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1. Introducio. Fontes juridicas e ‘ondas de recep¢ao’

As fontes juridicas do direito brasileiro sdo historicamente
influenciadas pelo direito estrangeiro (notadamente europeu), descurando-se das
tradicdes dos povos originais! a partir do processo cultural de colonizagdo, com
intervengdes compreendidas em trés ‘ondas de recep¢io’.?

Na ‘primeira vaga’, quando ainda Império, destacam-se as aplicagdes
silogistas previstas no Direito Romano, Ordenagdes (Afonsinas, Manuelinas e Filipinas),
bem como Lei da Boa Razdo. Ao final do Império e inicio da Republica, abriu-se a

‘segunda vaga’ com forte interferéncia das codificagdes classicas, com evidéncia o Code

francés e ao BGB alemao. Entretanto, na ‘terceira vaga’, correspondente a metade do
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século XX para os tempos atuais, € o ‘direito anglo-saxonico’ que mais potencializa sua
preponderancia internamente.’

Muitas demonstragdes de aproximag¢do ao Common Law sao
observadas nesta quadra em diversos ambitos: contratos (franchising, factoring, leasing);
direito digital (neurolaw, gatekeeper, behavioral economics, shared economy,
algorithmic discrimination); direito penal (presumption of innocence, freedom, legality),
direito administrativo (compliance, enforcement, deterrence) direito processual penal
(proof for the prosecution, grand jury system).

Também no processo civil essa influéncia ¢ muito bem perceptivel. A
adocao dos precedentes vinculantes (CPC, art. 926) ¢ exemplo firme de busca ndo sé de
estabilidade, integridade e coeréncia, mas, sobretudo, de concre¢do do principio da
seguranga juridica sem que o sistema de uniformiza¢do de jurisprudéncia seja estatico,
haja vista as possibilidades de superacdo (overruling/overriding) ou diferenciagdo
(distinguishing). Essa ‘onda de recep¢ao’ modificou totalmente o ‘direito jurisprudencial
brasileiro’*, renovando as fungdes dos Tribunais, inclusive em dialogo direto com a
sociedade: direito como integridade.®

Mas outra influéncia ha.

2. Processo estrutural: modelo processual aproximado da tépica

Também advindo do ‘Common Law’, o ‘processo estrutural’ aporta no
Brasil pela necessaria e essencial proposta de capacidade resolutiva para temas
intrincados. Cumpre advertir, portanto, que nao se trata de ‘teoria’ importada ‘pret a
porter’, mero casuismo, sendo modelo processual de extrema relevancia as questdes
sociais, especialmente aquelas marcadas pela desigualdade e auséncia ou deficiéncia de
politicas publicas.

A questdo em si ndo € ‘importar’ legislacdo que regule o tema (quase

inexistente). Ao contrario, o que se busca ¢ aplicar contribui¢des concretas e proprias da
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perspectiva formal-axioldgica®, em ambiente historicamente hipercomplexo e injusto,
tendo em vista os seguintes eixos bindrios: i - realizabilidade de solu¢des emancipatdrias
(finalidade/meta); ii - etapas e instrumentos adequados de (re)estruturacao (meios/modo).

Ora, coincidentemente, esses ‘eixos bindrios’ dos processos estruturais
coincidem com os elementos das politicas publicas, estas tltimas assim conceituadas pela
doutrina como “‘arranjos institucionais complexos, expressos em estratégias ou
programas de a¢do governamental, que resultam de processos juridicamente regulados,
visando adaptar meios e fins”."

Os ‘litigios estruturais’ ou ‘agdes estruturais’ tém raizes no direito
estadunidense, com destaque nos anos 1950-1960, iniciando na promoc¢ao de direitos
civis e de reformas de institui¢des publicas, como escolas e prisdes. Caso emblematico
na ‘judicial review’ como ‘Brown v. Board of Education’ (1954), que tratava da
segregacio racial nas escolas, ilustra bem essa origem.®

O ‘processo estrutural’ desencadeia possibilidades de atuacdes
propositivas para necessario enfretamento e superagdo de ‘estado de coisas em
desconformidade’ ndo somente aos direitos fundamentais ou outros tipos de direitos
(como subjetivos, potestativos etc.) e ndo exclusivamente diante de ilicitude (ilicito
estrutural), mas a qualquer situacdo (mesmo fatica) que merega atengdo do interesse
publico para (re)estruturagao.

Nao havendo propriamente conceituagdo legal expressa, independente
e propria para situar e conceituar os processos estruturais,’ transparece, a melhor medida,
compreendé-lo como ‘modelo processual’ de atuacao judicial ou extrajudicial na busca
de solu¢des de problemas estruturais, assim entendidos aqueles “de origem multicausal,
que gera a continua violagdo de direitos e impede a concretiza¢do de valores

constitucionais”.*°
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Diz-se ‘modelo processual’, porque no ambito da dogmatica nacional
se associa aos chamados ‘modelos hermenéuticos’ cuja pratica € justamente atualizar e
promover a melhor capacita¢do do sistema. Mesmo nao sendo dotado, especificamente,
de normas prescritivas diretas, permite colmatar as sérias lacunas éticas do ordenamento.
Assim, ainda estd em posi¢do metodologica, ja que atua para o passado (retrospeccao) e
futuro (prevencdo), cooperando efetivamente na diminui¢do do estado de coisas
desconformes. Numa s6 expressdo: modelo processual hermenéutico-metodolégico.'

A par disso, ha outro didlogo entre o ‘Common Law’ e o ‘Civil Law’
no que respeitam aos processos estruturais.

E importante relembrar que nas fronteiras do ‘Civil Law’, o ‘problema’
ganhou relevancia na recuperacio realizada por Theodor Viehweg!? dos estudos de Gian
Battista Vico®® e de Aristoteles. O positivismo na década de 50 do século passado ja
caracterizado pela clausura, insuficiéncia e incompletude, provocou inimeras tentativas
de suplantagdo, dentre elas a ‘técnica do pensamento problemdtico’, através da qual o
problema era o ponto essencial de atribui¢@o pelo Direito. Para tanto, essa técnica se valia
de premissas ou principios (topoi) que auxiliavam na busca de solugdes, introduzindo as
‘normas abertas’. 14

Percebe-se, aqui, diferenciacdo com a proposta do ‘Common Law’,
posto que o ‘problema’ ou ‘problemas’ vistos pelos ‘processos estruturais’ demandam
observacdo mais socioldgica, reiterada e pragmatica do que juridica e, igualmente, ndo se
restringem a qualquer caso, mas a situacdes que revelam estado de coisas
inconstitucionais, desconformes e abusivas, geralmente em ambito coletivo ou
pseudoindividuais.*®

Entretanto, ‘ponto comum’ pode ser aproveitado em ambas as
propostas: as questdes relativas aos direitos fundamentais. Observe no ambito

constitucional a ‘interpretag¢do pelo método topico-sistematico’ € amplamente utilizada e

recomendavel, ja que proporciona o carater pratico da hermenéutica, pontuando o carater
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relevante do problema, que junto as normas abertas constitucionais, construirdo a melhor
decisdo ‘pelo processo aberto de argumentagdo’'® ou aquilo que se trata como

‘jurisprudéncia constitucionalmente orientada’ X’

3. Processos estruturais: despolarizacdo, participacdo e deveres fundamentais do
Ministério Publico

Os ‘processos estruturais’ tém inequivoco subsidio a teoria do processo
civil coletivo brasileiro e, via de consequéncia, ao Ministério Publico enquanto institui¢ao
constitucional destinataria de deveres fundamentais para promocgao de diversas situagdes
juridicas existenciais, extrapatrimoniais e patrimoniais comunitérias 8 (coletivas ou de
interesse individual indisponivel).

Vamos a ambos.

9 0s ‘temas estruturais’ trazem novas

Ao ‘processo civil coletivo’®
perspectivas: critica, consensual e altamente diferenciada, porque voltada a efetividade e
a democracia. A entrada em vigor da Lei de A¢ao Civil Publica, mesmo que refor¢ando a
nog¢ao anteriormente inaugurada pela Lei de A¢do Popular e mais tarde pavimentada pelo
capitulo processual (defesa em juizo) do Coédigo de Defesa do Consumidor, ndo soube
vencer as classicas barreiras do processo civil atomizado e caracterizado pela
adjudicagdo, conservadorismo e polarizagao.

Com efeito, por vezes as ‘bitolas’ eram e sdo trocadas: arregimenta-se
e da-se inicio ao processo coletivo pelas bases ideoldgicas do direito processual
individual, agambarcando a finalidade a ser alcancada: os direitos fundamentais dos reais
interessados. Basta observar que as acgdes coletivas ou agdes civis publicas ainda sdo

propostas presas aos padrdes de ‘bipolaridade’ (n6s versus eles) e de ‘singularidade’ (juiz

Hércules)? da relagdo processual.?!
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A ‘bipolaridade’ no processo coletivo ¢ medida de retencdo, de
contrafagdo, de freio. Retoma as bases individuais, partindo da falsa premissa de que
todos os representados, mesmo que difusamente interligados, tém os mesmos interesses,
quando isso ¢ falacia, porque ha o6bvia conflituosidade interna. Os representados nestas
hipéteses sao mudos, ndo participam e nao falam, sao ‘uniformes’. S3o apenas
‘representados’. E em muitos casos, mesmo com a procedéncia dos pedidos inseridos na
acdo, o éxito serd do ‘representante’. Trata-se de um ‘protagonismo vazio’, institucional,
quando os reais protagonistas deveriam ser os titulares dos direitos fundamentais
violados.??

A ‘singularidade’, ao seu tempo, esta representada naquele vetusto
desenho piramidal e virtual com a presenca das partes e do juiz como num jogo de xadrez
(com apenas regras) que negligencia o ‘dialogico desenvolvimento policéntrico do

rocesso’. Policéntrico, porque
9

‘as no¢des de ‘demandante’ e de ‘réu’ ndo estio direta e imediatamente
relacionadas com o significado que estes termos tém na adjudicacdo
classica de direito civil ou penal. Processos desta natureza podem ter
varias partes envolvidas, e ndo apenas duas. Ou seja, acontece uma

mudanca de paradigma, de um esquema bipolar com apenas duas partes

para um esquema de varios interessados’.%

Destarte, os processos estruturais contribuem fortemente para
visualizacdo da relevante caracteristica das defesas coletivas: a ‘multipolaridade’. Espaco
processual onde a ‘bipolaridade’ e a ‘singularidade’ da relagdo nao tém influéncia, porque
severamente insuficientes.

Nestas  hipoteses, estd-se diante de relagoes processuais
multipolarizadas, aquelas caraterizadas por varios ‘centros de atuacdao’, com ‘interesses
colidentes’ e ‘interesses convergentes’ no mesmo grupo. Alids, ndo ¢ incomum, conforme

se v€ na pratica, a atuagdo de ‘vdrios substitutos processuais’ para atendimento de
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‘multiplos e diferenciados interesses’ (na mesma lide, por exemplo, associagdes civis,
Ministério Publico e Defensoria Publica) com representagdes processuais distintas.

Para tanto, a ‘despolarizagdo’ e a ‘participacdo’ sdo medidas essenciais,
porque contribuem para verificagdo, distribuicao e afetagdao dos interesses sob litigio. Nos
processos estruturais ao mesmo tempo em que determinada parte possa ser demandada
para atendimento de iniimeros pedidos, também pode demandar para exigir o
cumprimento de outros interesses, sem prejuizo ainda em representar terceiros.

A despolarizacdo permite a movimentagdo ou migragao dinamica das
partes nos ‘polos’ da demanda, levando em consideragdo nao apenas a legitimidade ad
causam, vinculada a nogao de pertinéncia subjetiva da lide ou de substitui¢do por terceiros
(legitimacao extraordinaria), mas também a legitimidade ad actum aquela exigivel para a
realizabilidade de atos processuais especificos, afastando dai aquelas providéncias que
sdo inuteis.?

Ao lado disso, a passagem do classico ‘interesse de agir’ para a
compreensdo das ‘zonas de interesses’, franqueia necessariamente o alargamento da
‘participacao’ nos rumos do processo, tornando-o mais democratico, discursivo e
responsivo para tratar de ‘todos iguais e de todos os diferentes’.?

Os processos estruturais igualmente auxiliam valorosamente o
Ministério Publico no cumprimento das funcionalidades constitucionais.

A vinculagdo do Ministério Publico aos direitos fundamentais?® surge
em grau de deverosidade. Noutras palavras: ndo hé faculdade para o Ministério Publico
deixar de atender violagdes aos direitos fundamentais. A atuacdo ¢ obrigatoria, tanto a
nivel individual (no caso, os interesses individuais indisponiveis) como em ambiéncia
coletiva (interesse social e interesse publico).

Mesmo que na legalidade constitucional (CF, art. 127) a expressdo
‘interesse’ esteja vertida, deve-se lembrar do conceito basico de que interesse € ‘prejuizo’,
0 que impde atuacao obrigatoria e, noutro prisma, qualifica a legitimidade extraordinaria,
porque o prejuizo ou o dano em perspectiva se da sobre uma relagdo juridica

Jjusfundamental.
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Vale dizer, o Ministério Publico estd subordinado a deveres
fundamentais porque as fung¢des institucionais que a Constituicdo Federal lhe atribui sdo
‘meio’ para satisfacdo dos interesses substanciais da coletividade ou da individualidade
indisponivel.?’

Entre as funcionalidades institucionais do Ministério Publico ganham
destaque nas atuacdes os chamados ‘deveres de prote¢do’ € os ‘deveres procedimentais’,
ambos relacionados ao ‘guarda-chuva’ ou ‘conmstelagdo’ de direitos fundamentais
espargidos na Constituicdo Federal.

Os ‘deveres de protecao’ sao aqueles que resguardam os individuos
contra acdes arbitrarias e invasivas, seja por parte do Estado ou de terceiros, dentre eles
o mercado. Englobam direitos a vida, a integridade fisica e psicologica, as liberdades
fundamentais e segurancga, individual e coletiva. Talvez seria mais correto relaciond-los
ao direito a existéncia digna. Nao a toa que, ndo s6 a Constituicao Federal, como inimeros
estatutos identitarios (ECA, CDC, EPI, EPD etc.) ¢ leis transversais (como as ambientais)
impoem ao Ministério Publico a atuagdo nesse ambito para garantir a aplicagdo efetiva
das normas que protegem esses direitos.?

Ainda em destaque os ‘deveres fundamentais organizacionais e
procedimentais’ relativos ao Ministério Publico. Além da dimensdo dos chamados
direitos fundamentais de defesa e direitos fundamentais de protecao, situam-se os direitos
fundamentais organizacionais e procedimentais que impdem a relevancia substancial e
dialégica entre a Constituicio e o processo.?® Temas especialmente voltados a efetividade
das normas constitucionais e a preservacao do Ministério Publico ndo s6 como institui¢ao
essencial a justica, sendo como ‘garantia fundamental’ *

Cabe apenas relembrar que na legalidade constitucional se encontram
boa parte dos instrumentos processuais € procedimentais proprios ao Ministério Publico

cujo assento valorativo legitima a atuacao a favor da sociedade e no enfrentamento aos

21 CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo; COSTA, Naony Souza. Interesse processual: anotagdes
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28 CARVALHO, Délton Winter de. Responsabilidade civil do Estado por desastres naturais: critérios
para configuracio da omissao estatal face ao nao cumprimento dos deveres de protecao. RDA. v. 77.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 137-168.

2 Ver por todos SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais, sua dimensio organizatoria e
procedimental e o direito a saude: algumas aproximacdes. Revista de Processo. v. 175. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009, p. 9-33.
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ocasiao do 2° Curso de Extensdo: O Ministério Publico como Garantia Fundamental e o Processo
Estrutural — Elementos para uma teoria do processo estrutural.



‘problemas estruturais’ (com destaque: acdo civil publica, inquérito civil publico,

recomendacao, requisi¢do, acao penal etc.).

4. A atuacao estrutural do Ministério Publico. Uma proposta

Os ‘problemas estruturais’, como visto, especialmente nas politicas
publicas, geralmente sdo caracterizados pela multipolaridade, despolarizagdo e
conflituosidade interna e externa de direitos difusos. Sdo desafios que requerem
abordagem que v4 muito além do litigio tradicional, incorporando participagao,
representatividade e consensualidade.!

Dai a necessidade de ampliagdo das estruturas institucionais e
alargamento das funcionalidades para fazer frente as complexidades de maneira
coordenada, integrada e eficiente. Porém, para esse trabalho, ndo se tratara inicialmente
do processo estrutural de natureza judicial (que igualmente ¢ relevante), sendo da
perspectiva do processo estrutural extrajudicial, mais concretamente no ambito do
Ministério Publico, conforme seu cariz constitucional.

Para tanto, propdem-se quatro diretrizes metodologicas fundantes para
internalizar os processuais estruturais na dimensao juridica do Ministério Publico.

Em primeiro lugar, cumpre ao Ministério Publico reconhecer a
identidade de seu perfil de atuagdo em ‘processos estruturais’, assumindo dentro da
autonomia institucional®, as normas internas e secundarias de regulagdo e
regulamentacdo dessa funcionalidade. O que vale dizer, que os ‘processos estruturais’
também tém dObvia ‘dimensdo extrajudicial’ e que ela igualmente contribui sobremaneira
no enfretamento aos ‘problemas estruturais’, muitos deles centrados em violagdes de
direitos fundamentais.

Em segundo lugar, valer-se dos seguintes principios normativos
proprios e autonomas para a conducao dos ‘processos estruturais’: i - participagdo:
buscando o envolvimento da sociedade civil e de grupos diretamente afetados por danos
ou violagdes (relacionais, sistémicas, historicas e reiteradas), assegurando igualdade
discursiva em todas as fases do processo, especialmente aos mais invisibilizados; ii -

representatividade: garantindo que os interesses dos diversos segmentos da sociedade

31 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

32 MAZZILLI, Hugo Nigro. A independéncia do Ministério Puablico. RT. v. 729. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1996, p. 388.



sejam representados equitativamente, conforme as desigualdades, prioridades, exclusoes,
sem perder de vista a conflituosidade interna dos interessados; iii - consensualidade:
promovendo a resolu¢do de conflitos de maneira harmonica e negocial, evitando-se o
litigio sempre que possivel.

Em terceiro lugar, criar ao lado dos expedientes relativos as questoes
‘coletivas ndo estruturais’, expedientes de natureza estrutural. Cabe aqui breve
diferenciagdo: existem interesses coletivos que ndo derivam de ‘problemas estruturais’,
como no exemplo de danos esporadicos e sem violagdes constantes que afetam direitos
individuais homogéneos de ordem social. Entretanto, comumente tem-se buscado nos
expedientes ndo estruturais respostas aos problemas estruturais.

Assim, ¢ de boa medida a introdugdo das seguintes figuras juridicas ou
ferramentas préprias ao Ministério Publico: procedimentos administrativos estruturais,
inquéritos civis publicos estruturais, agoes civis publicas estruturais, termos de ajustes
de condutas estruturais, tudo sem prejuizo de constantes audiéncias publicas para
participagdo efetiva de todos interessados.

Em quarto lugar, a atuacdo deve priorizar as seguintes fases
procedimentais:

1 — diagnostico: coleta, analise de informagdes e identificagdo do

problema como estrutural, mediante decisdo do Promotor de Justi¢ca

com reconhecimento desta natureza, indicando tempo e historico das
continuas violagdes de direitos fundamentais ou auséncia de politicas

publicas;

il — audiéncias publicas iniciais: reunido com interessados
(responsaveis, vitimas, terceiros, poder publico etc.) com oitiva ptblica

de todos, ja com eventuais tentativas de composicao;

iil — planejamento: desenvolvimento de planos de a¢des detalhados,
com defini¢do de metas, estratégias e prazos, sem prejuizo de

ajustamento de conduta (parciais ou total; provisorio ou definitivo);

33 Eis a conclusdo do CNMP na minuta de atuagio nos processos estruturais: “E esse, justamente, o objetivo
da presente proposta, fruto de estudos e aprofundamento no tema, mas, mais do que isso, da experiéncia
pratica que se tem desenvolvido nos ultimos anos, com a instaurag¢do de procedimentos administrativos,
procedimentos preparatorios ou inquéritos civis estruturais, propositura de agoes civis publicas estruturais
e adaptagdo, para tal finalidade, dos demais instrumentos legais de defesa dos direitos metaindividuais”.



v — implementa¢do: execugdo das agdes planejadas, com
monitoramento continuo, (re)oitiva dos interessados e ajustes, caso

necessario; €

v — avaliagdo: revisado e critica dos resultados obtidos, com a possivel

busca de melhorias no processo, em atendimento as politicas publicas;

vi — acompanhamento institucional: 0s processos estruturais
extrajudiciais devem ser acompanhados pelos colegiados do Ministério
Publico como forma de seguranga juridica e estabilidade a todas as

questdes envolvidas.

Cumpre dar relevo a cuidados essenciais para esse modelo
metodologico do Ministério Publico frente aos problemas estruturais. S@o eles:
sustentabilidade; flexibilidade; coletividade; temporalidade; e finalidade.

Nao perder de vista os principios da preven¢do e da precaugdo para
evitabilidade de novos problemas, porquanto o processo estrutural tem que ser
sustentavel, mesmo resolvendo as causas subjacentes. De outro lado, os eventuais
ajustamentos e decisdes administrativas devem ser flexiveis, j4 atua para o futuro ndo
pode engessar os interesses em jogo. Ainda: como se trata de processos policéntricos
nenhuma altera¢do pode ser realizada sem respeito a coletividade envolvida. O cuidado
com o tempo € necessario, ja que as circunstancias faticas se modificam constantemente
atrapalhando as tomadas de decisdes, dai a busca de solugdes que priorizem, quando
possivel, a execucdo rapida das decisdes ou acordos extrajudiciais. Por fim, a atuagdo do
MP ndo deve impor meios para cumprimento das finalidades, considerando dois fatores:
manter intervengdo minima sobre o gestor e inaptidao do Ministério Publico em temas

altamente técnicos da administragdo publica.3

3 Vide Tema 698, Rel. Min. LUIS ROBERTO BARROSO cujas teses fixadas foram as seguintes: 1. 4
interven¢do do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizagdo de direitos fundamentais, em
caso de auséncia ou deficiéncia grave do servigo, ndo viola o principio da separagdo dos poderes. 2. A
decisdo judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a
serem alcangadas e determinar a Administracdo Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados
para alcangar o resultado. 3. No caso de servigos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por
concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos e pela contratacdo de
organizagoes sociais (OS) e organizagoes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP).



5. Consideracoes finais

Os processos estruturantes dentro da teoria geral do processo coletivo
representam evolucdo necessaria frente as demandas complexas e interligadas da
sociedade contemporanea, especialmente aquelas relativas as politicas publicas. Da
mesma forma, demonstram contribuigdo pragmatica ao Ministério Publico no
cumprimento das funcionalidades constitucionais.

Assim, cumpre ao Ministério Publico inserir, a partir de sua autonomia
normativa, o ‘modelo processual extrajudicial estrutural’, partindo das seguintes
diretrizes metodoldgicas: identificagdo estrutural; principios do processo estrutural;
diferenciag@o dos processos coletivos ndo estruturais; e, por fim, fases procedimentais.

Conclui-se, destarte, que tais processos garantem abordagem dinamica
e eficaz para a tutela e implementacao de politicas publicas, promovendo a concretizagao

dos direitos coletivos e o fortalecimento do Estado Democratico de Direito.
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