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RESUMO

LAGO, Tayanna Chaves. Decisdes Estruturadas?! Um estudo empirico acerca
do monitoramento realizado pelo Supremo Tribunal Federal nos processos
estruturais. 171 fls. Dissertagcdo (Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2025.

A presente pesquisa investiga o monitoramento realizado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) no ambito dos processos estruturais, com o objetivo de mapear como
tem sido conduzido o acompanhamento judicial e quais foram os instrumentos
processuais utilizados pelo tribunal. O problema de pesquisa se baseia na lacuna
tedrica acerca da auséncia de indicadores pré-determinados para o referido
monitoramento pelo STF. No primeiro capitulo, o referencial teérico teve por base as
criticas a atuacado judicial nos processos estruturais, a importancia da etapa de
monitoramento e a /lacuna correspondente a falta de para@metros objetivos para sua
conducgao. Foi tracado paralelo com os indicadores presentes no ciclo de politicas
publicas e elencados instrumentos descritos pela doutrina como uteis ao
monitoramento da execugdo das decisdes judiciais, cite-se: audiéncias publicas;
grupos de trabalho; amicius curiae; salas de situagao; compromisso significativo;
calendarizacédo processual; provas atipicas; san¢des por descumprimento e special
masters; conceitos que guiaram a abordagem empirica. No segundo capitulo,
detalhou-se a metodologia utilizada para construgdo da base de dados, justificando-
se as escolhas realizadas para sua formacao e, na sequéncia, foram apresentados
os achados empiricos. Para tanto optou-se pela abordagem qualitativa, de cunho
descritivo, utilizando-se da pesquisa bibliografica e documental, a fim de cruzar os
dados, fundamentando a pesquisa. Elegeu-se a classe processual da ADPF e a
selecao de agdes, conforme em pesquisa empirica prévia, encontrando-se 13 agdes
a serem analisadas. Para facilitar a compreensédo, os dados levantados foram
divididos em sete blocos tematicos, a saber: dados gerais sobre as acbes; pedidos;
determinacées judiciais prévias a homologag¢éo do plano de agdo, reuniées técnicas
e audiéncias publicas, plano de agédo, amici curiae e lapso temporal de tramitacéo.
No terceiro e ultimo capitulo, os achados foram problematizados, revelando uma
dicotomia na condugao dos processos pelo STF. De um lado, notou-se o esforgo do
tribunal em evoluir na aplicagdo de técnicas de monitoramento, como a realizagao
de audiéncias de contextualizacdo na ADPF 635 e a novidade da determinagao de
compromisso significativo na ADPF 760. Em contraponto, ndo se observou a
preocupagao com premissas basicas que garantem a efetividade dos feitos em
algumas das demandas analisadas, como se nota do excesso de detalhamento das
medidas cautelares deferidas na ADPF 976 e da auséncia de audiéncias publicas na
ADPF 742. Os achados empiricos permitem a conclusdo de que ainda nido ha
uniformidade na conducédo dos processos estruturais pelo STF, sendo necessaria
maior atengdo aos pontos passiveis de aprimoramento, descritos ao longo da
dissertagao, para que se atinja uma logica procedimental comum, que permita maior
clareza e transparéncia. Como produto do trabalho, elaborou-se um checklist
sugestivo de standards a serem observados na condugao dos feitos estruturais pelo
STF, com enfoque na fase monitoramento judicial.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal;, monitoramento; processos estruturais;
pesquisa empirica.



ABSTRACT

LAGO, Tayanna Chaves. Structured Decisions?! An Empirical Study on the
Monitoring Conducted by the Supreme Federal Court in Structural
Proceedings. 171 fls. Dissertation (Master's Degree) - Faculty of Law, University of
Brasilia, Brasilia, 2025.

This research investigates the monitoring carried out by the Supreme Federal Court
in structural proceedings, aiming to map how judicial monitoring has been conducted
and the procedural instruments used by the Court. The research problem stems from
the theoretical gap surrounding the lack of predetermined indicators for such
monitoring by the STF. In the first chapter, the theoretical framework was based on
criticisms of judicial action in structural proceedings, the importance of the monitoring
stage, and the gap corresponding to the lack of objective parameters for its conduct.
A parallel was drawn with indicators present in the public policy cycle, and
instruments described by legal scholars as useful for monitoring the execution of
judicial decisions were listed, including: public hearings; working groups; amicus
curiae briefs; situation rooms; significant commitment; procedural scheduling;
atypical evidence; sanctions for non-compliance and special masters—concepts that
guided the empirical approach. The second chapter details the methodology used to
construct the database, justifying the choices made for its formation, and then
presents the empirical findings. To this end, a qualitative, descriptive approach was
adopted, utilizing bibliographical and documentary research to cross-reference the
data and provide the basis for the research. The ADPF procedural class and the
lawsuits listed in previous empirical research were selected, resulting in 13 lawsuits
for analysis. To facilitate understanding, the data collected were divided into seven
thematic blocks: general data on the lawsuits; requests; court orders prior to approval
of the action plan; technical meetings and public hearings; the action plan; amici
curiae briefs; and the timeframe for processing. In the third and final chapter, the
findings were problematized, revealing a dichotomy in the handling of cases by the
Supreme Federal Court (STF). On the one hand, the court's efforts to evolve its
application of monitoring techniques were noted, such as holding contextualization
hearings in ADPF 635 and the novelty of determining significant commitment in
ADPF 760. Conversely, there was no concern with basic premises that guarantee the
effectiveness of the proceedings in some of the cases analyzed, as evidenced by the
excessive detail of the precautionary measures granted in ADPF 976 and the
absence of public hearings in ADPF 742. The empirical findings allow us to conclude
that there is still no uniformity in the STF's handling of structural proceedings,
requiring greater attention to the areas for improvement, described throughout the
essay, to achieve a common procedural logic that allows for greater clarity and
transparency. As a result of this work, a suggested checklist of standards to be
observed in the STF's handling of structural proceedings, with a focus on the judicial
monitoring phase, was developed.

Keywords: Supreme Federal Court; monitoring; structural proceedings; empirical
research.
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INTRODUGCAO

Esta dissertacdo se dedica ao estudo das técnicas de monitoramento que o
Supremo Tribunal Federal (STF) vem adotando nos processos estruturais. A
importancia do estudo decorre da percepcdo de que o continuo acompanhamento
judicial dos feitos se mostra essencial a construgdo de sua solugdo, como etapa que
permite uma readequagédo constante dos comandos judiciais as peculiaridades do
caso, de forma a assegurar a aplicabilidade dos mandamentos judiciais. O
monitoramento judicial aparece, assim, como uma nova etapa processual,
fundamental ao bom deslinde do processo.

Para ilustrar a importancia deste acompanhamento, cite-se a metafora da
“teia de aranha” elaborada por Fuller (1978, p. 394-396), em sua obra “The forms
and limits of adjudication”. a aposicao de tensdo em um fio da rede de conexdes
complexas se assemelha a uma “teia de aranha” de forma a reverberar nas demais
correntes. Qualquer movimento desestabiliza o balanceamento anterior, provoca
distor¢gdes sistémicas, que elevam a tensido da rede de conexdes, demandando uma
readequacédo que, se realizada inadvertidamente, pode agravar o litigio (1978, p.
353-409). Dai ressurge a importancia de que o Poder Judiciario observe
continuamente os efeitos de suas decisdes e os reavalie, se necessario.

Em um cenario ideal, essa nova dindmica presente nos feitos estruturais se
refletiria na propria estrutura processual que a alberga. Ocorre que o arquétipo
processual existente ndo abarca esta légica adjudicatéria distinta’, cujos limites
ainda carecem de delineamento claro (Fernandez, 2024, p. 181-183). Assim, apesar
da importancia do acompanhamento processual para a constru¢cdo de uma solucgao
eficaz, constata-se uma lacuna na doutrina e na pratica forense: ainda nédo se
observa a delimitacdo de indicadores objetivos para a condugdo do
acompanhamento judicial nos processos estruturais. O presente trabalho visa
dialogar com esta lacuna, traduzindo-a para a realidade brasileira, de forma a
responder a seguinte pergunta de pesquisa: “Como tem ocorrido a condugédo do
monitoramento realizado pelo STF no ambito dos processos estruturais?”.

Para melhor compreenséo do cenario que ensejou o problema de pesquisa,

' Ensina Ferraro (2015, p.13) que o litigio, conforme concebido tradicionalmente, conta com polos
processuais bem delimitados e uma pretensao resistida, razdo pela qual sua solugdo analisa o
vinculo juridico de forma isolada, sem considerar fatores externos a lide.
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forgoso realizar breve digressao historica, pois a conceituagdo do tema ndo teve
surgimento consciente, mas foi resultado da necessidade tetrica de implementagao
de comandos judiciais, proferidos em casos de alta complexidade (Menegat, 2023,
p. 58). Suas raizes remontam o contexto histérico marcado pelo caso Brown v.
Board of Education of Topeka®, eleito como caso paradigma, dentre quatro agdes
coletivas, com o objetivo de pér fim ao sistema institucionalizado de segregacao
racial no sistema publico de ensino (Jobim, 2024, p. 70-71). Notou-se, ao longo de
sua conducdo, a necessidade de uma postura mais ativa por parte do Poder
Judiciario e de acompanhamento para implementacdo de medidas (Gaio Junior,
2024, p. 231; Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 103).

Ao analisar a agdo, a Suprema Corte dos Estados Unidos (SCOTUS)
reconheceu a inconstitucionalidade da pratica segregacionista, determinando sua
cessacao em nivel nacional. Os juizos inferiores passaram, entdo, a se utilizar de
ordens judiciais de fazer e nao fazer (injunctions), o que enfrentou forte resisténcia,
frustrando a implementacdo das medidas determinadas e se mostrando incapaz de
transformar a realidade fatica discriminatoria (Picoli, 2018, p. 18). Tal contexto
demandou a reanalise do caso, diante das diversas reclamagdes, o que culminou no
julgamento de Brown v. Board of Education of Topeka Il (Didier Jr.; Zaneti Jr;
Oliveira, 2020, p. 103).

Ao rever o caso Brown v. Board of Education of Topeka Il, a SCOTUS decidiu
pela obrigatoriedade de apresentacdo de um plano de agéo pelos Estados, com o
intuito de promover a alteracéo da realidade fatica®. Determinou, ainda, a criacéo de
cronogramas de implementacdo de medidas, além de acompanhamento judicial
continuo (Fiss, 2024, p. 41-44). Colhe-se dos referidos precedentes o surgimento de
elementos fundamentais aos processos estruturais, quais sejam: 1) decisbes com
carater prospectivo; 2) elaboragdo de planos de acdo; 3) medidas transitorias; 4)
fixacdo de cronogramas de implementacao e acompanhamento judicial continuo.

Evidenciou-se desta primeira experiéncia a possibilidade de transferéncia
social e cultural por meio do processo judicial (Gaio Junior, 2024, p. 263-265), razao

% Para analise mais detida do caso Brown v. Board of Education cite-se: West (1990).

® Marinoni (2025, p. 144- 174) rememora as ligdes de Cass Sunstein no sentido que a decisdo
proferida em Brown Il primeiro buscou estabelecer um “espago para didlogo” com as instituicdes
envolvidas. Apesar da falta de prazos delimitados ter aberto espago para o protelamento e a nao
aplicagdo dos comandos judiciais a postura adotada pela SCOTUS foi inovadora, demonstrando
prudéncia em seu deslinde.
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pela qual o Poder Judiciario passou a ser visto como férum de impugnagao de
estruturas deficitarias, abrindo espaco para a aplicacao de entendimentos similares
em diversas outras areas igualmente marcadas por omissdes (Lima; Garcia, 2023, p.
112-131). Apesar do precedente firmado no caso Brown n&o constituir um processo
estrutural em si, a situacdo de descumprimento e ineficacia trouxe a baila a
percepcao de inadequacgao do arcabougo processual entdo existente para o deslinde
do caso (Lima; Garcia, 2023, p. 112-131).

Tal cenario também foi percebido na experiéncia colombiana. A Corte
Constitucional colombiana ao tratar da situacéo de deslocamentos forgcados no Pais,
na Sentenga T-025 (Coldbmbia, Sentenga n°® T-025), manteve sua jurisdigdo sobre o
caso durante mais de 6 (seis) anos, de forma a impulsionar o cumprimento de seus
comandos através do monitoramento judicial continuo, tendo sido realizadas mais de
14 audiéncias publicas e proferidas mais de 84 decisdes de seguimento (Rodriguez
Garavito e Rodriguez Franco, 2010, p. 9). Ao estudarem os efeitos produzidos pela
referida Sentenca T-025, Rodriguez Garavito e Rodriguez Franco (2010, p. 10)
fazem um alerta: a énfase na fase de producdo de decisées gerou um “ponto cego”
quanto a fase de implementacao de tais comandos.

Na realidade brasileira, registra-se a escassez de trabalhos empiricos que
inventariem, de forma especifica, as técnicas/estratégias de monitoramento
utilizadas para o acompanhamento judicial. O atual estado da arte revela a
importancia da referida fase de monitoramento judicial para o sucesso dos
processos estruturais, em contraponto, identifica-se a auséncia de balizas objetivas
habeis a guia-lo, o que possui o condao de impactar diretamente na eficacia da
intervencao judicial. A exemplo da importancia da referida tematica, cita-se a recente
Recomendacgao n° 163, de junho de 2025, do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
que estabelece diretrizes para a identificacédo e condugao de processos estruturais.
Ocorre que os parametros estabelecidos em seu texto ndo sao aplicaveis aos
processos que tramitam no ambito do STF, por ressalva expressa.

O objeto de pesquisa consiste justamente em realizar um mapeamento das
técnicas processuais ja empregadas pelo STF na condugéo dos litigios estruturais
em tramitacdo no tribunal. Trata-se, portanto, de passo importante para melhor
compreensao acerca do funcionamento dos processos estruturais. Isso porque, ha
uma aparente discrepancia na forma de conducéo dos feitos pelo STF: em termos
de oitiva da populagao envolvida no litigio, nota-se que na ADPF 635 foi realizada
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audiéncia de contextualizacdo, de forma a possibilitar sua manifestacdo; em
contraponto, na ADPF 742 n&o se nota a realizacdo de qualquer audiéncia publica,
seja no inicio, seja no curso da ag&o. Ainda, o tribunal determinou a realizagdo de
compromisso significativo apenas em uma demanda (ADPF 760)*, ndo tendo sido
aventada sua utilizacdo em outros feitos; observa-se um extenso rol de medidas
deferidas cautelarmente na ADPF 976, em contraponto ao deferimento de medidas
liminares de forma mais sucinta na ADPF 347; elementos que geram a duvida
acerca de quais critérios estdo sendo adotados para a conducdo das demandas,
gquando comparadas.

A relevancia do tema se justifica pela compreensdo de que o0s processos
estruturais em tramite no STF tratam de questdes complexas, que reverberam em
todo seio social, servindo sua atuacdo de molde de conduta para as instancias
inferiores (Serafim, 2024, p. 329). Busca-se, ainda, com o trabalho a criagdo de
balizas habeis a guiar a conducéo judicial, a titulo sugestivo, no esforgo de orientar a
etapa de monitoramento com parametros que permitam alcangar maior eficacia na
construcao de solugdes.

Para tanto, a presente dissertagdo de mestrado esta contemplada em 3 (trés)
capitulos. No primeiro capitulo, serdo expostas as distingdes tedricas acerca do
conceito de processo estrutural, além de estabelecer diferenciacbes teodricas
relevantes para pesquisa: processo estrutural; problema estrutural e Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI). Para melhor compreensao do objeto de pesquisa, sera
realizado um acordo semantico acerca do conceito de processo estrutural adotado
no trabalho e descritas as etapas processuais que o compdem.

Na sequéncia, serdo apresentadas as principais criticas doutrinarias quanto a
atuagao judicial nas demandas estruturais, com objetivo de melhor compreender os
limites ao monitoramento realizado pelo STF nos processos estruturais.

Ainda no primeiro capitulo, sera explanada a importancia da fase de
monitoramento judicial e exposto o problema de pesquisa, correspondente a
auséncia de parametros pré-definidos para a condugdo do acompanhamento
judicial. Com intuito de contextualizar a referida lacuna, sera tragcado um paralelo

com os indicadores presentes no ciclo de politicas publicas. Na sequéncia, seréao

4 Apods a data de fechamento de coleta dos dados, o STF reconheceu a celebragcdo de outro
compromisso significativo, no d&mbito da ADPF 635. Ocorre que, por se tratar de dado fora do recorte
de pesquisa, esta nova celebracgdo nao foi objeto de analise no estudo.
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elencados os principais instrumentos descritos pela doutrina como uteis ao
monitoramento da execugado das decisdes judiciais, que viabilizardo o tratamento
dos dados colhidos e, posteriormente, serdo contrapostos aos achados empiricos.
Por fim, serdo apresentadas conclusdes parciais, de modo a iniciar a constru¢ao de
balizas objetivas para a afericdo empirica da condugdo do monitoramento judicial
pelo STF.

O segundo capitulo sera dedicado a apresentacdo da metodologia e dos
achados empiricos. Nesse momento, serdo fundamentadas as escolhas a respeito
da classe processual objeto da analise, o recorte das agbes analisadas; os
documentos levados em consideragdo na pesquisa; além do recorte temporal (de
27.05.2015 a 01.04.2025). Adianta-se que se optou por restringir o estudo a uma
unica classe processual: a A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF), diante da percepcédo de que sua natureza aberta favorece a judicializagédo
de questdes com carater estrutural perante o STF. Eleita a classe processual,
utilizou-se a selegcdo de acdes elencadas em pesquisa empirica realizada em
Dissertacdo de Mestrado elaborada por Alvarenga (2024), no ambito do Programa
de Pos-Graduagcdo em Direito (PPGD) da Universidade de Brasilia (UnB),
ressalvando-se uma agao extinta prematuramente, por perda de objeto. Realizado
esse recorte, encontrou-se 13 ADPFs em tramite a serem analisadas na pesquisa.
Para facilitar a compreensao, os dados levantados foram divididos em sete blocos
tematicos, a saber: dados gerais sobre as acébes; pedidos; determinagbes judiciais
prévias a homologacéo do plano de acgéo, reuniées técnicas e audiéncias publicas,
plano de acdo, amici curiae e lapso temporal de tramitagéo.

O terceiro e ultimo capitulo se dedica ao contraponto entre os achados
empiricos e as premissas tedricas, analisando-os criticamente, de modo a
diagnosticar se ha, ou ndo, padronizagdo na conducédo dos feitos objeto da
pesquisa, cogitando-se eventuais tendéncias decisorias no monitoramento realizado
pelo STF. A exemplo, adianta-se dos achados a distinta forma de determinagéo de
elaboragdo de planos de acgao (inclusive estaduais) entre as ADPFs 347 e 976,
dados serao aprofundados oportunamente.

Na concluséo, partindo da escassez de literatura voltada para orientar a fase
de monitoramento do processo estrutural e da falta de pesquisas empiricas que
mapeiem as estratégias para a condugdo do monitoramento judicial, pretende-se
estabelecer paralelo com o raciocinio utilizado no ciclo de politicas, para delinear
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parametros e instrumentos habeis ao acompanhamento do cumprimento das
decisbes judiciais.

Nao se olvida que a disparidade entre os objetos tratados nos processos
estruturais que tramitam no STF impacta na condugado diversificada dos feitos.
Contudo, questiona-se, se mesmo diante de fatos concretos distintos, haveria uma
l6gica procedimental comum a ser aplicada nas demandas, que Ihes permita conferir
maior clareza e transparéncia. Outra inquietacdo que gera a pergunta de pesquisa é
saber se os grupos afetados diretamente pelos litigios complexos estdo tendo
oportunidade para participagao nos feitos, ou se as discussdes e construcdo de
solucdes tém ocorrido apenas de forma retdrica. Cita-se, a exemplo, a presenca de
amici curiae em todas as audiéncias publicas, resta saber se Ihes fora conferida
oportunidade para a formulagdo de indagacdes diretas nos debates, de forma a
observar seu poder de influéncia nas demandas.

A pesquisa, ao comparar a forma de condugéo dos feitos, busca sanar tais
duvidas de forma a verificar quais os pontos de convergéncia e divergéncia que se
destacam. Ressalva-se, desde logo, que o trabalho empirico ndo possui carater
exauriente, pelo contrario, se trata de trabalho embrionario, que visa estabelecer um
parametro comparativo geral, capaz de abrir caminho para outras linhas de pesquisa
mais aprofundadas.

Finalmente, como produto da pesquisa, em anexo, sera apresentado, de
forma sugestiva, checklist de boas praticas a serem observadas pelo STF na
conducdo do acompanhamento dos feitos estruturais. Tais standards serao
delineados ao longo do trabalho, como resultado da conjugacdo entre referencial
tedrico e achados empiricos.
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1 OS PROCESSOS ESTRUTURAIS NO BRASIL

Neste primeiro capitulo serdo fixadas premissas tedricas que embasarao o
estudo empirico sobre o monitoramento realizado pelo STF nos processos
estruturais. Sua estrutura sera dividida em 3 (trés) partes. Na primeira, serdo
apresentadas as divergéncias conceituais acerca dos processos estruturais e
realizadas distingdes tedricas importantes (entre processo estrutural, problema
estrutural e ECI). Para melhor compreensdo do objeto de pesquisa, sera, ainda,
exposto o conceito de processo estrutural adotado no presente trabalho e
sintetizadas suas fases procedimentais.

Na segunda parte do capitulo, serdo expostas as principais criticas
doutrinarias a atuagcao do Poder Judiciario na conducao dos processos estruturais e
as correntes defensivas da intervenc&o judicial como propulsora de mudangas
sociais. Tais contrapontos serdo essenciais para compreensdo dos limites que
devem balizar o monitoramento realizado pelo STF nos processos estruturais.

Na terceira parte, sera delineada a importancia do monitoramento judicial e
detalhado o problema de pesquisa, correspondente a auséncia de parametros pré-
definidos para a condugdo do monitoramento judicial pelo STF. Com intuito de
contextualizar a referida lacuna, sera tracado um paralelo com os indicadores
presentes no ciclo de politicas publicas. Na sequéncia, serdo apresentados os
principais instrumentos descritos pela doutrina como uteis ao monitoramento da
execucgao das decisdes judiciais.

E, finalmente, serdo apresentadas conclusdes parciais, de modo a iniciar a
construcdo de balizas objetivas para a aferigdo empirica da condugdo do
monitoramento judicial pelo STF.

1.1 O conceito de processo estrutural
O surgimento dos processos estruturais ndo adveio de construgao doutrinaria

argumentativa, mas da percepgéo pratica da necessidade de um remodelamento

processual que se adequasse aos casos de complexidade elevada®. Suas ideias,

® O modelo de jurisdicao estrutural se alinha ao weak-form review, proposto por Tushnet (2008). O
autor propde a divisdo dos provimentos estruturais em 2 (dois) modelos: o strong-form review e o
weak-form review. No strong-form review, o Poder Judiciario atua diretamente na formulagéo de
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originadas na experiéncia norte-americana, foram, gradualmente, importadas por
outros paises (como Africa do Sul, Argentina, Colémbia, india, Bangladesh, Brasil e
Siri Lanka), dando ensejo a divergéncias doutrinarias sobre os limites de sua
conceituacao (Serafim; Lopes, 2023, p. 1031).

No ambito brasileiro, a evolugdo dessa nova otica processual tem gerado,
ainda hoje, distintas interpretagdes acerca do instituto e de seus limites, raz&do pela
qual a consciéncia acerca de tais nuances se mostra necessaria para a posterior
realizagdo de um acordo semantico sobre o conceito adotado para fins desta
pesquisa. Passa-se a explanar tais divergéncias.

Vitorelli (2024, p. 104), que compde o marco tedrico para a pesquisa,

conceitua o processo estrutural como sendo:

[...] processo coletivo pelo qual se busca, na via jurisdicional, a
reorganizacdo de uma estrutura burocratica, publica ou privada, que
causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagao pelo modo
como funciona, originando um litigio estrutural.

O referido autor estabelece como premissa a natureza irradiada dos litigios
estruturais®, o que implica alta conflituosidade e complexidade das lides que
motivam tais feitos. Tais caracteristicas decorrem da percepcédo de que a violagao
de direitos n&o atinge apenas a coletividade /afo sensu, mas subgrupos especificos,
cujos interesses podem ser antagdnicos em relagdo a protegao judicial almejada
(Vitorelli, 2024, p. 38-42).

Em linha similar, Serafim (2024, p. 26-28) entende o processo estrutural com
uma “série ordenada de atos juridicos que buscam transformar um estado de coisas
A, em que ha violagdes de direitos, em um estado de coisas B, em que esses
direitos sdo adequadamente protegidos”. Segundo o autor, seu objetivo precipuo é a
transformagao de um estado de coisas considerado inconstitucional para um estado

de adequacgao e conformidade aos ditames constitucionais. Sob tal enfoque, ha

politicas publicas, o que amplia as chances de ineficacia da decisdo e violagdo a separagao de
poderes, enquanto no weak-form review, pretende a constru¢do de um dialogo entre os diversos
setores publicos, que se desdobra no experimentalismo (Tushnet, 2008, p. 21). Para
aprofundamento, cite-se: Tushnet (2008); Sabel e Simon (2003).

® 0 autor divide os litigios coletivos transindividuais em trés categorias: litigios globais, de difusdo
local e de difusdo irradiada. Segundo ensina, os litigios estruturais se enquadram nas lides de difusdo
irradiada, nas quais a sociedade ¢ lesada de forma distinta conforme cada subgrupo afetado, o que
eleva o nivel de conflituosidade e desarmonia entre os grupos. A titularidade de direitos nestes casos
é fluida, mutavel e de dificil delimitagéo.
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mudanga na légica tradicional de declaragdo de inconstitucionalidade, passando a
abarcar ndo apenas atos normativos, como também “determinados estados de
coisas” (2024, p. 26-28). Assevera, ainda, a essencialidade do plano de agédo e o
papel do magistrado como coordenador de medidas. Nas palavras do autor:

[...] nos processos estruturais, o juiz ndo é apenas um adjudicador de
um conflito entre duas partes, olhando para as leis existentes e
dizendo quem tem razdo. O magistrado atua de forma semelhante a
um coordenador, buscando promover o dialogo entre os diferentes
centros de interesse afetados pelo processo; determinando os
direitos violados e as obrigacdes dos entes publicos envolvidos;
estabelecendo metas que devem ser atendidas pelo plano de acéo,
que sera desenvolvido pela Administracdo Publica; e retendo a
jurisdicdo sobre o caso, para monitorar a implementagao de reformas
estruturais (Serafim, 2024, p. 42).

O autor entende que seu desenvolvimento deve ocorrer de forma
democratica, como estratégia, inclusive para rebater as criticas doutrinarias a sua
utilizagcdo, descrevendo alternativas instrumentais uteis ao deslinde dos feitos de
forma a incrementar a participagcdo dos grupos afetados e conferir maior
transparéncia a lide (Serafim, 2024, p. 36-45). Ressalva, contudo, a existéncia de
processos estruturais com objetivo de tutelar direitos ndo fundamentais e a
existéncia de processos estruturais de interesse privado, trazendo como exemplo o
trabalho de Batista (2017, p. 120), que entende pelo carater estrutural dos processos
de recuperacao judicial, mas esclarece que tal compreenséo foge ao escopo de sua
pesquisa (Serafim, 2024, 40-41).

Menegat (2023) apresenta entendimento distinto. Segundo sua corrente
doutrinaria, a conceituagao ja exposta é restrita, por se concentrar na nogéo de que
0s processos estruturais s6 seriam aplicados aos casos que envolvem direitos
fundamentais ou de necessidade de reforma estrutural das instituicdes. Apresenta,
assim, conceito mais amplo, que denomina “método estrutural”’. Para o autor, tal
modelo ndo se aplica apenas no ambito juridico, mas também para “casos juridico-
administrativos complexos”, de forma a aplicar “método estrutural” a diversos outros

casos que demandam o controle da atividade administrativa. Cite-se:

[...] o processo estrutural, desenvolvido teoricamente pela doutrina
do processo civil e aqui compreendido enquanto método, é
adequado, util e efetivo para parametrizar processualmente a forma
de se exercer o controle de casos juridico-administrativos complexos,
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inclusive (mas nao apenas) por parte do Poder Judiciario. Trata-se,
assim, de método processual idébneo para balizar o controle de atos,
contratos, processos e normas administrativas em casos complexos
(2023, p. 326-329).

Seu conceito desvincula, portanto, o dito “método estrutural” da existéncia de
reformas estruturais ou mesmo das transformacgdes de “estados de coisas” (Serafim,
2024, p. 39). Nas palavras do autor “o Poder Judiciario n&o € a unica arena legitima
ou capaz de conduzir processos estruturais ou aplicar medidas estruturais”, devendo
tal método ser utilizado por outros agentes publicos, como Ministério Publico (MP) e
Tribunais de Contas (Menegat, 2023, p. 191-192). Adianta-se que, apesar de tratar-
se de corrente interessante e respeitavel, ndo se adere tal posicionamento para fins
da pesquisa.

Compartilhando de tal posi¢ao, Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020, p. 565-

566) afirmam:

E natural que, partindo do histérico sobre o assunto, se pretenda
veicular a nogdo de processo estrutural aos casos em que se
discutem questdes altamente complexas, relativas a direitos
fundamentais e em que se busca interferir na estrutura de entes ou
instituicbes ou em politicas publicas. Mas a verdade € que, embora
seja esse o ambiente em que se pode colher o maior numero de
exemplos de processos estruturais, a nogcdo de processo estrutural
pode ser destacada dessas caracteristicas.

Entendem, assim, os processos estruturais como aqueles em que se “veicula
um litigio estrutural, pautado em um problema estrutural, e em que se pretende
alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas
ideal” (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 568). Afirmam que a multipolaridade, a
coletividade e a complexidade nao correspondem a elementos essenciais de tais
feitos, mas facultativos. Para eles, o objetivo imediato dos processos estruturais é o
de alcancgar o estado ideal de coisas, admitindo a possibilidade de que o processo
seja estrutural e ao mesmo tempo bipolar, ou, ainda, que veicule demandas
individuais (2020, p. 568-569). Este ultimo ponto é justificado pelo fenébmeno da
‘multipla incidéncia”, segundo o qual o mesmo fato pode afetar tanto situagbes
individualizadas como coletivas (2020, p. 571-574). Citam, inclusive, entendimento
similar constante da doutrina de Galdino (2024), que sera exposta na sequéncia.

Por sua vez, Galdino (2024, p. 1169) afirma que a “transicdo entre o estado
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de coisas € o objeto dos processos estruturais, a qual é provocada pelas agbes
determinadas processualmente”. Confere grande importéncia ao carater prospectivo
do processo estrutural e a qual seria o estado de coisas ideal almejado, também
entendendo pela possibilidade de processos estruturais com ou sem multipolaridade
(2024, 1162-1172).

No mesmo sentido, cita-se a doutrina de Osna (2020, p. 650-651), segundo a
qual as decisdes estruturais ndo se adstringem as esferas publicas ou privadas, mas
surgem como efeito da fluidez entre tais areas, em virtude da dispersdo de valores
comunitarios. Segundo o autor, a utilizagdo mais ampla dos processos estruturais
teria o condao de “agregar importante pega para o nosso processo civil’, de forma a
gerar uma “via para harmonizagao de resultados” (2020, p. 651).

Note-se que, da conceituagao estabelecida por Menegat (2023), Didier Jr.,
Zaneti Jr. e Oliveira (2020), Galdino (2024) e Osna (2020), a natureza coletiva da
violagcdo de direitos que caracteriza o litigio estrutural seria dispensavel. Tal
perspectiva da azo a compreensao de que a resolugcdo de problemas estruturais
seria possivel por intermédio de demandas individualizadas. Ocorre, contudo, que a
individualizagdo do litigio ndo detém o cond&o de solucionar os litigios estruturais,
mas apenas de conceder uma ilusdo de solugcdo. Ademais, se apenas parte dos
individuos afetados judicializam suas pretensdes, havera uma disparidade na
efetivacdo de direitos, sendo preteridos os que ndo tém oportunidades para
interposicdo de demandas, seja por desconhecimento ou por obstaculos no acesso
a justica (Barroso, 2009, p. 45-46).

Para ilustrar o tema, Serafim (2024, p. 37-38) cita como exemplo o estudo
realizado por Oliveira, Silva e Marchetti (2018, p. 658-660) no caso da auséncia de
vagas suficientes em creches publicas no municipio de Sado Paulo. Ao citar dados
coletados no referido municipio, conclui que a desigualdade foi incrementada pela
obtencdo de decisbes favoraveis por parte das criangas, que passavam a obter
prioridade em detrimento de outras que ja aguardavam ha mais tempo na fila de
inscrigao.

Fachin e Bueno (2025) também rechagam a hipotese de que as “decisdes

estruturantes” sejam utilizadas em demandas individuais e privadas, por

" Os autores tratam a tematica sob a otica das decisdes estruturantes, que conceituam como
“decisbes judiciais por meio das quais se busca a reestruturagdo de determinada organizagéo social
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entenderem se tratar de instrumento adequado para tutela de direitos de natureza

prestacional, pautado na subsidiariedade e proporcionalidade, cite-se:

(...) partiu-se de dois pressupostos gerais, os quais devem balizar
toda a atividade jurisdicional no &mbito dos processos desta
natureza: a subsidiariedade e a proporcionalidade. A subsidiariedade
€ externa e interna. Externamente, significa dizer que os provimentos
de carater estrutural devem ser utilizados apenas quando os
instrumentos ordinarios de politica e de jurisdigdo ndo demonstrem
sucesso na resolugdo da questdo constitucional controversa.
Internamente, significa dizer que o0s meios mais gravosos de
implementacdo da decisdo sdo sempre subsidiarios em relacdo as
medidas dialdgicas.

A proporcionalidade impde ao Juiz a consideragdo da adequagéao e
das possibilidades de cumprimento da decisdao proferida.
Especialmente quando a condenagdo recai sobre o orgamento
publico, a decisdo deve considerar a potencialidade de o provimento
em questdo prejudicar a promogao e protegdo de direitos que estdo
sendo levadas a cabo por outras medidas, igualmente dependentes
de recursos do Estado (2025, p. 238-240).

Conforme afirmam Franga e Nobbrega (2022, p. 85-113), tais litigios
individualizados seguem a logica do first-come, first-served, segundo a qual apenas
0s que promovem a judicializagdo dos direitos violados conseguem sua salvaguarda,
em detrimento do direito ou da preferéncia dos que ndo o fazem. Confere-se,
portanto, o cariz de solugdo da lide, mas ha forte propensdo a degeneragdo do
problema de fundo que a origina (Valle, 2009, p.160-162).

Realizadas tais distingbes tedricas, esclarece-se que a pesquisa sera guiada
pelo conceito firmado por Vitorelli, escolha que se justifica por dois motivos. O
primeiro se revela na compreensao de que o conceito elaborado pelo autor melhor
se enquadra aos processos que tramitam no STF: neles se observa de imediato a
natureza coletiva da lide, em oposicdo ao carater facultativo de tal natureza
defendido por Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira. Nota-se também a clara necessidade
de reorganizacdo de uma estrutura estatal publica, geradora do litigio em razdo de
sua ineficiéncia, tal como descreve o autor. Como breve exemplo, cite-se as ADPFs
743, 746 e 857, que tratam de questdo afeta a protecdo dos biomas Pantanal e
Amazonia, cujo objeto sera melhor explorado no segundo capitulo.

O segundo motivo, reside na nogdo de que a natureza irradiada dos litigios

estruturais, tal como descrita pelo autor, reverbera ndo apenas na coletividade, mas

ou politica publica, com o objetivo de concretizar direitos ou interesses socialmente relevantes”
(Fachin; Bueno, 2025, p. 238)



29

em subgrupos especificos, o que se mostra importante para a oportunizagdo de
participagdo no processo de todos os afetados pelo litigio. A exemplo adianta-se dos
achados empiricos a importancia da realizagcdo de audiéncia de contextualizacéo na
ADPF 635 no alinhamento das expectativas entre os envolvidos (Varella, et al.,
2025, p. 72), elemento que sera aprofundado ao longo da exposicao.

Sa0 necessarias trés ressalvas. A primeira é a de que nenhuma definicao de
processo estrutural descrita pela doutrina pareceu inteiramente adequada a
caracterizacdao dos processos a serem estudados. Entretanto, diante da
impossibilidade de se redefinir o conceito doutrinario nesta pesquisa, por fugir ao
seu escopo, adotou-se o conceito firmado por Vitorelli (2024), pelas razdes ja
explicitadas, e pelo fato de o autor ser uma referéncia amplamente citada no campo.
Em todo caso, registra-se que a presente adesao a definigdo de processo estrutural
se da para fins meramente teoricos, demonstrando o carater formativo desta parte
do trabalho, sem impacto direto na pesquisa empirica realizada, tendo-se adotado
recortes adicionais para torna-la operacional, como sera detalhado nos capitulos
segundo e terceiro. A segunda € a de que as posi¢cdes expostas nas demais
correntes sdo respeitaveis, e seu arranjo talvez indique os rumos futuros dos
processos estruturais. Entende-se, entretanto, que antes de ampliar este modelo
para seara administrativa, primeiro € preciso uma boa compreensdo acerca desta
nova forma de pensar o direito processual, fincando em rocha suas balizas para,
apenas depois, expandir seus horizontes. A terceira é a de que apesar de nao se
adotar o conceito capitaneado por Menegat (2023) algumas de suas contribuigbes
séo relevantes a pesquisa (como por exemplo, a ideia de calendarizagao processual
como instrumento auxiliar no monitoramento judicial), razdo pela qual constardo do
referencial tedrico, exposto neste primeiro capitulo.

Feitas tais consideragdes, passa-se as distingdes teoricas, importantes para a

posterior compreensao do conceito a ser adotado para fins desta pesquisa.

1.1.1 Distingdes teodricas: problema estrutural e o estado de coisas inconstitucional

A adequada compreensao dos processos estruturais perpassa pela distingao
de conceitos que com ele se correlacionam, mas ndo se confundem: os problemas
estruturais e o ECI. Os problemas estruturais nada mais sao do que o contexto fatico
que da ensejo a judicializagdo das questbes. Trata-se de litigios estruturais que,
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embora devessem ter sido solucionados extrajudicialmente, ndo o foram por
diversas razbes (como omissdo da Administracdo Publica; auséncia de politicas
publicas; ma execugéo; bloqueios institucionais ou politicos), culminando na busca
de sua tutela através dos processos estruturais.

Deste modo, o problema estrutural da ensejo ao processo estrutural. Como
exemplo, cita-se a situagdo de violagdo massiva de direitos humanos no sistema
prisional brasileiro, que deu azo a ADPF 347; a situagdo de letalidade policial
decorrente da atuacado policial no Estado do Rio de Janeiro, que ensejou a ADPF
635; ou ainda, a situagédo de graves incéndios no bioma do Pantanal, que gerou a
ADPF 857, demandas que serao analisadas nos capitulos subsequentes.

Os processos estruturais tampouco podem ser confundidos com outro
instituto que ganhou grande relevancia juridica, o ECI, que caracteriza, em verdade,
uma técnica de julgamento®. Para sua melhor compreensdo, deve ser feita
brevissima incursao historica no tema.

Inicialmente, o surgimento do ECI ocorreu no ambito da Corte Constitucional
colombiana, ao concluir pela inconstitucionalidade da omissdo estatal na
regulamentacdo do sistema de seguridade social nacional (Coldbmbia, Sentenga n°
55968). Posteriormente, no ambito da Sentenca T-025, discutiu-se a questdo dos
deslocamentos forgados no Pais (Coldmbia, Sentenga n® T-025), através de uma
“‘macrosentenga”, marcada pela diversidade dos atores estatais, grupos sociais e
longa implementag&o das ordens judiciais (Broocke; Kozicki, 2025, p. 165). Tratou-
se de hipotese excepcional, em que o bloqueio politico-institucional se revelou
resistente aos mecanismos convencionais de ajuste das politicas publicas
(Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 21).

Cuidou-se de caso peculiar, j@ que os comandos expedidos pela Corte
Constitucional ndo detalhavam as medidas que o Poder Executivo devia adotar para
assegurar o direito em questao, pelo contrario, as ordens proferidas convocaram o
préprio Estado e a sociedade civil a elaborar e implementar programas destinados a
enfrentar a crise humanitaria discutida (Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco,
2010, p. 9-10).

8 Conforme ensina Campos (2016, p. 152-153; 188), a declaragdo de ECI depende de 4 (quatro)
requisitos, quais sejam: 1) a existéncia de violagédo sistematica de direitos fundamentais, que alcance
numero indeterminado de pessoas; 2) uma omisséao reiterada e persistente das autoridades publicas;
3) a necessidade de atuagdo conjunta e coordenada para superagao da inconstitucionalidade fatica;
4) além do potencial congestionamento judicial, provocado pelo ajuizamento de demandas individuais
em massa.
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No cenario brasileiro, a referida técnica deciséria foi importada, no ambito da
ADPF 347 (cujos detalhes serdo explorados ao longo do trabalho), reconhecendo-se
a existéncia de um cenario de violagdo massiva de direitos fundamentais no sistema
carcerario nacional, ocasido em que a doutrina patria passou a se debrucar também
sobre o conceito de processos estruturais. Assim, no cenario nacional, em que pese
o reconhecimento do ECI tenha fomentado o debate acerca da conceituacdo dos
processos estruturais, deve-se ter em mente que n&o constitui espécie de processo
estrutural, mas uma técnica de julgamento, voltada a ampliagdo do carater politico e
simbdlico de tais demandas® de forma a conferir maior visibilidade ao caso,
inclusive no cenario internacional. Dito isso, Serafim; Franga; Albuquerque (2021, p.
259-281) alertam que sua aplicagdo demanda extrema cautela, tema que sera
aprofundado nos capitulos subsequentes.

A titulo de esclarecimento: é plenamente possivel a existéncia de processos
estruturais em que nado seja declarado o ECI. Por outro lado, a declaragéo de ECI
ocorrera sempre no bojo de uma demanda estrutural, como forma de ampliar seus
efeitos simbdlicos, que reverberam inclusive no cenario internacional.

Feitas tais distingbes teodricas, resta necessario definir o conceito de
processos estruturais adotado para realizacdo da pesquisa, de forma a facilitar a boa
compreensao do trabalho e das justificativas metodologicas que serdo apresentadas
no segundo capitulo.

1.1.2 O conceito de processo estrutural para fins da pesquisa e suas fases

Como ja exposto, adota-se como base referencial a corrente doutrinaria
revelada por Vitorelli (2024), contudo algumas ressalvas merecem ser feitas.
Conforme o enfoque adotado pelo autor, a estrutura burocratica geradora de lesbes
pode ser uma instituicdo especifica, um conjunto de 6rgaos, de politicas ou de
programas de carater publico ou privado (Vitorelli, 2024, p. 65). Serafim (2024, 40-
41), em complemento ao referido conceito, afirma que os processos estruturais
podem se referir ou ndo a direitos fundamentais.

Apesar de nao se discordar destas posicdes, tais elementos ndo se adequam

inteiramente ao foco da pesquisa, razdo pela qual € necessaria maior delimitagao.

® Para maior detalhamento no tema do ECI, cite-se a doutrina de Campos (2016).
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Isso porque, o trabalho empirico se limitara a analisar processos estruturais,
atualmente em tramite no STF (cujo recorte sera exposto nas explicagbes
metodoldgicas do segundo capitulo), decorrentes de estruturas eminentemente
publicas e violadoras de direitos fundamentais. Assim, conceitua-se 0 processo
estrutural, para fins desta pesquisa, como sendo: espécie de processo jurisdicional
de natureza coletiva, originado por um problema estrutural (lide irradiada estrutural),
cuja solugdo perpassa, necessariamente, pela reorganizagdo de uma estrutura
burocratica de carater publico.

Estabelecida a premissa conceitual adotada na pesquisa, faz-se breve
descricao das fases que compdem o feito estrutural, para maior clareza tais etapas
serdo divididas em 5 (cinco) fases. A primeira fase dos processos estruturais &
marcada pelo o reconhecimento da existéncia da lide estrutural, seus limites e
caracteristicas. Nesta etapa, se observa o cumprimento, ou n&o, das obrigagbes
constitucionais do Poder Publico, as causas do problema estrutural, e quais medidas
podem ser adotadas para sua solugdo. Ato subsequente, devem ser construidos os
objetivos e as metas a serem alcangadas pela demanda, de forma conjunta pelos
atores processuais, apés amplo debate (Serafim, 2024, p. 31). Apos o delineamento
de tais limites, as demais decisdes se destinardo a implementacdo dessa decisao-
nucleo, de forma a equacionar os Obices que surgirem no curso do feito, em um
modelo de “provimentos em cascata” (Arenhart, 2013, p. 400). Nesta etapa é
possivel a concessdo de medidas liminares, caso em que o tribunal iniciara o
imediato acompanhamento de suas decisdes, ainda que “fase de monitoramento
judicial” propriamente dita ndo tenha iniciado. E o que se observa, por exemplo, da
tramitacao processual da ADPF 976, que sera detalhada no capitulo seguinte.

Na segunda fase, ha determinagao de elaboragdo de um plano de ag¢éo, cuja
criacdo e detalhamento incumbira ao Poder Executivo que o apresentara ao Poder
Judiciario para homologagédo. Conforme ensina Coutinho (2013), o referido plano
deve ser estratégico, e nele serdo realizadas escolhas acerca das diferentes
possibilidades de modelagem de politicas publicas, seus instrumentos e
mecanismos de indugcdo e recompensa, contendo indicadores de avaliacdo e de
monitoramento, além de previsdo dos recursos a serem utilizados (orgamentarios,
humanos ou tecnoldégicos). Varella et al (2025, p. 71-73), ensinam que os
indicadores de avaliagdo se destinam a aferir a efetividade das atividades, sob os
aspectos qualitativos e quantitativos, podendo ser indicadores de desempenho, de
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impacto ou de eficiéncia; enquanto os indicadores de monitoramento, buscam
observar a execugéo das atividades em ciclos regulares.

Uma coleta de dados objetiva e metodolégica permitira que sirvam de
subsidio para a tomada de decisdes e para verificagao de eventual necessidade de
reformulacédo do plano de agéo (Vitorelli, 2024, p. 333-369). O plano de agéo deve
conter também a “constituicido de uma matriz de responsabilidade, uma matriz de
risco” (Varella et al., 2025, p. 73). A matriz de responsabilidade permite identificar o
orgao responsavel para as medidas prevista no plano, de forma a se mapear o
responsavel por executar cada tarefa, além de qual autoridade deve aprova-lo, quais
atores devem fornecer informagdes e a quem se deve informar o progresso da
conclusao. Evita-se, assim, conflito de competéncias entre os érgédos envolvidos e a
duplicidade de esforgos (Varella et al., 2025, p. 71-73). A matriz de risco, por sua
vez, deve indicar os principais obstaculos que podem prejudicar a efetividade do
plano, e os mecanismos para mitiga-los.

Em uma terceira fase, o plano de acao sera submetido ao Poder Judiciario
para homologacédo, o que sO deve ocorrer apos analise criteriosa acerca de sua
exequibilidade e conformidade no cumprimento das metas e objetivos. Deve-se,
ainda, observar se ha falhas no processo de formulacdo e implementacdo das
politicas nele desenhadas (Vitorelli, 2024, p. 333-369). Adianta-se dos achados
empiricos, que a ADPF 347 teve recentemente seu plano de acdo homologado pelo
STF, ocasidao na qual o tribunal citou expressamente os parametros a serem
observados na fase de homologagédo, achado que sera aprofundado no terceiro
capitulo.

A quarta fase trata da etapa de monitoramento propriamente dita, de forma a
analisar o progresso do feito, mediante o cumprimento das metas de performance
previamente elaboradas. Deve, ainda, ser adotada uma abordagem que permita a
alteragao de objetivos e metas que n&o sejam de execugao viavel ou ja se mostrem
incompativeis com as expectativas da demanda (Serafim; Franga; Nobrega, 2022, p.
259-281). Tal acompanhamento pode, ou ndo, ensejar uma quinta fase.

A quinta fase se refere a reestruturagdo do plano de agdo. Caso seja
verificada a insuficiéncia do plano inicial, apds a implementacido das medidas nele
delineadas, reformula-se seus aspectos falhos ou imprevistos (Rodriguez Garavito;
Rodriguez Franco, 2010, p. 9). Trata-se de um aprimoramento que reinicia o ciclo de

implementagdo e monitoramento até que sejam obtidos resultados satisfatorios,
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aptos a cessar a jurisdicdo (Vitorelli, 2024, p. 333-369). Note-se que o estagio de
tramitacdo das demandas objeto da pesquisa ainda ndo evoluiu a ponto de ingressar
nesta quinta etapa, o que sera exposto no préximo capitulo.

Delineadas as diversas fases que compdem os processos estruturais, passa-
se a segunda parte do capitulo, dedicada as discussdes doutrinarias que envolvem a

atuacdo do STF na conducao dos processos estruturais.

1.2 A atuagao do Poder Judiciario nos processos estruturais

Subjaz ao processo estrutural a premissa de que compete ao Judiciario
provocar as mudangas legislativas, administrativas e de outras ordens, necessarias
a superacao do estado de violagdo em massa de direitos fundamentais. Tal nogao
nao é imune as criticas em torno de quais seriam os limites para a intervencao
judicial.

Enquanto parte da doutrina sustenta a suposta hipertrofia do Judiciario e a
alegada violagao do principio da separagao dos Poderes, outra vertente enxerga nos
processos estruturais uma via legitima de concretizagado dos direitos fundamentais,
especialmente em contextos de omissdo estatal prolongada. A seguir, serao
examinadas essas posi¢cdes doutrinarias, distinguindo-se os principais argumentos
contrarios e favoraveis a atuacéo judicial em processos estruturais, a fim de fornecer

um panorama critico e equilibrado sobre o tema.

1.2.1 Criticas doutrinarias contrarias e favoraveis

O movimento critico as tentativas de mudangas sociais por vias judiciais
tomou corpo com estudo feito por Rosenberg (2023, p. 349-363), em sua obra, “The
hollow hope: can courts bring about social change?”. O autor estuda casos
jurisprudenciais que envolveram direitos sociais, analisando os impactos da
intervencdo judicial no cenario fatico, concluindo que os provimentos judiciais
produziriam uma falsa sensagao de vitoria para os litigantes. Segundo sustenta, a
vitéria observada em sua analise empirica € atribuida a fatores externos, alheios a
intervencdo judicial, pois as cortes s6 conseguiram efetuar mudangas se
superassem a auséncia de instrumentos para efetivacdo dos direitos; driblassem a

auséncia de coergcdo de suas decisdes; conseguissem financiamento para
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implementagcdo das medidas e convencessem o estado a implementar seus
comandos. Afirma que apenas politicas publicas seriam capazes de implementar
transformagdes concretas e que decisdes judiciais de carater progressista sdo fortes
candidatas ao efeito backlash.

Rosenberg (2023, p. 349-363) também argumenta que, embora os
magistrados desfrutem de aparente independéncia funcional, sua atuagdo nao é
isenta de parcialidades, ja que n&o deixam de ser atores inseridos no campo politico.
Defende, assim, que as transformagdes sociais devem ser realizadas por meio das
arenas institucionais tradicionais, legislativas e administrativas, pois os custos da
intervencgao judicial ndo s&o proporcionais aos resultados alcangados.

Tomando como substrato as posicbes do autor, as correntes criticas
nacionais podem ser sintetizadas em 4 (quatro) vertentes: ilegitimidade democratica
do Poder Judiciario; sua incapacidade técnica; violagcdo a separagdo de poderes;
ineficiéncia intervencéo judicial. Passa-se a expo-las.

A primeira critica sustenta a ilegitimidade democratica do Poder Judiciario
para se imiscuir em politicas publicas, afirmando que os magistrados nao sao eleitos
para seus cargos, tampouco prestam contas, o que impede o exercicio da
accountability (Barroso, 2009, p. 44-45). Conforme tal posi¢cdo, o Poder Judiciario
nao estaria autorizado a realizar intervengdes na geréncia de politicas publicas
(Serafim; Franga; Nobrega, 2022, p. 116). Adianta-se que os achados empiricos, a
serem expostos no capitulo segundo, parecem refrear tal posigdo, ao demonstrar
que 87% das ADPFs analisadas na pesquisa foram propostas por partidos politicos,
elemento que sera melhor aprofundado oportunamente.

A segunda vertente entende pela incapacidade técnica do referido Poder
(Barroso, 2009, p. 46-47). Advoga que o Judiciario ndo se mostra capaz de realizar
uma avaliagdo multidisciplinar necessaria a intervencgao, formulacado e supervisédo de
politicas publicas (Barcellos, 2006, p. 2240-). Sob tal enfoque, a atuacgado judicial
apenas aplicaria medidas paliativas, questionando sua capacidade institucional para
atrair mais uma funcéo (Serafim; Franca; Nobrega, 2022, p. 116). Conforme sera
detalhado no segundo capitulo, a criagdo de grupo especializado e interdisciplinar
para auxiliar no acompanhamento dos feitos; além da indicagdo de elementos que
permitam o acompanhamento futuro pelo tribunal no plano de acdo (tais como
indicadores claros, metas objetivas e metodologia de coleta de dados), se relevam

importantes por abrandarem o argumento critico em comento.
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A terceira critica aponta uma possivel ofensa ao postulado da separacao de
poderes, defendendo que decisbes detalhistas e minuciosas podem gerar
resisténcia politica (Ramos, 2015, p. 35; Serafim; Franga; Nobrega, 2022, p. 115).
Nessa vertente, o ativismo'® é visto com um tom pejorativo, razéo pela qual entende
essencial a autocontencdo. Sobre o tema, antecipa-se dos achados, a serem
expostos no capitulo seguinte, dois elementos contraditérios: o primeiro € a
percepcao de que os planos de agao nao sao elaborados pelo Poder Judiciario, mas
pelo Poder Executivo, dado que parece se contrapor a critica em comento; em
oposto, o nivel de detalhamento observado da concessao da medida liminar deferida
na ADPF 976 parece corroborar os argumentos criticos em questdo, pontos que
serdo melhor analisados no capitulo terceiro.

Por fim, a quarta critica trata da ineficiéncia pratica da intervengao judicial
(Marinho, 2025, p. 180). Segundo tal corrente, a intervencao judicial pode gerar um
potencial efeito backlash, como forma de reagdo institucional dos Poderes
Legislativo e Executivo, caso seus interesses sejam contrariados, devendo a
atuagao judicial ser substituida pelo debate publico e pela mobilizagdo social em
canais mais adequados a deliberagdo democratica (Valle, 2013, p. 9; Serafim;
Franca; Nobrega, 2022, p. 117). Trata-se de contraponto importante ja que a
intervencdo judicial deve produzir efeitos materiais e ndo apenas simbolicos
(Serafim, 2024, p. 39).

Em sentido oposto, Rodriguez Garavito e Rodriguez Franco (2010, p. 20-29)
discordam das ideias de Rosenberg (2023), por entenderem que o contexto
analisado pelo autor na formulagdo de suas criticas'" ja se modificou (2010, p. 20-
29). Ao estudarem os efeitos da sentengca T-025 na realidade colombiana, os
autores sugerem que as Cortes podem, sim, atuar na promogédo de direitos.
Descrevem a possibilidade de producdo de impactos materiais, que cuida dos
efeitos diretos, mediante alteracdo na realidade fatica (estado de coisas), e
simbdlicos, que trata de efeitos indiretos, produzidos perante a opinido publica.
Ressaltam a relevancia da atuagao simbdlica como forma de auxiliar na redefinicao

das disputas, tanto a médio como a longo prazo, de forma a viabilizar a obtencéo de

'% Sobre o tema: Grostein (2016), Coelho (2013) e Campos (2014).

" Segundo ponderam Rodriguez Garavito e Rodriguez Franco (2010, p. 20-29), a jurisprudéncia
norte-americana analisada por Rosemberg (2023) tem como premissa o ativismo judicial das décadas
1950 e 1980, que impunha reformas detalhadas sobre politicas e instituigdes, como espécie de
“capacidade heroica” que o Judiciario parecia assumir em tal periodo.



37

apoio popular em questdes contramajoritarias, principalmente quanto a alocagao de
recursos e ao estabelecimento de prioridades em termos de politicas publicas
(Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p.11-14).

Serafim e Lima (2022, p. 419-421) que a formagédo de organizagdes da
sociedade civil e a transformagdo da opinido publica quanto a da urgéncia e ou
gravidade de um problema judicializado sao exemplos dos resultados gerados por
estes efeitos simbodlicos. Ademais, ha o estimulo do debate publico (Depoorter,
2013, p. 817-862) e o risco de judicializagdo das questdes também pode ser levado
em consideragdo pelos atores publicos, de forma a aprimorar programas que
operam de forma preventiva. A discussao acerca destes efeitos se mostra relevante,
ao considerar que o ECI visa justamente potencializar os efeitos simbdlicos,
conforme ja explanado, tratando-se de técnica utilizada pelo STF no ambito da
ADPF 347, mas rechagada em outras oportunidades (ADPFs 743, 746 e 857),
debate que sera aprofundado nos capitulos subsequentes.

Landau (2012) também defende a transformagdes sociais pelas cortes, mas
faz um contraponto, advertindo que o descumprimento de decisbées reduz a
credibilidade institucional do Poder Judiciario. Ressalta, assim, a importancia das
medidas solidas de revisdo e monitoramento, como forma de desconstruir os fatores
que geram a lide (Landau, 2012, p. 449).

Por sua vez, Menegat (2023, p. 135; 235; 282) reconhece que, apesar de n&o
ser o locus mais adequado para solugdo de casos dotados de complexidade, a
intervencao judicial se mostra util para a superacdo de bloqueios institucionais,
guando realizada de forma racional e proporcional, de forma a se evitar a invasao de
funcdes e prerrogativas. Valle (2009, p. 331) também sustenta que a reviséo judicial
nao deve ocorrer de forma isolada e hermética, mas cooperativa, de forma a
envolver o compartilhamento das estruturas de poder na busca de protecdo de
direitos.

Do exposto, apesar das criticas a atuacdo judicial ndo serem o&bice para a
interferéncia judicial, ndo podem ser desconsideradas (Pinto; Alves, 2025, p. 225-
226), devendo ser percebidas como guia para esta intervengdo. Assim, a discussao
central deixa de ser “se deve ou nao haver intervengao do Poder Judiciario”, e passa
a ser “como o Poder Judiciario deve proceder” (Picoli, 2018, p. 42), questionamento
que dialoga diretamente com o objeto de pesquisa. Sob este novo enfoque, surgem
duas percepcgdes: a primeira € a importancia do acompanhamento do avanco da lide
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pelo tribunal, como forma de garantir a eficacia de suas decisbes (Rodriguez
Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 10); a segunda € a necessidade de que este
monitoramento seja realizado de forma clara, objetiva e transparente, como forma de

mitigar as correntes criticas ja expostas. E o que se vera na sequéncia.

1.3 A importancia do monitoramento

A necessidade do acompanhamento no cumprimento das decisbées firmadas
em casos complexos foi identificada desde os primordios, no @mbito do caso Brown
v. Board of Education of Topeka | e Il. Percebeu-se, ja naquela experiéncia historica,
que a eficacia das decisées da SCOTUS perpassava pela fiscalizacdo da
implementagdo das medidas estabelecidas, como forma de assegurar seu
cumprimento (Lima, Garcia, 2023, p. 112-131).

A importancia da avaliagéo e reavaliagao das decisdes se justifica na propria
natureza complexa do feito, em que a implementagcdo de determinada medida
reverbera em toda a cadeia de interconexdes que forma o problema estrutural, o que
molda em cenarios muitas vezes imprevisiveis. Por intermédio do acompanhamento
constante, permite-se observar se as escolhas realizadas inicialmente sdo as que
melhor se adequam a solu¢do da situacao fatica, ou se merecem ser substituidas.
Outro cenario se mostra possivel: o acerto e a eficacia da decisao inicial alteram o
cenario fatico, ocasiao na qual a reavaliacdo nao vislumbrara sua substituicdo, mas
seu incremento para o avango da solugao proposta.

Constatada a importéncia da etapa de monitoramento judicial para o sucesso
dos feitos estruturais, observa-se que suas balizas ainda n&o sdo claras. Este
cenario da ensejo a lacuna de pesquisa, qual seja: a auséncia de indicadores
objetivos para a realizagdo da fase judicial de monitoramento. O presente trabalho
visa dialogar com esta lacuna, de forma a responder a seguinte pergunta de
pesquisa: “Como tem ocorrido a condugdo do monitoramento realizado pelo STF no
ambito dos processos estruturais?”.

Antes de descrever os parametros doutrinarios que permitirdo responder o
problema de pesquisa, mostra-se importante maior compreensao acerca do impacto

que a auséncia de parametros objetivos gera na condugdo do monitoramento dos



39

feitos estruturais'®. Passa-se a explorar tal lacuna.

1.3.1 Problema da auséncia de indicadores

O principal parametro de afericdo da qualidade de um processo estrutural é a
melhoria do problema subjacente que o motivou, a pratica tem revelado a adogéo de
diferentes técnicas para a realizacdo do acompanhamento desta evolugcdo, com
vistas a verificar o cumprimento das determina¢des judiciais. Tais técnicas incluem
relatérios periodicos, inspecdes in loco, coleta de dados e indicadores de
desempenho, permitindo ao Judiciario aferir se as medidas determinadas estdo, de
fato, promovendo mudangas concretas na realidade social ou institucional. Para
tanto, é necessario que sua condugéo seja transparente, pautada em critérios pré-
definidos de forma a fomentar o dialogo entre todos os envolvidos na lide.

Ocorre que, no ambito das politicas publicas, a literatura reconhece a
importancia da necessidade de indicadores sociais para acompanhamento da
implementagdo de politicas ou programas. Tais indicadores sociais s&o sobretudo
meétodos estatisticos, que permitem a mensuragao das mudangas sociais, mediante
a compreensao da evolugao da politica implementada (Jannuzzi, 2005, p. 137-160).
Na esfera judicial, contudo, ainda n&o existe métrica semelhante capaz de guiar a
condug&o do monitoramento judicial.

A titulo de contextualizar a referida lacuna, adianta-se dos achados empiricos
que no ambito da ADPF 742 ndo houve determinacdo de que a homologacdo do
plano de agao seria realizada pelo STF, tendo o feito sido desmembrado na fase de
execucado das medidas; em contraponto, na ADPF 347 foram previstos critérios a
serem observados para a homologagdo do plano de agdo, dados que serao
aprofundados nos capitulos subsequentes.

Diante de tal cenario, observa-se que a experiéncia administrativa pode trazer
contribuigdes a esfera judicial. Ao tratar do ciclo de politicas publicas, Jannuzzi
(2005) e Lassance (2023) ensinam que o sucesso do acompanhamento no ciclo de
politicas depende de um preparo prévio para acompanhamento futuro, ideia que

pode ser importada aos feitos judiciais. Busca-se, com este trabalho a adogédo de um

'2 Nzo se desconhece que no ambito internacional a Corte Interamericana de Direitos Humanos
também realiza monitoramento de suas decisbes em processos de natureza estrutural, contudo o
estudo acerca das peculiaridades de tal acompanhamento renderia um trabalho a parte, razéo pela
qual ndo serdo mencionados neste estudo. Como exemplo cite-se: Ferraro (2020).
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raciocinio similar, adaptado as peculiaridades dos processos estruturais.

Antes de avancgar no tema, um breve esclarecimento mostra-se necessario, a
titulo de se evitar interpretagdes errbneas. A etapa de avaliagcdo constante do ciclo
de politicas publicas e a fase de monitoramento judicial se tangenciam, mas nao se
confundem. Em um cenario ideal, o Poder Judiciario atuara como coordenador de
medidas, de forma a fomentar o amplo debate no feito e garantir a oitiva da parcela
da populagéo envolvida, sem, contudo, realizar diretamente nenhuma das fases do
ciclo de politicas, incumbéncia precipua as fungdes executivas. Assim, o tribunal
deve determinar que o Poder Executivo adote métricas que garantam o escorreito
andamento do ciclo de politicas publicas, tais como a previsdo de indicadores e de
metodologia de coleta de dados no plano de ag&do, dando margem a definicdo de
destes indicadores adequados. Os dados produzidos no ciclo de politicas publicas
serdo apresentados ao Poder Judiciario e utilizados como subsidio para as futuras
decisbes a serem tomadas no ambito da fase judicial de monitoramento, que por sua
vez também deve se pautar em parédmetros claros e objetivos. Para melhor
compreensao, uma breve descricdo das etapas correspondentes ao ciclo de
politicas publicas deve ser tragada.

Inicia-se com a nocao de que tal ciclo pressupde a formalizagdo de metas e
indicagao de “pontos de chegada”, pois s6 é possivel monitorar o que se consegue
identificar e descrever, razao pela qual a presenga de bons indicadores € primordial.
Sobre a fungao dos indicadores, Lassance (2023, p. 9) afirma que atuam como:

[...] uma espécie de GPS da trajetéria do problema e intervencao.
Isso porque, os indicadores s&o pardmetros uteis em todo o ciclo de
politicas publicas, sendo essencial que sejam observados quando da
elaboracéo do Plano de Acéo.

Trata-se de marcadores para elaboragdo de planos de acao, avaliagdo de
impactos, justificagdo de repasse de verbas para implantagcdo e verificacdo de
eficacia, de forma a fornecer subsidios para o acompanhamento da criacdo e
implantagédo das politicas. Sua escolha deve ser calibrada ao tipo de demanda e a
etapa de implantacéo a que se refere (Carvalho; Leal, 2021, p. 213-221).

Jannuzzi (2005, p. 148-149) explica cada etapa do referido ciclo deve
envolver um conjunto especifico de indicadores com natureza e propriedades
distintas que se adequem as suas finalidades. A primeira etapa do ciclo de politicas
publicas envolve o diagndstico do problema a ser solucionado e definigdo de
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prioridades, nesta o diagndstico deve ser marcado por indicadores que permitam a
percepcao de quais sao as acdes prioritarias a serem adotadas. Na segunda etapa,
ha a selecdo e formulagdo de politicas por meio da definicdo de objetivos e
estratégias, para tanto, o autor orienta a adogdo de conjunto de indicadores
reduzido, mas capazes de nortear a implementagao dos programas (definidos como
prioritarios em etapa anterior). A terceira etapa consiste na implementagcéo e
avaliacao de politicas desenhadas, nesta € importante a transparéncia metodologica
que permita a afericdo da corre¢cdo dos dados levantados (Jannuzzi, 2005, 149-155).

O autor ressalta que a auséncia de informagdes ciclicas € um dos principais
entraves no acompanhamento da evolugdo dos planos de ag¢ao e que o adequado
estabelecimento de indicadores e metodologias permitira a verificagdo do impacto
dos programas implementados da forma mais precisa possivel (Jannuzzi, 2005,
157). Assim, o ciclo deve ser realizado de forma objetiva, planejada e racional, de
forma que a etapa avaliacdo s6 pode ser realizada ex post se preparados 0s passos
ex ante. Nesta retroalimentagcdo de dados, os efeitos da politica e dos programas
sdo confrontados com seus objetivos, conforme os critérios de julgamento
preestabelecidos, buscando-se a coeréncia entre os atos realizados com os motivos
que ensejaram a intervencéo'. Cuida-se de raciocinio importante e que deve ser
importado as fases do processo estrutural, ja descritas anteriormente.

Ainda que os feitos sejam marcados pela flexibilidade, cada uma de suas
fases deve ser guiada por parametros objetivos e adequados, de forma a preparar
condigbes favoraveis a um acompanhamento judicial efetivo, continuo e ciclico até
que se atinja um estado de conformacado constitucional suficiente para cessar a
jurisdigéo“. Busca-se, com este trabalho a ado¢do de um raciocinio similar,
adaptado as peculiaridades dos processos estruturais.

Sobre o tema, Varella et al. (2025, p. 56) afirmam que o STF “tem
desenvolvido uma metodologia especifica para lidar com processos estruturais,
combinando dialogo institucional e reestruturacdo de 6rgaos publicos”. Broocke;
Kozicki (2025, p. 157) também sustentam a existéncia de uma mudanca de postura

> Em complemento a tais ideias, cite-se a doutrina de Lassance (2023, p. 33-38).

'* Sobre o tema, menciona-se o recente julgamento final da ADPF 709, pelo Plenario Virtual do STF,
em setembro de 2025. Trata-se de decisdo que ndo sera objeto de andlise na pesquisa, por ser
posterior a data estabelecida para seu recorte final (que sera explicado no segundo capitulo), mas
que pode contribuir para debates futuros acerca dos marcos considerados pelo STF para cessar a
jurisdicdo nos processos estruturais, estudos que fogem ao escopo do presente trabalho, mas que se
sugere.
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do STF no controle judicial de politicas publicas, mediante uma “nova racionalidade
procedimental”, através de atitude cooperativa e democratica.

Neste cenario, auséncia de métricas objetivas para o exercicio da condugao
dos processos estruturais leva a pergunta de pesquisa: “Como tem ocorrido a
condugdo do monitoramento realizado pelo STF no ambito dos processos
estruturais?”. No intuito de tracar balizas ao levantamento de dados que respondam
a pergunta de pesquisa, passa-se a descrever os instrumentos elencados pela

doutrina como Uteis ao monitoramento dos feitos estruturais.

1.3.2 Balizas tedricas para a condugcdo do monitoramento

Conforme visto, o Poder Judiciario, principalmente o STF, passa a atuar nos
feitos estruturais de forma mais ativa, como coordenador de medidas (Serafim,
2024, p. 36-45). Ocorre que, para a consecucao deste objetivo inicial, € importante o
emprego de instrumentos que viabilizem a condug¢ao judicial de forma a observar, de
forma objetiva, a existéncia de uma performance participativa dos grupos e
subgrupos envolvidos no litigio. Colhe-se da doutrina a existéncia dos seguintes
instrumentos principais: audiéncias publicas; grupos de trabalho; amicius curiae;
salas de situagao; compromisso significativo; calendarizagdo processual; admissao
de provas atipicas; san¢des por descumprimento e special masters. Passa-se a
detalha-los.

As audiéncias publicas permitem uma atuacdo participativa na demanda,
podendo ocorrer no inicio do feito (audiéncias de contextualizagdo) ou no curso de
sua tramitacdo. A realizacdo imediata de audiéncias de contextualizagdo viabiliza
que grupos e subgrupos afetados pela violagao de direitos tomem conhecimento da
demanda e entendam seus limites. Tais audiéncias servem também ao STF, ja que
abrem espaco para vocalizacdo dos interesses envolvidos no problema estrutural,
de forma a auxiliar a delimitagdo de seus contornos em um “mapeamento preliminar”
(Menegat, 2023, p. 283). Rememore-se que, conforme a analogia da teia de aranha,
as decisdes estruturais reverberam em toda rede de conexdes que envolvem o
problema, alterando-a. Desta forma, a boa compreensao de seus limites e percalgos
permite maior previsdo quanto aos obstaculos que podem aparecer no cumprimento
das decisdes, razdo pela qual as audiéncias de contextualizagdo auxiliam no

by

percurso da demanda. Nao se destinam, portanto, a instrucédo do feito, mas ao
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direcionamento dos rumos da demanda, através de informagdes e coleta de dados
(Vitorelli, 2024, p. 270). Adianta-se dos achados empiricos o exemplo de sua
importancia na ADPF 635: auxilio no monitoramento; viabilizagdo de um alinhamento
das expectativas entre os envolvidos; ajustes tematicos que guiaram os debates; e
obtencdo de informacdes relevantes (Varella et al., 2025, p. 72).

Os proximos passos da demanda também devem ser marcados pelo debate,
de forma a modelar ndo apenas os rumos do processo, mas das politicas publicas
que serdo objeto do plano de acao'®. Assim, através da realizacdo de audiéncias
publicas nas diversas fases da demanda os individuos mais afetados pelo litigio
tendem a expor mais sua opinido e divergir em maior intensidade, o que contribui
para a construgdo de uma solugéo eficaz da lide (Rodriguez Garavito; Rodriguez
Franco, 2010, p. 44, 88-90).

Pinhdo (2018, p. 476-479) traz relevante adverténcia: no ambito pratico, as
audiéncias tendem a convocar apenas parcela limitada da sociedade, notadamente
da comunidade cientifica. Apesar desta participagado mitigar déficit de conhecimento
técnico da Corte, deixa de cumprir seu objetivo dialégico. Adverte, ainda, o cuidado
para que os debates ndo se transformem em mera arena de reunido, perdendo o
carater dialégico e sua qualidade, sendo que, para um funcionamento escorreito,
deve haver homogeneidade do tempo de participagdo. Para tanto, propde que o
relator do feito receba previamente o posicionamento a ser exposto, de forma a
coordenar a exposicao de diferentes opinides.

Na mesma linha, Strapasson e Barboza (2022, p. 16-20) também criticam a
estrutura e organizagdo de tais audiéncias, por serem regidas por uma logica
adversarial, de forma a ndo contribuirem para troca de argumentos. Entendem
necessaria a fragmentacdo da demanda em diversos pontos de discusséo e
sugerem a realizagdo de questionamentos especificos e direcionados aos
participantes, como mecanismo que facilita a troca de argumentos e incentiva a
discussao. Defendem que esta fixacdo de parametros prévios para os debates,
auxilia na condugéo dos dialogos, impedindo o desvio da discussao das questbes
que possam influenciar na lide em debate. Ainda, os autores ressaltam a importancia
gue os demais ministros participem das audiéncias, ndo apenas o Relator. Conforme
se observara do segundo capitulo, o estabelecimento de pontos prévios de debate

'* para aprofundamento, recomenda-se a leitura de Guimaraes (2017).
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aparece como técnica de auxilia a conducédo dos trabalhos, o que fora notado nas
ADPFs 635 e 743, 746, 857 (em tramitagao conjunta).

Serafim (2024, p. 279-282) também critica a baixa participagdo dos ministros
nas audiéncias publicas e a pouca interacédo entre os participantes, pontuando que
se trata do momento ideal para colocar a narrativa das vitimas em destaque, ao
invés de focar em discursos técnicos, devendo a participacdo dos especialistas
ocorrer em momento distinto. Outro achado relevante é que a conducido das
audiéncias ocorreu forma majoritaria pelos juizes auxiliares, e ndo pelo ministro
relator. Tais achados s&o importantes por dialogar diretamente com a doutrina em
comento e serdo aprofundados nos capitulos seguintes. Do exposto, nota-se que os
resultados das audiéncias publicas dependem de seu bom desenvolvimento, da
capacidade dos atores processuais serem ouvidos e influenciarem na deciséo
judicial (Sales, 2022, p. 71-73).

A aceitagdo de terceiros, a titulo de amicus curiae aparece como outro
instrumento importante na fase de monitoramento judicial. Por meio dele, o Relator
pode admitir a participagdo de 6rgdos ou entidades relevantes para o deslinde do
feito, que auxiliardo o STF na coleta de informacdes e ampliagdo dos pontos de vista
a serem sopesados na demanda. Como pressupostos para sua admissao, tém-se a
relevancia da matéria e seu nivel de representatividade (Lulia; Domingues, 2019, p.
231-233).

Sobre o tema, Serafim (2024, p. 282-284) faz uma ressalva: deve haver
cautela na aceitagdo de pedidos de ingresso na qualidade de amicus curiae, pois
uma grande quantidade de participantes pode gerar tumulto processual, de forma a
prejudicar ndo apenas a tutela do direito material, mas uma analise mais cuidadosa
dos argumentos individuais. O autor sugere que deve haver variagao representativa
quanto aos subgrupos que compde a lide, de forma a buscar uma pluralidade de
interesses e de posicdes técnicas a serem apresentadas ao STF.

Em linha similar, Strapasson e Barboza (2022, p. 7-23) afirmam que as
exigéncias de representatividade, de pertinéncia tematica e de representagcdo por
advogado pode significar obstaculo para ingresso dos grupos diretamente afetados
pela violacdo de direitos, de forma a reduzir os potenciais participantes do debate.
Tal observagao € pertinente, pois o ingresso de terceiros ndo pode ser admitido
apenas como forma de corroborar determinada posi¢céo, sem se oportunizar a oitiva

de pontos de vista distintos. A titulo de exemplo, antecipa-se dos achados empiricos
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que todas as audiéncias publicas realizadas nas demandas analisadas contaram
com a presencga de amici curiae, contudo, n&o |hes foi conferida oportunidade para a
formulacéo de indagacgdes diretas nos debates, nogao que corrobora a compreenséo
de que o mero ingresso no feito n&o significa poder de influéncia pelos terceiros
interessados, ponto que sera aprofundado oportunamente.

Por sua vez, Menegat (2023, p. 315-317), traz outro recurso que pode ser util
a ampliacdo de uma atuacdo dialogica: a possibilidade de calendarizagdo de atos
processuais. O autor explica que se trata de técnica habil a conferir ndo apenas
flexibilidade procedimental, mas a fomentar os debates entre os atores processuais,
por permitir maior planejamento quanto as etapas do feito e dos momentos
destinados para manifestagao processual. A calendarizacéo fora utilizada na APDF
635, apos a realizacao de audiéncias de contextualizacido, tal como aconselha a
doutrina de Menegat (2023, p. 315-317), o que sera melhor explorado nos capitulos
subsequentes.

Segundo Vitorelli (2024, p. 222), a instalagdo de comissbées técnicas (ou
grupos de trabalho) assumem importante papel para possibilitar a delegagcdo de
medidas a outros agentes publicos. O magistrado abre mao de seu protagonismo,
atuando como facilitador de debates, de forma a criar condi¢gdes para construgao e
implementagdo de solugdes pelos proprios agentes envolvidos e manter sua
autonomia e corresponsabilidade (Viana, 2022, p. 9). Trata-se de movimento que
permite abrandar as criticas, quanto a auséncia de capacidade técnica do Poder
Judiciario.

Os grupos devem ser compostos por especialistas, com o objetivo de fornecer
dados ao Poder Judiciario, auxiliar no didlogo com grupo afetado e com a
Administracédo, além de sugerir medidas para auxiliar na implementacéo (Serafim,
2024, p. 287). Sua composigao deve refletir a diversidade da sociedade civil,
podendo seus membros vistar locais, verificar fatos, produzir provas, sugestoes,
recomendacgdes, de forma a elaborar um relatorio final com suas conclusbes
(Menegat, 2023, p. 305-307). Como exemplo de aplicabilidade, Serafim e Lopes
Filho (2023, p. 1043-1046) citam o caso indiano do People’s Union for Civil Liberties
(PUCL) x Union of India, no qual se realizou o0 monitoramento do combate a fome via
comissarios para propor medidas. Segundo os autores, a utilizacdo destas
comissdes viabiliza a obtengdo de dados empiricos confiaveis e dotados de
imparcialidade. No cenario nacional, adianta-se dos dados empiricos a realizacéo de
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grupos de trabalho, com composigao interdisciplinar nas ADPFs 625, 742, 991.

Outro instrumento relevante € a realizacdo de sala de situacdo. Trata-se de
féorum deliberativo sobre a implementagcdo das politicas publicas, no qual ocorrem
diversas reunides de discussido do plano de acdo, analise de sua implementacao e
obtengao de novos acordos. Para tanto, devem ser definidos seus participantes com
a designacdo de um conciliador para orientar e estruturar as discussées. Um bom
funcionamento da sala de situagé&o pode garantir que a verséo final do plano de agéo
contenha sugestdes dos representantes do grupo afetado (Serafim, 2024, p. 296-
303). Apesar da importancia da criagao de tais foruns de debates, a experiéncia da
ADPF 709 revela que uma ma conducéo dos trabalhos pode implicar na ineficacia
do instrumento, elemento empirico que sera explorado no segundo capitulo.

Outra nova figura tem ganhado relevancia na otica cooperativa: o
compromisso significativo. Neste, ha uma prévia de solugdo negociada do problema
estrutural, antes que haja necessidade da tomada de decisdes judiciais, de forma a
evitar uma movimentacdo desnecessaria do aparato judiciério16. Primeiro, se
oportuniza o aperfeicoamento de politica publica preexistente, pelo fomento ao
dialogo entre o Poder Publico e a populagdo envolvida e, apenas no caso de
ineficacia, ocorrera a intervencéo judicial (Leandro; Dias, 2024, p. 265-284).

Uma cautela mostra-se necessaria: ndo deve ocorrer a mera importagcao
acritica do instituto. A analise da possibilidade fatica de sua aplicagcéo na realidade
brasileira € essencial e sua adogao deve ser estruturada e coordenada, de forma a
elevar os grupos afetados pelo litigio a condigdo de parceiros no processo de
tomada de decisdes. Seu sucesso depende diretamente de os grupos afetados
terem voz e poder de influéncia na tomada de decisdes, além do comprometimento
das autoridades com o cumprimento dos acordos realizados (Mamede; Leitdo Neto;
Rodrigues, 2021, p. 828-831). A importancia de tal observagdo sera retomada no
capitulo terceiro, ao analisar a determinagdo de realizacdo de compromisso
significativo no d&mbito da ADPF 760.

Outro instrumento, citado por Menegat (2023, p. 288-289) e Serafim (2024, p.
17-19) é a aplicagdo de sang¢bes por desobediéncia. Se trata de recurso habil a
garantir a efetividade das decisdes judiciais, nos casos em que ha manifesto
desinteresse no cumprimento das medidas. Ocorre que, a utilizacdo desta opgao

'® Sobre a natureza do instituto e seu embasamento normativo, recomenda-se a leitura de: Serafim;
Lima (2021).
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deve excepcional, por bloquear o didlogo e a cooperagdo, além de agravar a
situacdo do grupo afetado, ja que recursos que poderiam ser empregados na
solucao da lide, passarao a ser serdo destinados ao adimplemento da penalidade.

Serafim (2024, p. 316-323) sugere que a multa deve ser aplicada, em regra,
ao oOrgao publico ou ao ente federado responsavel pelo descumprimento do
comando judicial e, excepcionalmente ao agente publico de forma direta, caso haja
adverténcia quanto a essa possibilidade. Para tanto, deve-se perquirir se o agente
estava ciente do conteudo da ordem e se a desobediéncia foi intencional ou se seu
cumprimento enfrentava obstaculos faticos alheios a vontade do agente. O autor
ressalva que a medida ndo visa a perseguicdo de culpados, mas serve meio de
coercao para que o Poder Publico atue de forma colaborativa, caso ndo o faca
voluntariamente. Deve, assim, se restringir aos casos de desobediéncia e ser
aplicada com extrema cautela.

Outro instrumento importante € trazido por Menegat (2023, p. 288-289): a
admiss&o de provas atipicas, como por exemplo a prova estatistica’’. A utilizacdo de
meétodos estatisticos pode ser util para que se tenha maior previsibilidade acerca dos
possiveis impactos das medidas a serem implementadas nas lides. Em que pese tal
modalidade probatodria ndo seja dotada de certeza, trata-se de instrumento que pode
incrementar a conducdo dos feitos, principalmente na definicdo das diversas
alternativas possiveis de medidas a serem tomadas. Contudo, o juizo de
previsibilidade ndo deve ser adotado de forma acritica ou isolada, mas, aliado aos
outros instrumentos de forma a corroborar escolhas e auxiliar na definicdo de
caminhos mais transparentes na condugédo do feito. Adianta-se que seu emprego
ainda nao fora observado dos achados empiricos descritos no capitulo seguinte.

Cita-se, por fim, um instrumento que tem sido utilizado no cenario norte-
americano: os special masters (Menegat; Perez, 2025, p. 261-263). Cantoario (2024)
ensina que os tribunais designam estudiosos técnicos encarregados de acompanhar
a execucgao do feito, o que poderia ser reproduzido na experiéncia brasileira. Tais
particulares passam a atuar como mediadores de acordos e prestam auxilio na fase

de implementagado, produzindo ou revisando relatérios (Menegat, 2023, p. 85-87).

" Como exemplo, a doutrina cita a técnica de jurimetria estatistica aplicada ao direito, na qual as
bases estatisticas s&o utilizadas em conjunto com softwares juridicos para tentar prever resultados e
oferecer probabilidades na solugéo de litigios. Para aprofundamento cite-se: Roque e Santos (2021,
p. 64).
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Por meio desta atuagédo, utiliza-se o auxilio de um expert na area objeto do litigio,
com informacdes técnicas sobre o desenrolar da execugao estrutural, de forma a
evitar eventual maquiamento no cumprimento de metas (Cantoario, 2024, p. 17). Na
mesma linha, Vitorelli (2024, p. 218-219) afirma se tratar de instrumento que poderia
auxiliar a analise da evolugcdo de cumprimento das metas, relatando-se, de forma
imparcial, as dificuldades encontradas na implementacdo do plano de agado. Este
instrumento tampouco ndo fora empregado pelo STF, como se vera no capitulo
seguinte.
Feitas tais consideragdes, passa-se as conclusdes parciais do capitulo.

1.4 Conclusoées parciais

O referencial tedrico exposto neste capitulo concentrou-se, em sintese, na
exposicao dos instrumentos habeis a auxiliar o monitoramento dos processos
estruturais pelo STF. Foram explanadas divergéncias atinentes ao conceito de
processos estruturais e realizadas distingdes teoricas relevantes, de forma a concluir
pelo conceito de processos estruturais a ser utilizado para fins da pesquisa.

Esclareceu-se que a pesquisa sera guiada pelo conceito de processo
estrutural firmado por Vitorelli (2024), escolha que se justifica pela melhor
adequacao do conceito aos processos que tramitam no STF, bem como na
percepcao de que a descricdo da natureza irradiada dos litigios estruturais, descrita
pelo autor, revela-se nog¢ao importante para condugdo dos feitos, de forma a
oportunizar a oitiva dos grupos e subgrupos afetados pela lide. Por fim, definiu-se o
conceito de processo estrutural adotado para fins da pesquisa como sendo: espécie
de processo coletivo, por meio do qual se busca a solugédo de uma lide irradiada
estrutural (problema estrutural) pela via jurisdicional cuja solugdo perpassa,
necessariamente, pela reorganizacdo de uma estrutura burocratica de carater
publico.

Descreveu-se, de forma sintética, as fases do processo estrutural, de forma a
observar a necessidade de delimitacdo da lide, seus limites e caracteristicas, além
da elaboragdo de um plano de agéo, que contenha cronograma de agdo, matriz de
responsabilidade, matriz de risco e indicadores especificos de monitoramento e
avaliacao (Varella et al., 2025, p. 73). Notou-se que a homologag¢ado do plano de
acao sO deve ocorrer apos analise criteriosa acerca de sua exequibilidade, da
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conformidade no cumprimento das metas e objetivos, além adequagao a solugéo da
questao fatica. (Vitorelli, 2024, p. 333-369). Elencou-se, ainda, a necessidade de
avaliacdo e reavaliagdo dos resultados obtidos e chamou-se atengdo para a
possibilidade de reestruturacdo do plano de agado, conforme o resultado do
monitoramento, de forma a solucionar entraves ou aprimorar o plano de agao inicial
(Vitorelli, 2024, p. 333-369).

Ato subsequente, examinou-se as criticas doutrinarias, contrarias e favoraveis
a atuacgao judicial nos feitos estruturais. Mencionou-se a origem do movimento critico
as tentativas de mudancgas sociais por vias judiciais, capitaneado por Rosenberg
(2023, p. 349-363), seguido das criticas nacionais acerca da ilegitimidade
democratica do Poder Judiciario; sua incapacidade técnica; violagdo a separagédo de
poderes; e a ineficiéncia intervencao judicial. Em sentido oposto, pontuou-se
movimento doutrinario que defende a possibilidade de atuagao judicial na promogéao
de direitos, de forma a produzir impactos materiais e simbolicos. Colheu-se destas
ponderagdes criticas que a discussao central acerca dos processos estruturais
deixou de ser a possibilidade de intervengao judicial, e passou a ser o modo pelo
qual tal intervencao deve ocorrer (Picoli, 2018, p. 42).

Fincada a referida premissa, passou-se explicar a importdncia do
monitoramento judicial e a lacuna de pesquisa, correspondente na auséncia de
indicadores objetivos para a realizagdo da fase judicial de monitoramento. Para
tanto, estabeleceu-se paralelo com os parametros existentes no ciclo de politicas
publicas, de forma a concluir que o sucesso da fase de monitoramento decorre de
um preparo prévio para seu acompanhamento futuro, através de marcadores
objetivos e previamente definidos. Explanada a lacuna, passou-se a levantar os
instrumentos processuais uteis para a condugao do monitoramento judicial, quais
sejam: audiéncias publicas; grupos de trabalho; amicius curiae; salas de situagao;
compromisso significativo; calendarizagao processual; provas atipicas; sangdes por
descumprimento e special masters.

Observou-se a necessidade de adogéo de instrumentos que viabilizem uma
performance participativa dos grupos e subgrupos envolvidos no litigio, notadamente
as audiéncias de contextualizagdo, como forma de auxiliar na delimitagdo dos
contornos da lide, habil a auxiliar no direcionamento do feito (Vitorelli, 2024, p. 270).
Ressaltou-se também a importancia da realizagao de audiéncias publicas no curso
da demanda, como norte ndo apenas do processo, mas do desenho e da avaliagcéao
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das politicas publicas constantes do plano de ag¢do. No ponto, destacou-se a
necessidade de fixacdo de parametros prévios para os debates, como forma de
auxiliar na condugédo dos dialogos. Ainda, salientou-se a importancia de seu bom
desenvolvimento e da capacidade de ser ouvido e poder influenciar na decisédo
judicial (Sales, 2022, p. 71-73)

Outro instrumento elencado como importante foi a figura do amicus curiae,
com a ressalva de que os terceiros admitidos no feito precisam ser capazes de,
efetivamente, representar os interesses contrapostos na lide e de influenciar o
processo decisério. A calendarizagdo de atos processuais também se mostrou
relevante para conferir ndo apenas flexibilidade procedimental, mas a fomentar os
debates entre os atores processuais. Destacou-se, ademais, a relevancia da
instalagao de comissées tecnicas (grupos de trabalho), compostos por especialistas,
com o objetivo de fornecer dados ao Poder Judiciario, auxiliar no dialogo com grupo
afetado e com a Administracdo, além de sugerir medidas para auxiliar na
implementagédo (Serafim, 2024, p. 287). Outro instrumento elencado foi a sala de
situacdo, como férum deliberativo sobre a implementagdo das politicas publicas.
Ressalvou-se, entretanto, a necessidade da boa condug¢do dos debates para sua
eficacia. Além do compromisso significativo, como oportunizagcdo de solugao prévia
negociada antes que haja necessidade da tomada de decisdes judiciais. Registrou-
se, contudo, a necessidade de cuidado para que ndo haja a mera importagao
acritica dos institutos, devendo ser analisada a possibilidade fatica de sua aplicacao
as peculiaridades locais. Ainda, citou-se a possibilidade de aplicagao de sangées por
desobediéncia, com a ressalva de que sua excepcionalidade, apenas no caso de
manifestou descumprimento.

Por fim, elencou-se instrumentos que ainda nao foram utilizados pelo STF os
special masters (Menegat; Perez, 2025, p. 261-263), como mediadores de acordos e
auxiliares na fase de implementacdo de medidas, produzindo ou revisando
relatérios; e a possibilidade de admissao de provas atipicas, como por exemplo a
prova estatistica.

Expostos os principais instrumentos de acompanhamento citados pela
doutrina de referéncia no tema, conclui-se que a conducdo dos feitos estruturais
deve se pautar por critérios objetivos, mediante aplicagdo adequada dos
instrumentos de acompanhamento, de forma a fomentar o dialogo entre os atores

processuais envolvidos e a construgdo conjunta de solugdes, que permita mitigar as
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criticas doutrinarias.

Ainda, se observa da propria natureza dialdégica do acompanhamento que a
solugdo da demanda n&o ocorrera de forma imediata. Do mesmo modo que o
problema estrutural, marcado pela complexidade, se instaura de forma gradual, sua
resolugdo também nao ocorrera de forma veloz ou abrupta, sendo necessaria uma
retroalimentacédo continua entre o levantamento de dados, avaliagado, reavaliagao e
ajustes sucessivos (Serafim; Lima, 2022, p. 412-414).

Fachin e Bueno (2025, p. 239) sustentam que a cadeia deciséria imposta
pelas decisbes estruturantes deve se prolongar no tempo, razdo pela qual a
jurisdi¢ao fiscalizadora se mantém, de forma a verificar o cumprimento da decisao.
Demanda-se, para tanto, tempo de maturagcdo na implementacdo das medidas, com
a continua avaliacdo acerca dos impactos concretos das escolhas realizadas no
plano de agédo e das determinagdes judiciais, de forma a observar efeitos que nao
sejam meramente simbdlicos, mas também materiais.

Firmado o referencial tedrico, passa-se a exposi¢cao da metodologia adotada e
dos dados coletados para responder a pergunta de pesquisa: “Como tem sido
conduzida a fase de monitoramento dos processos estruturais pelo STF?”.
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2 O MONITORAMENTO DAS DECISOES ESTRUTURAIS DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

ApoOs a apresentagdo dos parametros doutrinarios aplicaveis aos processos
estruturais, torna-se necessaria a compreensao de como a fase de monitoramento
das demandas tem sido conduzida pelo STF. Este segundo capitulo apresentara a
pesquisa empirica consistente na apresentacdo dos mecanismos de monitoramento
que o STF vem utilizando nos processos estruturais, os parametros e critérios
adotados pelo tribunal para seu emprego, além dos principais aspectos aptos a
impactar na realizagdo do acompanhamento judicial dos processos analisados. O
mapeamento empirico € necessario porque, em momento oportuno (no capitulo
terceiro), os paradigmas doutrinarios, ja esclarecidos, serdo contrapostos com aos
dados empiricos, a serem apresentados a seguir. Tal cotejo permitira um
mapeamento da fase de monitoramento judicial realizada pelo STF.

O capitulo sera dividido em 3 (trés) partes. A primeira esclarecera a
metodologia utilizada para a construcdo da base de dados da pesquisa. Serdo
apresentadas as justificativas pela escolha da classe processual analisada e os
respectivos recortes necessarios a compreensao do objeto investigativo. Ainda, no
subcapitulo 2.1, serdo elencados os fatores de observagao utilizados para a
construcao da base de dados, destacando-se sua relevancia para pesquisa. O
subcapitulo 2.2 trara, de forma resumida, o objeto das a¢des estudadas, de forma a
contextualizar os dados empiricos coletados. O subcapitulo 2.3 sera dedicado aos
principais achados da pesquisa empirica. Para melhor compreenséo, tais dados
serdo apresentados em 7 (sete) blocos tematicos, assim divididos: dados gerais
sobre as agées; pedidos; determinagbes judiciais prévias a homologacédo do plano
de agéo; reunides técnicas e audiéncias publicas, plano de agdo, amici curiae e

lapso temporal de tramitagéo.

2.1 A metodologia empregada na pesquisa empirica

Segundo Costa, Horta e Fulgéncio (2021, p. 1), a pesquisa empirica consiste
na observacdo de fatos, com intuito de desenvolver explicagbes harmbnicas com
tais investigagdes. O estudo da condugéo da fase de monitoramento pelo STF sera,

assim, realizado de forma empirica e permitira solucionar o questionamento de
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pesquisa. Faz-se uma ressalva. A investigagcdo n&o visa avaliar o acerto ou eventual
desacerto das decisdes judiciais objeto de analise; procura-se levantar, de forma
objetiva, dados que possibilitem a realizagdo de um mapeamento de como o STF
tem conduzido os feitos. A analise se justifica pela relativa novidade do tema, pela
inexisténcia de indicadores fixos que orientem a fase de monitoramento judicial e
pela escassa produ¢ado académica com enfoque especifico nessa etapa, importante
ao éxito dos processos estruturais (Serafim, 2024, p. 330).

A construcdo da base de dados perpassa por definicdes metodoldgicas, tais
como a escolha da classe processual objeto de pesquisa. Primeiro, devem ser
decotadas as demandas a serem analisadas e, apds, devem ser definidos os
critérios adotados para extracdo de dados. Tais elementos serdo explorados na
secao 2.1.2.

Na sequéncia, sera realizado o refinamento da base de dados. Nesta fase,
serdo apurados os elementos relevantes ao dialogo, seguidos da construgcdo de
bases comparativas entre as demandas (Costa; Horta; Fulgéncio, 2021, p. 17). No
processo de refinamento, justifica-se o armazenamento dos documentos analisados
e das tabelas geradas em formato amigavel a pesquisa empirica quantitativa e
qualitativa. O aprofundamento das etapas mencionadas sera apresentado na

sequéncia.

2.1.1 A escolha da classe processual, o recorte metodolégico e os critérios de

catalogagao

Inicialmente, é importante justificar a escolha pela analise do monitoramento
dos processos estruturais no ambito do STF, premissa basica do problema de
pesquisa. A razao para tal escolha € a relevancia que tais demandas tém adquirido,
ja que impactam diretamente na vida de milhares pessoas, aliado a tal fato, ha o
carater inédito da pesquisa. Embora existam processos de natureza estrutural em
instancias inferiores (Franga, 2024, p.5), a atuagdo do STF tem ganhado cada vez
mais relevo, seja pela complexidade das demandas, seja pela amplitude de sua
jurisdi¢cao ou de seu impacto social (Brooke; Kozicki, 2025, p. 209).

A constru¢cdo do banco de dados iniciou-se com o seguinte questionamento:
“Considerando a inexisténcia de uma classe processual especifica para tramitacéao
das demandas estruturais, qual tem sido a classe mais utilizada para propositura
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destas agdes e que melhor se ajusta as suas peculiaridades no ambito do STF?”.
A categorizagédo das demandas tidas como estruturais no STF foge ao escopo
desta pesquisa. A exemplo da atualidade do debate, cita-se a recente criacdo, pela

"1 em seu sistema

prépria Corte, de marcador denominado “Litigios Estruturais
virtual. A elaboragédo dessa etiqueta teve como obijetivo identificar novos processos
de carater estrutural, com intencdo de apurar a quantidade de tais demandas e
promover seu adequado monitoramento. Diante da referida obscuridade, impds-se a
necessidade de decisdes metodologicas.

A diversidade de classes processuais, utilizada para os feitos de natureza
estrutural, pode ser observada no sitio eletrénico do STF, em secédo dedicada aos
‘processos em monitoramento” acompanhados pelo NUPEC (Brasil, 2025), quais

sejam:

Tabela 1- Processos monitorados no ambito do NUPEC

Acodes
ACO 444
ADI 7688
ADI 7695
ADI 7697
ADPF 347
ADPF 635
ADPF 709
ADPF 743
ADPF 746
ADPF 760
ADPF 854
ADPF 857
ADPF 991
Rcl §8.207

Rcl 68.709
SL 1.696

Fonte: Elaboragéo propria.

'® A etiqueta “Litigios Estruturais” foi criada em maio de 2024, conforme Processo Administrativo n°
004916/2024.
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Além das demandas supracitadas, ha outras acdes de carater estrutural que
nao sao acompanhadas pelo referido Nucleo, mas que, igualmente, evidenciam tal
diversidade. Cite-se, a exemplo, o Recurso Extraordinario (RE) 1.366.243, de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes, julgado sob o regime de Repercussédo Geral
(Tema 1.234) (Brasil, 2023). Considerando tal cenario, optou-se por restringir o
estudo a uma unica classe processual: a ADPF. A escolha se justifica pela
percepcao de que a natureza da ADPF favorece a judicializagdo de questbes com
carater estrutural perante o STF, em razdo da elasticidade de sua causa de pedir,
qgue envolve lei ou ato normativo de qualquer esfera federativa, ainda que anterior a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Esta flexibilidade de conteudo viabiliza a
analise de distintas espécies de controvérsias constitucionais perante o tribunal,
além de possibilitar maior adaptacédo procedimental, tanto em sua admissao, quanto
no deslinde dos processos estruturais (Fulgéncio; Pereira; Pedrosa, 2024, p. 596).

A exemplo desta maior adequacao do instrumento eleito aos processos
estruturais, nota-se, a titulo comparativo, que a Agédo Civel Originaria (ACO)
demanda a existéncia de conflitos entre entes federativos ou entre a Unido e
Estados estrangeiros ou organismos internacionais, pressuposto que nao
corresponde a maioria dos casos estruturais que tramitam no tribunal. Ja a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) pressupde a necessidade de analise em
abstrato de uma norma impugnada, o que tampouco retrata os problemas estruturais
analisados nos feitos, ja que muitos discutem situagdes faticas em concreto, e nao
um arcabougo normativo. Por sua vez, a Reclamacgao Constitucional visa preservar a
competéncia do STF, garantir o respeito as suas decisdes ou anular atos e cassar
decisbes que contrariem entendimento vinculante, pressupostos que também
restringem os cenarios faticos aptos a analise.

Assim, a referida escolha favorece maior padronizacao na coleta de dados, de
forma a excluir interferéncias procedimentais que poderiam influenciar na forma de
condugcao dos feitos. Note-se que eventual comparagcdo na forma condugao de
demandas de classes processuais distintas esbarraria em uma dificuldade
metodoldgica, diante da disparidade entre os requisitos de admissibilidade e de
tramites processuais entre as classes processuais.

Ha também uma aparente predominancia da escolha pela ADPF nos feitos
estruturais ja interpostos perante o STF, sendo que das 18 agbes acompanhadas
pelo NUPEC, 10 sdo ADPFs, ou seja, mais da metade. Seus legitimados séo
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idénticos aos previstos para ADI'. Trata-se de instrumento voltado a evitar ou
reparar lesdes aos preceitos fundamentais, que decorram de atos do Poder Publico
(Alvarenga, 2024, p. 48-49), e sua fluidez se destaca como instrumento apto a
implementagdo de avancgos. Tal caracteristica € somada a expressiva amplitude de
seu objeto (Fulgéncio; Pereira; Pedrosa, 2024, p. 596). Sobre o tema, cite-se
interessante excerto de decisdo monocratica proferida pelo Ministro Teori Zavascki,
no bojo da ADPF 127:

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental foi
concebida pela Lei 9.882/99 para servir como um instrumento de
integracdo entre os modelos difuso e concentrado de controle de
constitucionalidade, viabilizando que atos estatais antes insuscetiveis
de apreciagdo direta pelo Supremo Tribunal Federal, tais como
normas pre-constitucionais ou mesmo decisbes judiciais atentatorias
a clausulas fundamentais da ordem constitucional, viessem a figurar
como objeto de controle em processo objetivo. A despeito da maior
extensdo alcancada pela vertente objetiva da jurisdigdo
constitucional com a criagdo da nova espécie de agao constitucional,
a Lei 9.882/99 exigiu que os atos impugnaveis por meio dela
encerrassem um tipo de lesdo constitucional qualificada,
simultaneamente, pela sua (a) relevancia (porque em contravencéo
direta com paradigma constitucional de importancia fundamental) e
(b) dificil reversibilidade (porque ausente técnica processual
subsidiaria capaz de fazer cessar a alegada lesdo com igual eficacia)
(Brasil, 2014).

Conforme pontua Vitorelli (2024), a preferéncia por essa classe processual
decorre da abrangéncia de seu objeto e da flexibilidade de seus contornos. O autor
destaca seu potencial de mobilizagdo dos demais Poderes e garantia da
implementagcdo de medidas pelo STF, além do carater de definitivo de seus
comandos, dada a restricdo das possibilidades recursais. Eleita a classe processual,
utilizou-se a selegcdo de acgdes elencadas em pesquisa empirica realizada por
Alvarenga (2024).

O trabalho em questdo examinou as peticdes iniciais de 790 ADPFs,
ajuizadas no STF entre janeiro de 2014 e dezembro de 2023 (ADPF 315 a ADPF
1114). O recorte temporal foi definido a partir da ADPF 347, marco inicial da

% Conforme art. 2°, |, da Lei n° 9.882/1999, sdo legitimados: Presidente da Republica; a Mesa do
Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia Legislativa ou da
Camara Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito Federal; o Procurador-
Geral da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com
representacdo no Congresso Nacional; confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito
nacional (Brasil, 1999).
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discussdo mais consistente sobre demandas estruturais no STF. Na analise das

peticobes, foram selecionadas aquelas que apresentavam narrativas
desconformidade estrutural e pedidos de transformac&o gradual de realidades
complexas, excluindo-se as que buscavam medidas “especificas e concretas”

(Alvarenga, 2024, p. 50-53).

Tabela 2 - ADPFs estruturais identificadas na Dissertagdo de Mestrado de Aislan Alvarenga

Acao Tema geral

ADPF 347 Pedido de reconhecimento de ECI do sistema carcerario brasileiro.

ADPF 415 Pedido de reconhecimento do ECI do sistema de seguridade social
brasileiro.

ADPF 594 Pedido de estabelecimento de plano de seguranca publica para
reducao de letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro.

ADPF 632 Pedido de reconhecimento do ECI

ADPF 635 Pedido de estabelecimento de plano de seguranga publica para
reducao de letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro.

ADPF 682 Pedido de reconhecimento do ECI referente a situagdo do ensino
juridico no pais.

ADPF 684 Pedido de estabelecimento de plano reducdo de disseminacdo de
Covid-19 em estabelecimentos prisionais.

ADPF 709 Pedido de estabelecimento de plano de enfrentamento da Covid-19
para os povos indigenas brasileiros.

ADPF 742 Pedido de estabelecimento de plano nacional de combate aos efeitos
da pandemia de Covid-19 nas comunidades quilombolas.

ADPF 743 Pedido de reconhecimento do ECI da gestao ambiental brasileira.

ADPF 746 Pedido de reconhecimento da inconstitucionalidade de parte da
politica ambiental implementada pelo Poder Executivo Federal

ADPF 760 Pedido de estabelecimento de plano de estruturacdo das entidades
publicas competentes para combater o desmatamento na Amazénia
Legal.

ADPF 769 Pedido de elaboragdo de um plano nacional de reforma agraria.

ADPF 786 Pedido de reconhecimento do ECI do sistema tributario brasileiro.
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ADPF 787 Pedido de reconhecimento do ECI nas politicas governamentais de
atencdo a saude das pessoas transexuais e travestis.

ADPF 828 Pedido de suspensdo de medidas judiciais ou administrativas de
desocupacéao durante a pandemia da Covid-19.

ADPF 857 Pedido de apresentacdo de plano e tomada de medidas concretas
para prevencao de incéndios no Pantanal.

ADPF 866 Pedido de reconhecimento do ECI na politica publica de saude
brasileira.
ADPF 940 Pedido de reconhecimento do ECI em relagdo ao financiamento do

ensino superior publico no Brasil.

ADPF 973 Pedido de elaboragao de plano nacional de enfrentamento ao racismo
institucional e a politica de morte a populagédo negra.

ADPF 976 Pedido de reconhecimento do ECI da conjuntura das pessoas em
situacéo de rua.

ADPF 991 Pedido de elaboragdo de plano de agao para protecdo das terras
indigenas com presenca de povos indigenas isolados.

ADPF 1059 Pedido de elaboracdo de plano nacional, visando ao controle de
violagdes de direitos humanos dos povos indigenas pelas forgcas de
segurancga do Estado do Mato Grosso do Sul.

Fonte: Alvarenga (2024, p. 52-53).

Na sequéncia, o estudo supracitado identificou que 9 das 23 ADPFs
catalogadas foram extintas sem julgamento de mérito, razdo pela qual o rol total de
ADPFs de carater estrutural, em tramite no STF, foi assim delimitado:

Tabela 3 - ADPFs cujo seguimento foi negado

Acédo Decisao Extintiva

ADPF 347
ADPF 635
ADPF 684
ADPF 709
ADPF 742
ADPF 743
ADPF 746
ADPF 760
ADPF 787
ADPF 828
ADPF 857
ADPF 973
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ADPF 976

ADPF 991

ADPF 1059 Sim
ADPF 415 Sim
ADPF 594 Sim
ADPF 632 Sim
ADPF 682 Sim
ADPF 769 Sim
ADPF 786 Sim
ADPF 866 Sim
ADPF 940 Sim

Fonte: Alvarenga (2024, p. 70-71).

Colhe-se da pesquisa supracitada o rol de 14 ADPFs em tramitacdo no STF,
que servira para a construgado da presente investigagdo. Uma ressalva merece ser
feita. A ADPF 684 foi retirada do referido rol, em virtude de sua extingdo prematura,
por perda de objeto (Brasil, 2020a). Realizado esse recorte, encontrou-se 13 ADPFs
em tramite, cujo monitoramento sera analisado no item subsequente deste capitulo.
Registre-se que n&o foram propostas ADPFs relevantes para o estudo, entre os
anos de 2024 e 2025, razao pela qual serdo analisadas as seguintes demandas:

Tabela 4 - ADPFs que serao analisadas na pesquisa

Acao Relatoria
ADPF 347 Min. Luis Roberto Barroso
ADPF 635 Min. Edson Fachin
ADPF 709 Min. Luis Roberto Barroso
ADPF 742 Min. Edson Fachin
ADPF 743 Min. André Mendonga x Redator Min Flavio Dino
ADPF 746 Min. André Mendonga x Redator Min Flavio Dino
ADPF 760 Min. Carmen Lucia x Redator Min. André Mendonca
ADPF 787 Min. Gilmar Mendes
ADPF 828 Min. Luis Roberto Barroso
ADPF 857 Min. André Mendonga x Redator Min Flavio Dino
ADPF 973 Min. Luiz Fux
ADPF 976 Min. Alexandre de Moraes
ADPF 991 Min. Edson Fachin

Fonte: Elaboragéo propria.

Estabelecidas as agdes objeto de estudo na pesquisa, torna-se necessaria a
delimitacdo dos documentos a serem examinados. Embora o rol de ADPFs seja
relativamente compacto, tratam-se de demandas extensas, com vasta producao

documental, totalizando 10.450 documentos. Esse conjunto constitui o nucleo da
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base bruta da pesquisa. Revelou-se inviavel, entretanto, a analise qualitativa integral
desse acervo, em razdo do lapso temporal disponivel para realizacdo do estudo.
Impés-se, assim, a necessidade de refinamento da referida base.

Feitas tais consideragdes, optou-se pela analise dos seguintes documentos:
peticdo inicial, despachos, decisbes monocraticas; inteiro teor de acordéos e termo
de audiéncia. Tais arquivos permitem uma leitura dos pedidos formulados e da
conducédo da fase de monitoramento pelo STF, evidenciando as decisdes da Corte e
os principais debates travados nas acgdes. Note-se que os relatérios constantes das
decisdes selecionadas permitem captar os principais pontos de discussao
suscitados nos autos. O recorte adotado foi cuidadosamente elaborado para garantir
a compreensao adequada das demandas, sem exclusdo de elementos relevantes de
cognicdo. Nao se verifica, portanto, qualquer prejuizo na exclusdo dos demais
documentos.

A proposito, explicam-se os procedimentos adotados para a construgdo da
base de dados a ser analisada. Inicialmente, os documentos selecionados foram
separados em arquivos proprios, relativos a cada uma das ag¢des incluidas na
pesquisa. Para tanto, realizou-se a inser¢cao de palavras-chave na barra de pesquisa
do acervo documental de cada processo: peticdo inicial, despacho, decisdo
monocratica, inteiro teor e termo de audiéncia. Excluiu-se, do retorno da pesquisa
supracitada, documentos ordinatérios alheios a natureza das categorias
documentais analisadas, como intimacdes e comunicacdes®.

Com base nos critérios adotados, foram identificados: 13 peti¢cdes iniciais, 194
despachos, 122 decisbes monocraticas, 25 acérdaos (inteiro teor) e 13 termos de
audiéncia. Todos estes 354 documentos foram lidos preliminarmente, tendo sua
compatibilidade com os objetivos da pesquisa devidamente atestada, razdo pela
qual serao submetidos a analise qualitativa. Portanto, o universo da base de estudo
refinada €& composto por 354 julgados, que serdo examinados por meio de
abordagem censitaria e sincrénica (Costa; Horta; Fulgéncio, 2021, p.19). Censitaria,
pois todas as decisdes incluidas no recorte serdo estudadas, ao invés da selecao
amostral; sincrbnica, porque o levantamento de dados se limita a determinado
recorte temporal especifico: de 27.05.2015 (data da propositura da demanda mais
antiga) a 01.04.2025 (data de encerramento da coleta de dados). Delimitado o

% Os documentos encontram-se disponiveis para consulta no seguinte link: https://[1nk.dev/ynzai
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universo, passa-se a exposi¢ao dos critérios qualitativos do modelo tedrico que
orientara a analise individualizada dos documentos.

Ato subsequente, realizou-se pesquisa exploratéria na base de dados, com
intuito de identificar pontos de convergéncia e divergéncia entre os comandos
judiciais e as balizas doutrinarias delineadas no capitulo precedente. O objetivo foi
estabelecer critérios comparativos relativos a tramitagdo da fase de monitoramento
das agbes analisadas. Registre-se que a catalogacédo dos elementos, que compdem
as planilhas de dados, decorre dessa analise exploratoria centrada no conteudo das
decisbes e sua pertinéncia com o objeto de pesquisa. Essa leitura permitiu, ainda,
identificar balizas recorrentes de monitoramento, que serdo reutilizadas na
elaboragcao da base comparativa entre as demandas.

Realizou-se a coleta de dados sobre a realizagdo da fase de monitoramento
das demandas pelo STF, bem como seu condensamento, de forma a facilitar a
compreensao e permitir inferéncias descritivas ou causais (Epstein; King, 2013, p.
23). Utilizou-se o método da Teorizagdo Fundamentada nos Dados para a criagao
de categorias, sob as quais os documentos estudados pudessem ser qualificados e,
posteriormente, analisados (Costa; Horta; Fulgéncio, 2021, p. 23). Trata-se, em
sintese, de meétodo voltado ao estudo de matérias qualitativas, baseado na
alternancia repetida e flexivel entre a observagdo empirica e a formulacdo de
enunciados tedricos. Registre-se que, apesar dos conceitos e parametros de
referéncia constarem do capitulo anterior, a avaliagdo documental e sua aderéncia
as balizas doutrinarias decorrem de um circulo hermenéutico, caracterizado pela
constante interagdo entre dados e conceitos (Cappi, 2017, p. 404). Esse intercambio
possibilitou a identificagdo, na base refinada, das categorizagbes mais adequadas a
descricao dos fendmenos observados. A partir de tais balizas, iniciou-se o desenho
dos elementos a serem extraidos da documentacgao.

Inicialmente, foram criadas tabelas com informacdes individualizadas
referentes a cada uma das acgdes, constituindo a base bruta dos dados coletados.
Para melhor compreenséo, tais parametros foram organizados em 7 (sete) blocos
tematicos, a saber: dados gerais sobre as acées; pedidos; determinag¢bes judiciais
prévias a homologagédo do plano de acdo; reunibes técnicas e audiéncias publicas,
plano de acgédo, amici curiae e lapso temporal de tramitacdo. Concluida essa
categorizagao geral, passa-se a justificativa de cada eixo tematico e a definigao de
uma nova camada de critérios analiticos, voltada ao detalhamento de cada bloco.



62

Segue-se, portanto, a sua exposigao.

No primeiro eixo tematico, denominado dados gerais sobre as agdes, foram
definidos os fatores de identificacdo das demandas e suas distingcbes basicas:
numero de tramitagdo, data de propositura, autores, descrigdo resumida do objeto e
relator. Os critérios estabelecidos para esse bloco de analise permitem, em
momento oportuno, comparacdes fundamentais entre os processos, como a
verificagdo da recorréncia temporal da apresentacdo das demandas, da distribuicao
por relatoria e por tema, além da identificacdo dos seus proponentes.

Acerca da data de propositura das acbes, visa-se observar eventual
concentragédo temporal de demandas (Campos, 2016, p.152). Embora esses dados
estejam alocados neste primeiro eixo, serdo retomados no sétimo bloco, como base
para a analise da duracdo dos processos. O estudo da autoria se destina a
identificar quais legitimados atuam com maior frequéncia na propositura das agoes.
A informacgao relativa a data de propositura sera novamente considerada em bloco
tematico especifico, servindo como marco inicial para afericdo do lapso de
tramitacdo das demandas (Rodrigues; Stratz, 2024, p. 6).

Os elementos relativos ao objeto das agdes tém por finalidade oferecer uma
sinalizagao imediata de seu conteudo. O levantamento dos temas tratados em cada
demanda busca identificar similitudes entre os casos, bem como avaliar o impacto
de eventuais disparidades na condugao da fase de monitoramento. Com o intuito de
conferir maior clareza e oferecer uma perspectiva macro do conteudo analisado, as
acdes foram categorizadas em 4 (quatro) grandes grupos, quais sejam: “Meio
Ambiente”, “Saude Publica no Contexto da Covid-19”, “Direitos Humanos e questdes
atinentes a Vulnerabilidade Social” e “Violéncia e Seguranca Publica”. Na analise
acerca da relatoria das demandas busca-se observar eventual recorréncia de
ministros relatores, de modo a embasar futuras observacbes sobre padrdes de
condugao do monitoramento ou sobre possiveis distingdes decorrentes da atuacao
individual dos relatores (Serafim, 2022, p. 8).

O segundo bloco se refere aos pedidos. Considerou os seguintes aspectos:
os pleitos liminares e os pedidos de mérito formulados em cada demanda. A
identificacdo acerca desses pedidos permitira, posteriormente, identificar os
comandos judiciais considerados emergenciais pelo STF e, consequentemente, do
inicio imediato do monitoramento das decisdes proferidas (Rodriguez Garavito;
Rodriguez Franco, 2010, p. 45). Esse levantamento permitira, ainda, verificar a
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observancia, ou nao, do principio da adstricdo pela Corte, conforme destacam
Fulgéncio, Pereira e Pedrosa (2024, p. 623). Também foram coletados dados
relativos ao pedido de declaragao do ECI, o que permitira avaliar a eventual cautela
do STF na formulacdo de tal declaragdo, especialmente diante de seu elevado
conteudo politico (Campos, 2016, p. 225).

Em seguida, observou-se a existéncia de requerimentos voltados a realizag&o
de audiéncias publicas, a criacdo de grupos de trabalho e a instituicdo de salas de
situacdo. Conforme explanado no capitulo anterior, estes instrumentos ampliam o
carater dialégico do monitoramento conduzido pela Corte (Serafim, 2024, p. 296),
sendo relevante verificar se foram requeridos e, em seguida, se foram deferidos, ou
nao; ademais, se foram realizados pedidos relativos a apresentacao de relatérios
periddicos e a realizagcdo de debates interdisciplinares.

Finalmente, o bloco tematico incluiu a analise de pedidos voltados a
imposigao de multa por descumprimento de decisdes judiciais, bem como de pleitos
relacionados a previsdo de dotacdo orgamentaria para execucdo das medidas
eventualmente deferidas. Conforme anteriormente exposto, a imposicao de multa
deve ser adotada com extrema cautela pelo STF em demandas de natureza
estrutural, pois pode obstaculizar a formagdo de consensos e a realizacdo de
debates construtivos (Serafim, 2024, p. 316-323).

O terceiro eixo tematico cuidou das determinagdes judiciais prévias a
elaboragéo, apresentagcdo e homologacao do plano de agdo. No bloco em comento,
foram estabelecidas as subsequentes comparacdes: a determinagcédo de elaboragao
do plano de agéo, preocupagao com o monitoramento, parametros fixados e prazo
de cumprimento e votag&o no julgamento.

Conforme explanado no capitulo antecedente, a elaboragao do plano de agdo
constitui marco importante da fase de monitoramento. Com sua apresentacédo e
posterior homologagéo, iniciam-se, formalmente, os esforgos para a implementagéo
das medidas nele previstas, sendo a retengdo®' da atividade jurisdicional para o
éxito da demanda (Serafim, 2024, p. 112). Embora os esforgos judiciais se
intensifiquem nesse momento processual, a pesquisa exploratdria revelou que a

necessidade de monitoramento frequente antecede esse marco. Isso porque,

2TA retencéo da jurisdicdo mencionada pelo autor trata-se do prolongamento da analise judicial, para
além da fase decisodria, de forma a fiscalizar os impactos gerados pelas decisdes judiciais no ambito
fatico, verificando tanto seu cumprimento, como eventuais obstaculos e entraves que demandem a
reelaboracdo da decis&o judicial.
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conforme ja analisado, a propria elaboragéo do plano de ag&o deve ocorrer de forma
dialégica, por meio da atuagdo conjunta dos atores envolvidos (Serafim, 2024, p.
285). Nesse contexto, mesmo antes da homologagdo do plano, podem ser
proferidas decisdes judiciais com carater liminar ou voltadas a garantia de assegurar
os debates prévios para a construcdo adequada e participativa do referido
instrumento.

Analisou-se, ainda, a uniformidade nas votacgdes colegiadas, com destaque
para eventuais divergéncias e suas justificativas. Por fim, buscou-se verificar a
presenca de evidéncias como base das decisbes (Nascimento, 2021, p. 3). Para
tanto, observou-se a mencgao expressa a dados ou fundamentos de natureza
cientifica na motivacdo dos votos apresentados pelos Ministros, como forma de
corroborar suas razoes.

O quarto bloco corresponde as reuniées técnicas e audiéncias publicas.
Foram realizadas as seguintes comparagdes: a realizagdo de audiéncias publicas e
sua natureza — de conciliagdo ou de contextualizagdo —, conforme classificacdo
proposta por Vitorelli (2024). Analisou-se, também, sua conduc¢ao, tragando-se um
paralelo entre aquelas presididas pelos Ministros Relatores e as conduzidas por
outros agentes. Observou-se, também, a presenga, ou ndo, de outros Ministros.
Além disso, foram avaliados: a fixagcdo de parametros prévios para os debates, a
existéncia de indagagdes diretas pelos atores processuais, especialmente pelos
“‘amici curiae”, e a realizagdo, ou nao, de reuniées técnicas.

Com foco especifico na fase de monitoramento, o levantamento desses dados
possibilita aferir o grau de influéncia dos atores processuais nos debates realizados
(Vitorelli, 2024, p. 361). Busca-se observar se foram estabelecidos parametros
prévios a realizagcdo das reunides, a fim de orienta-las, bem como a participagao do
ministro relator na conducdo dos encontros. Ainda, as informagdes permitirdo
avaliar, no capitulo terceiro, se os grupos e subgrupos sociais afetados pela lide
tiveram oportunidade de manifestagéo e se houve, de fato, debates diretos ou mera
prestacédo de informacdes.

O quinto eixo tratou do paradigmatico plano de ag&o. Verificou-se a existéncia
de determinacdes do STF para sua elaboracdo em cada demanda, bem como a
definicdo de parametros claros e a fixacdo de prazo para sua apresentacdo. Outro
ponto importante foi a presenca de indicadores técnicos e metodologicos no plano
de acdo, voltados coleta de dados. Foram analisadas, ainda, a existéncia de
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avaliacdo do plano apresentado, sua homologagdo pelo STF e eventuais
determinagdes de reformulagédo (Coutinho, 2013, p. 18). Os elementos supracitados
permitirdo observar se houve ou nio avaliacéo critica acerca do plano apresentado
e se o acompanhamento das medidas, nele determinadas, teve continuidade.

Com o propdsito de averiguar a participagao dos grupos afetados, foi definido
como sexto eixo tematico o levantamento de dados relativos aos “Amici curiae”.
Foram fixadas as seguintes bases comparativas: sua admissdo no feito,
observando-se indeferimentos, suas razées e eventual recorréncia de participantes
em diferentes demandas. Ressalve-se que ndo se analisara a representatividade
efetiva dos grupos e subgrupos afetados pela lide, pelos terceiros admitidos no feito,
dado o elevado grau de subjetividade dessa afericdo. Analisou-se a participagao
ativa dos amici curiae nos debates e sua influéncia direta nos votos (Vitorelli, 2024,
p. 361). Foram consideradas apenas as mengdes expressas nos votos a elementos
trazidos aos autos pelos amici curiae, utilizados como complemento da ratio
decidendi.

O sétimo e ultimo bloco comparativo trata do lapso temporal de tramitagéo.
Utilizando-se como termo inicial a data de propositura das ag¢des ja indicada
anteriormente, foram definidas 2 (duas) verificagdes principais: o lapso temporal
entre a propositura e a determinacdo de elaboragdo do plano de agdo, e o tempo
total de tramitacdo da acdo até o encerramento da coleta de dados (Rodrigues;
Stratz, 2024, p. 6). Os marcos temporais estabelecidos permitirdo a analise do
tempo médio de tramitacdo das demandas.

Com o objetivo de aprimorar a clareza da base de dados, procedeu-se a
sintese das informacdes em planilhas individualizadas, correspondentes a cada
ponto de analise. Registre-se que tal processo foi conduzido de forma criteriosa, a
fim de evitar a perda de dados relevantes. Os paralelos estabelecidos resultaram na
criacdo de tabelas comparativas referentes aos sete blocos tematicos supracitados.
Os critérios de comparagado estabelecidos entre as demandas permitiram a
realizagdo de analise empirica efetiva sobre a forma como a fase de monitoramento
dos processos estruturais tem sido conduzida pelo STF, dentro da classe processual
selecionada.

Definidos os critérios de coleta dos dados, passou-se ao desenho de tabelas
comparativas entre as agdes objeto de estudo, com base nos elementos categoricos
supracitados. Em seguida, foram gerados graficos com o proposito de correlacionar
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os dados extraidos das tabelas, aprimorando a visualizacdo e interpretacdo das

informagdes. Tais graficos foram gerados, exclusivamente, com base nos dados

coletados, sem nenhuma interferéncia externa, com auxilio de Inteligéncia Artificial

(IA). Registre-se, a titulo de esclarecimento, que o uso de |A se deu unicamente

para tal representagao grafica, sem nenhum dado alheio as tabelas elaboradas pela

autora. Nao houve o uso de IA em nenhuma fase da coleta de dados, tampouco em

outras fases da pesquisa®.

Apresentadas as diretrizes metodoldgicas, inicia-se a etapa de apresentacao

dos dados coletados.

2.2 O monitoramento em dados e niumeros

Antes de adentrar nos dados coletados, conforme as categorias supracitadas,

faz-se necessaria uma breve contextualizagcdo das demandas. A exposi¢ao inicial

sera organizada, conforme a data de sua propositura, com excecao das ADPFs 746

e 857, que, por tramitarem conjuntamente com a ADPF 743, serdo apresentadas em

sincronia.

Tabela 5 — Contextualizagdao das ADPFs analisadas

Acao

Relatoria

Contexto da demanda

ADPF 347

Min. Luis
Roberto Barroso

Autoria: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).
Objeto: reconhecimento do ECI do sistema prisional
brasileiro; cenario de violagdo massiva de direitos
humanos; promog¢do da melhoria das condicdes de
encarceramento e superlotacdo dos estabelecimentos
prisionais brasileiros.

Relevancia: marco temporal para a discussdo dos
processos estruturais na Corte.

Pedidos cautelares: pedido cautelar deferido por
maioria do Plenario; posteriormente, houve pedido de
tutela proviséria incidental, cujo referendo foi negado.
Pedidos de mérito: parcialmente procedente.
Reconhecimento do ECI do sistema carcerario brasileiro.
Plano de agao: homologado (Pena Justa)
Monitoramento: desde as medidas deferidas
cautelarmente, seguido da fase de monitoramento
propriamente dita.

*2 Rememora-se que todos os documentos mencionados neste item - a base documental bruta
(organizada por agéo), as tabelas refinadas (construidas a partir dos sete blocos tematicos) e os
graficos comparativos (derivados das tabelas): encontram-se disponiveis para consulta no seguinte

link de acesso: https://[1nk.dev/ynzai
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NUPEC: acompanha.

ADPF 635 | Min. Edson Autoria: Partido Socialista Brasileiro (PSB)

Fachin Objeto: cessar lesdes decorrentes da atuacéao policial no
Estado do Rio de Janeiro

Relevancia: discussao sobre letalidade policial.

Pedidos cautelares: deferidos pedidos considerados
emergenciais. Houve, ademais, deferimento de medida
cautelar incidental, posteriormente referendada pelo
Plenario

Plano de agado: homologado parcialmente “Plano de
Redugdo da Letalidade Policial’. Foi reconhecida a
necessidade de complementacdo: especificacdo de
metas objetivas que viabilizem seu acompanhamento e
fiscalizagao.

Monitoramento: desde as medidas deferidas
cautelarmente, seguido da fase de monitoramento
propriamente dita.

NUPEC: acompanha

ADPF 709 | Min. Luis Autoria: Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil
Roberto Barroso | (APIB) e Outros

Objeto: conjunto de atos relacionados ao combate a
pandemia pela Covid-19, no que se refere aos povos
indigenas.

Relevancia: cenario de pandemia pela Covid-19
Pedidos cautelares: parcialmente deferidas e
referendadas pelo Plenario

Plano de agao: homologacado de “Plano Operacional” e
“Plano de Acédo de Aperfeigoamento do Subsistema de
Atencao a Saude Indigena”,

Monitoramento: desde as medidas deferidas
cautelarmente, seguido da fase de monitoramento
propriamente dita®.

NUPEC: acompanha.

ADPF 742 | Min. Edson Autoria: Coordenacdo Nacional de Articulacdo das
Fachin Comunidades Negras e Rurais Quilombolas (CONAQ) e
Outros

Objeto: conjunto de atos relacionados ao combate a
pandemia pela Covid-19, no que se refere as
comunidades quilombolas

Relevancia: cenario de pandemia pela Covid-19
Pedidos cautelares: conversdo do julgamento da
medida cautelar em julgamento definitivo de mérito.
Plano de acgdo: apresentado “Plano Nacional de
Enfrentamento da Covid-19 para a Populagao
Quilombola”, ndo consta sua homologagao nos autos até
a data de corte da pesquisa

Monitoramento: monitoramento adstrito as decisdes
liminares. O feito fora desmembrado pelo Relator.

** Menciona-se o recente julgamento final da ADPF 709, pelo Plenario Virtual do STF, em setembro
de 2025. Trata-se de decisdo que nao sera objeto de andlise na pesquisa, por ser posterior a data
estabelecida para seu recorte final.
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Observagcdo: o Relator provocou as partes a se
manifestarem acerca da eventual perda do objeto da
demanda, diante da natureza do pedido e o lapso
temporal transcorrido. Foram apresentadas
manifestacdbes no sentido da perda de objeto da
demanda, ainda pendentes de decisao

NUPEC: ndo acompanha.

ADPF 743,
746 e 857

Min. André
Mendonga x
Redator Min
Flavio Dino

Autoria: Rede Sustentabilidade e Outros

Objeto: ECI na gestdo ambiental brasileira, bem como a
adocdo de providéncias para protecdo dos biomas
Pantanal e Amazonia (ADPF 743); beneficio da fauna
local e das populagdes tradicionais das respectivas
regibes (ADPF 746); prevencao a incéndios no bioma
do Pantanal (ADPF 857)

Relevancia: biomas Pantanal e Amazénia

Pedidos cautelares: deferidas medidas cautelares,
posteriormente referendadas pelo Plenario

Plano de acao: apresentados os seguintes planos:
“Plano de Recuperacdo da Capacidade Operacional do
Sistema Nacional” (PREVFOGO); “Plano de Acéo
Emergencial de Prevengdo e Enfrentamento aos
Incéndios Florestais na Amazonia Legal e no Pantanal’;
“‘Plano de Aprimoramento e Integragcdo de Gestao
Territorial”; “Plano  de Acdo Integrado para
Enfrentamento aos Incéndios Florestais”; e “Plano de
Execucdo dos Objetivos Prioritarios do Plano de Agéo
para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazénia Legal” (PPCDAm) — 2024 a 2027. Os planos
nao foram homologados até a data de corte da pesquisa
Monitoramento: monitoramento adstrito as decisdes
liminares.

NUPEC: acompanha.

ADPF 760

Min. Carmen
Lucia x Redator
Min. André
Mendonca

Autoria: Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Outros
Objeto: combate ao desmatamento no bioma da
Amazbnia

Relevancia: desmatamento no bioma da Amazénia
Pedidos cautelares: determinada medida cautelar,
posteriormente referendada pelo Plenario

Plano de agéao: apresentados o “Plano de Execucéo dos
Objetivos Prioritarios do PPCDAmM” e o “Plano de
Fortalecimento Institucional do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) e do Instituto Chico Mendes de Conservacgéao da
Biodiversidade (ICMBio)’. Houve sua homologacao
parcial

Monitoramento: desde as medidas deferidas
cautelarmente, seguido da fase de monitoramento
propriamente dita.

NUPEC: acompanha.

ADPF 787

Min. Gilmar
Mendes

Autoria: Partido dos Trabalhadores (PT) e Outros.
Objeto: atos do Ministério da Saude (MS) relacionados a
atencdo primaria destinada a pessoas transexuais e
travestis.

Relevancia: atencdo primaria de pessoas transexuais e
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travestis.

Pedidos cautelares: deferida medida cautelar,
posteriormente confirmada pelo Plenario da Corte

Plano de agao: ndao houve a determinacido especifica
para criagao de plano de agéo.

Monitoramento: monitoramento adstrito as decisbes
liminares.

NUPEC: ndo acompanha.

ADPF 828 | Min. Luis Autoria: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e
Roberto Barroso | Outros

Objeto: possibilidade de suspensdo de despejos,
desocupacbes e reintegracbes de posse durante o
periodo da pandemia pela Covid-19
Relevancia: pandemia pela Covid-19
Pedidos cautelares: deferidas diversas tutelas de
carater incidental, posteriormente referendadas pelo
Plenario da Corte.
Plano de agao: nao foi apresentado plano de acdo
Monitoramento: monitoramento adstrito as decisbes
liminares.
NUPEC: ndo acompanha.

ADPF 973 | Min. Luiz Fux Autoria: Partido dos Trabalhadores (PT) e Outros
Objeto: violéncia institucional, a saude e a redistribuigao
de renda da populacéo negra
Relevancia: tutela de direitos da populacéo negra
Pedidos cautelares: nao foram deferidas medidas
cautelares nem proferida decisdo de mérito na referida
demanda até a data de corte da pesquisa
Plano de acado: nado fora apresentado até a data de
corte da pesquisa
Monitoramento: ndo iniciado até a data de corte da
pesquisa
NUPEC:. ndo acompanha.

ADPF 976 | Min. Alexandre | Autoria: Rede Sustentabilidade e Outros

de Moraes Objeto: situagdo da populagdo em situagido de rua no
Pais
Relevancia: populacdo em situagao de rua no Pais
Pedidos cautelares: deferimento de extensa medida
cautelar, posteriormente referendada pelo Plenario do
STF
Plano de acdo: apresentado “Plano de Acgéo e
Monitoramento para Efetivagao da Politica Nacional para
Populagdo em Situagédo de Rua”, ainda ndo homologado.
Monitoramento: monitoramento adstrito as decisbes
liminares.
NUPEC: ndo acompanha.

ADPF 991 | Min. Edson Autoria: Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil
Fachin (APIB) e Outros

Objeto: da protecéo dos “Povos Indigenas Isolados e de
Recente Contato” durante o periodo da pandemia pela
Covid-19

Relevancia: protecdo dos “Povos Indigenas Isolados e
de Recente Contato”

Pedidos cautelares: deferida medida cautelar,
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posteriormente referendada

Plano de agao: apresentado plano de acéo,
homologado parcialmente

Monitoramento: monitoramento refere-se tanto as
decisdes cautelares quanto a implementacdo da parte ja
homologada

NUPEC: acompanha.

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 1 - Participagao do NUPEC
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Fonte: Elaboragéo propria.

Observa-se que 8 acbes das 13 analisadas na pesquisa foram
acompanhadas pelo NUPEC. Resta saber se tal acompanhamento reverberou na
forma de condugdo das demandas, o que sera melhor avaliado no capitulo seguinte.
ApOs este breve panorama, acerca do objeto das demandas e de seu respectivo
estagio de tramitacdo, passa-se a exposig¢ao dos dados coletados.

2.2.1 Primeiro eixo tematico: dados gerais sobre as agdes

Consoante ja explanado, o primeiro eixo tematico destina-se a coleta de
dados gerais comparativos sobre tais agbes. Com esse intuito, os dados serao
apresentados na sequéncia, conforme as seguintes categorias: lapso temporal,
autoria, objeto tematico e relatoria.

Em termos temporais, a discussdo, em torno dos processos estruturais no
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Pais, teve azo apos 2015 com a interposicdo da ADPF 347, conforme ja explanado
(Brasil, 2015). Tratou-se, portanto, de um verdadeiro marco temporal para o debate.
Nos anos subsequentes, o debate académico sobre o tema se intensificou, sendo
que, em 2019, foi proposta a segunda ADPF com carater estrutural, qual seja, a
ADPF 635. Entre 2020 e 2022, a necessidade de respostas por intermédio dos
processos estrutural se acentuou. Observe-se, graficamente, a distribuigdo temporal

dessas acgoes:

Grafico 2 - Linha Temporal de Propositura
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Fonte: Elaboragéo propria.

Verifica-se que a apresentagdo das agdes objeto da pesquisa concentrou-se,
predominantemente, entre os anos de 2020 e 2022. Nao foram propostas ADPFs
relevantes para os fins da pesquisa, nos anos de 2024 e 2025.



72

Grafico 3 - Percentual Temporal de Interposigcao
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Fonte: Elaboragéo propria.

Apresentados os dados referentes ao marco temporal de inicio das

demandas, resta saber quais o0s responsaveis por sua interposicdo. A seguir,
apresenta-se o detalhamento dos autores por ADPF:

Tabela 6 - Autoria das Agdes

Acédo

Autores

ADPF 347

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

ADPF 635

Partido Socialista Brasileiro — PSB

ADPF 709

Partido Socialista Brasileiro — PSB

Articulagdes dos Povos Indigenas — APIB

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

Partido Comunista do Brasil — PCdoB

Rede Sustentabilidade — REDE

Partido dos Trabalhadores — PT

Partido Democratico Trabalhista — PDT
Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto — MTST

ADPF 742

Coordenacgao Nacional de Articulagao das Comunidades Negras Rurais
Quilombolas — CONAQ

Partido Socialista Brasileiro — PSB
Partido Socialismo e Liberdade — PSOL
Partido Comunista do Brasil — PcdoB
Rede Sustentabilidade — REDE

Partido dos Trabalhadores — PT

ADPF 743

Rede Sustentabilidade — REDE

ADPF 746

Partido dos Trabalhadores — PT




73

ADPF 760

Partido Socialista Brasileiro — PSB
Partido Comunista do Brasil — PcdoB
Rede Sustentabilidade — REDE

Partido Democratico Trabalhista — PDT
Partido Verde — PV

Partido dos Trabalhadores — PT

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

ADPF 787

Partido dos Trabalhadores — PT

ADPF 828

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

ADPF 857

Partido Socialista Brasileiro — PSB
Rede Sustentabilidade — REDE

Partido dos Trabalhadores — PT

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

ADPF 973

Partido dos Trabalhadores — PT

Partido Socialismo e Liberdade — PSOL
Partido Socialista Brasileiro — PSB
Rede Sustentabilidade — REDE

Partido Comunista do Brasil — PcdoB
Partido Verde — PV

Partido Democratico Trabalhista — PDT

ADPF 976

Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto — MTST
Rede Sustentabilidade — REDE
Partido Socialismo e Liberdade — PSOL

ADPF 991

Articulagcdes dos Povos Indigenas — APIB

Fonte: Elaboragéo propria.

Conforme os dados apresentados, € notéria a maior intensidade de

participagdo dos partidos politicos na provocagdo do STF sobre a tematica. Isso

porque, 85,7% das ADPFs analisadas foram ajuizadas por algum partido politico,

seja de forma isolada, seja em coautoria com outros partidos ou demais legitimados.

Paralelamente, apenas 14,3% das agbes foram propostas por outros legitimados, a

saber: o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), a CONAQ e a

APIB.
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 5 - Predominancia na Autoria
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Dentre tais partidos, alguns apresentam centralidade na recorréncia de
interposicdo de demandas estruturais. Destaca-se, nesse ponto, a atuagdo do
PSOL, com a apresentacao de oito demandas. Os partidos REDE e PT também se
destacaram com propositura de sete demandas, cada um. O PSB, por sua vez,
apresentou 5 das 13 agdes analisadas. O PCdoB propds quatro demandas.
Conforme ja mencionado, a atuagdo dos demais legitimados mostrou-se pontual,
nao apenas em termos de quantidade de representantes, mas também quanto a
recorréncia: a APIB foi coautora em duas ADPFs, enquanto o MST e a CONAQ

figuraram como proponentes em apenas uma demanda cada.

Grafico 6 - Recorréncia de Autoria
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Fonte: Elaboragéo propria.

Observadas a data de propositura das acbes e a identificacdo de seus
autores e coautores, torna-se necessario indagar, de forma sucinta, acerca do objeto
dos processos estruturais em estudo. Nota-se, de plano, a ampla abrangéncia
tematica das agbes. Rememore-se que as demandas foram categorizadas em 4
(quatro) grandes grupos, com intuito de conferir maior clareza a exposi¢do dos
dados coletados. Cite-se: “Meio Ambiente”, “Saude Publica no Contexto da Covid-

197, “Direitos Humanos e questdes atinentes a Vulnerabilidade Social” e “Violéncia e
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Seguranga Publica”. Observe-se a composi¢ao do grafico:

Grafico 7 - Categorias Tematicas
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Fonte: Elaboragéo propria.

Tabela 7 - Objeto das Agbées

Acao Tema geral
ADPF 347 Sistema carcerario brasileiro
ADPF 635 Letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro
ADPF 709 Enfrentamento da Covid-19 para os povos indigenas brasileiros
ADPF 742 Combate a Pandemia de Covid-19 nas Comunidades Quilombolas
ADPF 743 Protecdo dos Biomas da Amazdnia e Pantanal
ADPF 746 Protecdo dos Biomas da Amazdnia e Pantanal
ADPF 760 Combate ao Desmatamento na Amazoénia
ADPF 787 Saude das pessoas transexuais e travestis
ADPF 828 Desocupacgao durante a pandemia da Covid-19
ADPF 857 Prevencédo de Incéndios no Bioma do Pantanal
ADPF 973 Enfrentamento ao racismo institucional e a politica de morte a
populacdo negra
ADPF 976 Condicdes das Pessoas em Situagao de Rua
ADPF 991 Protecao dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato

Fonte: Elaboracao propria.

Observadas as caracteristicas identificadores das demandas, resta perquirir
acerca da Relatoria dos feitos. Note-se:
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Grafico 9 - Percentual de Relatoria por Ministro
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Apoés a distribuicdo das agbes em comento, verificou-se a prevaléncia de
relatoria entre os Ministros Luis Roberto Barroso, Edson Fachin e André Mendonga,
cada um com trés agdes em tramitacdo. Relatam cada um apenas uma ADPF
estrutural os Ministros Luiz Fux, Gilmar Mendes, Alexandre de Morais e a Ministra
Carmen Lucia. Embora o Ministro Flavio Dino ndo conste como relator nas agdes
analisadas, atuou como redator para acordao em trés delas. Por sua vez, ndo se
observou relatoria de nenhuma das demandas estruturais, objeto de analise, pelos
Ministros Cristiano Zanin, Dias Toffoli e Nunes Marques.

Observadas as questdes iniciais, atinentes a identidade basica das ADPFs

em estudo, passa-se a descri¢do dos dados coletados no segundo bloco tematico.

2.2.2 Segundo eixo tematico: pedidos

Comparados e relatados os aspectos identitarios das ADPFs, torna-se
necessaria a compreensao subsequente dos pedidos realizados em cada demanda.
Tais pleitos dividem-se, primordialmente, em pedidos de natureza liminar — sejam
medidas cautelares fundadas na urgéncia ou na evidéncia — e em pedidos de mérito.

Impbe-se, assim, a identificacdo acerca de sua aptiddo, desde logo, para
impulsionar medidas compativeis com as caracteristicas estruturais das demandas.
Conforme ja explanado, esses dados possibilitardo, no curso do capitulo terceiro, a
discussao sobre a observancia, ou néo, por parte do STF, do principio da adstri¢ao.

Para facilitar a compreenséo do leitor, esquematizou-se a apresentacdo da
seguinte forma: inicialmente, serdo descritos os pedidos liminares constantes das
ADPFs estudadas, organizando-os conforme os blocos tematicos das acdes, ja
exposto no item anterior. Em seguida, serdo apresentados os pedidos atinentes ao
meérito das agdes. Observa-se que em todas as demandas analisadas foram
formulados pedidos de carater liminar.

Na divisdo tematica correspondente aos direitos humanos e das
vulnerabilidades sociais, incluem-se as ADPFs 347, 787 e 976. A ADPF 347 chama
atencdo em razao dos pedidos expressos de medidas voltadas ao esvaziamento do
sistema carcerario, bem como pela mencédo, desde logo, do ECI, além do
requerimento de liberagdo de verbas orcamentarias para viabilizar a melhoria das
condicbes do sistema prisional. Solicitou-se, em sintese, as seguintes
determinacdes (Brasil, 2015):
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Quadro 1 - Pedidos Liminares na ADPF 347

Pedidos Liminares (sintese):

1 Motivagao pelos juizes e tribunais quanto as razdes de eventual ndo aplicagdo das
medidas cautelares alternativas a priséo.

2 Realizagcdo de audiéncias de custddia em até 24 horas da prisdo (medida a ser
implementada em no maximo 90 dias).

3 Consideragao acerca da situagdo do sistema prisional quando da aplicagao da
pena e no ambito da execugdo penal.

4 Reconhecimento da necessidade de aplicagcdo de penas de alternativas, quando
possivel.

5 Abrandamento de requisitos para beneficios na execugao penal, quando possivel.

6 Poder-dever de detragdo do tempo de pena, quando cumprido em condi¢gdes mais
severas.

7 Coordenagdo de mutirdes carcerarios pelo CNJ, com intuito de revisdo de
processos de execugdo penal.

8 Descontingenciamento de verbas do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) e

vedagao de novos contingenciamentos, até a superagao do ECI.

Fonte: Elaboragéo propria.

Houve, na referida agao (Brasil, 2015), aditamento do pedido inicial, acolhido

pelo Relator, postulando-se, em sintese, o seguinte:

Quadro 2 - Aditamento na ADPF 347

Pedidos do Aditamento (sintese):

Liminarmente pela liberdade condicional de maiores de sessenta anos.

N —

Regime domiciliar para pessoas com saude debilitada (como soropositivos para
HIV, diabéticos, portadores de doengas graves), gestantes e lactantes, presos por
crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga.

Substituicdo de prisdes provisoérias por medidas alternativas.

AW

Progressdo de pena para quem tenha atendido ao critério temporal, mas aguarde
exame criminoldgico, progressdo antecipada para presos submetidos ao regime
semiaberto.

5 Questionou-se a constitucionalidade dos artigos 1,2,3, da Medida Provisoria n° 755,
de 10 de dezembro de 20216%*, diante da possibilidade de utilizagdo de recursos do
FUNPEN para finalidades alheias ao sistema prisional.

Fonte: Elaboragéo propria.

** Eis o teor dos dispositivos impugnados: Art. 1°. A Lei Complementar no 79, de 7 de janeiro de
1994, passa a vigorar com as seguintes alteragdes: “Art. 3°. [...] XVII - politicas de redugéo da
criminalidade; e XVIII - financiamento e apoio a politicas e atividades preventivas, inclusive de
inteligéncia policial, vocacionadas a redugao da criminalidade e da populagéo carceraria. Art. 2°. A Lei
no 11.345, de 14 de setembro de 2006, passa a vigorar com as seguintes alteragbes: “Art. 2°. O total
dos recursos arrecadados com a realizagdo do concurso de que trata o art. 1° tera exclusivamente a
seguinte destinacéo: [...] V - 2,1% (dois inteiros e um décimo por cento), para o Fundo Penitenciario
Nacional - FUNPEN, instituido pela Lei Complementar no 79, de 7 de janeiro de 1994; [...] VIII - 1%
(um por cento), para o orgamento da seguridade social; e IX - 0,9 (nove décimos por cento) para o
Fundo Nacional de Seguranga Publica - FNSP, instituido pela Lei no 10.201, de 14 de fevereiro de
2001. Art. 3°. O superavit financeiro das fontes de recursos concernentes ao Fundo Penitenciario
Nacional - FUNPEN, decorrentes de vinculagdo legal existentes no Tesouro Nacional em 31 de
dezembro de 2016, podera ser destinado, até o limite de trinta por cento de seu total, ao Fundo
Nacional de Seguranga Publica - FNSP.
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Ja na ADPF 787 requereu-se, em sede cautelar, adocdo de providéncias
imediatas para garantir a assisténcia basica de saude a pessoas transexuais e
travestis. Ainda, pleiteou-se o acesso as especialidades médicas e a inclusdo do
nome dos genitores nas Declaracbes de Nascido Vivo (DNVs), conforme sua
identidade de género (Brasil, 2021a). Na ADPF 976, por sua vez, buscou-se, desde
logo, o estabelecimento de diversas medidas com objetivo de tutelar os direitos da

populagao em situagao de rua (Brasil, 2022b). Cite-se:

Quadro 3 - Pedidos Liminares na ADPF 976

Pedidos Liminares (sintese):
1 Plano para zerar caréncia de abrigos permanentes.
2 Comité e Comissdes de enfrentamento da situagdo emergencial, em nivel federal,
estadual e municipal, com participag¢do social.
3 Diagnéstico detalhado.
4 Disponibilizacdo de alerta meteorologicos.
5 Vagas na rede hoteleira se necessario.
6 Destinagio de espacos publicos.
7 Respeito aos nucleos familiares, seguranga patrimonial e pessoal nos abrigos.
8 Apoio de vigilancia sanitaria para abrigo de animais.
9 Disponibilizagio de itens de higiene.
10 Disponibilizagdo dos recursos humanos necessarios.
11 Atuacao emergencial da Defesa Civil.
12 Atendimento médico.
13 Liberacdo de recursos do Fundo Nacional para Calamidades Publicas.
14 Programas de educacao e profissionalizagao.
15 Incentivos para contratagao.
16 Internagao e tratamento se necessarios.
17 Cadastramento no Programa Auxilio Brasil.
18 Dispensa de licitagdo para execugao das acgdes.
19 Proibicdo do recolhimento forgcado de bens e remogao compulsoria.
20 Incentivos fiscais para doagdes.
21 Destinagcido de sobras orgamentarias.
Em relagao as agdes de zeladoria urbana:
22 Defini¢cdo de limites e procedimentos.
23 Informacéao sobre destino dos bens apreendidos e formas de recupera-los.
24 Disponibilizagdo de bagageiros para armazenamento.
25 Presenca de agentes de servigo social e saude.

Fonte: Elaboragéo propria.

Nas acdes que tratam de temas correlatos a saude publica no contexto da
pandemia pela Covid-19 — ADPFs 991, 828, 709 e 742 — também foram requeridas
medidas de carater liminar. No ambito da ADPF 709, os autores pugnaram pela
instalagdo emergencial de barreiras sanitarias para protegdo de terras indigenas,

onde se localizem povos isolados e de recente contato. Ha, também, mencéao
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expressa a necessidade de elaboracao de Plano de Enfrentamento da Covid-19
voltado aos povos indigenas e de previsdo de monitoramento com auxilio técnico da
Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) e participagdo de representantes indigenas.
Observa-se, em sintese, a formulagao supracitada (Brasil, 2020b):

Quadro 4 - Pedidos Liminares na ADPF 709

Pedidos Liminares (sintese):

1 Instalagdo de Sala de Situagdo, de forma a subsidiar a tomada de decisbes de
gestores e das equipes locais, com participacdo do Ministério Publico Federal
(MPF), Defensoria Publica da Unido (DPU) e representantes indigenas.

2 Retirada de invasores das Terras Indigenas “Yanomami, Karipuna, Uru-Eu-Wau-
Wau, Kayapé, Araribdia, Mundurukg e Trincheira Bacaja”.
3 Prestacao de servigos do Sistema Unico de Saude (SUS) a todos os indigenas,

inclusive os que ndo habitem definitivamente em areas demarcadas ou em aldeias.

Fonte: Elaboragéo propria.

Por sua vez, dos pedidos liminares formulados na ADPF 742, verifica-se o
requerimento de elaboracdo de um Plano Nacional de Combate aos Efeitos da
Pandemia pela Covid-19, desta vez no ambito das comunidades quilombolas. No
referido pleito, foram elencadas as medidas minimas a serem contempladas no
Plano, tais como: fornecimento de materiais de higiene e desinfec¢do, garantia de
seguranca alimentar e nutricional, logistica de atendimento, testagem regular,
protocolos de isolamento social comunitario, dentre outros (Brasil, 2020c).

Requereu-se a criagdo de um grupo de trabalho interdisciplinar, participativo e
paritario, com finalidade de debater, aprovar, monitorar e implementar o referido
Plano. Foi também requerido: o restabelecimento do conteudo de plataformas de
acesso a informacao voltadas a populacdo quilombola; suspensao de demandas
judicias relacionadas a territorios quilombolas; e a notificagdo compulséria, por parte
da Unido, dos casos de Covid-19 nessas comunidades. Em aditamento a peticéo
inicial, acolhido pelo Relator, os autores pleitearam, ainda, a inclusdo das
comunidades quilombolas como grupo prioritario no acesso a vacinagao (Brasil,
2020c).

Com o objetivo de regularizar a protecao das terras indigenas com presenca
de povos isolados ou de recente contato, pugnou-se, na ADPF 991, pela elaboragao
de plano de agao, que contemplasse cronograma de estudos, qualificagao registral e
acdes de protecdo. Requereu-se, também, a definicdo de cronograma especifico
para a identificacdo e delimitagao (Pirititi, Piripkura, Tanaru), além da demarcagéo de
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Terra Indigena Kawahiva do Rio Pardo. Consta do requerimento a determinacgéo de

aporte financeiro necessario a execucao do referido Plano, a expedi¢cao de Portaria

de Restricdo de Uso para areas com indicios da presenga de povos indigenas

isolados, e a elaborag&o de plano especifico de protegdo para tais areas. Pugnou-

se, adicionalmente, pelo sigilo das informagdes sensiveis relativas a esses povos e a

aplicagao de multa para o caso de descumprimento das medidas (Brasil, 2022c).

Ja na ADPF 828 pediu-se a criacdo de Planos Emergenciais de Moradia

Popular. Requereu-se, também, a elaboracado de politicas publicas permanentes de

moradia popular, igualmente com participagdo social. Ainda, pleiteou-se as

seguintes medidas (Brasil, 2021b):

Quadro 5 - Pedidos Liminares na ADPF 828

Pedidos Liminares (sintese):

1 Suspensao de medidas administrativas ou processos judiciais que determinem
desocupacbes e despejos.

2 Interrupcdo de remogodes.

3 Levantamento das familias afeadas.

4 Multa diaria por descumprimento.

5 Execucdo do PPCDAm, com cronograma de cumprimento, metas e indicadores
para garantir tal implemento e garantia de que eventuais alteragcdes sejam
realizadas com rigor técnico.

6 Apresentacao de relatorios periddicos, de forma integrada com o Sistema Nacional
de Informagdes sobre Meio Ambiente (SINIMA).

7 Criagao de Comissdo Emergencial de Monitoramento, Transparéncia, Participacao
e Deliberagdo, com composi¢do paritaria.

8 Plano de fortalecimento institucional do IBAMA, ICMBio e Fundacido Nacional dos
Povos Indigenas (FUNAI) e adogdo de medidas processuais que assegurem a
democracia participativa.

Fonte: Elaboragéo propria.

Na ADPF 743, por sua vez, pediu-se a apresentacdo de um Plano de

Combate aos Incéndios nos biomas do Pantanal e da Amazodnia, de forma a

contemplar medidas destinadas a controlar ou mitigar sua ocorréncia. Foram

pleiteadas, em sintese, as seguintes providéncias (Brasil, 2022a):
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Quadro 6 - Pedidos Liminares na ADPF 743

Pedidos Liminares (sintese):

1 Sala de Situagao, com objetivo de subsidiar a tomada de decisdes administrativas e
a elaboracio de relatérios periodicos.
2 Plano para retomada e intensificagdo das acbes de prevencado, monitoramento e

fiscalizagcdo ambiental, a ser elaborado pelo IBAMA, FUNAI, ICMBio e Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE).

3 Retomada imediata da criagdo e implementacdo do Plano de Acéo para Prevencgéao
e Controle do Desmatamento na Amazoénia.

Planos de Prevengao e Controle de Desmatamento nos demais Biomas.

Plano de recuperagdo da capacidade operacional do PREVFOGO.

Plano para retomada e intensificagdo das ag¢des de fiscalizagcdo ambiental.

No|obs~

Audiéncia publica com 6rgaos responsaveis pela gestdo ambiental e representantes
da sociedade civil, para que se expliqgue os motivos da perda da capacidade
fiscalizatéria pelos érgéos publicos em tal seara.

8 Envio de for¢a tarefa para auxiliar no combate ao alastramento de focos de
incéndios, desmatamento e resgate de animais silvestres pelo Governo Federal.

9 Destinacdo de equipamentos de de prote¢cdo e combate, cestas basicas, assisténcia
de saude e habitacional.

10 Suspensao de autorizagbes de desmatamento e publicidade na concessédo de
eventuais autorizagdes excepcionais.

11 Transparéncia acerca da execucdo em relagdo a atividades de preservacido
ambiental, nos anos de 2019 a 2020.

Fonte: Elaboragéo propria.

No que diz respeito a ADPF 746, cujo tramite ocorreu em conjunto com a
supracitada ADPF 743 e a ADPF 857, requereu-se a elaboragdao de estudos
especificos acerca dos impactos gerados pelas queimadas nos Biomas do Pantanal
e Amazoénia. Ainda, buscou-se a confecgdo de um projeto de saude publica, em
articulacdo com estados e municipios, para enfrentamento desses impactos, bem
como a criagdo de um projeto de atengdo médico-veterinaria voltado aos animais
silvestres afetados (Brasil, 2020e).

Requereu-se a criacdo de uma comissdo interdisciplinar com a funcao de
observatério, incumbida da apresentagcdo de relatérios periddicos acera do
cumprimento de medidas eventualmente deferidas. Nota-se a existéncia de
similaridade com outros pedidos liminares, especialmente no que se refere a
reestruturacdo da capacidade operacional do PREVFOGO, a implementacdo do
PCCDAm e a criacédo de planos analogos para os demais biomas, além da exigéncia
de transparéncia orgamentaria, conforme ja destacado (Brasil, 2020e). A ADPF 857
também se requereu a elaboracdo de um Plano de Prevencédo de Incéndios, com
previsdo de sua revisdo e fiscalizagao pela 42 Camara de Coordenagao e Revisao
do MPF — Meio Ambiente e Patriménio Cultural. Pleiteou-se, ademais, a
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concentragdo das informagdes pertinentes em sistema unico de dados, de acesso

publico. Por fim, buscou-se a elaboracédo de Planos de Prevencéo pelos Estados do

Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, também voltados a prevengao de incéndios,

com énfase na fiscalizagdo e no monitoramento ambiental (Brasil, 2021b).

Em relagdo as demandas que tratam de temas relacionados a violéncia e a

segurancga publica — ADPFs 635 e 973 —, verifica-se que, na ADPF 635, buscou-se,

desde logo, a elaboragéo de plano de agéo. No intuito de reduzir a letalidade policial,

pugnou-se pela definicdo de medidas objetivas, cronograma de execugao e previsao

orcamentaria para sua implementagdo, bem como pela garantia de manifestagbes

da sociedade civil e de 6rgdos correlatos ao tema da demanda (Brasil, 2015).

Vindicou-se também:

Quadro 7 - Pedidos Liminares na ADPF 635

Pedidos Liminares (sintese):

1 Audiéncia publica e a necessidade posterior homologagcdo pelo STF, ou a
possibilidade de imposi¢do de medidas complementares.

2 Monitoragdo da implementagdo do Plano em questao “em processo publico e
colaborativo”.

3 Proibicdo do uso de helicopteros como plataformas de tiro.

4 Mandados de busca e apreensdo com exigéncia de indicagcdo precisa do local,
motivo e objetivo nos mandados de busca e apreenséo.

5 Diretrizes para buscas domiciliares, com proibicdo de entradas forcadas a noite e
exigéncia de justificativas robustas para mandados sem ordem judicial, incluindo
lavratura de auto circunstanciado.

6 Presenca de ambulancias e equipes de saude durante operacgdes policiais.

7 Preservacéo de vestigios de crimes pelas for¢cas de seguranca e saude, vedando
remoc¢ao de cadaveres e descarte indevido de provas.

8 Diretrizes para operagcdes em areas com escolas, creches e unidades de saude,
com garantia de excepcionalidade e comunicagdo prévia com autoridades
educacionais e de saude.

9 Suspensao do sigilo sobre protocolos de atuacao policial, inclusive sobre o manual
de operagdo de aeronaves.

10 Elaboracao de relatérios detalhados sobre operagdes policiais, com identificacdo de
responsaveis, armamentos utilizados, mortos, apreensdées.

11 Implantagéo, no prazo de 180 dias, de GPS e cAmeras com gravagédo em viaturas e
fardas, com armazenamento digital seguro.

12 Obrigacdo de documentagao fotografica de provas periciais, laudos e necropsias,
com armazenamento eletrénico.

13 Instauragcdo de procedimentos autébnomos pelo MP/RJ em casos de mortes e
violagbes cometidas por agentes de seguranca.

14 Escuta e participacdo de vitimas e familiares nas investigagcbes conduzidas pelo
MP/RJ e pelas policias.

15 Priorizagdo das investigacdes de mortes e abusos cujas vitimas sejam criangas ou
adolescentes.

16 Designagdo de promotor de plantdo pelo para o controle externo das policias, com
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divulgacgéo publica da informacéo.

17 Proibicdo de declaragdes publicas de autoridades estaduais que incentivem a
letalidade policial e exclusdo de indicadores de redugdo de homicidios das
gratificacbes por desempenho.

Fonte: Elaboragéo propria.

Ja na ADPF 973, buscou-se a elaboracdo de um Plano Nacional de
Enfrentamento ao Racismo Institucional e a Politica de Morte a Populacdo Negra.
Ainda, buscou-se a inclusdo de agdes especificas nos planos de seguranga publica
(Brasil, 2022a). Pugnou-se, ainda, pelas seguintes providéncias:

Quadro 8 - Pedidos Liminares na ADPF 973

Pedidos Liminares (sintese):

1 Estabelecimento de protocolos de combate ao racismo institucional como condigao
para adesdo ou permanéncia no Sistema Nacional de Promocado da Igualdade
Racial (SINAPIR).

N

Politicas publicas para garantia de exercicio de direitos politicos pela populagéo
negra.

Inclusdo de conteiidos em cursos de formagao de servidores publicos.

Criacao de centros de referéncia multidisciplinares.

Protecao aos espacgos de religidbes de matriz africana.

Plataforma para denuncias.

N[O~ W

Ampliagcido do programa de Restaurante Popular.

8 Inclusdo no Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN)

Fonte: Elaboragéo propria.

Delineado o cenario em relacdo aos pleitos de carater cautelar, verifica-se
que o reconhecimento do ECI foi requerido em 38,5% das ADPFs. O pedido de
realizacdo de audiéncias publicas, por seu turno, foi observado em 23,1% das
acdes. Por sua vez, em 38,5% das acgdes foi requerido o estabelecimento de grupos
de trabalho, e, em 15,4%, a instalacdo de sala de situagcdo. Observe-se em analise
grafica:
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Grafico 10 - Percentual de Pedidos de ECI
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 11 - Percentual de Pedidos de Audiéncias Publicas
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 12 - Percentual de Pedidos Liminares de Criagcdo de Grupos de Trabalho e Sala de
Situagao
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Fonte: Elaboragéo propria.

Registre-se que em 61,5% das ADPFs reconheceu-se, desde logo, a
necessidade de realizagcdo de debates interdisciplinares, ao passo que, em apenas
30,8% das acdes, se mencionou a elaboracdo de relatérios periddicos. A
preocupagao com a previsdo de dotacdes orcamentarias foi manifestada em 23,1%.
Ja o requerimento de imposicdo de multa por descumprimento das medidas
liminares ocorreu em apenas 15,4% dos feitos. Observe-se:

Grafico 13 - Percentual de Pedidos Liminares de Criagdo de Relatérios Periédicos e Mencgédo a
Necessidade de Debates Interdisciplinares
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 14 - Percentual de Pedidos Liminares de Criagdao de Relatérios Periodicos e Mengao a
Necessidade de Debates Interdisciplinares
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Fonte: Elaboragéo propria.

Os pedidos meritorios, em sua grande maioria, se limitaram a reproduzir os
pleitos anteriormente apresentados. Na ADPF 635 acrescentou-se o requerimento
de declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto Estadual n° 27.795/2001, na
parte que trata da vinculagdo de gratificacdes de agentes de seguranga publica a
indicadores de reducdo de homicidios (Brasil, 2019). No ambito da ADPF 709,
adicionou-se o pedido de que monitoramento do Plano, apés sua homologacgao,
fosse realizado pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), com auxilio
técnico da Fiocruz e participagdo de representantes indigenas (Brasil, 2020b). Ja
nas ADPFs 743, 973 e 976 incluiu-se o pleito de declaracdo do ECI (Brasil, 2020d;
Brasil, 2020e; Brasil, 2021c). Por fim, na ADPF 991 requereu-se a criagédo de Grupo
de Trabalho no &a&mbito do Observatério Nacional do CNJ, com vistas ao
acompanhamento continuo da implementacdo das medidas (Brasil, 2022c).
Apresentado tal panorama, passa-se a descricdo da coleta de dados relativa ao

terceiro eixo tematico.

2.2.3 Terceiro eixo tematico: determinag¢des judiciais prévias a elaboragao,
apresentacao e homologagéao do plano de agéo

Este terceiro bloco tematico visa a analisar a natureza das determinacdes

judiciais e os parametros definidos para seu cumprimento, tais como prazos e
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orgaos executores. Apds analise dos votos condutores dos debates, pretende-se
verificar a eventual existéncia de divergéncias entre os ministros. Por fim, no
presente eixo, busca-se observar a existéncia, ou ndo, de fundamentacbes
baseadas em evidéncias cientificas por parte dos ministros do STF (Nascimento,
2021, p. 3). Para tanto, serdo sintetizadas individualmente as principais
determinagdes proferidas pela Corte previamente a elaboracdo do plano de agéo,
naquilo que for pertinente a pesquisa. Passa-se, entdo, a exposicao.

No ambito tematico dos direitos humanos e vulnerabilidades, nota-se que, na
ADPF 347, foi determinada a elaboragdo de um plano nacional com objetivo
especifico de controlar a situacdo de superlotacdo dos presidios. Assinalou-se,
desde logo, a necessidade de definicdo de indicadores voltados ao monitoramento,
avaliacdo e afericdo da efetividade das medidas adotadas, além de alocagdo de
recursos necessarios e disponiveis para sua implementacgao.

Determinou-se a imediata liberacdo dos recursos do FUNPEN, bem como a
adocado de medidas relacionadas a concessado imediata de liberdade condicional.
Ainda, entendeu-se pelo estabelecimento de regime domiciliar; reavaliagdo da priséo
provisoria e progressdo de regime para determinados grupos de condenados.
Ordenou-se a realizagado de audiéncias de custddia no prazo maximo 24 horas apos
a prisao, com implementacgao prevista em até 90 dias (Brasil, 2015). De oficio, o STF
determinou o envio de informagdes atualizadas sobre a situag&o prisional ao STF.
Recomendou-se, também, que os Juizos da Execucio considerassem o contexto de
Pandemia pela Covid-19 na analise e deferimento dessas medidas.

Consoante ja explanado, reconheceu-se, pela primeira e unica vez o ECI.
Ademais, houve a determinacao de que os Estados elaborassem seus respetivos
Planos de Agao no prazo de 6 (seis) meses apos a homologagao do plano nacional,
de modo a refletir sua estrutura e metodologia. Destaca-se, também, a ordem de
criacdo de grupos de monitoramento e fiscalizacdo do sistema carcerario, com
atuagdo semestral. Foram igualmente fixadas medidas de atuacdo vinculadas
diretamente ao objeto da demanda, buscando-se suplantar a situagc&o precaria que
constitui o nucleo da lide irradiada (Brasil, 2015).

Na ADPF 787, determinou-se a realizacdo de agdes especificas, como o
agendamento de consultas e exames independentemente do registro biolégico da
pessoa. Também se ordenou a adaptacédo dos sistemas de saude para garantir o

acesso a tratamentos médicos com base, exclusivamente, na autodeclaracido de
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género. Além disso, determinou-se a modificacdo do /ayout da DNV, a fim de incluir
a categoria “parturiente”, independente dos nomes dos genitores. Observa-se que
nao houve determinacdo de criacdo de Plano de Acdo, tampouco comandos
especificos relacionados a alocacéo de recursos orgamentarios para a execugao das
medidas previstas (Brasil, 2021a).

Ja na ADPF 976, determinou-se, de plano, a necessidade de observancia, por
parte dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da Politica Nacional para a
Populacdo em Situagdo de Rua (PNPSR). Ainda, buscou-se a criagdo de Plano de
Acao e Monitoramento voltado a efetiva implementagao dessa politica, com énfase
na exigéncia de participacédo intersetorial. Foram fixados padrdes detalhados a
serem observados no referido Plano, abrangendo criagdo de programas publicos
especificos, servicos de zeladorias urbana, abrigos e politicas de fomento para a
saida das ruas, por meio de programas de emprego. Determinou-se a
disponibilizagado imediata de itens necessarios a mitigagdo da situagédo vivenciada
por essa populacdo, tais como barracas e produtos de higiene basica. Ressalte-se
que o comando judicial determinou a implementacdo de medidas em todas as
esferas federativas. Previu-se, ainda, a realizagcao de diagnostico pormenorizado da
situagcédo, com base na delimitagdo por area geografica, levantamento da quantidade
e localizagdo das vagas disponiveis em abrigos, bem como da capacidade de
fornecimento de alimentacao (Brasil, 2022b).

Nas demandas relacionadas a saude publica no contexto da pandemia pela
Covid-19 — ADPFs 991, 828, 709 e 742 — também foram deferidas medidas de
carater liminar. No ambito da ADPF 709, estabeleceu-se a criacdo de Plano de
Enfrentamento e Monitoramento da Covid-19 voltado aos Povos Indigenas. Firmou-
se, de imediato, a necessidade de criagdo de barreiras sanitarias para impedir o
ingresso de terceiros nos territérios protegidos, além de extens&do dos servigos do
Subsistema Indigena de Saude as terras ndao homologadas. Determinou-se,
também, a criacdo de sala de situacdo, bem como a adogdo de medidas
necessarias a prote¢cado da vida, da saude e seguranga das populagdes indigenas.
Focou-se nas Terras Indigenas Yanomami e Munduruku, diante da ameaca de
ataques violentos e da presencga de invasores (Brasil, 2020b).

Por sua vez, nas determinag¢des iniciais da ADPF 742, constou a elaboragao
de Plano Nacional de Combate aos Efeitos da Pandemia pela Covid-19 voltado a
populagdo quilombola (Brasil, 2020c). Previu-se a fixagdo de metas, acdes
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programaticas, cronograma de implementacéo e metodologia de avaliagdo, além da
criacdo de Grupo de Trabalho interdisciplinar. Determinou-se a elaboragédo de Plano
Nacional de Operacionalizagdo da Vacinagédo, com incluséo dos povos quilombolas
na fase prioritaria e definigdo clara de metas, cronograma e programas. Ordenou-se
a inclusdo do quesito cor/raga/etnia no registro de casos de Covid-19 e o
restabelecimento das plataformas de acesso a informagdo. Posteriormente, foi
deferida a suspens&o de processos judiciais que possam afetar direitos territoriais
das comunidades quilombolas (Brasil, 2020c).

Ja na ADPF 991 também se determinou a criacdo de Plano de A¢do, mas,
desta vez, com objetivo de garantia de protegéo integral dos territorios com povos
indigenas isolados e de recente contato. Previu-se a demonstracédo de recursos
necessarios a execucado do plano, edicdo de Portarias de restricdo de uso e o
reconhecimento da forma isolada de viver como expressio da autodeterminacao dos
povos indigenas. Estabeleceu-se, ainda, a criagdo de Grupo de Trabalho, no ambito
do Observatorio Nacional sobre Questdes Ambientais, Econdmicas e Sociais do
CNJ, além fornecimento de informacdes pela Unido e manutencado de Portarias de
restritivas (Brasil, 2022c).

No ambito da ADPF 828 foram suspensos temporariamente despejos e
desocupagdes anteriores a pandemia, com garantia de abrigo para ocupagdes
ocorridas apo6s o marco temporal de 20 de margco de 2020. Tal protegao foi
prorrogada até 31 de outubro de 2022, ressalvando-se hipoteses de extrema
necessidade, com risco deslizamentos, inundagbes, como o combate ao crime
organizado e desintrusdo em areas indigenas. A Corte fez apelo ao legislador para
que prorrogasse a vigéncia da Lei n° 14.216/2021, diante do agravamento do
cenario pandémico. Posteriormente, estabeleceu-se um regime de transigao,
posterior para retomada dos despejos ap6s 31 de outubro de 2022 (Brasil, 2021b).

Em relacdo ao tema de preservacdo ambiental — constou da ADPF 760 —
impbs-se a obrigacdo de firmar Compromisso Significativo, além de criacdo de
PPCDAmM e Plano de Fortalecimento Institucional de 6rgdos ambientais. A Corte
afastou expressamente o pedido de declaragao de ECI. Ordenou-se a apresentacao
de relatorios periddicos publicos, cronogramas de agdes e definicdo de metas
prioritarias, bem como a abertura de créditos extraordinarios para viabilizar as
medidas (Brasil, 2020f).

Nas ADPFs 743, 746 e 857, que tramitaram de forma conjunta, destacou-se a
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criacdo de diversos planos ambientais: o Plano de A¢ao para Prevencgao e Controle
do Desmatamento da Amazobnia Legal, o PREVFOGO e o Plano de Prevencéo de
Combates a Incéndios. Determinou-se a publicacdo de dados ambientais e
orcamentarios, a elaboracdo de relatérios periddicos e a proposta de abertura de
créditos extraordinarios, bem como a utilizagcdo exclusiva do Sistema Nacional de
Controle da Origem dos Produtos Florestais (SINAFLOR). Definiu-se, também, a
suspensao de processos judiciais que pudessem influenciar o objeto da demanda.
Apos debates, ndo houve o reconhecimento do ECI na agdo. Determinou-se de
oficio a complementagdo do Plano apresentado pelo Poder Executivo, visando o
controle do desmatamento; e atribuiu-se, ao Observatorio do Meio Ambiente do
Poder Judiciario, do CNJ, o encargo de monitoramento dos processos judicias com
impacto sobre o desmatamento, em conjunto com a Corte (Brasil, 2020d, Brasil,
2020e, Brasil, 2021c).

Nas agbes que tratam de violéncia e seguranga publica, verifica-se que na
ADPF 635 foi determinada a impossibilidade de realizacdo de operagdes policiais
em comunidades do Rio de Janeiro durante a pandemia pela Covid-19, salvo em
hipéteses excepcionais, devidamente justificados. Restringiu-se o wuso de
helicopteros nas operacdes as hipoteses de estrita necessidade, e ressaltou-se a
necessidade de orientagdo dos agentes para preservacdo de vestigios e
documentagdo de provas periciais em crimes contra a vida. Estabeleceu-se
parametros para a realizagdo de operagdes em areas com escolas, creches,
hospitais ou postos de saude, além de atribuir ao MP a investigacado de infragcdes
penais supostamente praticadas por agentes de seguranga. Deferiu-se a instalagéo
de equipamentos de GPS e sistemas de gravagdo em viaturas e fardas, com
armazenamento digital dos registros gerados. Determinou-se a elaboragao de Plano
de Reducado da Letalidade e de controle de violagdes de direitos humanos pelas
forgcas de seguranca. Criou-se um Grupo de Trabalho no Observatorio de Direitos
Humanos do CNJ, além de fixar prioridade absoluta nas investigacées com vitimas
criangas ou adolescentes e balizas para a buscas domiciliares (Brasil, 2019).

A ADPF 973 encontra-se em fase inicial de tramitacdo, ainda sem
determinagdes prévias (Brasil, 2022a). Tragadas tais balizas, cumpre perquirir a
existéncia de padrdes entre as decisdes iniciais supracitadas.

Em relagdo a publicidade de dados, constatou-se que, em 70% das
demandas, foi fixada a exigéncia de transparéncia na disponibilizacdo de
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informacgdes por parte da Administragdo Publica. O prazo médio estabelecido para o
cumprimento dessas determinacgdes foi de 40 dias. Na mesma linha, verificou-se a
imposicdo de apresentacdo de relatérios prévios em 70% das acbes, com a
finalidade de viabilizar o monitoramento pelo STF. Contudo, apenas em 30% dessas
ADPFs foram definidos critérios objetivos para a elaboragdo desses relatérios. Os

prazos de apresentacao variaram entre 3 e 120 dias, com média geral também de
40 dias.

Grafico 15 - Percentual de Determinacédo de Publicidade de Dados
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 16 - Prazo Médio para Publicidade de Dados
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Fonte: Elaboragao propria.

Grafico 17 - Necessidade de Apresentagao de Relatérios
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Fonte: Elaboragao propria.
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Grafico 18 - Parametros Claros para Elaboracio dos Relatérios
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 19 - Recorréncia dos Relatérios
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Fonte: Elaboragéo propria.

A preocupacdo com a existéncia de recursos orcamentarios para execugao

das medidas deferidas e do Plano de Acéao foi identificada em apenas 40% das
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acOes analisadas (ADPFs 743, 746, 857; 760; 976 e 991). Divergéncias entre os
votos ocorreram em 60% das demandas, refletindo a complexidade e a pluralidade
interpretativa dos temas tratados nas demandas. Por outro lado, em 80% das
ADPFs analisadas, a criagdo de grupos de trabalho foi determinada de forma

unanime.

Grafico 20 - Determinagdao Orgamentaria

Determinacoes Or¢camentarias nas ADPFs

NAO 60.0%
SIM:
ADPF 743, 746 e 857
ADPF 760
ADPF 976
ADPF 991
NAO:
ADPF 347
ADPF 635
ADPF 709
ADPF 742
ADPF 787
ADPF 828

SIM

0 10 20 30 40 50 60

Percentual (%)

Fonte: Elaboragéo propria.



Grafico 21 - Uniformidade nas Votacdes - Questdes Or¢gamentarias
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 22 - Uniformidade nas Votagdes - Criagao de Grupos de Monitoramento
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 23 - Recorréncia de Divergéncia nas Votagoes - Liminares
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Fonte: Elaboragéo propria.

Nas discussdes de mérito, predominaram votos divergentes e vencidos do
Ministro Nunes Marques, em 4 pontos distintos, nas das ADPFs 347, 742 e 828 e no
grupo formado pelas ADPFs 743,746 e 857. Os Ministros André Mendonga, Luiz
Fux, Edson Fachin e a Ministra Carmen Lucia protagonizaram 3 pontos de
divergéncias, igualmente vencidos em 3 (trés) agbes distintas. Para fins desta
analise, 743, 746 e 857 foram tratadas como uma unica demanda.



99

Grafico 24 - Recorréncia de Divergéncia nas Votagées - Mérito

Ministros com Votos Vencidos em Divergéncia sobre o Mérito nas ADPFs
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Fonte: Elaboragao propria.

Sob enfoque da fundamentagdo baseada em evidéncias, constatou-se que os
votos proferidos pelos Ministros Gilmar Mendes e Luis Roberto Barroso utilizaram
dados objetivos em 5 das 13 ADPFs analisadas. Na sequéncia, destacam-se os
Ministros Edson Fachin e Nunes Marques, cujos votos se apoiaram em dados
empiricos em 4 agdes distintas. Lado outro, os Ministros Flavio Dino, Dias Toffoli e a
Ministra Rosa Weber fizeram uso de tais fundamentos em apenas uma das acoes

examinadas.
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Grafico 25 - Votagdo com base em Evidéncias
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Fonte: Elaboragéo propria.

Verificados os dados coletados, acerca das determinagdes prévias a
elaboracdo dos Plano de Acgao, passa-se a exposi¢ao do quarto eixo tematico de
estudo.

2.2.4 Quarto eixo tematico: reunides técnicas e audiéncias publicas

O quarto bloco tematico tem por objetivo verificar a realizagdo de audiéncias
publicas, avaliando sua natureza, conducgao, efetividade dos debates e inclusdo dos
grupos sociais afetados. Busca-se, em especial, aferir se houve oitiva qualificada
desses grupos, bem como a efetiva possibilidade de participacdo nos dialogos
processuais estabelecidos. Na sequéncia, o presente eixo observa a existéncia de
reunides técnicas e a constituicdo de grupos de trabalho relacionados a
implementacgéo das decisdes judiciais.

Nesse aspecto, destacaram-se as ADPFs 635 e 743, 746, 857 (tramitagao
conjunta), nas quais foram realizadas 5 audiéncias publicas ao longo da tramitagao.
Nas ADPFs 760, 976 e 991, constatou-se a realizagdo de uma audiéncia publica em
cada demanda. Em contraposicdo, ndo se observou a utilizacdo desse instrumento

processual nas ADPFs 347, 742, 787 e 828. Quanto a sua natureza, 55,6 % foram
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classificadas como audiéncias de conciliagdo, enquanto 22,2 % tiveram natureza de
contextualizagcdo. As demais 22,2% foram descritas como audiéncias com natureza
hibrida, de contextualizacdo e conciliagdo cumuladamente. A conducdo dos
trabalhos ficou majoritariamente a cargo dos Juizes Auxiliares da Presidéncia do
STF, sendo que, apenas em 37,5% dos casos, a presidéncia coube ao Ministro
Relator da acdo. Note-se:

Grafico 26 - Natureza das Audiéncias Publicas
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 27 - Condugédo das Audiéncias Publicas
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Ainda no tocante as audiéncias publicas, constatou-se a presenca de amici
curiae em todas as sessodes analisadas, ndo obstante a auséncia de oportunidade
para a formulagdo de indagacgdes diretas por esses participantes. Lado outro, os
autores das acgoes e os integrantes do NUPEC do STF apresentaram atuagdo mais
ativa. Formularam questionamentos diretos em 71% das audiéncias analisadas.
Ainda, em 66,7% das audiéncias examinadas, o Ministro Relator proferiu

determinag¢des complementares decorrentes das discussdes realizadas.

Grafico 28 - Indagagdes diretas nos debates
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Fonte: Elaboragéo propria.



103

Grafico 29 - Audiéncias Publicas e Determinagées
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Fonte: Elaboragéo propria.

No que tange aos grupos de trabalho, determinou-se sua criagdo em 50% das
demandas analisadas. Tais grupos n&o foram instituidos no ambito do STF. Trata-
se, na verdade, de determinagao para que sua instalagdo ocorra no Poder Executivo
ou no CNJ (ou com seu auxilio). Foi determinada, ainda, a realizagdo de Reunibes
Técnicas em 42,9% das demandas. Diferente dos grupos de trabalho, essas

reunides ocorreram no ambito do STF, marcadas por seu carater informativo e
interdisciplinar.
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Grafico 30 - Grupos de Trabalho
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 31 - Reunioes Técnicas
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Fonte: Elaboragao prépria.

Expostos os dados referentes as audiéncias publicas, aos grupos de trabalho
e as reunides técnicas, passa-se a analise dos elementos colhidos no quinto eixo
tematico, referente ao plano de agao.

2.2.5 Quinto eixo tematico: plano de acao

Neste quinto eixo tematico, verificou-se a determinacdo de elaboragao de
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plano de acdo em 72,7% das demandas analisadas. Apenas 3 ag¢des nao
mencionaram tal providéncia: ADPF 787; ADPF 828 e ADPF 973.

Rememore-se que a ADPF 787 cuidou de atos do Ministério da Saude (MS)
relacionados a atengao primaria destinada a pessoas transexuais e travestis, objeto
que indica a suficiéncia de ato pontual para sanar a lide, o que ressoa a auséncia de
carater estrutural da demanda. Ja a ADPF 828 tratou da possibilidade de suspensao
de despejos, desocupagdes e reintegragbes de posse durante o periodo da
pandemia pela Covid-19, objeto que, em razdo de sua natureza emergencial,
também parece fugir ao escopo dos feitos estruturais. A inadequacdo da
caracterizacao de tais feitos como processos estruturais sera melhor aprofundada no
terceiro capitulo da pesquisa. Por sua vez, conforme exposto, a ADPF 973 se
encontra em carater inicial de tramitacdo, razdo pela qual ndo foram proferidas
quaisquer decisdes liminares ou de mérito até a data de fechamento da pesquisa.

Todas as decisbes que determinaram a criagcdo dos referidos planos
estabeleceram critérios objetivos para sua elaboragdo. Nas ADPFs 760 e 743,746 e
857 foi ordenada a formulag&o de 3 Planos distintos, enquanto nas ADPFs 347, 742
e 991 determinou-se a elaboracido de dois Planos diferentes. O tempo médio fixado
para o cumprimento da ordem pelo Executivo foi de 85,1 dias: o menor prazo foi de
30 dias, na ADPF 709; e o maior 180 dias, arbitrado na ADPF 347. Tais dados nao

consideraram eventuais prorrogagdes que tenham sido posteriormente deferidas.

Grafico 32 - Determinacgao de Plano de Agao
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Fonte: Elaboracéo propria.
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Grafico 33 - Quantidade de Planos por A¢ao
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 34 - Prazos para criagado de Plano de Agéo
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Fonte: Elaboragéo propria.

Nota-se que o plano de acédo foi apresentado em 77,8% das acdes e
homologado em 71,4% destas. Ressalte-se que, no bojo da ADPF 742, nao houve
previsdo de homologacao formal do plano pelo STF. Nas ADPFs 976 e 828 ainda

nao houve apresentagao do plano em comento. Conforme ja exposto, a ADPF 973



ainda se encontra em fase inicial de tramitagao.

Grafico 35 - Percentual de Apresentagcdo e Homologagéao do Plano
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 36 - Apresentacdo e Homologagao do Plano
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Fonte: Elaboragéo propria.

107



108

Os planos de agao foram objeto de avaliagao formal por parte do STF, com
analise de seu conteudo e estrutura. Em 66,7% das acbes, a Corte ressaltou
expressamente a necessidade de inclusdo de indicadores claros, metas objetivas e
metodologia de coleta de dados. A ADPF 742 constitui exce¢do, nédo tendo
contemplado a exigéncia de homologacédo pelo STF. Foram determinadas
providéncias complementares, apds a avaliacdo do plano, em 55,6% das acodes

examinadas (Brasil, 2020c).

Grafico 37 - Avaliagdao do Plano Apresentado: Mencido a Indicadores, Metas e Metodologia;
Determinagées Complementares
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 38 - Percentual de Avaliagdao do Plano Apresentado
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Fonte: Elaboragéo propria.

Em termos de monitoramento, constatou-se que em 71,4% dos Planos de
Acdo analisados contiveram previsao expressa de acompanhamento continuo por
parte do STF. Nesses casos, indicaram-se, de forma explicita, os indicadores a
serem utilizados, os métodos de avaliacdo e as metas prioritarias a serem
perseguidas. Ja a exigéncia de elaboragado de cronogramas de agéao foi identificada
em 77,8% das demandas.

Grafico 39 - Mencgao Expressa ao Monitoramento no Plano de A¢éao
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 40 - Mengéao a elaboragao de Cronogramas de Execugéo
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Fonte: Elaboragéo propria.

Nota-se, ainda, previsdo de elaboragcdo de planos de agdo em ambito
estadual nas ADPFs 347 e 976. Tais previsdes distinguem-se quanto a sua forma de
implementagao e sequéncia normativa. Na ADPF 347 determinou-se, inicialmente, a
elaboragdo do plano nacional, com balizas, indicadores e metodologia propria.
Somente apds sua homologagao, previu-se a elaboragéo de planos estaduais, que
deverdo observar os mesmos critérios previamente fixados (Brasil, 2015). J& na
ADPF 976, a determinacédo de elaboragao de planos foi simultdnea para todos os
niveis federativos, sem condicionamento a prévia formulagao federal (Brasil, 2022b).

Antes da homologagao do plano de agao, foram determinadas reformulagdes
para atendimento dos critérios pré-determinados em 44,4% das acgbes. Ainda nao
ocorreu ordem de reformulacédo nas ag¢des analisadas. Isso porque, o lapso temporal
decorrido desde a propositura das agbes sequer foi suficiente para tanto. Sugere-se
atualizacao futura do presente estudo, de modo a avaliar se o impacto decorrente da
implementagdo das medidas elencadas gerou necessidade de remodelamento de
algum dos planos de acéo.
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Grafico 41 - Reformulagéao do Plano
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Fonte: Elaboragéo propria.

Delineados os dados relativos aos planos de acdo e as diretrizes
estabelecidas para sua elaboragdo e monitoramento, passa-se a exposicido dos
achados quanto ao préximo bloco tematico.

2.2.6 Sexto eixo tematico: amici curiae

Conforme visto no capitulo primeiro, os amicus curiae desempenham papel
importante nos feitos estruturais, ndo apenas para a ampliacdo do debate, mas
também como meio de assegurar a oitiva dos grupos e subgrupos sociais afetados
pela lide. Trata-se, portanto, de mecanismo que contribui para a democratizagao do
processo decisoério (Serafim, 2024, p. 296). Dentre os feitos analisados, destaca-se a
ADPF 635, que admitiu o maior numero de terceiros interessados — 54 ao todo. Em
contraponto, a ADPF 787 contou com apenas 3 amici curiae admitidos no curso do
feito. Observe-se:
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Grafico 42 - Quantidade de amici por ADPF
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Fonte: Elaboragéo propria.

Na maioria dos casos, os pedidos de ingresso na qualidade de amici curiae
foram deferidos pelos ministros relatores. As negativas de ingresso foram pontuais e
acompanhadas de fundamentagdo expressa, que, de regra, referiram-se a
impossibilidade de ingresso de pessoas fisicas ou a inadequagdo do momento
processual do requerimento. Neste ultimo caso, mesmo apds a negativa de ingresso
no feito foi autorizada a apresentagcdo de memoriais. Na ADPF 347, observou-se a
negativa de ingresso Instituto Terra, Trabalho e Cidadania (ITTC) e do Instituto de
Defensores de Direitos Humanos (DDH), sob o fundamento de que ndo teriam
demonstrado finalidades institucionais vinculadas ao objeto da arguigao.

Os amici curiae admitidos na demanda em comento foram:
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Grafico 43 - Admissao de amicus ADPF 347
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Associagao de Apoio e Acompanhamento - Asaac

Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro

Sindicato Nacional das Empresas Especializadas na Prestacao de Servicos em Presidios e em Unidades Socioeducativas - Sineps.
Defensoria Plblica do Estado de Sao Paulo

Instituto Pro Bono

Fundacao de Apoio ao Egresso do Sistema Penitenciario - Faesp

Defensoria Publica do Estado do Rio Grande do Norte

Instituto de Defesa do Direito de Defesa Marcio Thomaz Bastos - IDDD

Defensoria Piblica da Unido

Sindicato Nacional das Empresas Especializadas na Prestacao de Servicos em Presidios Unidades Socioeducativas - Sinesps

Pastoral Carceraria Nacional

Instituto Anjos da Liberdade - IAL

Defensoria Publica do Estado da Bahia

Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais - IBCCRIM
Conectas Direitos Humanos.

Defensoria Publica do Estado do Parana

Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 44 - Admissao de amicus ADPF 635

Amicus Admitidos na ADPF 635

Coletivo Papo Reto
Movimento Maes de Manguinhos i
Rede de Comunidades
Movimentos contra a Violéncia
Fala Akari
Iniciativa Direito & Meméria e Justica Racial
EDUCAFRO
Defensoria Piblica do Estado do Rio de Janeiro
Justica Global
Associagdo Direitos Humanos em Rede |

Educacao e Cidadania de Afro-Descendentes e Carentes - EDUCAFRO

Instituto de Estudos da Religido - ISER

Redes de D i da Maré

Instituto Alana

MP Pré-Sociedade

de Ci - ABC

Movimento Negro Unificado

Conselho Nacional de Direitos Humanos
Municipio de Angra dos Reis

Laboratério de Pesquisas LABJACA

Instituto de Racial e - IARA
Movimento Independente Maes de Maio
Associagao dos Delegados de Policia do Brasil - ADEPOL

Defensoria Publica da Uniao

Instituto de Defesa da Populagao Negra - IDNP
GAETS

Nicleo Luiza Mahin

LADIH

PT

PTB

OAB-R)

CFOAB

CEJIL

IBCCRIM

Instituto Anjos da Liberdade

Comissao de Seguranga Publica da Camara

Instituto Vladimir Herzog
Comissao de Direitos Humanos da ALER)
Iniciativa Negra por Nova Politica de Drogas
COBRAPOL
Comissso de Seguranca Péblica do Senado
TPR
Comissao de Seguranga ALER]
Municipio do Rio de Janeiro
Fundacao Oswaldo Cruz
MP-MG r
ASSER]
SEMOVE
FAFER]
ADER)
SINDOPER]
Logistica Brasil
ANACRIM

Iniciativa Negra por Nova Politica sobre Drogas

Fonte: Elaboragéo propria.
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No ambito da ADPF 828, foram indeferidos diversos pedidos de ingresso na
qualidade de amici curiae, formulados por entidades e pessoas juridicas de natureza
variada. Foram rejeitados os pleitos da Ordem dos Advogados do Brasil Seccional
Sergipe (OAB/SE); Domingos Deleon Ferreira Lima; Associagdo das Chacaras de
Recreio e Lazer da Regido de Americana, Limeira, Santa Barbara D’Oeste e Nova
Odessa; Associagdo Brasileira dos Produtores de Soja; Rede Nacional de
Advogadas e Advogados Populares. Também foram indeferidos os pedidos da
Associagdo dos Sitiantes e Moradores do Rio Bonito e Adjacéncias (AJA
Sustentavel); da Comissao Pastoral da Terra; da AMPRUF; do Municipio de Cruz
Alta/RS e do Centro de Defesa dos Direitos Humanos de Petropolis — Grupo Acao,
Justica e Paz (Brasil, 2021b).

Grafico 45 - Admissao de amicus ADPF 828

Amicus Admitidos na ADPF 828

MTST

Associagdo Amigos da Luta dos Sem Teto
PETROBRAS

IBDU

GAETS

Terra de Direitos

Centro Gaspar Garcia

CNDH da Paraiba

ABJD

Advogados Publicos pela Democracia
MP Transformador

Acesso Cidadania e Direitos Humanos
MNDH

Amigos da Terra

CDES

OAB-R) |

Luiza Mahin

CDH da Paraiba

CPDH

Municipio de Sao Paulo [

DPU

Sociedade Rural Brasileira

CNDH

ABRASCO

CNA

Instituto Alana

EDUCAFRO

Fonte: Elaboragao propria.
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Ja na ADPF 973, foram rejeitados os pleitos do Movimento independente
Méaes de Maio; Criola; Instituto de Defesa da Populagdo Negra (IDPN); Rede
Nacional de Feministas Antiproibicionistas (RENFA); Gabinete de Assessoria
Juridica as Organizagbes Populares (GAJOP); e Associagao Brasileira de
Pesquisadores/as Negros/as (ABPN); Aqualtune Lab e Laboratério de Politicas
Publicas e Internet (LAPIN) e Defensoria Publica do Estado do Parana (DPE-PR).
Adicionalmente, negou-se o ingresso do Instituto Alana, do Comité de Prevengéo e
Combate a Violéncia (CPCV) da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (Alece)
e do Forum Nacional de Travestis e Transexuais Negras e Negros (FONATRANS)
(Brasil, 2022a).

Grafico 46 - Admissao de amicus ADPF 973

Amicus Admitidos na ADPF 973

EDUCAFRO

CONAQ

Conectas

Clinica UERJ

IDDD

Clinica de Direitos Humanos
Histéria e Constitucionalismo AL
CNDH

ABJD

CFOAB

Instituto Peregum ‘

DPU
IDPN
Criola
RENFA

GAJOP

ABPN

Fonte: autoria prépria

Grafico 47- Admissao de amicus ADPF 991

Amicus Admitidos na ADPF 991

ISA

FAPERON
COAPIMA
CNDH
Partido Verde
DPU

COIAB

Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 48 - Admissao de amicus ADPF 760

Amicus Admitidos na ADPF 760

Engajamundo

ISA

APIB

Conectas Direitos Humanos
CNS

Observatério do Clima
Greenpeace

Instituto Alana

Artigo 19 Brasil

Alternativa Terrazul

T L1

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 49 - Admissao de amicus ADPF 743, 746 e 857

Amicus Admitidos na ADPF 743; 746; 857

Icv

ISA

Alternativa Terrazul

Artigo 19 Brasil

Conectas Direitos Humanos
Greenpeace

WWEF Brasil

PTB

GRAD

APIB

Instituto Salide e Sustentabilidade
Instituto Alana

SOS Pantanal

Observatério do Clima

IDAM

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 50 - Admissao de amicus ADPF 742

Amicus Admitidos na ADPF 742

EDUCAFRO

Clinica de Direitos Fundamentais UER]

ISA

Associacao Direitos Humanos em Rede

Federacao Nacional das Associacdes Quilombolas e IARA

Terra de Direitos }-

DPU

Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 51 - Admissao de amicus ADPF 709

Amicus Admitidos na ADPF 709

ami |

Conectas Direitos Humanos

Associacao de Direitos Humanos em Rede
ISA

DPU

MNDH

CITA I

Terra de Direitos

CGY |

UNIVAJA

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 52 - Admissao de amicus ADPF 976

Amicus Admitidos na ADPF 976

Movimento Nacional da Populacdo de Rua
Movimento de Luta Populagao de Rua
Centro Gaspar Garcia

DPU

GAETS

Clinica Luiz Gama - USP

Observatério da Agua e
Estudos da Constituicao - UFPR
Sistemas de Direitos Humanos
Pastoral do Povo de Rua

Instituto Alana

IBDCA

Instituto de Direito Global

Mais Cidadania

Frente Nacional de Prefeitos

Comissao Dom Paulo Evaristo Arns

Fonte: Elaboragéo propria.

Em termos comparativos, analisou-se a participagao ativa dos amici curiae
nos debates. Notou-se a recorréncia de atuacdo, como terceiros interessados, da
DPU e da organizacdo Conectas Direitos Humanos, em 8 das 13 demandas
analisadas. Destaca-se, ainda, a atuacdo do Instituto Alana e do Instituto
Socioambiental (ISA), presentes em mais da metade das demandas examinadas.



119

Grafico 53 - Atuagao de amici em mais de uma ADPF
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Fonte: Elaboragéo propria.

Conforme exposto no eixo metodoldgico, para avaliagdo do poder de
influéncia dos terceiros admitidos no feito, desconsiderou-se a mera apresentacao
escrita de informagdes ou memoriais nos autos, por ndo implicarem, isoladamente,
capacidade efetiva de influéncia sobre as decisdes judiciais. Para essa aferi¢ao,
considerou-se a realizacdo de sustentacbes orais € a mengao expressa, pelos
ministros, a dados trazidos aos autos pelos amici curiae, como critérios de atuacao
qualificada e influéncia material no julgamento®. A participacdo ativa dos amici
curiae nos debates, por meio de sustentagcbes orais ou mengdes expressas em
votos, revelou-se limitada nas agdes analisadas.

Na ADPF 828, tal participacdo foi observada em, no maximo, 28,8% dos
terceiros admitidos, com poder de influéncia direta identificado em apenas 17,8%
dos casos. Na ADPF 635, a atuacao ativa foi registrada em 24,7% dos amici curiae,
sendo que a influéncia direta nos votos ministeriais foi detectada em apenas 12,3%.

Em termos individuais, destacou-se a participagdo ativa e recorrente nos
debates da DPU, que apesar de ter atuado em 7 demandas, inclusive com a
realizacao de sustentagdes orais, so teve poder explicito de influéncia em 2 destas.

Outra participagao recorrente foi do Conectas Direitos Humanos em 6 agdes, nao

% Registra-se que a analise da permeabilidade do poder de influéncia dos amici curiae nas decisbes
nao corresponde ao foco da pesquisa, que se pautou apenas na mengao expressa na fundamentacgao
dos votos dos ministros a elementos trazidos aos autos pelos referidos autores processuais.
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tendo sido constatado seu poder de influéncia direta nos votos prolatados. Em que
pese tenham tido participagdo em menor quantidade de feitos, Terra Direitos, IBCrim
e CNDH influenciaram os votos de forma explicita em 2 demandas das quais

atuaram, respectivamente.

Grafico 54 - Participagdo e Poder de Influéncia

Participacao e Influéncia dos Amicus por ADPF
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 55 - Sustentagdo Oral por Amicus

Sustentagoes Orais por Amicus Curiae

Conselho Nacional de Direitos Humanos - CNDH | ADPFs: 991
Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos - ADPFs: 828

Movimento dos Trabalhadores Sem Teto - MTST | ADPFs: 828

}- ADPFs: 743;746;857

Movimento Nacional da Populagao de Rua f ADPFs: 976

Laboratério do Observatério do Clima

Instituto Pro Bono ADPFs: 347

Instituto de Defesa do Direito de Defesa - IDDD ADPFs: 347

Justica Global ADPFs: 635

Associagao Direitos Humanos em Rede ADPFs: 635, 742

Instituto Alana ADPFs: 635, 760

Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais - IBCCRIM ADPFs: 347, 635

Terra de Direitos ADPFs: 709, 742, 760
Instituto Socioambiental (ISA) ADPFs: 709, 742, 760
EDUCAFRO ADPFs: 635, 742, 828
Conectas Direitos Humanos ADPFs: 347, 709, 743;746;857, 760

Defensoria Publica da Uniao ADPFs: 347, 635, 709, 742, 787, 976
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 56 - Participagao e Poder de Influéncia por Amicus
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Fonte: Elaboragéo propria.

Observados os dados supracitados, segue-se para o sétimo e ultimo eixo
tematico, qual seja, o lapso temporal das demandas. Este eixo dedica-se a avaliagéo
do lapso temporal das demandas estruturais analisadas, com o intuito de

compreender sua duracao, fases processuais e eventuais fatores de morosidade.

2.2.7 Sétimo eixo tematico: lapso temporal de tramitacéo

Consoante explicado no capitulo primeiro, os processos estruturais exigem
tempo dilatado de tramitagdo, para que sejam percebidas as transformagdes faticas
vislumbradas. O tempo médio decorrido entre a propositura da demanda e a
determinacdo de elaboracdo do Plano de Acgédo foi de 637 dias, ou seja,
aproximadamente 1 ano e 7 meses. O menor lapso temporal até tal comando foi de
7 dias, verificado na ADPF 709, enquanto o maior atingiu 1.280 dias — cerca de 3
anos e 6 meses —, na ADPF 743. Importa destacar que, grande parte das agdes teve
o inicio do monitoramento com o acompanhamento do cumprimento dos comandos
judiciais liminares.

O tempo médio de tramitacao total das acdes analisadas, até a data de corte
da pesquisa, foi de 1.431 dias, equivalente a aproximadamente 3 anos e 11 meses.
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A ADPF 347, primeira a ser oficialmente categorizada como processo estrutural, é

também a de maior duracio, tendo sido proposta, em 2015, e permanecendo sob

monitoramento até o presente momento. Rememore-se que, para fins desta analise,

considerou-se como termo final o dia 1° de abril de 2025, data de encerramento da

coleta de dados empiricos.

Grafico 57 - Tempo até determinacio de elaboragao do Plano de Agéo

Lapso Temporal entre Propositura e Determinagao de Plano de Acao
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Fonte: Elaboragao propria.
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Grafico 58 - Tempo Total até o Fechamento da Pesquisa
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Fonte: Elaboragéo propria.

2.3 Conclusoes parciais

A analise empirica desenvolvida neste capitulo concentrou-se, em sintese, na
verificacdo de praticas adotadas pelo STF no ambito das agdes estruturais. Foram
examinados aspectos como a fixacdo de metas, cronogramas de cumprimento,
exigéncia de apresentacdo de planos de agéo e a realizagédo de audiéncias publicas
ou oitivas de grupos afetados. Também foram analisadas a criagcdo de instancias
auxiliares, a delegacgao de tarefas técnicas, a prolagdo de decisdes de seguimento, o
uso de indicadores para afericdo do avango das medidas e a producao de relatérios
técnicos pelas entidades envolvidas.

Observa-se dos achados que o STF tem buscado incrementar
acompanhamento das demandas e fomentar maior participacdo social, 0 que se
verifica da realizacdo de audiéncia de contextualizacdo na ADPF 635; da fixagao
prévia dos pontos a serem debatidos nas audiéncias publicas nas ADPFs 635,
743,746 e 857; da criagdo de grupos de trabalho nas ADPFs 635, 742, 991 e da
identificacdo da necessidade de parametros claros na elaboragdo dos planos de
acao nas ADPFs 347; 635; 746, 743 e 857. Contudo, a condugao do monitoramento
ainda nao apresenta uniformidade, a exemplo do se observa da auséncia de
realizacao de audiéncias de contextualizagdo em 77,8% das demandas; da nao
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realizacdo de audiéncias publicas nas ADPFs 742, 787 e 828. Este cenario de
dubiedade sera aprofundado no capitulo seguinte.

Destaca-se dos achados empiricos que a propositura das demandas
caracterizadas como estruturais concentrou-se entre os anos de 2020 e 2022. Em
termos de autoria, a predominancia da atuacédo dos partidos politicos (PSOL, PT,
REDE e PSB) e a atuagdo meramente pontual pelos demais legitimados (MST;
CONAQ e APIB) também chama atencdo. Tais achados serdo retomados e
aprofundados oportunamente, no terceiro capitulo.

Outro ponto relevante é a diversidade tematica do objeto das demandas,
categorizadas em “Meio Ambiente”, “Saude Publica no Contexto da Covid-19”,
“Direitos Humanos e questdes atinentes a Vulnerabilidade Social” e “Violéncia e
Seguranga Publica”. Isso porque, tal diversidade reverbera no desafio de se obter
uma padronizacdo na condug¢ao dos feitos. Ademais, as ag¢des propostas, que
tratam do tema Saude Publica no Contexto da Covid-19, cuidam de temas
emergenciais, o que remonta a sua inadequacgéao estrutural, o sera melhor explorado.
Em termos de relatoria, destacou-se certa predominancia por determinados
ministros (Luis Roberto Barroso, Edson Fachin e André Mendonga), apesar de tal
distribuicdo ser, a principio, aleatoria, esta relativa predominancia pode afetar na
forma de condugdo do monitoramento, o que também sera detalhado no capitulo
seguinte.

Em relagdo aos pedidos formulados pelos autores, verifica-se que sua
conformidade com as caracteristicas das demandas estruturais pode impactar na
maior observancia, ou nao, do principio da adstricdo pelo relator. Dito isso, o
requerimento de ECI, de alocagbes orcamentarias, de elaboracédo de plano de acéo,
de criagdo de grupos de trabalho, realizacdo de audiéncias publicas e criagdo de
sala de situacdo em diversas demandas, também é fato que merece ser
aprofundado. Ainda, a realizacdo de debates interdisciplinares, elaboracdo de
relatérios periddicos e a imposicido de astreintes também sdo achados relevantes.

O reconhecimento do ECI na ADPF 347 ja era de amplo conhecimento, mas a
cautela do STF em optar pelo seu ndo reconhecimento nas demandas ambientais
tratou-se de achado relevante, que também dialoga com as balizas constantes do
referencial teorico ja exposto. Outro dado relevante foi a distingdo de tratamento
dado a necessidade de elaboracdo de planos estaduais pelas ADPFs 347 e 976. O
nivel de detalhamento das medidas firmadas liminarmente na ADPF 976 também
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chamou atencéo.

Por sua vez, a auséncia de determinagdo de criagdo de plano de acado da
ADPF 787 também se trata de dado que merece ser explorado no capitulo terceiro,
por confrontar diretamente as premissas expostas no primeiro capitulo. Em
contraponto, a determinagédo de realizacdo de compromisso significativo, na ADPF
760, trouxe a aplicagao inédita do referido instrumento processual. A necessidade de
determinacao de publicidade de dados, de relatérios prévios, a preocupagdo com a
existéncia de recursos orgcamentarios para execugao das medidas deferidas e a
relevancia dada a criagcao de grupos de trabalho também se destacaram.

Ainda, a realizagdo de audiéncias publicas, admissao de amici curiae, e seu
poder de influéncia nos debates, além do percentual de divergéncias nas votagdes e
o nivel de enfoque na fundamentacdo baseada em evidéncias também foram
achados relevantes a serem aprofundados oportunamente. Ademais, os dados
levantados sobre o percentual de acompanhamento dos feitos pelo NUPEC, também
se trata de aspecto apto a impactar na analise do objeto de pesquisa.

O reconhecimento pelo STF quanto a necessidade de que o plano de agdo
contenha uma definigdo clara de indicadores e metodologia, foi achado interessante
por dialogar diretamente com os parédmetros estabelecidos no primeiro capitulo.
Ademais, o nivel de homologag¢ao dos planos de agao apresentados (71,4%) e a
analise feita pelo STF quando da sua admissdo, com determinacéo de previdéncias
complementares em 55,6% dos planos avaliados. Rememore-se que os indicadores
a serem utilizados constaram em 71,4% dos planos, de forma explicita, além dos
métodos de avaliagcdo e as metas prioritarias a serem perseguidas, enquanto a
exigéncia de elaboragdo de cronogramas de acdo foi identificada em 77,8% das
demandas. Trata-se de achado que demonstra uma postura critica do STF frente
aos dados que Ihe sdo apresentados.

Antes da homologacéo do plano de agao, foram determinadas reformulagbes
para atendimento dos critérios pré-determinados em 44,4% das a¢des. Ainda nao
ocorreu ordem de reformulagdo nas acdes analisadas. Isso porque, o lapso temporal
decorrido desde a propositura das agdes ainda sequer foi suficiente para tanto.
Conforme ja mencionado, sugere-se atualizagdo futura do presente estudo, de modo
a avaliar se o impacto decorrente da implementagdo das medidas elencadas gerou
necessidade de remodelamento de algum dos planos de agéao.

Finalizada esta breve sintese, passa-se ao proximo capitulo da pesquisa, voltado a
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aprofundar a compreensao dos achados empiricos.
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3 DISCUSSAO E ANALISE DOS ACHADOS, PROBLEMAS, SUGESTOES E
PERSPECTIVAS

Delineados os parametros doutrinarios aplicaveis ao estudo, no capitulo
primeiro, e detalhados os dados coletados sobre o monitoramento dos processos
estruturais no recorte de pesquisa, conforme descrito no segundo capitulo, passa-se
ao cotejo entre a teoria doutrinaria e a pratica realizada pelo STF. Conforme ja
exposto, a assungcao de um papel mais ativo pelo STF provoca discussdes acerca
dos limites de sua atuacéo, criticas que sao pertinentes, ndo para que se imobilize a
jurisdicao estatal, mas para que se alcance padrdao de conformidade constitucional
em sua atuagéao (Pinto; Alves, 2025, p. 225-226).

Observou-se dos achados empiricos que, apesar de existir uma fase
especifica para o monitoramento judicial nas agbes estruturais (que se iniciaria apés
a homologacédo do plano de agédo), o acompanhamento judicial tende a se iniciar
muito antes, apds a prolagdo da primeira decisdo judicial cautelar. Considerando
este cenario, a tarefa deste capitulo terceiro é proceder a uma sintese entre teoria e
pratica constatada pela pesquisa empirica, com o objetivo de tragar um diagnostico
mais preciso da realidade e, a partir dele, sugerir parametros de atuacdo para
solucionar os problemas detectados quanto a falta de diretrizes capazes de orientar
a etapa do monitoramento das decisdes estruturais e a falta de uniformidade no
emprego das estratégias de acompanhamento da efetividade. O referido percurso
dialégico contribuira para que se colha deste debate parametros empiricos de boa
conducao dos feitos estruturais.

Para tanto, a analise sera subdivida em 2 (dois) topicos. No primeiro, seréo
avaliados os achados correspondentes aos principais instrumentos de
monitoramento utilizados pelo STF. A avaliagdo destes achados sera subdividida em
4 (quatro) pontos, assim delimitados: audiéncias publicas; grupos de trabalho;
amicus curiae e outros instrumentos. Por sua vez, no segundo tdpico, serao
debatidos demais aspectos aptos a impactar diretamente na qualidade do
acompanhamento realizado pelo tribunal, com enfoque para as determinagdes
atinentes ao plano de agéo, a titulo de preparagcao da fase de monitoramento
judicial.

Uma ressalva merece ser feita. Verifica-se, dos dados coletados no capitulo

anterior, que a interposicdo das demandas se intensificou entre os anos de 2020-
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2022, lapso temporal que coincide com o cenario de pandemia pela Covid-19
(ADPFs 991, 828, 709 e 742). Apesar da relevancia dos temas tratados nas agoes
em comento, tal achado gera perplexidade: tais agbes foram propostas com intuito
de solucionar questao emergencial e transitoria, o que € incompativel com o suposto
carater estrutural dos feitos. Conforme visto, o processo estrutural deve ser gradual,
com avaliagdo, reavaliagdo e ajustes sucessivos, o que se mostra conflitante com
medidas emergenciais (Serafim; Lima, 2022, p. 412-414). Esse maior tempo de
tramitacdo ocorre justamente para viabilizar a maturagdo das medidas a serem
implementadas no caso concreto, mediante utilizacdo de uma visdo prospectiva o
que acarreta lentiddo na marcha processual, sendo, por isso, inconciliavel com a
solugédo de questdes urgentes (Ferraro, 2015, p. 25-26). Seria mais adequado que
essas acdes nao tivessem sido classificadas como estruturais. Feita tal observacéo,
passa-se a analisar os achados empiricos.

3.1 Instrumentos de monitoramento

Colhe-se dos dados levantados que o STF utilizou os seguintes instrumentos
de monitoramento nos feitos estruturais analisados: audiéncias publicas; grupos de
trabalho; amicius curiae; salas de situagdo; compromisso significativo;
calendarizacdo processual e sangbes por descumprimento. Nota-se, de imediato,
que o tribunal ainda ndo se valeu de special masters ou da utilizacdo de provas

atipicas, elementos descritos no primeiro capitulo.

3.1.1 Audiéncias publicas

Conforme visto no primeiro capitulo, consoante pontua Vitorelli (2024), as
audiéncias publicas podem ser realizadas logo no inicio da demanda (audiéncias de
contextualizaggdo) ou no curso de tramitacdo do feito. As audiéncias de
contextualizagdo se revelam importantes para informar os grupos e subgrupos
afetados sobre a propositura da acdo, além de permitir que o tribunal colha
informagdes para melhor delimitagdo da lide (Marona; Rocha, 2017, p. 141-145).
Apesar de sua relevancia, notou-se dos achados empiricos que apenas em 23,1%
das agdes houve requerimento expresso de realizagao de audiéncias publicas, tendo
sido realizadas apenas em 22,2% das acgbes analisadas. Os dados em comento
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revelam uma reduzida preocupacado com a ampla participagao social nas demandas,
tanto por parte dos autores do feito, como pelo tribunal. E necessario, porém, que
tais audiéncias sejam conduzidas sempre que possivel, de forma a se estabelecer
de imediato um amplo dialogo com a sociedade civil envolvida, principalmente ao se
considerar sua baixa representatividade na interposicdo das agdes (Lulia;
Domingues, 2019, p. 231-233).

Nota-se que a realizagcdo de audiéncia de contextualizagdo na ADPF 635, tal
como recomenda a doutrina, auxiliou no monitoramento; permitiu alinhamento das
expectativas entre os envolvidos; viabilizou ajustes tematicos, que auxiliaram nos
debates; além da obtencao de informagdes (Varella, et al., 2025, p. 72). Estes dados
exemplificam a importéncia destas audiéncias publicas de contextualizag&o, logo no
inicio dos processos estruturais. Trata-se de ponto que merece ser aprimorado pelo
STF.

Em relagédo a celebragcdo de audiéncias publicas ao longo da tramitagdo das
demandas, observou-se que nas ADPFs 635 e 743, 746, 857 (em tramitagao
conjunta) foram efetuadas 5 audiéncias, em oposigao as ADPFs 742, 787 e 828, em
gue nao se observou a ocorréncia de nenhuma audiéncia publica. Tal constatacao
revela a auséncia de padronizagdo procedimental pelo STF, o que deve ser
solucionado para ampliagdo da participagdo dialdgica (Lulia; Domingues, 2019, p.
2477-2494) (Franga; Serafim; Albuquerque, 2021, p. 31-58).

E importante, ainda, que os pontos a serem debatidos nas audiéncias sejam
estabelecidos previamente, postura que confere maior clareza quanto ao conteudo
do debate, viabiliza a preparagcdo adequada pelos seus integrantes e facilita a
conducdo dos trabalhos (Strapasson; Barboza, 2022, p. 16-20). Apesar desta
preparagao ter sido observada nas ADPFs 635 e 743, 746, 857 (em tramitagéo
conjunta), trata-se de medida que também encontra espago para melhoria, devendo
ocorrer, na medida do possivel, em todas as demandas que tramitem no STF.

Outro destaque é a conducdo dos trabalhos. Observa-se dos achados
empiricos que em 62,5% dos casos tais audiéncias foram realizadas por juizes
auxiliares da presidéncia do STF, sem a participacdo direta do ministro relator.
Apesar da delegacao de tais atos ser permitida, sua realizagdo nos feitos estruturais
retira o contato direto do ministro relator com os grupos e subgrupos afetados pela
lide, o que enfraquece a dialeticidade e reduz a potencial influéncia que a sociedade
civil possa exercer na construgdo de solugdes (Serafim, 2024, p. 279-282). Aqui
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também ha espaco para aprimoramento.

Vale, ainda, outra ressalva. As audiéncias ndo devem ser empregadas como
mera convocagao da comunidade cientifica (para tanto ha o instrumento da criagéao
de comissdes técnicas), sob pena de se tornarem instrumento retérico de viés de
confirmacdo. A diversidade dos expositores influencia na qualidade dos debates e
no leque de perspectivas a serem analisadas pelo STF, raz&do pela qual o perfil dos
participantes e sua representatividade s&o de extrema importancia, ja que atuarao
como porta-vozes dos interesses envolvidos na lide (Marona; Rocha, 2017, p. 141-
145). Deve-se, portanto, viabilizar a participagdo de atores que, de outro modo, n&o
seriam ouvidos no processo, com capacidade de influéncia concreta nas decisdes a
serem tomadas (Lulia; Domingues, 2019, p. 231-233). A referida participagado deve
ser efetiva, de forma a viabilizar o efetivo poder de influéncia dos expositores nos
debates.

Sobre o tema, um achado se revelou preocupante: a presenca de amici curiae
em todas as audiéncias publicas sem que, contudo, |hes tenha sido conferida
oportunidade para a formulagdo de indagagdes diretas nos debates. Trata-se de
constatagdo que enfraquece o dialogo, por comprometer sua eficacia, pois uma
atuacao ativa nas discussdes permite maiores resultados praticos e incrementa o
dialogo aberto. Como exemplo, verifica-se que em 71% das audiéncias os autores e
integrantes do NUPEC formularam questionamentos diretos durante os dialogos,
sendo que em 66,7% o ministro Relator proferiu determinagées complementares
decorrentes das discussdes realizadas. Tais dados convergem para conclusdo de
que o maior fomento as arguigdes permite que o ministro Relator colha maiores

elementos importantes ao deslinde do feito e melhor direcione sua condugéo.

3.1.2 Grupos de trabalho

Conforme exposto, os grupos de trabalho devem ser compostos por
especialistas, com o objetivo de fornecer dados técnicos, auxiliar no dialogo com a
parcela social afetada e propor medidas para auxiliar na implementagcdo das
medidas definidas no plano de agédo (Serafim, 2024, p. 287). Ao final, devem
elaborar relatérios, que permitam obtencdo de dados empiricos mais confiaveis e
imparciais, de modo a auxiliar concretamente o monitoramento realizado pelo STF

(Serafim; Lopes Filho, 2023, p. 1027-1051). Consta dos dados levantados que s6
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houve pleito de instalagdo de tais grupos em 38,5% das acgbes analisadas. Em
contraste, houve a determinagédo de criagdo de grupo especializado em 80% das
acdes analisadas, o que revelou a necessidade de uma atuacdo de oficio do
tribunal. A descoberta ressoa a compreensao do STF acerca da importancia do
instrumento na condugao feito, notadamente ao se constatar que tais determinacdes
foram unanimes.

Colhe-se, ainda, dos dados coletados que nas ADPFs 742 e 991 houve a
criacdo de grupo de trabalho interdisciplinar, tal como recomendado pela doutrina
supracitada. Na referida ADPF 991 o grupo instalado contou, inclusive, com auxilio
do Observatorio Nacional sobre Questdes Ambientais, Econémicas e Sociais do
CNJ. Em sentido similar, na ADPF 635, foi criado grupo técnico para diagndstico da
situacéo, de forma a dialogar com os atores processuais e auxiliar na definicdo de
um rol de acgdes prioritarias para a reducdo da letalidade policial, além de prever
auxilio do Observatério de Direitos Humanos do CNJ, o que revela a ampliagao da
capacidade institucional do STF (Varella et al., 2025, p.71)%®. Trata-se de achado
gue vai de encontro com a critica doutrinaria que sustenta a incapacidade técnica do
STF, por demonstrar uma ampliacdo da multidisciplinariedade técnica na condugéao

dos feitos, de forma a mitigar seus argumentos.
3.1.4 Amicus Curiae

Conforme constou do referencial tedrico descrito no primeiro capitulo, a
admissado de terceiros como amicus curiae também é instrumento que fomenta a
participagéo social e afasta os argumentos criticos, por ampliar a democratizagéo do
processo decisorio e corroborar a abertura da jurisdicdo as manifestagdes sociais
(Serafim, 2024, 296).

Na ADPF 635 foram admitidos 54 terceiros interessados. Eventuais negativas
de participagdo foram pontuais e se fundaram na existéncia de jurisprudéncia
pacifica do STF sobre a auséncia de demonstracdo de finalidades institucionais
vinculadas ao tema debatido; impossibilidade de ingresso de pessoas fisicas nos

feitos; momento processual inoportuno, apds o feito ja se encontrar pautado —

% Nzo se desconhece a importancia da atuacdo do CNJ no acompanhamento dos processos
estruturais que tramitam no STF, contudo, por fugir do foco da pesquisa, as minicias de sua atuagéo
néo foram analisadas neste estudo. Sugere-se, contudo, a realizagdo pesquisa especifica no tema no
futuro.
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ocasiao em que se oportunizou a apresentacdo de memoriais como forma indireta
de participacdo. Tais dados demonstram, a principio, uma postura flexivel do
tribunal, de ampla aceitacdo para os debates, 0 que se contrapde a doutrina critica
de Strapasson e Barboza (2022, p. 1-28) que entende pela necessidade de maior
restricdo na admissdo dos terceiros interessados, de forma a evitar seu uso
estratégico como viés de confirmagao.

Nas demandas em que o nivel de ingresso de terceiros interessados foi mais
amplo — ADPFs 828 e 635 —, n&o se notou maior participagdo nos debates (17,8% e
12,3%, respectivamente). O cenario descrito exemplifica o contrassenso entre as
participagbes deferidas e o poder de influéncia que tais interessados parecem
exercer no dialogo. Rememore-se o alerta feito por Serafim (2024, p. 282-284),
exposto no primeiro capitulo, no sentido de que deve haver mais cautela na
aceitacdo de pedidos de ingresso. Segundo o autor, uma grande quantidade de
participantes pode prejudicar a tutela do direito material, em razdo de tumulto
processual e de dificultar uma analise cuidadosa dos argumentos individuais. Trata-
se de achado que demonstra a necessidade de que a participacdo dos terceiros
admitidos no feito ndo seja apenas formal. E importante que |hes seja oportunizada
influéncia direta no seu deslinde, de forma a se ampliar o carater democratico da
demanda (Strapasson; Barboza, 2022, p. 1-28).

Outro elemento merece destaque: verificou-se a ampla atuagdo de
determinadas entidades como amici curiae, quais sejam, a DPU, da organizagao
Conectas Direitos Humanos, do Instituto Alana e do ISA. Questiona-se se tais
terceiros teriam, de fato, representatividade adequada em todas as demandas,
considerando-se a amplitude tematica dos feitos. Certo € que tal lacuna deve ser
suprida por pesquisa adicional, conforme ja mencionado no capitulo segundo.
Contudo, este achado sinaliza a auséncia de variagcdo representativa quanto aos
grupos e subgrupos afetados na lide, além de reduzida pluralidade nas perspectivas
técnicas a serem expostas perante o tribunal.

Um cenario ideal seria 0 de menor numero de amici curiae, mas com efetiva
pluralidade representativa, o que viabilizaria ao STF sopesar diferentes perspectivas
imbricadas no litigio, pois a selegdo mais criteriosa do rol de participantes fomenta a
participagéo e o potencial de influéncia no feito (Serafim, 2024, p. 282-284). Trata-se
de questao a ser aperfeicoada.
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3.1.5 Outros instrumentos

Consoante exposto, os demais instrumentos que seriam, em tese, capazes de
auxiliar tecnicamente no acompanhamento do feito sdo: a criacdo de sala de
situacdo; a adogao de compromisso significativo; a calendarizagdo processual; a
aplicagdo de sangdes; a utilizacdo de special masters e a admissdo de meios de
prova atipicos.

A criagao de sala de situagdo ocorreu no ambito da ADPF 709, entretanto sua
conducdo nao foi realizada da melhor maneira, pois ndo se conseguiu estabelecer
comunicagao eficaz entre os atores processuais e o grupo afetado, razao pela qual
seus efeitos foram in6cuos (Broocke; Kozicki, 2025, p.159). Godoy (2021, p. 2186)
afirma que houve apenas “ilusdo de dialogo”, em debate tenso, conduzido por
militares, com utilizagcdo de plataforma desconhecida, sem qualquer preocupacao
com a inclusao digital dos indigenas. Ainda, apods trés reunides infrutiferas, a Unido
deixou de realiza-las, em manifesto descumprimento ao comando judicial (Broocke;
Kozicki, 2025, p.159). Infere-se desta experiéncia que, apesar de tal instrumento ser
previsto pela doutrina como util ao incremento de informagdes técnicas, o alcance de
sua eficacia depende de uma boa condugdo dos trabalhos, com dialogo efetivo e
concreto entre os interlocutores (Serafim, 2024, p. 296-303).

Um achado importante foi a utilizagdo de instrumento paradigmatico na ADPF
760: o compromisso significativo (Lago, 2025, p. 344-346). A principio, seu emprego
parece refrear a vertente critica que sustenta o malferimento a separagao de
poderes, ja que fomenta ndo apenas o dialogo, mas a construgdo de solugbes por
meio de debate entre populacdo afetada e administragao publica. Cite-se excerto do
voto condutor do julgamento da ADPF 760:

[...] determinar que o Governo Federal assuma um “compromisso
significativo” (meaningful engagement) referente ao desmatamento
ilegal da Floresta Amazbnica, em conjunto com os Poderes
Legislativo e Judiciario do ente federal e os Estados e Municipios,
respeitada a interpretagdo minima de deveres e dos mecanismos de
acompanhamento constante no restante do dispositivo.

Ocorre que, nado se observa dos achados empiricos quais serdao o0s
parametros adotados para a realizagdo do compromisso em questao, tampouco com

quais grupos da sociedade civil sera firmado. Tal auséncia gera duvidas acerca de
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qual grupo dialogara com a Administragdo Publica para sua celebragdo, ao se
considerar que o objeto da ADPF em comento € a preservagdo ambiental, tema de
interesse difuso. Assim, apesar do interesse na utilizacdo de compromisso
significativo para a experiéncia brasileira, tal instrumento ndo pode ser realizado de
forma acritica, sem que se observe os fundamentos basicos do instituto.

Outro achado relevante: no ambito da ADPF 635 realizou-se a calendarizagdo
sobre apresentagdo de novos documentos nos autos (Varella, et al., 2025, p. 72), tal
como aconselha a doutrina de Menegat (2023, p. 315-317). Trata-se de importante
inovacao pelo STF, o que deve ser ampliado para outras demandas, por permitir
maior previsibilidade e transparéncia.

As sangbes por descumprimento, por sua vez, foram requeridas em apenas
15,4% dos feitos. O baixo percentual se coaduna com a nog¢ao de que se trata de
medida extrema para um processo que busca a dialeticidade. A aplicacao de multas
pelo STF ocorrer apenas como ultimo recurso, diante de descumprimento
manifestamente intencional. Esta excepcionalidade se justifica na nogcdo de que a
imposigao de multa pode, além de obstaculizar o debate, reduzir a capacidade de
atuacado estatal, ao comprometer recursos destinados a solugdo da prépria lide
(Serafim, 2024, p. 316-323). Apesar da importancia e utilidade do instrumento, sua
aplicacdo deve ser reduzida e excepcional, tal como se verificou dos achados
empiricos.

Conforme mencionado, nédo se verificou dos dados levantados a utilizacao
pelo STF de special masters. Conforme constou do primeiro capitulo, tais auxiliares
podem ser Uteis na fase de implementacdo das medidas, produzindo ou revisando
relatérios, observando a evolugcdo de metas e relatando 6bices na implementacéo do
plano de agdo homologado, o que, em tese, seria capaz de aplacar a critica da
incapacidade técnica do Poder Judiciario para atuacéo nos feitos estruturais.

A medida parece ser capaz de incrementar o rol de informagdes técnicas
sobre o desenrolar da execugao estrutural, de forma a se evitar maquiamento no
cumprimento de metas, mitigando-se, assim, perspectivas enviesadas (Cantoario,
2024, p. 17; Vitorelli, 2024, p. 218-219). Sua utilizagdo deve ser aventada, mas com
cautela. Isso porque, uma ma escolha na delegagdo abre espago para perda de
neutralidade e imparcialidade (Menegat, 2021, p. 140), assim, caso o instituto seja
objeto de importacdo, deve-se fazé-lo de forma critica para que seja, de fato,
adequado as peculiaridades brasileiras.
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Por fim, tampouco se observou a admissao de meios probatérios atipicos.
Conforme ensina Menegat (2023, p. 288-289), o emprego de diferentes meios
probatérios, como o de métodos estatisticos pode ser util para que se tenha maior
previsibilidade acerca dos possiveis impactos das medidas a serem implementadas
nas lides. Ainda que tais modalidades ndo sejam capazes de conferir previsdes
exatas, podem ser uteis para, aliadas a outros elementos auxiliar nas escolhas

dentre diversas alternativas possiveis de medidas a serem tomadas.

3.2 Demais apontamentos/problemas

Analisados os achados correspondentes aos instrumentos de monitoramento
utilizados pelo STF, resta avaliar outros dados colhidos na pesquisa aptos a
impactar na qualidade de acompanhamento realizado tribunal. Para tanto, destaca-
se a relevancia dos comandos que cuidam da elaboragdo dos planos de agao, pois
trata-se de momento no qual o tribunal possui condicbes de preparar a subsequente
etapa de monitoramento judicial, tal como se colhe do paralelo firmado com o ciclo
de politicas publicas, descrito no capitulo primeiro.

3.2.1 Consideragdes acerca dos planos de acao

A elaboracédo dos planos de agao € intrinseca a esséncia do procedimento
estrutural. Ocorre que a determinacdo de sua criacdo s6 ocorreu em 72,7% das
demandas analisadas, o que gera estranheza pois o percentual deveria atingir
100%. Na ADPF 973 a auséncia de determinacédo de elaboragcdo de plano de agao
se deu apenas em razado do carater inicial de sua tramitacdo, ndo tendo sido
proferidas quaisquer decisdes liminares ou de mérito até a data de fechamento da
pesquisa. O mesmo nao se observou das ADPFs 787 e 828.

Na na ADPF 787, o cerne da demanda se resumiu a necessidade de medidas
para acesso as especialidades médicas por pessoas transexuais e adaptacdo nas
DNVs quanto aos genitores. Cuidou-se de agado, cujo provimento judicial se
restringiu ao deferimento ou ndo da medida, sob uma otica tradicional (Ferraro,
2015, p.13). Apesar da lide subjacente a demanda ser coletiva e afetar diversos
legitimados, tal problema n&o parece ser irradiado, tampouco estrutural.

Ja na ADPF 828, que cuidou de possibilidade de suspensao de despejos,
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desocupagdes e reintegragdes de posse durante o periodo da pandemia pela Covid-
19, nota-se a natureza emergencial de seu objeto, que também parece fugir ao
escopo dos feitos estruturais, que demandam um tempo habil de maturacéo do feito.
Tais dados demonstram a necessidade de cautela na categorizagdo dos feitos como
estruturais, sob pena de desvirtuar o instituto.

Por sua vez, apesar de ter havido determinagao de elaboracdo de plano de
acao nas ADPFs 991, 709 e 742, tais feitos trataram de temas atinentes a pandemia
pela Covid-19, enquanto as ADPFs 743,746 e 857 buscaram medidas destinadas a
controlar ou mitigar a ocorréncia de desmatamentos e incéndios. Apesar da
discrepancia entre os objetos das ac¢des, nota-se denominador em comum: o intuito
das acgbes foi a correcdo emergencial e imediata de situagbes transitorias.
Consoante ja explanado, ha inadequacédo do meio empregado nas demandas, pois
os processos estruturais demandam tempo consideravel de tramitagao, ndo devendo
ser utilizados no escopo de solucionar questdes cuja urgéncia é latente (Vitorelli,
2024, p. 634). Sugere-se, portanto, cautela, para que o tribunal n&o aplique o carater
flexivel, experimentalista e utilitario dos processos estruturais a questdes que nao o
comportem (Franga; Serafim; Albuquerque, 2021, p. 31-58).

Notou-se, ainda, dos elementos empiricos que a necessidade de inclusao de
indicadores claros, metas objetivas e metodologia de coleta de dados para
elaboracdo dos respectivos planos de acédo foi verificada em 66,7% das decisdes.
Conforme visto, a existéncia de indicadores sociais possui a fungdo de guiar a
criacdo dos planos em comento, fornecer subsidios para avaliacdo dos impactos
faticos das medidas implementadas, além de justificar a alocacdo de recursos
financeiros. Assim, a determinacdo de inclusdo desses marcadores nos planos de
acdo elaborados pelo Poder Executivo influencia diretamente no acompanhamento
do cumprimento das metas estabelecidas no referido plano (Carvalho; Leal, 2021, p.
213-221).

Por sua vez, a determinacédo de publicidade dos dados e apresentacdo de
relatérios prévios foi presente em 70% das acdes. Na ADPF 635, quando da
concessao de medida cautelar, constou, inclusive, a necessidade de producdo de
relatorios periodicos como exigéncia de accountability da atuagéo publica. Trata-se
de percentual relevante que indica preocupacado do STF com a transparéncia das
medidas a serem implementadas no curso da demanda, mas que ainda pode ser

elevado.
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Nota-se dos achados da pesquisa, ja na ADPF 347, a adogao de papel de
coordenador de medidas pelo STF, o que rechaga a afirmagao de violagao postulado
da separacgédo de poderes. Nesta demanda constou desde o inicio a necessidade de
parametros claros no plano de agao, a ser definido pelo Poder Executivo, além de
preocupacao do STF com a alocagao de recursos necessarios e disponiveis para a
implementagdo futura das medidas e com a obtengdo de informagdes sobre a
situagao prisional, como forma de delinear o cenario fatico subjacente aos autos. Os
dados demonstram a aprendizagem do STF com a experiéncia internacional, e seu
esforco em nao repetir os equivocos historicos decorrente da falta de monitoramento
dos feitos estruturais (Lima; Garcia, 2023, p. 112-131). Tampouco se observa o
detalhamento exacerbado das medidas, tendo sido colacionado nos autos o
desenho do plano de acéo seria feito pelo Poder Executivo (Broocke; Kozicki, 2025,
p.160). Cite-se excerto do voto do ministro Marco Aurélio, no julgamento do pedido
cautelar na ADPF 347:

Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, o Supremo a substituir-se
ao Legislativo e ao Executivo na consecugao de tarefas préprias. O
Tribunal deve superar bloqueios politicos e institucionais sem afastar
esses Poderes dos processos de formulacdo e implementacdo das
solugdes necessarias. Deve agir em dialogo com os outros Poderes
e com a sociedade. Cabe ao Supremo catalisar agdes e politicas
publicas, coordenar a atuacdo dos érgdos do Estado na adogédo
dessas medidas e monitorar a eficiéncia das solugdes. Nao I|he
incumbe, no entanto, definir o conteudo proéprio dessas politicas, os
detalhes dos meios a serem empregados. Em vez de desprezar as
capacidades institucionais dos outros Poderes, deve coordena-las, a
fim de afastar o estado de inércia e deficiéncia estatal permanente.
Nao se trata de substituicho aos demais Poderes, e sim de
oferecimento de incentivos, pardmetros e objetivos indispensaveis a
atuacdo de cada qual, deixando-lhes o estabelecimento das
minucias. Ha de se alcancar o equilibrio entre respostas efetivas as
violagdes de direitos e as limitagdes institucionais reveladas na Carta
da Republica (Brasil, 2015).

A preocupagao do STF com uma avaliacdo adequada do plano de acgao
também restou clara no julgamento de meérito da ADPF 347. Colhe-se importante
excerto do voto do ministro Luis Roberto Barroso, na homologacéo do plano “Pena
Justa”™

Em primeiro lugar, é importante esclarecer o que deve ser analisado
para que um plano de agao seja homologado. O objetivo do processo
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estrutural ndo é retirar dos gestores publicos a sua atribuicdo de
realizar escolhas alocativas, desenhar politicas publicas e
estabelecer metas e agdes de implementacdo. Na verdade, trata-se
de instrumento para retirar a Administragdo Publica da inércia e
desfazer pontos de bloqueio institucional, ressaltando a necessidade
de modificar um estado de coisas que estd em profunda
desconformidade com a Constituicdo Federal e ocasionando grave e
sistematica violagdo dos direitos fundamentais. Para manter a
coeréncia com o referido precedente, a analise do plano de agédo nao
deve recair sobre as minucias da politica a ser desenvolvida. Nao é
papel do Judiciario analisar e alterar as a¢des, programas e recursos
que foram estudados e desenhados pelos atores do Poder Executivo
no exercicio de suas atribuicbes. Os gestores publicos sdo os
responsaveis por desenvolver as melhores solugbes para o
problema, cabendo ao Judiciario monitorar a sua implementacéo e o
fiel cumprimento do plano apresentado

[...]

Atualmente, ha textos e manuais qualificados que fornecem critérios
para avaliar se um plano de acido é coerente e bem estruturado.
Como exemplo internacional, cito o “Handbook on Planning,
Monitoring and Evaluating For Development Results”, desenvolvido
pelo Programa de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, nacional,
temos o “Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas
Publicas”, desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido, e o
manual “Avaliagcao de Politicas Publicas: Guia Pratica de Analise Ex
Ante”, desenvolvido pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Com base nos
referidos documentos, apresento os critérios mais importantes para a
avaliacdo judicial da razoabilidade e coeréncia de um plano de agéo:
(i) Diagnéstico do problema: o plano deve explicar e detalhar qual o
problema a ser enfrentado, quais as suas causas, quais evidéncias
sdo utilizadas como base para o diagndstico e qual o historico de
atuacdo da Administragc&do Publica no tema;

(i) Apresentacado de objetivos e metas: enquanto os objetivos tém
carater mais geral e amplo, as metas sao realizagdes concretas que
precisam ser delimitadas para comprovar a viabilidade do plano. As
metas precisam ser especificas, viaveis, mensuraveis e possuir
prazos especificos;

(iii) Agdes e cronograma de atuagdo: o plano deve apresentar quais
acbes serdo adotadas para alcangcar os objetivos e as metas
almejadas pela Administracdo Publica. E importante que exista um
cronograma para a realizagdo dessas agdes e que estejam previstos
os resultados concretos esperados;

(iv) Matriz de responsabilidade: o plano precisa explicar quais os
agentes publicos e privados que atuardo em sua implementacéao,
detalhando quais 6rgdos e entidades serdo responsaveis por cada
conjunto de agdes;

(v) Matriz de risco: o plano precisa identificar quais os possiveis
obstaculos politicos, materiais e orcamentarios podem comprometer
os resultados pretendidos;

(vi) Previsdo de recursos: para que o plano seja viavel, deve prever
quais recursos orgamentarios, humanos e tecnologicos serao
utilizados em sua implementacéo;

(vii) Monitoramento, avaliagdo e publicidade: o plano deve apresentar
mecanismo de monitoramento e avaliagdo de resultados. Para isso,
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€ essencial que sejam estabelecidos indicadores qualitativos e
quantitativos, que possam indicar em que medida o plano foi efetivo
e 0 que precisa ser aprimorado. E preciso também estabelecer
mecanismos de transparéncia, dando-se publicidade aos resultados
obtidos. Os referidos critérios, além de constarem em documentos e
guias que orientam a atividade do gestor publico, também constam
do anteprojeto de Lei de Processos Estruturais do Senado Federal.

Observa-se dos dados supracitados uma preocupacdo do STF com o
estabelecimento de balizas adequadas para criagdo do plano de acdo?’. Conforme
pontua Vitorelli (2024, p. 333-369), este cuidado permitira a obtengdo de dados mais
objetivos acerca do avango ou retrocesso da situagdo, como subsidio para eventual
reformulac&o do plano de agéo. Para tanto, deve haver o diagnéstico dos motivos de
persisténcia de falhas e o redesenho do plano, de forma a se delinear medidas mais
detalhadas.

Em oposi¢cao, no ambito da ADPF 742 embora tenha sido determinada a
realizacdo do plano de agdo, ndao houve previsdo de que sua homologacéo seria
realizada pelo proprio STF. Ocorre que este juizo de conformidade se mostra etapa
preparatoria importante para o acompanhamento da evolu¢do da demanda, devendo
sempre constar das decisbes. Conforme ja explanado no primeiro capitulo, a
gradualidade na implementagado de medidas altera a rede de conexdes, o0 que tem o
condao de desencadear novas consequéncias nao antevistas (Fuller, 1978, p. 353-
409). Assim, € natural que o ajuste e adaptagdo sejam necessarios, com certa dose
para experimentacdo, de forma a viabilizar a autocorrecdo operacional quando
presente algum obstaculo para atingimento de resultados (Coutinho, 2013, p. 182).
Tal pratica n&o deve ser repetida.

Um elemento empirico merece destaque: a estratégia adotada para
determinacdo de criagdo de planos estatais. Na ADPF 347, primeiro houve a
previsdo de criagcdo e homologagdo de um plano de ag¢do nacional pelo Poder

Executivo, como molde de estrutura e metodologia a ser adotada na elaboragéo dos

" Menegat (2023, p. 73) cita estudo conduzido pela Harvard Law Review (1977, p. 435-455) acerca
dos problemas na implementagdo de reformas estruturais, no qual se observa caracteristicas muito
similares as que constam nos critérios elencados na ADPF 347. Observe-se: (i) a flexibilizagao e
adaptacdo de técnicas e procedimentos judiciais ao caso concreto; (i) a necessidade de
monitoramento da implementacdo das medidas, com relatérios periddicos, mediante retengdo da
jurisdigdo; (iii) a importancia da utilizacdo de técnicas negociais de resolugdo de disputas, com
atuacéo de special masters, comités e painéis de especialistas; (iv) a necessidade de utilizagdo de
medidas para garantir a efetividade da decisao de forma gradual; (v) a possibilidade de participar do
gerenciamento/alocacgéo de recursos financeiros na instituicdo reformada, ainda que indiretamente; e
(vi) a importancia de se elaborar um plano de implementagdo da decisdo (que contenha metas,
parametros e cronogramas).Para aprofundamento: Menegat (2023); Harvard Law Review (1977).
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planos de acdo estaduais (Broocke; Kozicki, 2025, p.161). Mesmo tendo sido a
primeira agado reconhecidamente estrutural, instituiu-se de imediato paréametros
técnicos para criagdo dos referidos planos; reconheceu-se o papel do Poder
Executivo em sua criacdo; a necessidade de fornecimento de informacbes para
subsidiar a demanda e de constante monitoramento, inclusive por meio de grupos de
fiscalizagao do sistema carcerario, com atuagcéo semestral. Nota-se uma tentativa do
STF em promover desbloqueio das for¢as politicas contrarias a atuacido na matéria.
Tais dados se contrapdem a alegagao de violagao de separagao de poderes, ja que
buscam, justamente, sua integracdo na obtenc¢ao de resultados praticos.

Em oposicdo, na ADPF 976 notou-se, ja no inicio da demanda, grande
detalhamento do conteudo que deveria constar na elaboragdo do plano de acéo,
como a criagado de programas publicos especificos e servigos de zeladorias urbana.
Conforme exposto no referencial tedrico, um alto aprofundamento nas medidas a
serem adotadas, ainda que tenha sido precedido de oitiva da populagdo envolvida
por meio de audiéncias publicas, reduz muito a margem de atuagdo do Poder
Executivo. A ndo recomendacido de um detalhamento exacerbado é verificada desde
a experiéncia histérica americana, quando se firmou as bases embrionarias do
processo estrutural, ja que abre azo ao descumprimento das decisbes, o que
enfraquece a natureza mandamental dos provimentos judiciais (Fiss, 2024, p.35-53;
Serafim, 2024, p. 7). Trata-se de achado que corrobora a fundamentagéo critica
acerca da ofensa a separacao de poderes e que deve ser evitado, pois decisdes
minuciosas podem gerar resisténcia politica e comprometer a efetividade da solugéo
no caso concreto (Serafim; Franca; Nobrega, 2022, p. 259-281). A decisao inicial
deve, portanto, realizar mapeamento da situagdo, sem se imiscuir nas minucias do
caso ou das solugdes possiveis (Menegat, 2023, p. 291).

Outro achado passivel de criticas é a determinagéo, ainda na ADPF 976, de
elaboracdo de planos de acdo ndo apenas pelos entes estatais, mas também
municipais. Isso porque, ndo fora adotada estratégia similar a utilizada na ADPF
347, qual seja, a aprovagao primeiro de um plano nacional, de forma a ja se
estabelecer balizas para a criagdo dos planos estaduais. A decisdo proferida na
ADPF 976 optou pelo detalhamento das medidas a serem implementadas, sem
estabelecer técnica apta a garantir que a elaboracéo de tais planos seja realizada da
forma mais uniforme possivel, ainda que se considere as peculiaridades de cada

ente federado, tampouco previu, de forma expressa, como ocorreria o
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monitoramento judicial dos planos elaborados a nivel municipal. O cenario direciona
para uma dificuldade de acompanhamento da questao fatica tecida a minucias em
todo territorio nacional, o que, conforme visto, enfraquece a forga da decis&o judicial
(Fiss, 2024, p. 35-53). Apesar da tramitagdo das referidas demandas n&o ter
avangado o suficiente para se verificar de forma inequivoca o impacto das criticas
aqui realizadas, a estratégia adotada na ADPF 347 parece estar mais alinhada ao
acervo teorico firmado no primeiro capitulo.

Os dados levantados revelam que, ao analisar os planos de acéao
apresentados nas demandas, o STF apontou a necessidade de inclusdo de medidas
complementares, em 55,6%, enquanto a determinagao de reformulagdes ocorreu em
44,4% das acgdes. Houve, ainda, a previsdo de acompanhamento continuo da
demanda em 71,4% dos casos, além de previsdo de elaboracdo de cronogramas de
acao em 77,8% das demandas. Os achados em comento corroboram a nogéo de
que os planos devem apresentar conformidade com os critérios objetivos pré-
determinados, e que apesar de haver certa preocupacédo neste sentido os feitos
ainda carecem de uniformidade na tramitacdo, sendo importante que tais
percentuais sejam elevados, conforme ocorram determinagdes futuras.

Em que pese a fase de andamento dos processos analisados ainda n&o
permita observar a necessidade de reformulagdo dos planos de acéao, trata-se de
instrumento passivel de ser utilizado futuramente, ap6s maior amadurecimento das
demandas. Rememore-se que seu remodelamento pode ocorrer em diversos
cenarios, tais como: a insuficiéncia das medidas inicialmente previstas; bloqueios
para sua implementacao; situacbes em que se revele necessaria uma reavaliagao
das razdes da ineficacia, com o consequente remanejamento das agdes. Por outro
lado, o redesenho do plano inicial também é possivel como forma de se aprofundar
em uma nova etapa, no caso do sucesso das medidas anteriores, de forma a buscar
melhorias ainda maiores no cenario violador. Cuida-se de fase de aprimoramento do
plano de agéo inicial, de forma a reiniciar o ciclo de implementagdo e monitoramento
até se obter resultados que satisfagam, minimamente, a tutela pretendida (Vitorelli,
2024, p. 333-369). Sugere-se, assim, estudo futuro sobre o tema de forma a verificar
quais aspectos serdo analisados pelo STF para determinar eventual reformulacéo
dos planos de agéo vigentes.

3.2.2 Outros aspectos relevantes



142

Os achados que tratam da autoria das demandas permitem rechacar a
corrente critica que assevera a ilegitimidade democratica do Poder Judiciario. Isso
porque 87% das acdes foram propostas por partidos politicos, dado que permite 2
(duas) conclusdes. A primeira € que a propositura das demandas por legitimado
eleito democraticamente permite a mitigagcdo, em parte, da critica que sustenta a
ilegitimidade democratica da atuacgdo judicial nos feitos. Nota-se, portanto, que o
STF tem sido chamado a atuar como arena de debate. Diz-se que a mitigacdo da
critica se da “em parte”, porque, com excegcdo da autoria com alguma origem
democratica, permaneceriam todos os demais elementos criticos quanto ao déficit
democratico das intervengdes judiciais nos processos estruturais. Assim, apesar da
atuacgao judicial ndo ser ideal, tampouco “tabua de salvac&o”, tende a ser provocada
quando as demais instancias se mostram insuficientes para solu¢do da questao
(Broocke; Kozicki, 2025, p. 141). E justamente o que se observa dos achados. A
segunda € a identificagdo que os demais legitimados possuem dificuldades na
propositura das ADPFs estruturais.

Nota-se que os representantes da sociedade civil interpuseram apenas 14,3%
das ag¢des analisadas, por intermédio de associagdes ou sindicatos, sendo que tal
atuagdo minoritaria ocorreu, em sua maioria, em coautoria com partidos politicos.
Apenas a APIB atuou de forma isolada e propdés a ADPF 991. O referido cenario
denota déficit de representatividade dos grupos e subgrupos afetados na
provocacgao judicial de questdes estruturais (Fiss, 2024, p. 35-53). Ressoa ilégico
supor que os partidos politicos — cada um deles comprometido com seu proprio
programa e espectro ideolégico — detenham capacidade concreta de representar os
multiplos interesses em jogo. Tal percepgdo se incrementa ao lembrar da ampla
diversidade tematica das demandas em comento — que tratam de temas afetos ao

“‘Meio Ambiente”, “Saude Publica no Contexto da Covid-19”, “Direitos Humanos e
questdes atinentes a Vulnerabilidade Social” e “Violéncia e Seguranga Publica”.
Outro aspecto que merece ateng¢ao sdo os achados empiricos que tratam dos
debates, notadamente quanto a fundamentacdo dos votos. Foi observada
divergéncia entre os ministros em 60% das demandas, indice que reflete a
complexidade e a pluralidade interpretativa dos temas tratados nas acgbes
analisadas. Neste cenario, a fundamentacdo dos votos, pautada em critérios

cientificos e objetivos, aparece como técnica que permite o incremento do debate
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com argumentacgdes solidas, além de mitigar a chance de perspectivas enviesadas,
e, talvez, possa reduzir o nivel de discordancia.

Conforme os dados coletados, tal técnica argumentativa ja vem sendo
utilizada pelo STF, ainda que de forma timida. Os ministros Gilmar Mendes e Luis
Roberto Barroso foram os protagonistas na utilizagdo dos dados cientificos em suas
fundamentacdes, seguidos dos ministros Edson Fachin e Nunes Marques. Cuida-se
de pratica que ainda deve ser mais estimulada na constru¢cao da posicdo exarada
pelos ministros do STF, pois a fundamentagéo cientifica na ratio decidendi permite
demonstrar sua avaliagdo acerca dos argumentos de natureza técnica. Uma mesma
decisdo pautada em tais argumentos, mas que nao os colacione expressamente,
deixa de contribuir a transparéncia das razdes de decidir, e abre azo a discussdes
acerca da existéncia ou ndo de avaliagdo de cunho técnico, ainda que esta tenha
ocorrido. E, portanto, interessante que tais parametros sejam expressos, como
forma de enriquecer o debate, conferir clareza e minimizar a chance de percepgoes
enviesadas (Viana, 2022, p. 58-62).

Um ponto que ndo pode ser ignorado € a qualidade dos dados utilizados.
Conforme ja explicado, n&o basta a utilizagdo de dados técnicos, € preciso que o
STF exerca certo nivel de analise critica quanto a sua confiabilidade, pois uma
decisdo enviesada, que parta de uma premissa incorreta, corre sério risco de
agravar o litigio e dificilmente tera o poder de alterar positivamente o cenario fatico
em questdo. Ainda, elementos essenciais podem ser desconsiderados ou deixar de
ser devidamente sopesados, o que também implicaria insucesso da demanda
(Viana, 2022, p. 58-62). Trata-se de perspectiva ciclica que deve ser observada por
todos os atores processuais: a apresentagcdo de bons dados ao STF fomenta o
debate qualificado, permite a apresentagdo de razdes estruturadas e discussdes
robustas; a exigéncia de metodologia adequada para elaboragédo dos dados estimula
os atores processuais a diligenciarem para seu adequado levantamento; o uso de
tais dados cientificos nas fundamentacbes dos votos fomenta o debate,
incrementando-o e lhe conferindo maior transparéncia.

Conforme exposto no capitulo anterior, a preocupacdo com a existéncia de
recursos orcamentarios para execucdo das medidas também se revela importante.
Ocorre que, tal cuidado s6 ocorreu em apenas 40% das demandas analisadas, o
que corrobora a critica que trata da ineficiéncia da intervencéo judicial. Certo € que

uma analise acerca da existéncia de alocacdo orcamentaria suficiente permite
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viabilizar a implementagdo das politicas e programas, além de fomentar a
racionalizacdo dos recursos, conforme o melhor custo-beneficio (Brooke; Kozicki,
2025, p. 220-221). Ponto que merece ser apriomorado.

Outra relevante observacdo se mostra pertinente: os achados demonstram
que a flexibilidade inerente as ADPFs merece um contraponto, de forma a respeitar,
na medida do possivel, o principio da congruéncia, a fim de evitar ampliagdo do
objeto do feito, conforme ensinam Fulgéncio, Pereira e Pedrosa (2024, p. 605-607).
Nas ADPFs 857, 746 e 743 (em tramitagdo conjunta), o Ministro André Mendonga,
em seu voto, trouxe a baila questdo atinente a necessidade de aprimoramento dos
dados do Cadastro Ambiental Rural (CAR). Ocorre que, tal questdo, em que pese
pertinente, ndo havia sido suscitada na demanda, razédo pela qual o Ministro Flavio
Dino abriu divergéncia, tendo sido acompanhado pela maioria, no sentido de que o
ponto ndo poderia ser objeto de decisdo. Colhe-se excerto do voto proferido pelo

Ministro Luiz Fux sobre a questao:

E certo que a causa de pedir das acdes de controle de
constitucionalidade ¢é aberta, que esta Corte possui poderes
decisorios diversos e que a arguigdo de descumprimento de preceito
fundamental é instrumento dotado de consideravel plasticidade, a
possibilitar o tratamento processual adequado de diferentes espécies
de controvérsias constitucionais que se instalam na jurisdigdo
constitucional. A maleabilidade das técnicas processuais, entretanto,
deve dialogar com as necessidades de deliberagcéo, contraditorio e
contestacdo publica.

Nessa linha, por exemplo, uma questdo ndo aludida pela parte
requerente pode posteriormente surgir nas manifestagcdes escritas
dos demais atores processuais ou derivar do exercicio da iniciativa
probatéria do relator (artigos 90, § 10, da Lei 9.868/1999 e 60, § 10,
da Lei 9.882/1999). Em situagdes como essas, se pertinente e
necessario a resolugdo da controvérsia, pode-se admitir que o ponto
venha a ser abrangido pela decis&o do Tribunal.

No presente caso, todavia, como referido, os debates ndo cuidaram
das problematicas relativas ao CAR e ao Fundo Social, do que
resulta inexistir aporte cognitivo, informacional e dialégico suficiente
para respaldar as determinagdes em tela.

Tal nogao, conforme explanado no primeiro capitulo, se coaduna com a ideia
de que deve haver previsibilidade na conducao do feito, facilitando a atuagao de
todos os atores processuais. Para tanto, os pedidos iniciais devem ser adequados
aos objetivos da demanda, pois caso n&o o sejam, o Ministro Relator ndo pode ficar

limitado aos estritos termos de pedidos realizados de forma inadequada ou
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impertinente a condugdo do feito. Assim, caso os requerimentos realizados pelos
autores ndo sejam oportunos, a clausula aberta em comento se manifestara de
forma a permitir o deferimento de medidas necessarias ao bom andamento do
processo estrutural.

Em relacdo aos pedidos, na ADPF 635, destaca-se a preocupacido dos
autores com a realizagdo de audiéncias pubicas, verificacdo de previsdes
orcamentarias para implementacdo das medidas definidas no plano de acédo e na
garantia de manifestagbes da sociedade civil e de 6rgéos correlatos ao tema da
demanda. Tais pleitos se coadunam com as medidas a serem determinadas no
decorrer da demanda estrutural e permitem seu impulsionamento (Marona; Rocha,
2017, p. 131-156; Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 44, 88-90). Nas
ADPFs 635; 743, 746 e 857 constaram pedidos de elaboracdo de planos de acdo
com a presenga de metas e indicadores que garantam o rigor técnico, além de
relatorios periddicos, criagcdo de comissdes de monitoramento, mecanismos de
ampliagdo deliberativa e cronogramas de execugédo (Menegat, 2023, p. 299-301).
Trata-se de elementos que corroboram a natureza estrutural do feito e auxiliam o
Poder Judiciario no deferimento das medidas.

Em relagcdo a potencializagdo dos efeitos simbdlicos pela declaragcéo de ECI,
nota-se dos dados coletados que houve requerimento neste sentido em 38,5% das
demandas. Conforme exposto no referencial tedrico disposto no primeiro capitulo, a
declaracédo de ECI visa ampliar os efeitos simbdlicos, de forma a mitigar a critica da
ineficiéncia da atuacéo judicial. Note-se que seus efeitos reverberam, inclusive, no
plano internacional e indicam a incapacidade estatal de superar as falhas
identificadas (Serafim; Francga; Albuquerque, 2021, p. 259-281). O STF, entretanto,
afastou sua aplicagéo tanto na ADPF 760, quanto nas ADPFs 743, 746 e 857, dado
que revela o cuidado do tribunal com a decretagado dessa medida (Campos, 2016, p.
152-153 e 188; Serafim; Francga, 2022, p. 259-281). Cite-se trecho da ementa das
ADPFs 743, 746 e 857 (tramitac&o conjunta):

1. O reconhecimento do estado de coisas inconstitucional € uma
técnica que deve ser vista cum grano salis e com a devida
preocupacado de ser manuseada como um “soldado de reserva”, a
ser convocado quando resta manifesta situacdo patoldgica de
faléncia estrutural da politica publica de protecdo e efetivagdo de
direitos fundamentais.

2. Houve evolugdo nas politicas publicas voltadas a prote¢cdo do
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meio ambiente, consubstanciadas na implementacdo de medidas de
combate ao desmatamento ilegal, desde a implementacédo de agdes
de fiscalizagdo ambiental, até operagbes contra o corte e a
comercializagdo de madeira ilegal, contra a invasdo, desmatamento
e garimpo ilegal em terras indigenas, bem como o reforco de outras
medidas atinentes a promoc&o do meio ambiente ecologicamente
equilibrado da Amazénia e do Pantanal.

3. A despeito do esfor¢co para retomada das politicas publicas de
protecdo ao meio ambiente, o reduzido tempo de implementacdo das
novas medidas ainda nao foi suficiente para alcangar a plena
normalidade constitucional, mas se percebe processo de
constitucionalizag&o ainda em curso.

O fato de o STF s0 ter realizado a declaragcdo de ECI no ambito da ADPF 347
demonstra sua cautela diante da importancia de tais efeitos, que impactam,
inclusive, nas relagbes internacionais. No caso, cuidou-se de cenario em que o0
bloqueio politico-institucional se revelou resistente aos mecanismos convencionais
de ajuste das politicas publicas, justamente em virtude da baixa representatividade
do grupo afetado e da impopularidade da pauta tematica. Apesar de nao ser
possivel definir através da presente pesquisa, os efeitos concretos e simbdlicos que
a demanda tenha produzido no cenario fatico, Magalhdes (2019, p.17-20), ao
analisar medidas cautelares da referida demanda, afirma que seus efeitos materiais
teriam sido insatisfatérios.

Certo é que, em que pese a produgao de efeitos simbdlicos seja importante,
estes ndo podem ocorrer de forma isolada, sendo imperiosa a ocorréncia dos efeitos
materiais contundentes, notadamente ao se considerar o extenso lapso de
tramitacdo dos feitos estruturais e o dispéndio de recursos publicos para tanto.
Diante da recente homologagéo do plano nacional — Pena Justa — no referido feito, e
da iminente criagdo de planos estaduais, sugere-se estudo empirico futuro para
medicao de tais efeitos, materiais e simbdlicos, nos moldes do estudo realizado por
Rodriguez Garavito e Rodriguez Franco (2010) — quanto ao impacto da Sentencga T-
25 no cenario colombiano.

O acompanhamento das ADPFs 347, 635, 743, 746, 857 e 991, pelo NUPEC
pareceu ter influenciado a forma de aplicagdo dos instrumentos e dos parametros
adotados nas demandas, de forma a se atingir maior conformidade com as balizas
firmadas na pesquisa. Por ndo ser possivel conclusdo categdrica neste sentido,

sugere-se pesquisa empirica especifica que analise as sugestdes proferidas pelo
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NUPEC?, seu nivel de acolhimento pelos relatores dos feitos, correlacionando com
a objetividade das medidas implementadas, de forma verificar se a percepgao
colhida nesta pesquisa, se confirma ou néo.

Observa-se, ainda, dos achados que o tempo médio entre a propositura da
demanda e a determinacgdo de elaboragéo do plano de agao foi de 637 dias, ou seja,
aproximadamente 1 ano e 7 meses. Conforme constou do capitulo anterior, 0 menor
lapso temporal até tal comando foi de 7 dias, verificado na ADPF 709, enquanto o
maior atingiu 1.280 dias — cerca de 3 anos e 6 meses —, na ADPF 743. Importa
destacar que o prazo para tal determinacdo deve ser razoavel, de forma a abarcar o
amplo debate do tema, com a oitiva da populacdo afetada e os diversos interesses
envolvidos no feito, antes da determinagcdo do plano de agdo, para que se
estabelega parametros objetivos e eficazes para sua elaboragdo. Sob tal ética o
prazo de apenas 7 dias para tanto parece restrito, ja que n&o abre espacgo para tal
debate, por outro lado o prazo de 3 anos e 6 meses para a determinacao de
realizagcao do plano em comento se mostra demasiadamente extenso.

Ja o tempo médio de tramitagdo total das a¢des analisadas — qual seja, 1.431
dias, equivalente a aproximadamente 3 anos e 11 meses —, ressoa a compreensao
de que os feitos estruturais demandam tempo habil de maturagdo, avaliagcédo e
reavaliacdo de medidas. Como a lide estrutural ndo se instaura de forma imediata,
sua solugcdo tampouco se dara de modo veloz ou abrupto, mas em processo
gradual, que exige uma espiral continua de avaliagdo, reavaliacdo e ajustes
sucessivos (Serafim; Lima, 2021, p. 412-414). Ainda, dos dados coletados, observa-
se que o STF foi flexivel quanto ao elastecimento dos prazos incialmente
estabelecidos, deferindo sua prorrogagado quando requerida, de forma a considerar a
complexidade da elaboracdo do plano de acdo e viabilizar seu cumprimento em
tempo razoavel, sob pena de ineficacia. Contudo, apesar da analise prospectiva
inerente aos feitos de natureza estrutural conferir certa lentiddo na marcha
processual, por se tratar de processo judicial, cujo tramite importa em dispéndio de
recursos publicos, sua natureza ndo pode ser utilizada como justificativa para
morosidade.

Ressalva-se a impossibilidade técnica de balango categorico acerca da

% Nzo se desconhece a importancia da atuagdo do NUPEC no acompanhamento dos processos
estruturais que tramitam no STF, contudo, por fugir do foco da pesquisa, as minicias de sua atuagéo
ndo foram analisadas neste estudo. Sugere-se, contudo, que no futuro sejam realizadas pesquisas
especificas sobre a institucionalizacdo e atuagao dessa unidade do STF.
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efetividade concreta dos instrumentos e técnicas elencadas neste capitulo, de forma
a constatar concretamente a ocorréncia de estruturais realizadas pelo seu emprego.
Para tanto, seria necessaria a analise de elementos comparativos atinentes a
realidade fatica do problema estrutural subjacente a cada uma das acgdes
analisadas, antes e depois das medidas de condugdo implementadas pelo STF
(Serafim, 2024, p. 86), analise que ultrapassa os achados empiricos e os objetivos
da pesquisa. Apesar de tal ressalva, os dados coletados ja permitem a observagao
de discrepancias na conducao dos feitos, que indicam impacto na efetividade do
monitoramento realizado pelo tribunal.

Conforme visto o STF vem evoluindo no emprego de instrumentos habeis a
boa conducédo do monitoramento das demandas estruturais, buscando aprimorar sua
aplicacdo, o que fica claro nos parametros elencados para homologagdo do plano
“‘Pena Justa” na ADPF 347 (diagndstico do problema; apresentagdo de objetivos;
cronogramas; matriz de responsabilidades; matriz de risco; previsao de recursos e
necessidade de acompanhamento continuo dos resultados).

Ocorre, entretanto, que a atuacéo do tribunal ainda carece de uniformidade na
aplicacdo dos instrumentos como se observa da auséncia de previsdo de
homologacéo do plano de acdo na ADPF 742; do nivel de detalhamento das
medidas liminares concedidas na ADPF 976; e da falta de preocupacdo com a
necessidade de inclusdo de indicadores claros, metas objetivas e metodologia de
coleta de dados para elaboragao dos respectivos planos de acdo em 33,4% dos
feitos.

Outro exemplo da auséncia de congruéncia na condugao do monitoramento é
adogao de audiéncia de contextualizagdo nas ADPFs 635, 743, 746 e 857 (inclusive
com a fixagdo prévia dos pontos a serem debatidos), enquanto sequer foram
realizadas quaisquer espécies de audiéncias publicas nas ADPFs 742, 787 e 828.

Estas evidéncias levam a compreensao de que ha espaco para diversos
aperfeigoamentos, ja apontados ao longo do capitulo. Concluidas as analises dos
achados empiricos coletados, passa-se as consideracgdes finais da pesquisa.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente dissertagdo de mestrado buscou responder a seguinte pergunta:
“Como tem sido conduzida a fase de monitoramento dos processos estruturais pelo
STF?.

A problematica foi pensada a partir da verificacdo de auséncia de literatura
especifica voltada para orientar essa fase do processo estrutural, bem como a falta
de pesquisas empiricas que mapeiem quais sao as estratégias que vém sendo
adotadas para a conducdo do monitoramento judicial pelo STF. Pretendeu-se
estabelecer paralelo com o raciocinio no ciclo de politicas, em que a etapa do
monitoramento e avaliagéo se prestam a verificar a efetividade da politica publica na
solugédo do problema que originou a sua adogdo. Da mesma forma, nos processos
estruturais, mais do que nos outros, € necessaria a utilizagdo de instrumentos para
acompanhar o cumprimento da decisao judicial, eventualmente mudar o curso de
determinagdes que ndo vém sendo suficientes e, assim, induzir a realizagdo das
mudangas estruturais desejadas.

Para fins da pesquisa, conceituou-se o processo estrutural como sendo:
espécie de processo jurisdicional de natureza coletiva, originado por um problema
estrutural (lide irradiada estrutural), cuja solugdo perpassa, necessariamente, pela
reorganizagdo de uma estrutura burocratica de carater publico. Estabelecida a
premissa conceitual adotada na pesquisa, faz-se breve descricdo das fases que
compdem o feito estrutural.

Colheu-se destas etapas a necessidade de se reconhecer os limites da lide
estrutural, com a construgdo de objetivos e metas a serem alcangadas pela
demanda, de forma conjunta pelos atores processuais, apos amplo debate (Serafim,
2024, p. 31). Ressaltou-se a importancia de elaboracdo de um plano de agéo, de
forma estratégica, contendo indicadores de avaliagdo e de monitoramento, além de
previsao dos recursos a serem utilizados (orgamentarios, humanos ou tecnolégicos),
matriz de responsabilidade e matriz de risco (Varella et al., 2025, p. 73). Pontou-se a
necessidade de que a homologacéo judicial do plano de agéo s6 ocorra apds analise
criteriosa acerca de sua exequibilidade e conformidade no cumprimento das metas e
objetivos, observar se ha falhas no processo de formulagdo e implementagdo das
politicas nele desenhadas (Vitorelli, 2024, p. 333-369).

No que tange a etapa de monitoramento propriamente dita, estabeleceu-se a
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necessidade de uma preparacao prévia de parametros que permitam, nesta fase a
verificagdo do progresso do feito, pelo cumprimento das metas de performance, de
forma a alterar metas que se mostrem incompativeis com as expectativas da
demanda (Serafim; Franga; Noébrega, 2022, p. 259-281). Pontou-se, ainda, a
possibilidade de realizagdo de uma etapa de reestruturagcéo do plano de agao, caso
haja insuficiéncia do plano inicial, de forma a reformular seus aspectos falhos ou
imprevistos (Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 9), de forma a reiniciar
o ciclo de implementacdo e monitoramento até que sejam obtidos resultados
satisfatérios, aptos a cessar a jurisdicédo (Vitorelli, 2024, p. 333-369).

Foram colacionadas as criticas a atuagao judicial nos feitos estruturais, cujo
surgimento se inspirou na doutrina de Rosenberg (2023). No cenario nacional, as
correntes criticas foram sintetizadas em 4 (quatro) vertentes: ilegitimidade
democratica do Poder Judiciario, incapacidade técnica, violagdo a separagédo de
poderes e a ineficiéncia intervengao judicial. Em contraponto, foram colacionadas as
posicbes favoraveis a atuagdo judicial, observando-se que a discussédo central
deixou de ser “se deve ou nao haver intervengao do Poder Judiciario”, e passou a
ser “como o Poder Judiciario deve proceder’ (Picoli, 2018, p. 42). Ressaltou-se,
contudo, que as criticas a atuagéo judicial ndo podem ser desconsideradas, devendo
ser utilizadas como guia para intervencéo judicial (Pinto; Alves, 2025, p. 225-226).

Diante da constatagdo de Rodriguez Garavito e Rodriguez Franco (2010, p.
10), de que a énfase na fase de produgéo de decisdes, na experiéncia colombiana,
um “ponto cego” quanto a fase de implementagdo de tais comandos, o trabalho
buscou dialogar com esta lacuna, traduzindo-a para a realidade brasileira. Sob este
novo enfoque, concluiu-se pela importancia do acompanhamento do avango da lide
pelo tribunal, como forma de garantir a eficacia de suas decisbes (Rodriguez
Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 10).

Notou-se, contudo, que a esfera judicial ainda carece de métrica objetiva
capaz de guiar a condugao do monitoramento judicial. Estabeleceu-se paralelo com
o ciclo de politicas publicas, de forma a reconhecer que a experiéncia administrativa
pode trazer contribuicbes a esfera judicial, notadamente ao se considerar que as
etapas devem ser realizadas de forma objetiva, planejada e racional, I6gica que
deve ser importada as fases do processo estrutural, adaptando-se as suas
peculiaridades. Firmou-se a importancia de se obter uma uniformidade na conducao

dos feitos estruturais pelo STF, notadamente ao se considerar que a etapa avaliagcéao
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s6 pode ser realizada ex post se preparados 0s passos para tanto ex ante.

Destacou-se que Varella et al. (2025, p. 56) afirmam que o STF “tem
desenvolvido uma metodologia especifica para lidar com processos estruturais,
combinando dialogo institucional e reestruturacdo de o6rgaos publicos”, enquanto
Broocke; Kozicki (2025, p. 157) também sustentam a existéncia de uma mudanca de
postura do STF no controle judicial de politicas publicas, mediante uma “nova
racionalidade procedimental”’, através de atitude cooperativa e democratica. Neste
cenario, surgiu a pergunta de pesquisa: “Como tem ocorrido a condugdo do
monitoramento realizado pelo STF no ambito dos processos estruturais?”.

No intuito de tracar balizas que permitam responder tal questionamento,
descreveu-se os instrumentos elencados pela doutrina como uteis ao monitoramento
dos feitos estruturais. Colheu-se da doutrina a existéncia dos seguintes instrumentos
principais: audiéncias publicas; grupos de trabalho; amicius curiae; salas de
situagdo; compromisso significativo; calendarizagdo processual; provas atipicas;
sanc¢des por descumprimento e special masters.

Ressaltou-se a importancia das audiéncias publicas no inicio do feito
(audiéncias de contextualizagdo) ou no curso de sua tramitacdo, como forma de
viabilizar que grupos e subgrupos afetados pela violagdo de direitos tomem
conhecimento da demanda e vocalizem seus interesses, contribuindo para a
definicdo de seus contornos (Menegat, 2023, p. 283) e para a construgdo de uma
solugéo eficaz da lide (Rodriguez Garavito; Rodriguez Franco, 2010, p. 44, 88-90).
Observou-se, contudo, a necessidade de que o relator do feito receba previamente o
posicionamento a ser exposto, de forma a coordenar a exposicado de diferentes
opinides. Ainda, observou-se a importancia da fixacdo de pontos de discussao
prévios direcionados aos participantes, para facilitar a troca de argumentos e
fomentar a discussao, além da importancia que os demais ministros participem das
audiéncias e que seja conduzida pelo ministro Relator.

Notou-se a relevancia do amicus curiae, como forma de coleta de
informacdes e ampliagdo dos pontos de vista a serem sopesados na demanda, com
a cautela na aceitagdo de pedidos de ingresso, para que a grande quantidade de
participantes ndo gere tumulto processual, de forma a prejudicar uma analise
cuidadosa dos argumentos individuais. Reconheceu-se a utilizagdo da
calendarizag&o de atos processuais, para maior planejamento quanto as etapas do
feito e dos momentos destinados para manifestagcado processual. Ainda, observou-se
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a importancia da instalagdo de comissées técnicas (ou grupos de trabalho) através
da delegacdo de medidas a outros agentes publicos, que permita a obtengdo de
dados empiricos confiaveis e dotados de imparcialidade, ocasido em que o
magistrado passa a atuar como coordenador de debates, o que permite mitigar o
argumento critico que trata da auséncia de capacidade técnica do Poder Judiciario.

Destacou-se a sala de situagdo como férum deliberativo sobre a
implementagdo das politicas publicas, com a ressalva de que a condugao de seus
trabalhos deve ser bem gerida, sob pena de ineficacia. Pontou-se a novidade e
relevancia do compromisso significativo, como estratégia para busca de uma
solugédo negociada prévia a intervencgao judicial (Leandro; Dias, 2024, p. 265-284).
Notou-se que aplicagdo de sang¢bes por desobediéncia pode ser habil a garantir a
efetividade das decisdes judiciais, diante de manifesto desinteresse no cumprimento
das medidas, devendo, contudo, ser aplicada excepcionalmente, por bloquear o
dialogo e a cooperacéo.

Explicou-se a utilidade de admissdo de provas atipicas, como a prova
estatistica, em busca de maior previsibilidade acerca dos impactos das medidas a
serem implementadas nas lides. Ressaltou-se a existéncia de special masters no
cenario norte-americano, como mediadores de acordos, que prestam auxilio na fase
de implementagado, produzindo ou revisando relatérios (Menegat, 2023, p. 85-87).
Tais instrumentos foram utilizadas para dialogo dos achados empiricos com a
doutrina que defende a atuagdo judicial em tais feitos, de forma a observar a
atuagao do STF foi, ou ndo, pautada em critérios objetivos.

Ato subsequente, foi apresentada a metodologia empregada na pesquisa, o
rol de a¢des estudadas e os parametros utilizados para a coleta de dados. Fez-se
breve contextualizagdo tematica de cada demanda, seguida da apresentagdo dos
dados coletados conforme os seguintes 7 (sete) eixos tematicos: dados gerais sobre
as agées; pedidos; determinagdes judiciais prévias a homologagdo do plano de
acdo; reunibes técnicas e audiéncias publicas, plano de agdo, amici curiae e lapso
temporal de tramitagéo.

Delineados os parametros doutrinarios aplicaveis ao estudo, no capitulo
primeiro, e detalhados os dados coletados sobre o monitoramento dos processos
estruturais no recorte de pesquisa, conforme descrito no segundo capitulo, foi
realizado cotejo entre a teoria doutrinaria e a pratica realizada pelo STF. Passou-se,
entdo, a analise dos dados coletados a luz das balizas doutrinarias e das principais
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criticas a atuacdo judicial nos feitos estruturais: a ilegitimidade democratica, a
incapacidade técnica, a violacdo a separagdo de poderes e a ineficiéncia
intervencéo judicial.

Os achados empiricos demonstraram que o grande percentual de demandas
propostas por partidos politicos permite a conclusdo que os préprios legitimados
eleitos estdo provocando que o STF se manifeste sobre tais temas, de forma a
refutar a primeira critica doutrinaria, que entende pela ilegitimidade democratica do
Poder Judiciario. Ressalva-se o deficit de representatividade dos grupos e
subgrupos afetados na provocagao judicial de questdes estruturais, razado pela qual
o STF deve ter especial cuidado em integra-los aos feitos estruturais. Os achados
referentes as audiéncias de contextualizagdo também permitiram mitigar a referida
critica de ilegitimidade, com a ressalva de que tais audiéncias merecem maior
ampliagdo nos feitos (de forma ampliar o percentual de 22,2%) e devem ser
conduzidas pela participagdo direta do ministro relator, com espago para dialogo
aberto e indagacdes diretas aos oradores.

Em relagdo aos amicus curiae também se verificou tratar de instrumento que
incrementa a participagdo social e afasta os argumentos criticos. Destacou-se a
necessidade de razoabilidade na admissao dos terceiros interessados, de forma a
observar a existéncia, de fato, na variacdo representativa quanto aos subgrupos
afetados e na pluralidade nas perspectivas técnicas a serem apresentadas. Ainda,
enfatizou-se a necessidade que l|hes seja oportunizada influéncia direta na
construcédo da solugdo dialogada, de forma a se ampliar o carater democratico da
demanda (Strapasson; Barboza, 2022, p. 1-28).

Verificou-se que a criagao de grupo de trabalho interdisciplinar e de salas de
situagcdo possuem o condao de abrandar a critica a auséncia de capacidade técnica
do Poder Judiciario. Apesar do STF ja se utilizar amplamente da criagdo dos grupos
interdisciplinares (80% dos feitos), inclusive com frequente apoio do CNJ, o mesmo
deve ocorrer para a criacdo de salas de situacao, atentando-se, contudo, para a boa
condugao dos trabalhos, de forma a nao repetir o que ocorreu na ADPF 709,
promovendo-se dialogo efetivo e concreto entre os interlocutores (Serafim, 2024, p.
296-303).

Observou-se a atuacdo do STF em determinadas demandas como
coordenador de medidas com preocupacdo na fixacdo de parametros claros no
plano de agado, alocacdo de recursos, parece contrapor tais criticas. Tal como se
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observa nas ADPFs 347, 828, 635 e 973, dados que permitem mitigar a critica de
violagdo a separagdo de poderes. Em contraponto, em outras (ADPFs 976, 742)
notou-se grande detalhamento do conteudo, auséncia de mengéo expressa na forma
de realizagao do monitoramento, medidas que devem ser evitadas.

A previsdo de realizacdo de compromisso significativo na ADPF 760
demonstrou postura inovadora pelo tribunal, com espago, contudo, para
aprimoramento, pois apesar de se tratar de instrumento util ao fomento do dialogo,
nao se observou clareza quanto os destinatarios da medida (quais atores
processuais que celebrardo o compromisso), tampouco foram firmados paréametros
para sua realizacéo, o que permite concluir pela necessidade de melhorias.

A previséo de indicadores e metodologia adequada nos planos de agéo, bem
como relatérios prévios, revelou preocupacao com a eficiéncia, embora o percentual
de 66,7% ainda deva ser ampliado. Fez-se a ressalva que a homologagdo dos
planos de acédo deve sempre ser prevista, apos avaliagao criteriosa, pelo STF, o que
nao ocorreu na ADPF 742. Observou-se, ademais, que a preocupagao com a
existéncia de recursos orgcamentarios para execu¢cao de medidas o em 40% das
acdes (ADPFs 743, 746, 857; 760; 976 e 991), também deve ser ampliada, pois
reverbera diretamente na eficacia da implementagdo das medidas previstas no plano
de acao.

Registrou-se, ainda, que apesar da ocorréncia de efeitos simbdlicos ser
importante, estes ndo podem ocorrer de forma isolada, sendo necessaria a
ocorréncia concomitante dos efeitos materiais, como forma de afastar a critica
atinente a suposta ineficiéncia da atuagao judicial. As sangbes por descumprimento
apareceram como instrumento subsidiario, a ser utilizado apenas no caso de
descumprimento reiterado e manifesto de forma intencional, como forma de garantir
a autoridade dos provimentos judiciais.

Em relacdo aos debates, observou-se que a fundamentagdo dos votos
pautada em critérios cientificos aparece como técnica que permite o incremento do
debate com argumentagdes sdlidas e deve ser estimulada na construgdo da posi¢cao
exarada pelos Ministros da Corte. Ainda, notou-se que nao basta a utilizagdo de
dados técnicos, é preciso que o STF exerca certo nivel de analise critica quanto a
sua confiabilidade. Pontou-se, também, a possibilidade de utilizacdo de special
masters, desde que de forma critica, para que seja, de fato, adequado as
peculiaridades brasileiras.
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Notou-se, ainda, a impropriedade de processos estruturais quando a lide
subjacente demande intervengcdo em questdes cuja urgéncia é latente (Vitorelli,
2024, p. 634). Observou-se, também, que, na medida do possivel, o STF deve
observar o principio da adstricdo, a fim de evitar ampliagdo exacerbada do objeto do
feito®.

Apesar de nédo se possivel afirmar categoricamente que a condugédo dos feitos
fora impactada positivamente por medidas sugeridas pelo NUPEC, o
acompanhamento pelo referido nucleo pareceu influenciar nos instrumentos e
parametros adotados nas demandas, de forma a se atingir maior conformidade com
as balizas firmadas na pesquisa, tal como se observa das ADPFs 347, 635, 743,
746, 857 e 991. Sugeriu-se, portanto, pesquisa empirica especifica que analise as
sugestdes proferidas pelo NUPEC, seu nivel de acolhimento pelos relatores dos
feitos, correlacionando com a objetividade das medidas implementadas, de forma a
se verificar se a percepc¢ao colhida nesta pesquisa, se confirma ou nao.

Pontou-se, por fim, que embora o lapso temporal de tramitacdo das
demandas seja extenso, a atuagéo jurisdicional ndo deve perdurar indefinidamente,
razao pela qual a jurisdicdo deve se encerrar ao se atingir uma salvaguarda dos
direitos tutelados, movimento que demanda uma boa conducdo do feito para que
seus resultados ndo sejam apenas simbodlicos, mas também materialmente
verificaveis (Serafim, 2024, p. 39).

Em conclusdo, observou-se cenario dicotobmico. De um lado, nota-se dos
achados empiricos que o STF tem buscado evoluir no acompanhamento das
demandas, o que se nota da realizacado de audiéncia de contextualizagao nas ADPF
635; do estabelecimento prévio dos pontos a serem debatidos nas ADPFs 635,
743,746 e 857; da criagdo de grupos de trabalho nas ADPFs 635, 742, 991; da
identificacdo da necessidade de parametros claros na elaboragdo dos planos de
acao nas ADPFs 347 e 635. De outro, a conducdo do monitoramento ainda carece
de uniformidade, a exemplo da auséncia de realizacdo de audiéncias de
contextualizagdo em 77,8% das demandas; da auséncia de realizagdo de audiéncias
publicas nas ADPFs 742, 787 e 828; do excesso de detalhamento das medidas

29 Fulgéncio, Pereira e Pedrosa (2024, p. 605-607) fazem uma ressalva ao principio da congruéncia
afirmando que uma ampliagcdo exagerada da lide pode dificultar seu acompanhamento pelos atores
processuais. Sustentam que deve haver cautela neste alargamento do objeto da demanda para que
néo seja exercido indefinidamente. Assim, apesar de haver mitigagdo do principio da adstricdo, este
nao pode ser atropelado completamente.
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determinadas liminarmente na ADPF 976; da auséncia de previsdo de homologagao
do plano de agao na ADPF 742.

Estas evidéncias embrionarias resultado da pesquisa demonstram, assim,
gue ainda nao ha uniformidade na conducgao dos feitos estruturais que tramitam no
STF, sendo necessaria maior atengcao aos pontos passiveis de aprimoramento para
que se atinja uma logica procedimental comum aos feitos, de forma a lhes conferir
maior clareza e transparéncia.

Por fim, a titulo de contribuigdo, o produto do percurso dialético entre teoria e
pratica, disposto no Anexo | da pesquisa, trata de um checklist sugestivo de boas
praticas institucionais, a serem observadas futuramente pelo STF na condugéo de

demandas estruturais.
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ANEXO | - Standards para condugao dos processos estruturais, no ambito do

Supremo Tribunal Federal, com enfoque no monitoramento: Checklist

Primeira Fase Procedimental — Delimitagao da Lide e Oitiva dos Interessados

. Qual legitimado propés a demanda? Ha representatividade perante a

populagao afetada?

2. Ha necessidade de provimento liminar?

Sera realizada audiéncia de contextualizagdo? Quais os grupos participarao
da audiéncia? Serao definidos pontos prévios ao debate? Havera a
possibilidade de indagacgdes diretas? Sera conduzida pelo ministro relator do
feito? Os outros ministros participarao?

Havera determinagcédo de realizagdo de compromisso significativo? Quais os
atores envolvidos? Quais sdo seus objetivos? Havera previsdo de
homologacéo de acordo via judicial?

Havera acompanhamento pelo NUPEC?

Segunda Fase Procedimental — Determinagao de Elaboragao do Plano de Agao

. Serao realizadas audiéncias publicas para debater o que o plano de agao

deve abordar?

. A decisao que determinara a elaboracdo do plano prevé a necessidade de

indicadores confiaveis e metodologia para coleta de dados?
Serao instaladas comissdes técnicas ou grupos de trabalho? Sua composigao

sera plural?

. Sera instalada sala de situagcdo? Quais serdo os participantes? Ha

conciliador?
Ha necessidade de determinacdo de criacdo de planos estaduais? Sera
utilizada estratégia para uniformidade?

Terceira Fase Procedimental- Homologagao do Plano de Agéao

1.

Nota-se do plano de acdo a existéncia de indicadores qualitativos e
guantitativos? Ha matriz de responsabilidade? Ha matriz de risco?
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2. Ha previsao de agdes a serem adotadas para se alcangar os objetivos e as
metas? Ha cronograma de implementagdo? Ha previsdo de atualizagéo
periddica de dados?

O plano considerou os debates e manifestagdes da populacao afetada?
Ha previsdo de relatorios periddicos que subsidiem o monitoramento? Ha
previsdo de mecanismos de indugao de comportamentos e recompensa?

5. Ha previsdo orcamentaria para sua execucado? Ha previsdo de recursos

humanos? E recursos tecnoloégicos?
Quarta Fase Procedimental- Monitoramento das Medidas Implementadas

1. Os dados apresentados no feito sdo confiaveis para subsidiar a fase de
monitoramento judicial? Houve o cumprimento das metas estabelecidas?
Houve algum 6bice ao cumprimento?

2. Foram elaborados relatorios periodicos? Ha padrdes objetivos para coleta dos
dados apresentados?

3. Ha necessidade excepcional de imposicdo de astreintes? O descumprimento
é involuntario? Ha obstaculos ao cumprimento?

Eventual pedido de ECI foi analisado com cautela?
O apoio ao acompanhamento sera delegado a outros 6rgdos (CNJ, TCU,
CNMP)?

Quinta Fase Procedimental- Reelaborag¢ao do Plano de Agao

Ha insuficiéncia no cumprimento do plano de agao?

Quais pontos precisam ser redesenhados?

1

2

3. Quais os obstaculos identificados?

4. Foram firmados debates sobre seu cumprimento?
5

Ha previsao de nova fase de monitoramento?



