICO DE RESOLUCAO

De modo geral, o processo estrutural visa a transformagao de um estado de coisas que
se encontra em desconformidade com o que se enxerga ser o estado ideal para garantia de
direitos fundamentais. Assim, por intermédio da atuacdo do Judicidrio, submete-se a
reestruturacdo uma determinada estrutura (instituicdo, politica ou programa) cujo mau
funcionamento € a causa do litigio que motiva o processo (VITORELLI, 2024, p. 258).

Interessante pontuar que “o processo estrutural (...) é a pior solugdo para esses casos
(dotados de alta complexidade e conflituosidade), sendo melhor apenas que todas as outras
que ja foram tentadas”, como diz Vitorelli (2024, p. 256) , ao parafrasear Winston Churchill®®.

As técnicas utilizadas para lidar com tais complexidade e conflituosidade, que sdo
inerentes ao litigio estrutural, sdo as mais diversas possiveis. Conforme o grau de intervengao
do Judiciario, bem como o didlogo deste com o Executivo, o Legislativo e o povo, definem-se
trés paradigmas principais que podem ser usados na orientacdo de um processo estrutural, sao
eles: o strong-form review, o weak-form review e o democratic experimentalism (FRANCA;
SERAFIM; ALBUQUERQUIE, 2021, p. 7).

Para o desenvolvimento do presente trabalho, importa adentrar no conceito do
paradigma experimentalista, que foi utilizado pela Suprema Corte no processo decisorio da
ADPF 709. Sob a luz desse paradigma, criado por Sabel e Simon (2004, p. 1019), os tribunais
devem estabelecer permanente didlogo com os poderes politicos, além de abrir a discussao

para os segmentos populacionais afetados pela inércia estatal, incluindo-os no processo de

3 Vitorelli faz referéncia a frase atribuida ao ex-primeiro-ministro britinico Winston Churchill, proferida em 19

e maio de ao discursar para o Congresso Americano: emocracia ¢ a pior forma de governo, exceto
d de 1943, a0 d C A “Ad fi d , t
por todas as outras formas que ja foram tentadas ao longo historia”.
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deliberacdo para a superagdo do estado de coisas indesejado (LIEBENBERG; YOUNG, 2014,
apud GARCIA; KLARE; WILLIAMS, 2014, p. 240).

Trés caracteristicas sdo marcantes na ideia central do experimentalismo: a primeira ¢ a
negociagdo entre as partes interessadas, incluindo terceiros afetados indiretamente pelo
problema que ndo sejam partes formais no processo; a segunda ¢ um regime de regras
rotativas, oriundas da negociacdo, com carater provisorio, de modo a viabilizar a reavaliacdo e
revisdo constante das medidas estruturantes tomadas no decorrer do processo, entendendo-se
pela necessidade de um modelo flexivel de regras; e, por fim, a transparéncia quanto a essas
medidas e ao proprio procedimento, para que sejam publicos, garantindo a presta¢ao de contas
(tradugdo livre)* politica, que ndo havia no estado de coisas em desconformidade (FRANCA;
SERAFIM; ALBUQUERQUE, 2021, p. 9-11).

Nos Estados Unidos, os autores Sabel e Simon (2004, p. 1021) apontam para uma
transi¢do do modelo “comando e controle” para o experimentalismo nas 4reas mais comuns
em que se inserem os processos estruturais (educacdo, saude, sistema carcerdrio etc.) nos
ultimos anos.

As técnicas decisorias usadas pelo Ministro Luis Roberto Barroso no decorrer da
ADPF 709 deixam evidente a influéncia do novo paradigma experimentalista. Cabe explicitar
aqui as principais delas: 1) a busca incessante pela consensualidade; ii) a diligéncia na
elaboracdo e revisdo de diversas versdes de planos colaborativos; iii) o fomento ao didlogo
intercultural; iv) a instalacdo de sala de situacao; e v) o recebimento, pelo relator, do pedido
de aditamento a inicial como requerimento em “simples petigio” (ZANETI JUNIOR et al.,
2024, p. 321).

Durante o processo, o Ministro relator optou reiteradamente por “delegar” a solucao
dos problemas, tanto complexos, quanto simples, as partes. Todavia, o incentivo a
consensualidade nao foi desenfreado, pois ficava determinado que, quando as partes nao
chegassem a um consenso, a decisdo seria tomada pelo proprio relator, garantindo que a agao
alcancasse um resultado efetivo, no que Zaneti Jinior et al. (2024, p. 322) chamaram de
“estimulo controlado” a consensualidade.

Com efeito, a pratica desse estimulo controlado esta alinhada, inclusive, com o
posicionamento do Legislativo quanto ao tema, como se vé no art. 10 do mencionado Projeto
de Lei n° 3, de 2025, o qual propde disciplina sobre o processo estrutural. Veja a seguir a

redacao do referido artigo:

39 No original: accountability.
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Art. 10. O processo estrutural deve priorizar a construgdo de consensos entre as
partes e demais interessados.

§2° Nas questdes em que o consenso niao for possivel, o juiz deve,
preferencialmente, adotar decisdes parciais ou provisorias, ou expedir
recomendacédes, devolvendo as partes e aos demais interessados a oportunidade de
escolher novos meios de efetivacdo da tutela jurisdicional, de produzir novas
diligéncias instrutdrias ou negociais ou de complementar os espacos decisorios nao
exauridos nos pronunciamentos judiciais anteriores. (grifo proprio)

Por sua vez, os planos colaborativos consistiram na principal determinacao contida na
decisdao tomada pelo STF em sede cautelar no ambito da ADPF 709, para que a Unido
elaborasse e implementasse: i) um Plano de Barreiras Sanitarias para a protecdo e promog¢ao
da saude dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato; e i1) um Plano Geral de
Enfrentamento da Covid-19 para os Povos Indigenas brasileiros (LOPES OLSEN; VAN DER
BROOCKE, 2021, p. 571).

Os ditos planos sdo chamados de colaboradores exatamente em razao da determinagdo
para que deles participassem entes publicos, o Conselho Nacional de Direitos Humanos e
representantes das comunidades indigenas, além de apoio técnico por parte da Fundagao
Oswaldo Cruz e do Grupo de Trabalho de Saude Indigena da Associagdo Brasileira de Saude
Coletiva (ABRASCO), enquanto consultores ad hoc, para que fossem construidas solugdes
consensuais.

Importante frisar que a iniciativa de elaboracdo desses planos se deu sempre pela
Unido, pois a esta caberia, em condi¢des normais, a elaboragdo e implementacao de politicas
publicas em favor das populagdes indigenas, enquanto a revisdo ficou sob a responsabilidade
dos demais participantes (autores, Amici Curiae, Ministério Publico Federal, Defensoria
Publica da Unido, dentre outros) (ZANETI JUNIOR et al., 2024, p. 322).

Essa delegacdo das tarefas de elaboragdo, implementagdo e revisdo dos planos de ac¢do
se mostra plenamente adequada, pois afasta eventual contra-argumento de que o Judiciario
estaria tentando imiscuir-se nas esferas federativas de competéncia dos demais Poderes, bem
como porque respeita as capacidades institucionais do STF, o qual ndo detém expertise técnica
ou operacional na area.

Sem querer adentrar a fundo no tema da intervencdo do Judiciario em politicas
publicas, pois trata-se de um debate antigo, complexo e cheio de especificidades, o qual nao
esta incluido no proposito deste trabalho, mas cabe esclarecer, conforme explica Vitorelli

(2024), que:

A proposta do processo estrutural ¢ justamente que o Judiciario ndo diga o que fazer,
mas sim que o Judiciario funcione apenas como o ambiente adequado para a gente
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romper com a inércia e para que as proprias pessoas, os proprios agentes tomadores
de decisdo se congreguem para chegar a solugdo desses problemas complexos
(VITORELLI, 2024).

Tanto é que, também no Projeto de Lei n° 3, de 2025, o §1° do art. 10 estabelece que,
sempre que possivel, o magistrado condutor do processo facultara a elaboragdo da versdo
inicial do plano de reestruturacdao ao sujeito encarregado da propria atividade sobre a qual
versa o processo, valorizando o seu conhecimento quanto ao objeto e considerando os
obstaculos e as dificuldades reais da implementacdo das medidas (VITORELLI, 2024).

Quanto ao didlogo intercultural, cuidou-se da efetiva inclusdo dos grupos afetados pelo
problema estrutural na constru¢ao da solucao almejada, a partir do reconhecimento de que as
comunidades indigenas sdo heterogéneas e que, por essa razdo, t€ém pautas e reivindicagdes
diferentes (VIANA; BARBALHO, 2025, p. 184).

A abordagem judicial dialdgica e colaborativa converge com a orientacdo dos atores
internacionais de protecao dos direitos humanos. Note-se que a Comissao Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH) alertava sobre o dever do Estado garantir o direito a saude em
coordenacdo com os povos indigenas e tribos, sem deixar de observar as praticas tradicionais
em um enfoque intercultural (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2021, p. 29-35).

E digno de nota também que a peti¢do inicial da ADPF 709 menciona a Declaragio
Conjunta expedida em junho de 2020 pela CIDH e representantes das Nagdes Unidas para os

direitos humanos na América do Sul, na qual orientam os Estados da regido que:

as medidas de mitigagdo e recuperacdo de danos devem valorizar em seu projeto,
implementagdo e avaliagdo as prioridades de desenvolvimento dos povos indigenas
[..]. E especialmente importante que os Estados garantam processos de consulta
prévia, livre e informada, culturalmente apropriados e de boa fé para os povos e
comunidades indigenas sobre qualquer nova politica de recuperacdo que possa afetar
seus direitos e interesses legitimos. (COMISSAO INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2020)

O relator da agdo, Ministro Luis Roberto Barroso, em antecipagdao ao seu voto da
sessdo plenaria que referendou as medidas concedidas em sede cautelar na ADPF 709

(BRASIL, 2020c), explicita que uma das premissas do julgamento foi:

estabelecer um dialogo intercultural entre Poder Executivo, Poder Judiciério e povos
indigenas, pratica que, além de ser determinada por documentos internacionais de
que o Brasil ¢ signatario, abre caminho para que os principais afetados pela politica
publica em questdo possam contribuir para seu aperfeigoamento. [...] HaA um certo
antropocentrismo em que se condicionou achar que os indios sdo todos iguais, sdo a



61

mesma coisa. Na verdade, sdo culturas e tradi¢des diferentes, que tém o direito de
vocalizar seus interesses e pretensdes (BRASIL, 2020c).

Outra medida que merece destaque ¢ a criacdo da sala de situacdo, idealizada pelo
Poder Executivo para monitoramento, controle e discussdo de politicas publicas. Na seara da
saude para os povos indigenas, essa medida foi regulamentada pelo Governo Federal por meio
da Portaria Conjunta n° 4.094, de 20 de dezembro de 2018, entre Ministério da Saude e
FUNALI (BRASIL, 2018).

No caso da ADPF 709, havendo uma situagdo urgente e inexistindo regulamentacgdo
prévia, a sala de situagdo foi instaurada por decisdo judicial, com a designagdo da primeira
reunifio a ser realizada em até 72 horas a partir da publicagdo da decisdo (ZANETI JUNIOR
et al., 2024, p. 323).

Em marco de 2023, por exemplo, os membros da sala de situagdo eram: i) 4
representantes do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; i1) 4
representantes da FUNALI; iii) 5 representantes da SESAI; iv) 3 representantes da APIB; v) 1
representante do Ministério da Defesa; vi) 2 representantes da AGU; vii) 1 representante do
MPF; viii) 1 representante da DPU; ix) 1 representante do CNJ; x) 1 representante da
Coordenacdo das Organizagdes Indigenas da Amazodnia Brasileira; e xi) 1 representante do
Observatorio dos Direitos Humanos dos povos Indigenas Isolados e de Recente Contato®.

O papel da sala de situagdo era criar uma estrutura funcional que possibilitasse a
operacionalizacdo das medidas de enfrentamento a pandemia através do monitoramento da
questdo e da retirada progressiva de invasores das terras indigenas por representantes dos
diversos atores institucionais, governamentais ¢ populacionais envolvidos no caso concreto
(VIANA; BARBALHO, 2025, p. 184).

Essa medida teve seu mérito reconhecido ao ser catalogada como uma boa pratica a
inspirar situacdes semelhantes em processos estruturais pelo Forum Permanente de
Processualistas Civis (2023, p. 97).

Ressalta-se, ainda, a medida tomada pelo relator de recebimento de pedido de
aditamento a inicial como requerimento em “‘simples peticdo”, o que denota o carater flexivel

inerente ao processo estrutural. Esse pedido foi apresentado pela entidade autora, durante a

40 A informagcdo foi extraida da ata da reunido da Sala de Situagio Nacional do dia 31/3/2023 (ID.2460), inserida
no processo da ADPF 709, Rel. Min. Roberto Barroso (BRASIL. Presidéncia da Republica. Gabinete de
Seguranga Institucional. Ata de reuniao ADPF-709: Sala de Situa¢ao Nacional (videoconferéncia), 31 mar.
2023. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 709/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 31 de margo de 2023. Peca 2460. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=766804927&prcID=5952986#. Acesso
em: 7 dez. 2025.
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elaboracdo da quarta versdao do Plano Geral, para que os povos indigenas aldeados situados
em areas nao homologadas e os povos residentes em areas urbanas (ndo aldeados) fossem
incluidos como prioridade para o recebimento da vacina contra o coronavirus, pois o Plano
Nacional de Vacinagdo ndo os teria contemplado (ZANETI JUNIOR et al., 2024, p. 324).

Como esperado, a Unido se op0s a tal pedido, afirmando que o objeto do requerimento
deveria ser veiculado em acdo autonoma. Todavia, o relator conheceu o pedido por meio de
uma simples peticdo, conforme a compreensdo de que sequer seria necessario o aditamento a
inicial, j& que um dos objetos da acdo ¢ a elaboragcdo de Plano Geral de Enfrentamento a
Covid-19, o qual deveria conter medidas concretas e articuladas de enfrentamento a crise.

A comunidade cientifica ja tem se posicionado no sentido de propor um tratamento
diferente aos litigios de interesse publico (ou estruturais), tentando dimensionar a pretensao
autoral a realidade concreta do conflito, o que implica a flexibilizagdo do instituto processual
do pedido. Dessa forma, fomenta-se a intervencdo comedida e adequada da jurisdi¢gdo em
conflitos de interesse publico, para que efetivamente se encerre a realidade causadora da
violagdo massiva de direitos e se oferte acesso amplo a justica aos mais diversos interessados
no provimento jurisdicional (COTA; NUNES, 2018, p. 252-253).

Por ultimo, ndo se pode deixar de mencionar a providéncia inovadora do Min. Luis
Roberto Barroso para reconhecer a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) como
legitima a propor a acdo em comento, na condi¢do de entidade de classe de ambito nacional,
nos termos do art. 103, inc. IX, da CRFB/1988*, apesar da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ja ter limitado em momentos anteriores essa condi¢do apenas a entidades
representativas de pessoas que desempenham atividade economica ou profissional.

Na compreensdo do relator, a ideia de abertura do controle concentrado de
constitucionalidade a entidades defensoras dos direitos humanos e a disposi¢do dos artigos
231 ¢ 232* da Constituigio Federal de 1988, os quais asseguram aos povos indigenas o
direito de representar judicialmente seus interesses e o respeito a sua organizacdo social,
crengas e tradigdes, prevaleceram sob a jurisprudéncia passada (LOPES OLSEN; VAN DER
BROOCKE, 2021, p. 570).

A vista do exposto, tem-se a conclusdo de que essa abordagem judicial dialégica e

colaborativa, que abre espaco e incentiva a construcao de solu¢des consensuais entre as partes

4 BRASIL. Constitui¢do (1988). Art. 103. Podem propor a a¢do direta de inconstitucionalidade e a agdo
declaratoria de constitucionalidade: (...) IX - confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

2 Cf. nota 42 do presente trabalho.

# BRASIL. Constituigdo (1988). Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizagdes sdo partes legitimas para
ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Publico em todos os atos do
processo.
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interessadas, o monitoramento e a revisdo constantes do desempenho dos entes responsaveis e
a transparéncia das agdes institucionais, a0 mesmo tempo que respeita o modelo federalista de
divisdo das competéncias e a legitimidade democratica dos demais poderes, inaugura o
constitucionalismo transformador, possibilitando a desestabilizagdo e a abertura politica de
instituicdes, cujo mau funcionamento causa reiterada violacao de direitos fundamentais e que
se encontram imunes aos mecanismos convencionais de corre¢do (VIANA; BARBALHO,
2025, p. 184).

Ressalta-se, ainda, que, como mencionado, as medidas adotadas no julgamento da
ADPF 709 estdo plenamente alinhadas aos avangos recentes dos estudos da doutrina e

jurisprudéncia internacional sobre o tema dos processos estruturais.

4.3 A CONCLUSAO E OS ENSINAMENTOS DA ADPF N° 709 SOBRE PROCESSOS
ESTRUTURAIS

Apds pouco mais de cinco anos de tramitacdo, a ADPF 709 foi finalizada em 26 de
setembro de 2025, com resolu¢ao do mérito, conforme ja comentado no capitulo anterior. O
ex-Ministro Luis Roberto Barroso, relator do caso, expressou que o processo estrutural nao
tem por objetivo alcangar um estado de coisas ideal, mas que, constatada melhora
significativa na realidade em desconformidade com a Constituicdo, ¢ preciso encerra-lo
(BRASIL, 2025, p. 3).

Nao se deve confundir a finalidade do processo estrutural com a finalidade da politica
publica. A funcdo do primeiro € reconhecer a existéncia de um problema estrutural, conduzir
os envolvidos ao didlogo para que construam uma solu¢do conjunta e assegurar o inicio da
implementagdo dessa solu¢dao. Assim, o Judicidrio busca a retomada da operagdo funcional e
dialdgica entre as autoridades publicas envolvidas, para que estas consigam progressivamente
superar a situagdo que causa violagdo massiva e reiterada de direitos (CASIMIRO;
NAVARRO; MELLO, 2024).

A alternativa utilizada para identificar o momento oportuno de encerramento do
processo foi a andlise técnica do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas (CMAP) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Em novembro de 2023, a Corte
determinou que o Ministério da Satude apresentasse plano de agdo para aperfeigoar o SasiSUS
em até doze meses, com base no relatorio de avaliagdo do CMAP. Em abril do ano seguinte, o
Plano de Aperfeigoamento do Subsistema de Atencao a Satde Indigena, elaborado pela

SESALI, orgao do referido Ministério, foi homologado.
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A CGU atuou durante a fase de implementacao do referido Plano, tendo apresentado
dois relatorios de monitoramento sobre os avangos obtidos e as dificuldades existentes. Com a
apresentacao do segundo Relatorio de Monitoramento, a Advocacia-Geral da Unido (AGU)
requereu a extingdo do processo em razao do cumprimento das metas estabelecidas.

Cumpre ressaltar o progresso alcancado até a decisdo de encerramento do processo, o
qual se dividiu em dois eixos principais: a) a reforma de falhas estruturais no SasiSUS; e b) a
desintrusdo de oito terras indigenas em situacao de emergéncia (BRASIL, 2025, p. 3).

O citado relatorio de avaliagdo do CMAP surgiu a partir da constatacdo de que, apesar
do fim da pandemia, “as falhas estruturais no SasiSUS ndo s6 impediam uma adequada
efetivacdo do direito a satide dos povos indigenas, mas também deixavam essas comunidades
em situacdo mais vulneravel a futuras epidemias ou pandemias” (BRASIL, 2025, p. 6),
inaugurando a segunda fase do processo.

A titulo de clareza, a primeira fase ocorreu durante a pandemia da Covid-19, tendo
sido concluida com efeitos praticos significativos, alguns deles descritos no topico anterior,
como a inclusdo de indigenas aldeados situados em terras ndo homologadas e de indigenas
nao aldeados como grupos prioritarios na campanha de vacinagdo contra o coronavirus, além
da criacdo da Sala de Situagdo para acompanhamento dos desafios da politica de satde
indigena.

Voltando a adentrar na segunda fase, com base no relatorio elaborado por iniciativa do
proprio Executivo, na figura do CMAP, e com as contribuicdes da CGU durante a
implementagdo, o plano desenvolvido pela SESAI avangou para, por exemplo: 1) definir com
clareza o publico-alvo da politica de satde indigena; ii) adotar nova metodologia para a
distribui¢do de recursos aos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIs); e iii) padronizar
os instrumentos de contratagdo utilizados pelos DSEIs, com acdes de capacitagdo correlatas.

No que tange a desintrusdo das terras tradicionais, esse processo, a época da decisdo
resolutiva do mérito, ja tinha sido concluido em seis de oito dessas terras, e a previsdo era de
que até o final de 2025, as outras duas - Yanomami e Uru-Eu-Wau-Wau - seriam concluidas.
Nada obstante ndo terem ainda sido finalizadas, obtiveram avancos significativos, como a
reducdo de 98% dos garimpos ativos dentro da terra Yanomami, causando prejuizo de
aproximadamente R$ 400 milhdes de reais aos invasores (BRASIL, 2025, p. 5).

A demanda relativa a desintrusdo, contudo, continuou a ser acompanhada pela Corte
nos autos da Peticdo n° 9.585, até a conclusdo integral das medidas e a homologacao dos

respectivos planos de consolidagao.
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Nao ¢ adequado que apenas se encerre um processo estrutural de forma abrupta, sob
pena de colocar em risco os avangos obtidos durante a sua condugao. Por isso, o encerramento
deve ser realizado de modo gradual e cuidadoso, através de um estado de transi¢dao entre o
monitoramento judicial e a completa autonomia da instituicdo ou Orgao reestruturado
(CASIMIRO; NAVARRO; MELLO, 2024).

Na ADPF, coube a Controladoria-Geral da Unido (CGU) ¢ ao Conselho de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) contribuir para o0 monitoramento
das medidas de consolidagao da reforma (BRASIL, 2025, p. 6), conferindo transparéncia a
politica de satide indigena e auxiliando no seu continuo aprimoramento.

E valido destacar que o proprio Projeto de Lei n® 3, de 2025, ja citado previamente,
dispde em seu art. 8°, inciso VI, que o juiz podera designar perito, consultor ou entidade que
possa contribuir com o esclarecimento das questdes técnicas, cientificas ou financeiras
envolvidas no conflito, bem como com o desenvolvimento das atividades de participagao
social.

As referidas medidas de consolida¢ao determinadas pelo relator do caso foram a
manuten¢do da Sala de Situacdo, criada durante a pandemia de Covid-19, para avaliar e
discutir os planos de sustentabilidade das desintrusdes ¢ os aperfeicoamentos da politica de
integridade territorial indigena; a continuidade na elaboracdo de relatérios de monitoramento
semestrais sobre as reformas no SasiSUS por mais dois anos; a realiza¢do de novo ciclo de
avaliacdo com foco em implementacdo e resultados pelo CMAP, em 2028, combinando
abordagem técnica especializada com a participacdo estratégica de conselhos locais e
liderancas indigenas; a adogao, pela Unido, dos critérios sugeridos pelo CMAP e consolidados
pelo Ministério da Satde quanto a redistribui¢do dos recursos orgamentarios; e, por fim, a
criacdo de nucleos de inteligéncia pelo Ministério da Satde para a producdo de dados
empiricos que serdo usados como subsidios pelos gestores do SasiSUS para monitoramento e
aprimoramento das politicas publicas de saude indigena (BRASIL, 2025, p. 7).

Em um panorama geral, a agdo em comento percorreu todos os ciclos do processo
estrutural, desde a caracterizagdo do litigio, com a identificacdo de suas causas e atores
relevantes, até a implementagdo das medidas pactuadas, seguida do encerramento, quando se
constatou a superacio do problema (VIEGAS, 2025).

O plenario da Suprema Corte extinguiu a agdo por unanimidade, apés reconhecer a
superagao do estado de desconformidade com a Constitui¢do. Vale apenas mencionar a

ressalva feita pelo Ministro Edson Fachin, que, apesar de acompanhar o voto do relator,
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sugeriu que a Sala de Situacdo abrangesse também questdes relacionadas a politica de saude
indigena, e ndo somente a territorialidade.

Para os grupos indigenas, a principal preocupagdo ¢ referente a sustentabilidade do
progresso alcancado com a ADPF 709. Primeiramente, defendem a necessidade de
compreender a importancia de elevar a sua autonomia e protagonismo nos espacos
institucionais, sobretudo aqueles onde had poder politico e decisdrio, exemplificando, para
tanto, que o Comité Interministerial de Desintrusdo de Terras Indigenas segue hd meses sem
representantes indigenas, em que pese a manifestacdao de representantes e lideres desses povos
para que sejam incluidos (TUKANO; MOREIRA, 2025).

Em segundo lugar, frisam que a desintrusdo somente foi possivel porque se tratavam
de terras homologadas, entretanto ndo basta demarcar, sendo necessario garantir prote¢ao
permanente, assegurando o usufruto exclusivo e a preservagdo da natureza enquanto
corpo-territorio das comunidades. Para além do julgamento da ADPF 709, a experiéncia
bem-sucedida deve servir de licdo para a elaboracdo de uma Politica Nacional de Desintrusao
de Terras Indigenas pelo Poder Executivo.

Segundo dados divulgados pelo Ministério dos Povos Indigenas (2025), as operacdes
de desintrusao, realizadas desde 2023, resultaram na destrui¢do e apreensao de milhares de
equipamentos utilizados na prética de crimes ambientais, cujo prejuizo estimado ¢ de cerca de
R$ 700 milhdes para as atividades ilegais. Nas palavras do Ministro da Casa Civil da

Presidéncia da Republica, Rui Costa, trata-se de:

um compromisso de Estado. Néo se trata apenas de cumprir decisdes judiciais, mas
de garantir a vida, a saude e¢ o futuro dos povos originarios e da nossa
biodiversidade. O Brasil mostra ao mundo, em uma politica inédita de Estado, que é
capaz de proteger quem sempre cuidou da floresta (MINISTERIO DOS POVOS
INDIGENAS, 2025).

Desse modo, demonstra-se que o julgamento da ADPF 709 representou a aplicacdo
eficaz de técnicas processuais inovadoras para a resolu¢do de uma situagdo inédita na
jurisdigdo brasileira, garantindo a prote¢ao de grupos hipervulneraveis durante a crise da
pandemia de Covid-19 (ZANETI JUNIOR et al., 2024, p. 325).

E interessante pontuar que, inclusive, quando técnicas ou praticas utilizadas em
processos estruturais sdo consideradas boas, estas podem vir a ser adotadas e
institucionalizadas por outros Poderes, como nos casos de Mariana e Brumadinho, em que
foram designadas assessorias técnicas independentes, isto €, entidades da sociedade civil que

sdo remuneradas pelo causador do dano para atuar como elo de participagdo comunitaria. Essa
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experiéncia foi tdo bem-sucedida que veio a ser prevista na Lei n° 14.755, de 2023, que
institui a Politica Nacional de Direitos das Populagdes Atingidas por Barragens (PNAB)
(VITORELLLI, 2024).

As medidas adotadas devem ser observadas como boas praticas tanto pelo Judiciario,
em futuras demandas estruturais ou situacdes de crise semelhantes, quanto pelos demais
poderes na atividade legiferante sobre o tema e na elaboracdo e implementagdo de politicas
publicas relacionadas a problemas estruturais. Nesse sentido, as li¢gdes aprendidas no decorrer
dessa agdo podem ser estendidas a uma variedade de situagdes complexas e desafiadoras,

contribuindo para a evolugdo do direito processual e para a protegao dos direitos humanos.
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5 CONCLUSAO

O objetivo da presente monografia consistiu em analisar a aplicagdo de técnicas
atreladas a teoria dos processos estruturais no julgamento da ADPF 709, cuja demanda
envolvia um problema complexo e estrutural decorrente de falhas e omissdes do Poder
Publico, ndo apenas na promogao e prestacao de assisténcia a saude aos povos indigenas, mas
também na protecdo e demarcagdo das terras tradicionais frente a invasores.

Ao longo do trabalho, nota-se o protagonismo do Judiciario brasileiro entre os Poderes
da Republica em relagdo aos avangos na resolug¢do de litigios estruturais, originados por
bloqueios politicos e institucionais que causam o mau funcionamento organizacional na
garantia de direitos fundamentais. Tal atuacdo se d4 com base na teoria dos processos
estruturais, a partir da qual se propde a construcao de solucdes dialdgicas e cooperacionais
entre os Poderes.

No ambito do Judicidrio, o destaque deve ser dado a atua¢do do Supremo Tribunal
Federal, sobretudo pela criagdo do Nucleo de Processos Estruturais Complexos (NUPEC),
cuja missao ¢ assessorar a Presidéncia e os Ministros da Corte na condugdo de processos
dessa natureza. Tal iniciativa permite o recrutamento de especialistas, a construcao de
memoria institucional e amplia o poder de influéncia das decisdes da Corte sobre o
comportamento dos demais tribunais.

Dentro do contexto da pandemia da Covid-19, a atribuicdo do carater estrutural a
ADPF 709, proposta pela APIB, com a colaboragao de partidos politicos com representacao
nacional, perante o STF, surge como uma alternativa vidvel a superacdo da crise na saude
publica enfrentada pelos povos indigenas, cada um deles de forma particular, conforme o
modo de vida escolhido: se aldeados ou ndo, se isolados ou de contato recente.

Sobre a crise na saude publica, demonstra-se que ela ultrapassou questdes meramente
sanitarias, tendo levado a uma crise politica entre a Unido e os entes subnacionais, em razao
de divergéncias na defesa ou ndo da manuten¢do das atividades econdmicas e do reforgo as
medidas de isolamento social e quarentena. Em verdade, essa pandemia apenas revelou o
despreparo das institui¢des brasileiras para lidar com situagdes extraordinarias, visibilizando
falhas graves identificadas no cotidiano das agdes basicas do sistema publico de saude.

Em 2020, na pratica, foram vistas decisdes tomadas unilateralmente por 6rgdos
publicos, que nao eram adequadas tampouco efetivas diante da realidade dos indigenas
naquele momento, pois desconsideravam as necessidades concretas e as especificidades de

cada povo.
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Utilizando técnicas, como a busca incessante pela consensualidade, a diligéncia na
elaboracdo e revisdo de diversas versdes de planos colaborativos, o fomento ao didlogo
intercultural, a instalacdo de sala de situagdo e o recebimento do pedido de aditamento a
inicial como requerimento em ‘“‘simples peticdo”, o relator do caso, Ministro Luis Roberto
Barroso, obteve &xito em contornar a situa¢do de desconformidade, de modo a cessar a
violacdo massiva de direitos fundamentais, respeitando a esfera de competéncia dos demais
poderes e as contribui¢des dos indigenas afetados pela causa.

Com efeito, o presente trabalho realga que a teoria dos processos estruturais tem
avangado positivamente na doutrina, no Judiciario e no Legislativo, no sentido de amadurecer
seus conceitos principais, produzir regramento normativo sobre a matéria e aprimorar sua
aplicagdo tedrica a casos concretos, dotados de elevada complexidade e conflituosidade.

No que se refere a ADPF 709, com o reconhecimento da superacdo do estado de
desconformidade pelo Plenario do STF e a consequente extingdo da acdo com resolucdo do
mérito em setembro de 2025, tem-se a primeira acdo de controle concentrado de
constitucionalidade a ser concluida na Corte, que, inclusive, percorreu todos os ciclos do
processo estrutural, desde a caracterizacdo do litigio até a implementacdo das medidas
pactuadas.

A referida ag@o obteve €xito em alcangar o seu propoésito inicial, isto é, a superacao
das ilicitudes na politica publica promovida para enfrentamento da Covid-19 pelos povos
indigenas, tendo, inclusive, consequéncias positivas sobre o funcionamento organizacional do
SasiSUS e sobre a politica publica de integridade territorial indigena.

Portanto, torna-se um modelo paradigmético e democratico de processo estrutural,
cuja conclusao foi bem-sucedida, devendo permanecer “no radar” institucional, a fim de que
se acompanhem os resultados duradouros das medidas implementadas ao longo de sua
conducdo, contribuindo para o continuo aprimoramento dos elementos e perspectivas que

compdem a teoria dos processos estruturais.
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