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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo examinar o papel do processo estrutural,
notadamente por meio da ADPF 709, no refor¢o da eficacia da protecao juridica aos
povos indigenas no Brasil no contexto da crise da Pandemia de Covid-19. A
pesquisa utilizou-se de anadlise jurisprudencial e doutrindria, seguindo método
indutivo e revisdo critica de decisbes do STF e da literatura académica relevante.
Nos resultados, verificou-se a adocdo de uma jurisdicdo constitucional ativa pelo
STF na ADPF 709, caracterizada pela imposicdo de medidas para remoc¢ao de
invasores e protecdo da saude indigena. Constatou-se também tensao institucional
entre os Poderes, dado o carater excepcional da intervencéo judicial frente a inércia
do Executivo na demarcacdo e defesa das terras indigenas. O estudo destaca o
papel propositivo do STF, que agiu como guardido dos direitos indigenas ao
determinar planos de desintrusdo e acdes de fiscalizacdo para efetivar esses
direitos. Analisa-se, ademais, a efetividade das primeiras decisdes judiciais
proferidas, ponderando-se se tais medidas de tutela s&o suficientes para concretizar
direitos fundamentais diante da omissédo estatal. Concluiu-se que 0 processo
estrutural ofereceu uma resposta adequada a falhas estatais sistémicas na fase
mais aguda da disseminacédo da Covid-19. Atraves do estabelecimento de medidas
estruturais duradouras e acompanhamento continuo, esse instrumento busca
transformar um “estado de desconformidade estruturada” num estado ideal de
coisas. Defende-se que, no caso da ADPF 709, esse tipo de litigio judicial foi
essencial para viabilizar a efetivacdo dos direitos indigenas em face da omissao do
Executivo, reforcando a eficacia pratica dos direitos fundamentais por meio de
atuacao coordenada entre Judiciario, comunidades indigenas e 0rgaos estatais.

Palavras-chave: ADPF 709; processo estrutural; direitos indigenas; jurisdicao

constitucional; tensao institucional.



ABSTRACT

This study aimed to examine the role of structural litigation, notably through ADPF
709, in strengthening the effectiveness of legal protection for Indigenous peoples in
Brazil during the Covid-19 pandemic crisis. The research employed jurisprudential
and doctrinal analysis, adopting an inductive method and a critical review of Supreme
Federal Court (STF) decisions and relevant academic literature. The findings
revealed an active constitutional jurisdiction exercised by the STF in ADPF 709,
characterized by the imposition of measures such as the removal of invaders and the
protection of Indigenous health. The study also identified institutional tensions among
the branches of government, given the exceptional nature of judicial intervention in
response to Executive inaction regarding the demarcation and defense of Indigenous
lands. It highlights the STF’s proactive role as a guardian of Indigenous rights by
ordering disintrusion plans and oversight actions to enforce these rights.
Furthermore, the study analyzes the effectiveness of the initial judicial rulings,
guestioning whether such protective measures are sufficient to realize fundamental
rights in the face of state omission. It concludes that structural litigation provided an
appropriate response to systemic state failures during the most critical phase of the
Covid-19 outbreak. By establishing lasting structural measures and ensuring
continuous monitoring, this instrument seeks to transform a “state of structured
nonconformity” into an ideal state of affairs. The study argues that, in the case of
ADPF 709, this form of judicial litigation was essential to enabling the realization of
Indigenous rights in the face of Executive inaction, reinforcing the practical
effectiveness of fundamental rights through coordinated efforts among the Judiciary,
Indigenous communities, and state agencies.

Keywords: ADPF 709; structural litigation; indigenous rights; constitutional
jurisdiction; institutional tension.
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INTRODUCAO

Este estudo tem como objetivo examinar o processo estrutural como uma
ferramenta de fortalecimento da eficacia dos direitos fundamentais das comunidades
indigenas, a partir da anélise do caso emblemético da Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n.° 709%, decidida pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
durante a crise da Covid-19.

O conceito de eficcia juridica, refere-se a concretizacdo normativa do texto
legal, ou seja, a conformidade das condutas a norma no sentido "socioldgico",
"empirico” ou "real". Ela se distingue da eficacia técnico-juridica, que é a mera
possibilidade juridica de aplicacdo da norma. A eficacia empirica abrange a
observancia (agir conforme a norma sem sancao) e a imposicao/execucao (reacao
concreta a comportamentos que contrariam a lei), bem como a aplicacéo do Direito
por oOrgaos competentes e o0 uso do Direito (relacionado a "ofertas de
regulamentacdo"). E um conceito gradual e mensuravel, mas deve ser diferenciado
da efetividade, que se refere a realizacao da finalidade da lei (programa finalistico)..

No que diz respeito aos direitos dos povos indigenas, a eficacia juridica vai
além da mera previsdo legal, exigindo a criacdo de mecanismos institucionais
capazes de assegurar a implementacéo efetiva dessas normas, especialmente em
contextos de vulnerabilidade?. Nesse cenario, o processo estrutural se configura
como uma estratégia crucial para fortalecer a eficacia dos direitos indigenas no
Brasil.

Ele possibilita a reestruturacdo das instituicbes e politicas publicas, que,
historicamente, tém falhado em garantir a efetividade desses direitos. Um exemplo
claro disso € a legislacdo brasileira, em particular o artigo 231 da Constituicao
Federal®, que assegura o direito das comunidades indigenas a terra e a preservacéo
de suas culturas. No entanto, a aplicacdo desses direitos esbarra em obstaculos

historicos e institucionais profundos.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 709,
Distrito Federal. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Julgamento em 08 jul. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

2 |bid.

3 Ibid.



Nesse sentido, a intervencéo do processo estrutural, promovida por decisdes
judiciais, como a ADPF 709, surge como uma importante ferramenta para aprimorar
a eficacia dos direitos indigenas. Esse processo visa adaptar as estruturas do
Estado as realidades e necessidades especificas das comunidades indigenas,
corrigindo falhas histéricas e politicas que dificultam a implementacdo plena das
normativas. Portanto, a andlise de como o processo estrutural tem sido aplicado no
contexto dos direitos indigenas é fundamental para compreender sua potencialidade
em melhorar a estrutura juridica existente e promover mudancas nas praticas
institucionais, sempre em prol da efetiva protecdo dos povos indigenas.

Isso porque a protecao de determinados grupos da sociedade, principalmente
aqueles marcados por diversas vulnerabilidades provenientes de marcadores socio-
historicos e culturais, em que ha elevada complexidade e conflituosidade, somente
pode ser alcancada por meio da reforma de instituicdes burocraticas publicas e/ou
privadas, por meio do chamado processo estrutural®.

Esse procedimento, realizado atraves do sistema judiciario, gera uma tensao
crescente entre os diferentes poderes, gerando criticas acerca do ativismo judicial,
expressao que tem “servido tanto para enaltecer uma postura ativa do juiz quanto
para criticar essa mesma atuagdo.” *Embora o Supremo Tribunal Federal tenha
como principal responsabilidade a salvaguarda da constituicdo, é ele que consegue
ativar dirigentes de instituicbes de maior patente e garantir que sejam adotadas
acOes de forma rapida e eficaz.

Neste cenario, o presente trabalho final de curso pretende investigar, por meio
do estudo de caso da ADPF 709%, a justificativa, o timing e os métodos utilizados
pelo STF no contexto da crise de Covid-19, decretada em 11.03.2020 pela
Organizacao Mundial de Saude, destacando a efetividade das acfes desse tipo e
alguns desafios e contradicbes gerados pela intervencdo da principal instancia do

judiciario brasileiro em questdes sociais intrincadas.

4 BAUERMANN, D. Structurallnjunctions no Direito norte-americano. In: Arenhart, S. C.; Jobim, M. F.
Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2017.

> MATTOS, Juliana Oliveira de. Processo estrutural € a atuacéo do Supremo Tribunal Federal na
protecdo da saude indigena durante a pandemia da Covid-19: andlise da ADPF 709/DF. In:
CONGRESSO INTERNACIONAL DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS APLICADAS, 4., 2023,
Picos. Anais [...]. Picos: UNINOVAFAPI, 2023. p. 1-18.

6 Ibid.
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O processo estrutural € uma abordagem colaborativa que visa, através da
intervencdo do Estado expressa por meio da jurisdicdo, a reestruturacdo de uma
organizacao, seja ela publica ou privada. Essa organizacdo pode gerar, incentivar ou
possibilitar a ocorréncia de infracdes devido ao seu funcionamento, resultando em
um litigio estrutural’.

Conforme Bauermann, essa perspectiva se desenvolve no cenario dos
Estados Unidos a partir de duas visdes: a primeira afirma que as maiores perigos a
constituicdo ndo advém de pessoas isoladas, mas sim das burocracias do Estado
contemporaneo; a segunda sugere que tais perigos s6 podem ser removidos por
meio da reestruturacdo dessas instituicdes, uma vez que as solucbes oferecidas
pelo processo tradicional, como os julgamentos de acdes de compensacao ou acdes
criminais, eram insuficientes para preservar a integridade da constituicao®.

Nesse contexto, o caso “Brown x Board of Education” se destaca como um
marco, a partir dele que o sistema judiciario dos Estados Unidos assumiu a
responsabilidade de implementar mudancas em varias instituicbes sociais para
assegurar os principios estabelecidos na constituicdo. O caso come¢ou com a agao
movida pela Associacdo Nacional de Pessoas Negras “Nacional Association for the
Advance of Colored People — NAACP”, com o objetivo de garantir a aplicacao da 142
Emenda, que assegura que todos os cidadados nascidos ou naturalizados nos EUA
devem ser tratados de forma igualitaria, além de assegurar o direito ao devido
processo legal'®.

Na demanda, que visava realinhar o sistema educacional vigente, em que
negros e brancos eram segregados, devido a doutrina “separate but equal”, o foco
nao era a busca por compensacgdes financeiras relacionadas a discriminacdo, mas
sim a adocdo de medidas para eliminar o problema em questdo. Portanto, a meta
nao era monetaria, mas sim a reforma da instituicdo em questao, visando garantir a
aplicacao dos principios constitucionais.

Durante o julgamento, realizado em 17 de maio de 1954, a Suprema Corte

dos Estados Unidos determinou que a segregacdao racial has escolas era contraria a

VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo
estratégico e suas diferencas. Revista de Processo. 2018. p.8

8 Ibid.

9 ESTADOS UNIDOS. SupremeCourtofthe United States. Brown v. Board ofEducationof Topeka, 347
U.S. 483 (1954). Julgado em 17 maio 1954. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/483/.

10 Ibid.
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Constituicao, ao infringir a 142 Emenda. Bauermann argumenta que, a partir desse
ocorrido, o ativismo judicial americano passou a ser reconhecido como a entidade
responsavel por reconfigurar o sistema educacional bifurcado. Além disso, o autor
destaca que este foi o primeiro caso em que a Suprema Corte efetivamente
implementou principios da Constituicdo que ndo estavam sendo respeitados pelas
politicas publicas dos lideres governamentais.*!

A ideia de processo estrutural surge da pratica dos Estados Unidos com as
"structural injunctions”, especialmente em contextos de dessegregacao racial e na
reorganizacdo de servicos publicos como educacdo e saude. De acordo com
Bauermann, esse tipo de processo visa encontrar solugdes duradouras e estruturais
para casos de violacao de direitos que ndo podem ser adequadamente solucionados
apenas por decisées judiciais isoladas ou meramente declarativas'?,

Fiss, por sua parte, vé o0 juiz, nessas situacdes, como um "arquiteto
institucional”, cuja funcdo € criar as bases indispensaveis para assegurar a plena
realizacdo dos direitos fundamentais e atender a desigualdades histéricas e
estruturais.*3

No Brasil, a nocdo de processo estrutural foi ajustada para se alinhar com a
realidade de um Estado Democratico de Direito que possui uma Constituicao
robusta. Vitorelli propfe diferenciar entre processo estrutural, processo coletivo e
processo estratégico, destacando que o primeiro diz respeito a necessidade de
reformulacéo de politicas publicas envolvendo a participacéo de varios atores e com
supervisdo judicial'*. Nesse contexto, a ADPF 709%°, representa um exemplo em que
o STF desempenhou um papel ativo para corrigir uma situacdo de grave risco a vida
das comunidades indigenas, devido a longa inatividade da Uni&o.

A salvaguarda legal dos povos indigenas € uma obrigacdo prevista na
Constituicdo Federal de 1988, conforme estabelecido no artigo 231, que reconhece

os direitos originais as terras que tradicionalmente habitam, bem como sua

1 Ibid.

12 | bid.

13 As bases politicas e sociais da adjudicacdo. In: FISS, O. Um novo processo civil: estudos norte-
americanos sobre jurisdi¢do, constituicdo e sociedade. Sdo Paulo: RT, 2004.

14 Ibid.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
709, Distrito Federal. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Julgamento em 08 jul. 2020. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

16 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
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organizagao social, culturas, idiomas e tradicdes. Contudo, como apontam Cirne e
Leal, esses direitos necessitam de instrumentos normativos e estruturas
institucionais que viabilizem sua efetivagdo, 0 que nem sempre ocorre na realidade
administrativa.'’

O caso da ADPF 709'8evidenciou a discrepancia entre o que a Constituicdo
estabelece e sua efetiva aplicagdo, especialmente em situacbes de emergéncia
sanitaria e em contextos de vulnerabilidade ampliada. Vale destacar que, embora a
Constituicdo assegure direitos fundamentais, sua concretizagdo nem sempre ocorre
de forma plena, principalmente quando os desafios sociais e sanitarios demandam
respostas rapidas e eficazes. Dessa forma, a decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF) trouxe a tona a necessidade de uma interpretacdo dinamica da Constituicéo,
gue leve em consideragdo as circunstancias excepcionais e as condi¢cdes de
vulnerabilidade que podem comprometer a efetividade dos direitos fundamentais.

A deliberagdo do STF na ADPF 709 resultou, entre outras acdes, na criagédo
de um plano de combate a Covid-19 direcionado a comunidades indigenas, na
implementacéo de barreiras sanitarias em areas de recente contato e na remocéao de
invasores das terras indigenas, como as dos Yanomami e dos Munduruku. Essa
intervencéo judicial foi acompanhada por audiéncias publicas, decisdes seguidas e
revisoes frequentes dos planos propostos pelo governo, configurando uma atuagao
judicial continua.

A forma como essa intervencédo se da possui semelhancas com a abordagem

de Campos, que discute o Estado de Coisas Inconstitucional?®, onde o Judiciario

17 CIRNE; Mariana Barbosa; LEAL, Sara Pereira. Justica climatica no Brasil e a consulta prévia, livre e
informada da OIT 169 nas politicas publicas estatais. Anais do XXIX International Congresso do
CLAD sobre a Reforma do Estado e da Administracdo Publica. Brasilia, 2024. Disponivel em:
https://clad.org/xxix-brasil-2024/ponencias-y-documentos-libres-congreso-xxix/.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
709, Distrito Federal. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Julgamento em 08 jul. 2020. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

19 Ibid.

200 conceito de "estado de coisas constitucional" na Coldmbia descreve situacdes em que a violacdo
sistematica dos direitos fundamentais, causada pela omissdo do Estado, gera uma falha grave no
cumprimento das obrigacdes constitucionais. Esse conceito foi empregado pela Corte Constitucional
para enfrentar crises humanitérias, como a dos deslocados for¢ados, evidenciando a incapacidade do
Estado de garantir a protecéo efetiva dos direitos fundamentais em contextos de extrema
vulnerabilidade. O "estado de coisas inconstitucional”" pressupde, assim, a necessidade de uma
intervencdo judicial estruturante, com o objetivo de corrigir as falhas sistémicas no sistema de
protecao dos direitos, promovendo, por meio de a¢des continuas, a superacao das deficiéncias
estruturais que comprometem a eficacia dos direitos fundamentais. SCHINEMANN, Caio César
Bueno. “Estado de Coisas Inconstitucional” e Dialogo no Supremo Tribunal Federal. Revista Juridica
da Procuradoria Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 7, p. 117-141, 2016.
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intervém para resolver casos prolongados de transgressdes aos direitos
fundamentais?®.

Nesse contexto, Viana e Duarte trazem o entendimento de que 0 processo
estrutural se apresenta como um mecanismo processual capaz de promover
transformacgfes institucionais graduais, visando a efetiva protecdo dos direitos
fundamentais, especialmente no ambito ambiental®>. A sua aplicacdo exige uma
atuacdo jurisdicional que ndo apenas interprete as normas, mas também antecipe
solucdes, sendo essencialmente prospectiva e dialdgica.

Esse modelo, portanto, busca a superacdo de um estado de coisas
inconstitucional, seja pela omissdo do Poder Publico, seja pela sua atuacdo
inadequada ou ineficiente. Em vez de solugbes pontuais, 0 processo estrutural
propde uma abordagem que favorece a construcao coletiva e dinamica de solugdes,
por meio de decises progressivas e um acompanhamento judicial continuo?3. Tudo
iSso, com O objetivo central de garantir a efetividade dos direitos coletivos e a
consolidacdo de uma justica social e ambiental.

Serafim, Franca e NObrega também examinam essa dinamica, ressaltando a
importancia dos processos estruturais na luta contra as desigualdades no Sul
Global, especialmente em areas relacionadas a moradia, saude e direitos
coletivos?4.

A implementacdo de processos estruturais, por sua vez, ndo € isenta de
contestacdes. Um dos conflitos mais relevantes é em relacdo ao principio da divisao
de poderes. Gargarella®® alerta que o novo constitucionalismo dialégico exige que o
Judiciario opere de maneira equilibrada e esteja receptivo ao dialogo institucional,
prevenindo a usurpacao inadequada das funcdes do Executivo. Vieira por sua vez,

utiliza o termo"supremocracia” para se referir a ampliacdo do poder judiciario, a qual

21 CAMPOS, C. A. de A. O Estado de Coisas Inconstitucional e o litigio estrutural. Publicado em: 1
set. 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-set-01/carlos-campos-estado-coisas-
inconstitucionallitigio-estrutural/.

22/]IANA, lasna Chaves; DUARTE, Maria Raquel. ECOLOGIZACAO DO DIREITO E PROCESSOS
ESTRUTURAIS: CAMINHOS PARA A JUSTICA SOCIOAMBIENTAL E INTERGERACIONAL. Revista
Juridica da OAPEC Ensino Superior, v. 7, n. 1, 2019.

23VIANA, lasna Chaves; DUARTE, Maria Raquel. ECOLOGIZACAO DO DIREITO E PROCESSOS
ESTRUTURAIS: CAMINHOS PARA A JUSTICA SOCIOAMBIENTAL E INTERGERACIONAL. Revista
Juridica da OAPEC Ensino Superior, v. 7, n. 1, 2019.

24 SERAFIM, M. C. G.; DA CUNHA FRANCA, E. P.; NOBREGA, F. F. B. Processos estruturais e
direito & moradia no Sul Global: contribuicbes das experiéncias sul-africana e colombiana. Revista
Opinido Juridica, v. 19, n. 32, p. 148-183, 2021.

25 GARGARELLA, R. O novo constitucionalismo dial6gico, frente ao sistema de freios e contrapesos.
In: VIEIRA, J. R.; LACOMBE, M.; LEGALE, S. Jurisdi¢éo constitucional e direito constitucional
internacional. Belo Horizonte: Férum, 2016.
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pode ameacar a legitimidade democratica caso ndo seja acompanhada por
supervisdo social e transparéncia?®.

Embora haja criticas a esse respeito, a literatura atual aceita que, em
situacOes de negligéncia constante e desrespeito a direitos, a intervencao judicial
estruturante pode ser ndo apenas justificada, mas essencial.

Valle, ao abordar a ADPF 743, enfatiza que a criacdo judicial de politicas
publicas deve ser considerada com base na capacidade do Judiciéario de assegurar
direitos fundamentais em situacbes de emergéncia?’. Essa mesma linha de
pensamento é valida para a ADPF 70928, em que o cenario de urgéncia e fragilidade
demandou uma solucéo que fosse além do modelo adjudicativo convencional.

Um aspecto que deve ser ressaltado € a importancia dos povos indigenas
como protagonistas nos processos em questdo. A abordagem estrutural, em sua
forma colaborativa, requer nédo s6 a intervencao dos poderes Judiciario e Executivo,
mas também a participacdo das comunidades impactadas na elaboracdo das
solucoes.

Essa perspectiva se relaciona com o direito a consulta prévia, livre e
informada, conforme estabelecido na Convencao 169 da Organizacao Internacional
do Trabalho?®. Cirne e Leal defendem que a justica climatica e a efetivacdo dos
direitos indigenas estado ligadas a inclusdo dessas comunidades nas decisdes que
impactam suas terras e modos de vida.’® Embora a ADPF 7093 nao tenha sido
perfeita nesse sentido, ela constitui um avanco significativo ao reconhecer a
vulnerabilidade particular dos povos indigenas e exigir do Estado respostas

apropriadas e diferenciadas.

26 VIEIRA, O. V. Supremocracia. Revista Direito GV, v. 4, p. 441-463, 2008. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S1808-24322008000200005.

2T VALLE, V. Consultor Juridico. ADPF 743: o STF formulando politicas ptblicas?. Publicado em: 19
set. 2024. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-set-19/adpf-743-o-stf-formulando-politicas-
publicas/.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
709, Distrito Federal. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Julgamento em 08 jul. 2020. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

29 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Convencéo n.° 169 sobre Povos
Indigenas e Tribais. Genebra, 1989. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1989%20Conven%C3%A7%C3%A30%20sobre%20Povos%20Ind%C3%
ADgenas%20e%20Tribais%20Conven%C3%A7%C3%A30%2001T%20n%20%C2%BA%20169.pdf.
30 CIRNE; Mariana Barbosa; LEAL, Sara Pereira. Justica climética no Brasil e a consulta prévia, livre e
informada da OIT 169 nas politicas publicas estatais. Anais do XXIX International Congresso do
CLAD sobre a Reforma do Estado e da Administracéo Publica. Brasilia, 2024. Disponivel em:
https://clad.org/xxix-brasil-2024/ponencias-y-documentos-libres-congreso-xxix/.

31 |bid.
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Por ultimo, é fundamental situar a criagcdo do Nucleo de Processos Estruturais
Complexos (NUPEC) no contexto do STF, cujo objetivo € melhorar a atuacao judicial
em casos de grande complexidade estrutural, priorizando resolutividade,
envolvimento da sociedade e acompanhamento. Essa formalizagdo do processo
estrutural enfatiza uma nova abordagem do Judiciario em relagdo as graves
violacdes de direitos. De acordo com o proprio site do STF, o NUPEC procura
estimular a utilizacdo adequada de técnicas processuais estruturais, servindo como
um espaco de troca entre os tribunais e a sociedade civil.

A abordagem utilizada é de natureza qualitativa e documental, envolvendo a
analise de decisdes judiciais, literatura especializada e documentos oficiais
relacionados a ADPF 709%, incluindo os despachos do Ministro Relator e os projetos
de acao propostos pela Unido. O objetivo € enriquecer a discussdo sobre a
efetividade legal dos direitos fundamentais das comunidades indigenas e a funcgéo
do processo estrutural como ferramenta de transformacgéo das instituicbes no Brasil
atual.

Posto isto, a estrutura deste trabalho estd organizada em dois capitulos
centrais, cuidadosamente delineados para viabilizar uma andlise critica e
progressiva do processo estrutural enquanto instrumento de efetivacdo dos direitos
fundamentais das comunidades indigenas. No Capitulo I, o foco recai sobre a
compreensao tedrica do processo estrutural, considerado aqui como um mecanismo
promissor de fortalecimento da eficacia juridica da protecao indigena.

Parte-se da exposicdo dos fundamentos conceituais desse modelo processual
ainda em desenvolvimento no cenario juridico brasileiro, buscando articula-lo a ideia
de concretizacdo dos direitos inscritos tanto na Constituicdo Federal quanto em
tratados internacionais que versam sobre os direitos dos povos originarios. Em um
segundo momento, o capitulo se debruca sobre o caso paradigmatico da ADPF 709,
a partir da qual sdo exploradas medidas ordenadas pelo Supremo Tribunal Federal
diante da omissdo do Poder Executivo durante a crise sanitaria provocada pela
Covid-19.

Vale destacar, nesse ponto, o reconhecimento da legitimidade da Articulacéo
dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) como parte ativa no processo, a elaboragéo

de um plano emergencial com participacéo direta das comunidades afetadas, bem

32 Ibid.
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como a atuacgao continuada do STF na supervisdo das providéncias implementadas
atuacdo essa que nao estd isenta de controvérsias quanto aos seus limites no
contexto de um processo estrutural. J& o Capitulo Il concentra-se nos efeitos
institucionais decorrentes da ADPF 709, com atencdo especial as tensdes
interinstitucionais entre os Poderes da Republica geradas pela intervencédo do STF.
Discute-se, nesse ambito, o papel do Supremo como agente de
transformacdo constitucional e os debates criticos que cercam sua atuacdo em
processos de natureza estrutural. Ao final, sédo sugeridos caminhos possiveis para o
aperfeicoamento da jurisdicdo constitucional estrutural no pais, a luz das licdes
extraidas do caso em analise. Essa divisdo visa ndo apenas organizar o conteudo
de maneira logica e acessivel, mas também oferecer uma leitura aprofundada e
realista sobre os impactos e desafios da aplicacdo pratica do processo estrutural no

campo dos direitos indigenas.
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CAPITULO | — O PROCESSO ESTRUTURAL COMO MECANISMO DE REFORCO
DA EFICACIA JURIDICA DA PROTECAO INDIGENA

O Capitulo | dedica-se a apresentar os fundamentos teéricos e normativos
gue sustentam o processo estrutural, compreendendo-o como uma ferramenta
juridica em ascenséo, dotados de significativo potencial para a concretizacdo dos
direitos fundamentais com especial énfase na protecdo das comunidades indigenas
no Brasil. A proposta aqui é oferecer uma delimitagdo conceitual precisa desse
modelo processual, distinguindo-o das modalidades tradicionais de tutela
jurisdicional, a0 mesmo tempo em que se exploram suas origens e justificacao
tedrica, tanto no direito comparado quanto na experiéncia normativa e
jurisprudencial brasileira.

A medida que a discuss&o se aprofunda, a analise se volta para o exame
critico da eficacia juridica das normas constitucionais voltadas a prote¢édo dos povos
indigenas. Nao se pode ignorar, nesse ponto, a persisténcia de entraves historicos,
politicos e institucionais que, de maneira sistematica, limitam a aplicacdo plena dos
direitos assegurados. E nesse contexto que se insere o estudo da ADPF 709, uma
decisdo emblematica do Supremo Tribunal Federal, proferida em meio a emergéncia
sanitaria da pandemia de Covid-19, que oferece um exemplo concreto da utilizacéo
do processo estrutural como meio de enfrentamento da omisséo estatal.

A abordagem proposta nao se limita a descricdo das medidas determinadas
pela Corte; procura também refletir sobre aspectos centrais da decisdo, como a
legitimacdo da participacdo indigena no processo, a atuag¢do continua do STF na
supervisao das politicas publicas, e as tensfes constitucionais geradas pela atuacéo
judicial em um campo sensivel as competéncias dos demais Poderes. Trata-se,
portanto, de um capitulo que articula teoria e pratica, com o intuito de evidenciar as
potencialidades e os desafios do processo estrutural enquanto instrumento de

transformacao institucional no campo dos direitos indigenas.
1.1. As discussdes em torno do conceito de processo estrutural
Este tdpico tem como propésito central introduzir e delimitar o conceito de

processo estrutural, explorando suas origens, principais caracteristicas e, sobretudo,

suas distingdes em relagdo aos modelos classicos de tutela jurisdicional. A proposta
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aqui é construir, ao longo da secdo, uma base tedrica consistente, ancorada em
contribuicdes doutrinarias tanto nacionais quanto estrangeiras, com o objetivo de
evidenciar como esse modelo processual inovador tem se mostrado apto a promover
transformacgdes institucionais profundas, especialmente em contextos marcados por
violagBes sistematicas e persistentes de direitos fundamentais como € o caso da
protecdo aos povos indigenas no Brasil.

Nessa perspectiva, o processo estrutural surge como uma resposta adequada
a cenérios de desconformidade constitucional prolongada, propondo intervencdes
graduais, coordenadas e com foco na reestruturacdo de politicas publicas. Como
sera discutido ao longo do trabalho, sua aplicagdo no contexto brasileiro, embora
ainda em construcdo, tem ganhado destaque justamente nos casos em que a
atuacao estatal falha de modo reiterado em assegurar direitos fundamentais como
ocorre com frequéncia nas questdes envolvendo 0S povos originarios.

Posto isto, 0 processo estrutural € um instrumento processual inovador e sem
previsao legal especifica. Conforme observado pelo Superior Tribunal de Justica, “o
processo estrutural ndo tem previsdo normativa e, diferentemente dos litigios
tradicionais, nos quais uma unica deciséo judicial resolve a lide, ele possui solucéo
complexa, com a finalidade de corrigir o problema estrutural que gerou a
demanda”®. Em suma, trata-se de uma iniciativa jurisdicional voltada para resolver
problemas sistémicos enraizados na sociedade, cuja solucdo demanda multiplos
atos decisorios coordenados ao longo do tempo.

Essa modalidade difere do processo convencional por incidir sobre litigios
estruturais, 0s quais requerem muito mais do que uma Unica sentenca para serem
sanados. Em esséncia, o processo estrutural busca a transformacédo de cenarios
institucionais falhos para garantir efetivamente direitos fundamentais ameacados por
omissdo ou disfuncdo estatal. Nesse sentido, a doutrina costuma destacar a
necessidade de planos de acdo e acompanhamento judicial continuo nesses casos.
Trata-se, portanto, de um paradigma processual voltado para resultados praticos e

sistémicos, que reforca a tutela dos direitos previstos na Constituicao.

33 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Entender Direito: especialistas debatem sobre processos
estruturais. Portal STJ, 18 jul. 2022. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/18072022-Entender-Direito-
especialistas-debatem-sobre-processos-
estruturais.aspx#:~:text=0%20processo%20estrutural%20n%C3%A30%20tem,estrutural%20que%20
gerou%20a%20demanda.
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Viana, com base na teoria de Vitorelli®4, classifica os litigios coletivos em trés
categorias: globais, locais e irradiados. E este Ultimo tipo que, de maneira mais
precisa, caracteriza os litigios estruturais. Segundo essa perspectiva, o litigio
estrutural € entendido como um litigio irradiado, cuja génese decorre do
funcionamento disfuncional de uma estrutura burocrética seja ela publica ou privada.
Tais litigios, portanto, demandam uma reorganizacdo profunda da estrutura
envolvida, visando superar o estado de desconformidade.

Como argumenta o autor, a natureza desse litigio exige uma abordagem
diferenciada, pois ndo pode ser resolvido de forma satisfatoria por meio dos modelos
tradicionais de processo, sejam eles individuais ou coletivos. Isso se deve ao fato de
gue, ao tratar apenas das consequéncias pontuais dos problemas, esses modelos
nao conseguem atingir as causas estruturais que originam as disfuncdes, o que
torna a intervencao estrutural, de fato, uma solugéo mais apropriada®®.

Didier Jr. ressalta a distincdo entre problema estrutural e processo
estrutural®®.

Segundo ele,
“problema estrutural sempre houve. Sdo aqueles que se estruturam e se
enraizam na sociedade, para cuja solucdo ha necessidade de uma série de
atos. O processo estrutural € aquele que tem por objeto um problema
estrutural, e 0 que o define é seu objeto, ou seja, um problema enraizado,

uma situacdo de desconformidade permanente para cuja solucdo ha
necessidade da tomada de uma série de atos de reestruturagao”.

Ou seja, o foco do processo estrutural esta justamente na situacdo de
desconformidade duradoura (o problema estrutural), que demanda mudancas
institucionalizadas para ser superada. Esse entendimento implica que o litigio
estrutural s6 surge em face de um problema sistémico persistente, exigindo uma
solucéo além da aplicacdo mecanica do direito. O processo estrutural envolve, pois,
uma intervencdo ampla e programatica, de natureza multifasica, para restaurar o
cumprimento dos preceitos constitucionais. Em outras palavras, a partir de

problemas estruturais arraigados, o Judiciario procura alterar o estado de coisas

34VIANA, lasna Chaves; DUARTE, Maria Raquel. ECOLOGIZACAO DO DIREITO E PROCESSOS
ESTRUTURAIS: CAMINHOS PARA A JUSTICA SOCIOAMBIENTAL E INTERGERACIONAL. Revista
Juridica da OAPEC Ensino Superior, v. 7, n. 1, 2019.

35 |bid.

36 |bid.
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incompativel com a Constituicdo. Em sintese, o problema estrutural € a causa, e 0
processo estrutural, o meio judicial de soluciona-la.

Nas origens do processo estrutural, destaca-se o caso Brown v. Board of
Education nos EUA, em que a Suprema Corte considerou inconstitucional a
segregacao racial nas escolas. Ao determinar a integracdo das escolas publicas, a
Corte deu inicio a um amplo processo de reforma estrutural do sistema educacional
americano®’. Como lembra Fiss®, esse modelo inaugurado em Brown foi ampliado
para outros setores estatais, como prisdes, hospitais psiquiatricos, habitacdo publica
e demais instituicdes do Estado moderno.

Em outras palavras, o litigio de Brown ndo visava compensagédo financeira,
mas reconfigurar instituicbes para efetivar valores constitucionais. A partir desses
precedentes, consolidou-se a ideia da injuncéo estrutural: medida judicial destinada
a implementar mudancas profundas em entidades publicas ou privadas. Nesse
sentido, considera-se injungdo estrutural aquela decisdo que busca “implementar
uma reforma estrutural em um ente, organizacdo ou instituicdo, com o objetivo de
concretizar um direito fundamental, realizar uma determinada politica publica ou
resolver litigios complexos”®®. Tal definicdo resume o escopo do processo estrutural:
nao apenas julgar um conflito, mas efetivar uma transformacdo institucional
duradoura.

Em um estudo dedicado ao tema, Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira*®® definem o
processo estrutural como “aquele em que se veicula um litigio estrutural, pautado
num problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado de
desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal”. Essa formulacao
enfatiza o objetivo de transformar um estado fatico disfuncional em outro compativel
com os mandamentos constitucionais. Observa-se que, na concepcdo desses
autores, o foco esta na reestruturacdo do estado de desconformidade em si, e ndo

necessariamente no restabelecimento de legalidade por san¢des isoladas.

37 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma
teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p.
45-81. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1606558/Fredie_Didier_jr_%26 Hermes_Zaneti_Jr_%26 R
afael_Alexandria_de_Oliveira.pdf#: ~:text=Tudo%20come%C3%A70u%20em%201954%2C%20com,e
ra%:20inconstitucional%20a%20admiss%C3%A30%20de.

38 FISS, Owen. Two models ofadjudication. Teoria do processo: panorama doutrinario mundial.
Salvador: Juspodivm, 2008.

3 |bid.
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Em sintese, nesse modelo o processo estrutural envolve um litigio complexo
cujo desfecho esperado € um estado de coisas ideal, entendida como plena
conformidade com a Constituicdo. Os autores também notam que 0 processo
estrutural possui certas caracteristicas tipicas, embora nao restritivas, ou seja, varias
delas podem coocorrer, mas nem todas sdo essenciais*'. Ainda assim, a definicdo
sublinha que a meta é deliberadamente alterar o ambiente institucional, assegurando
eficAcia normativa duradoura. Essa visao reforca a no¢cdo de que o Judiciario, no
processo estrutural, atua como agente de reestruturacao institucional e garantia de
direitos fundamentais.

Vitorelli*? oferece definicdo complementar, tratando o processo estrutural
como um sub-ramo do processo coletivo. Segundo ele, “o processo estrutural € um
processo coletivo no qual se pretende, pela atuacéo jurisdicional, a reorganizacéo de
uma estrutura burocrética, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a
ocorréncia de uma violacdo pelo modo como funciona, originando um litigio
estrutural”. Essa abordagem ressalta que o litigio provém da prépria dindmica
institucional disfuncional, e que a solucdo envolve reestruturacdo dessa mesma
instituicao.

Assim, Vitorelli*® vincula o problema estrutural a existéncia de uma violacédo
normativa concreta, reforcando o carater coletivo do conflito. Para ele, o processo
estrutural sempre parte de instituicdes publicas cujo funcionamento origina leséo, o
gue justifica a intervencao judicial. Em outras palavras, seu enfoque mais restrito
confirma que a meta é reconfigurar o0 6rgdo ou politica publica causadora da
violacdo, por meio de um plano judicial. Em sintese, a definicdo sublinha que a
restauracdo do funcionamento institucional adequado € o fim dltimo desse tipo de
acao.

Apesar das diferencas de énfase, as varias definicbes convergem em pontos
essenciais. Em particular, elas ressaltam a reestruturacao de instituicdes ou politicas

publicas como fim principal do processo estrutural*4. De fato, Andrade* define o

41 bid.

42 VITORELLI, Edilson. Litigios estruturais: decisdo e implementagdo de mudancas socialmente
relevantes pela via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org.). Processos
estruturais. 22 ed. Salvador: Juspodivm, 2019.

3 |bid.

44 ANDRADE, Izabel Vinchon Nogueira de. A politica pablica de atencéo a salde dos povos
indigenas: atuagdo da jurisdicdo constitucional por meio do processo estrutural. 2023. Dissertacédo
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(FGV), Rio de Janeiro, 2023. Disponivel em:
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processo estrutural como aquele em que “se busca implementar a reconstrucdo de
um ente, organizagdo ou instituicdo, com o objetivo de concretizar um direito
fundamental, realizar uma determinada politica publica ou resolver litigios
complexos”.

Essa perspectiva abrange tanto litigios de direito publico como de natureza
coletiva, destacando a dimensdao ampla da intervencao judicial. Assim, ainda que
Vitorelli*® ressalte o componente violativo e Didier Jr.4’ enfoque o estado de
desconformidade, ambos apontam a mesma meta, restaurar o funcionamento
compativel com a Constituicdo. Em resumo, o nlcleo comum das definicdes € que o
processo estrutural €, antes de tudo, um meio de reestruturacdo institucional para
assegurar efetivamente direitos fundamentais. Essa compreensao basica servira de
base para a analise da ADPF 709 nos capitulos seguintes.

Conceito-chave para o tema € o de litigio estrutural. Trata-se de um estado de
desconformidade estruturada que nao corresponde ao estado ideal de coisas. Essa
situacdo é entendida como um problema sistémico grave e persistente*®. Segundo
Didier Jr. e Zaneti Jr., tal estado de coisas requer reorganiza¢ao ou reestruturacao
para alcancar o estado de conformidade desejado®.

Em outras palavras, o litigio estrutural é a expressao judicial de um wicked
problem: complexo, multifacetado e de longo prazo. Diferentemente do litigio
comum, que mira providéncias pontuais, o litigio estrutural demanda solucdes
sistémicas e duradouras®. A teoria do processo estrutural, portanto, se ergue sobre
esse diagnostico de cenario ilegitimo que requer mudanca institucional.

Outra caracteristica tipica dos litigios estruturais € tratar problemas complexos
e multifacetados. Vitorelli explica que isso ndo significa necessariamente dificil, mas
um problema que admite mais de uma solucéo juridica correta®l. Essa concepcéo

evidencia que ndo ha uma resposta singular pré-determinada; diversas estratégias

https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/0a22a4b4-b48b-4512-a318-
9edbafd2aacb/content#:~:text=Feitas%20essas%20considera%C3%A7%C3%B5es%20preliminares
%2C%20entende,complexos%2C%20n%C3%A30%20necessariamente%20se%20assentando.
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48 DIDIER JR., Fredie& ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil: processo coletivo. 15.
ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2021.

49 1bid.

50 PETERS, B. Guy. Whatis so wickedaboutwickedproblems? A conceptual analysisand a
researchprogram. Policyand Society, v. 36, 2017. Disponivel em:
https://doi.org/10.1080/14494035.2017.1361633.
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podem alcancar a conformidade constitucional. A multiplicidade de solucdes
possiveis reforca a ideia de procedimentos flexiveis e iterativos no processo
estrutural.

De fato, esse entendimento permite que o juiz, segundo as circunstancias,
oriente a implementacdo de medidas diferenciadas. Assim, o procedimento
estrutural normalmente envolve fases distintas de diagnéstico, elaboracéo de planos
e execucdo, adaptando-se a mudancas no contexto. Em suma, a reconhecida
complexidade dos casos estruturais motiva a adog¢do de técnicas processuais
especiais e planejadas, como negociacdo e acompanhamento sistematico.

A multipolaridade é outra caracteristica central do processo estrutural.
Arenhart>? sugere que esse processo deve se assemelhar a uma vasta arena
deliberativa, semelhante a um parlamento, em que varias posi¢cdes sao discutidas.
De fato, Didier Jr. et al. observam que muitos litigios estruturais resultam em
“conflitos mutaveis, multipolares”, nos quais grupos sociais apresentam visdes
divergentes sobre as solucdes desejadas®s.

Isso significa que, frequentemente, ha mais de um segmento social titular do
direito, com perspectivas e interesses diversos. Esse carater multipolar imp&e
desafios adicionais: € preciso integrar reivindicagdes concorrentes em um plano
comum, requisito que distingue o processo estrutural do litigio tradicional. Em
consequéncia, a tramitacdo tende a ser dialogada e participativa, favorecendo a
construcdo de consensos entre diferentes partes. Por essa razdo, 0 processo
estrutural valoriza meios alternativos de resolucéo e a figura do juiz como facilitador
de acordos coletivos.

O projeto de lei do processo estrutural, elaborado em 2024, elenca elementos
caracteristicos dos problemas estruturais. Esse projeto define problemas estruturais
como situacdes que ndo podem ser adequadamente resolvidas pelas técnicas
tradicionais e que apresentam multipolaridade, alto impacto social e

prospectividade®. Destacam-se ainda a necessidade de intervencdes

52 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participacéo e representacdo de interesses
concorrentes. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed.
Salvador: Juspodivm, 2021.
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incrementadas e duradouras, além da existéncia de irregularidade grave e
permanente.

Essas condicdes justificam um aparato diferenciado de acao civil publica para
abordéa-las. Como reconhecimento legal, o texto prevé que o processo estrutural siga
as normas da Lei da Acéo Civil Publica®®, em complemento ao Cddigo de Processo
Civil®®. Em esséncia, ao integrar esses requisitos, a legislacdo proposta consagra
gque o processo estrutural ocupa a seara dos litigios coletivos, aplicando-se
sobretudo ao controle de politicas publicas. Esse dispositivo normativo ainda esta
em elaboracdo, mas ja orienta a compreensao dos tribunais e estudiosos sobre o
alcance do processo estrutural.

O projeto enfatiza também a busca por consensos entre as partes. Por
exemplo, o art. 10 estabelece que “o processo estrutural deve priorizar a construcao
de consensos entre as partes e demais interessados™’. Isso demonstra o carater
dialogico e cooperativo exigido, em contraste com a postura estritamente
antagonista do processo comum. Nesse ambiente, o juiz pode incentivar a
mediacao, realizacdo de audiéncias publicas e planos de trabalho conjuntos. Essas
praticas visam tornar o litigio mais palatavel socialmente e assegurar que a solucao
inclua efetivamente os afetados. Em suma, o arcabouco procedimental reforca que o
processo estrutural se nutre de dialogo institucional e participacdo alargada. Tais
mecanismos buscam, no fim das contas, a construcdo de acordos viaveis e
sustentaveis para os problemas estruturais.

O Supremo Tribunal Federal sé recentemente comecou a aplicar essa
abordagem em casos concretos. A ADPF 709/2020%8, proposta pela Articulagédo dos
Povos Indigenas do Brasil, foi qualificada como um processo estrutural pelo relator
do caso®®. O Ministro Luis Roberto Barroso ordenou a criacdo de um plano integrado
para enfrentar a pandemia de Covid-19 em terras indigenas, com acompanhamento

continuo das acdes governamentais. Essa experiéncia pioneira demonstra como o

55 BRASIL. Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985. DispGe sobre a acgao civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico. Diario Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, 25
jul. 1985. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/cciviL_03//LEIS/L7347orig.htm.
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STF adaptou técnicas de processo estrutural a realidade brasileira, impondo, por
exemplo, metas sanitarias, barreiras de protecéo e fiscalizacdo em tempo real®.

Concomitantemente, o tribunal destacou a importancia de didlogo institucional
entre os poderes envolvidos e a participagdo das comunidades afetadas. Esse caso
ilustra as caracteristicas discutidas: multipolaridade (Unido, estados, povos
indigenas), extensdo temporal (pandemia) e necessidade de solucbes sistémicas.
Portanto, o cenario da ADPF 709! serve de pano de fundo para estudar o processo
estrutural brasileiro, evidenciando sua relevancia atual e a tensao inerente entre a
atuacao judicial e as demais instituicoes.

Para se caracterizar um processo como estrutural, ndo €é necessario
preencher completamente todas as caracteristicas tipicas®. Pela doutrina
majoritaria,adentram contexto de um litigio coletivo, multiplicidade de sujeitos,
dilatacdo temporal e necessidade de reestruturacao institucional®. Assim, mesmo
gue algumas dessas caracteristicas faltem, o processo pode ser reconhecido como
estrutural se o0 objeto envolver transformacédo institucional. Por exemplo,
multipolaridade (varios segmentos com posi¢cdes proprias) e prospectividade sao
indicadores-chave.

Esse aspecto flexivel do conceito significa que o reconhecimento do
procedimento estrutural recai sobre casos paradigmaticos. A fundamentacéo
costuma exigir demonstracdo clara do problema estrutural e a viabilidade de um
plano de reestruturacdo judicial. Em ultima analise, a decisdo estrutural é transitoria
e limitada as necessidades do caso, reforcando sua excepcionalidade no sistema.

Em sintese, o processo estrutural no Brasil é entendido como um
procedimento juridico-coletivo excepcional, destinado a reestruturacdo de sistemas
publicos e privados quando estes geram violacbes massivas de direitos. Tal
procedimento conjuga elementos de controle abstrato e concreto: apesar de iniciado
muitas vezes em controle concentrado de constitucionalidade, sua execucéo
assume carater complexo similar ao da acéo civil puablica.

Isso significa que o STF pode estabelecer medidas normativas e mandatos

estruturantes, sob supervisdo prolongada, diferentemente do julgamento ordinario. O

60 Ibid.
61 Ibid.
62 Ibid.
83 Ibid.
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perfil desse procedimento foi ilustrado na ADPF 709, caso em que o STF definiu
remédios estruturais de largo alcance®.

Esse exemplo confirma que o processo estrutural, embora atipico, pode ser
decisivo para concretizar direitos constitucionais em cenarios de omissao sistémica.
Em resumo, o conceito de processo estrutural reine, em esséncia, a ideia de
reestruturar sistemas publicos de modo a efetivar a Constituicdo, indo além da tutela
individual. Essas premissas conceituais serdo utlizadas como base tedrica nos

capitulos seguintes para analisar a ADPF 709% a luz desse modelo inovador.

1.2. Eficaciajuridica da protecdo dos direitos dos povos indigenas

A Constituicdo de 1988 consagrou os direitos dos povos indigenas como
originarios e autoaplicaveis®®. Ela impde a Unido o dever de ndo apenas demarcar
as terras indigenas, mas de “proteger e fazer respeitar todos os bens indigenas”®’.
Em outras palavras, as normas constitucionais, especialmente o artigo 231, sdo
formuladas para garantir efichcia maxima aos direitos indigenas, imunizando-os de
retrocessos®®. Esse enfoque implica que, em tese, tais direitos sdo imediatamente
exigiveis, cabendo ao Judiciario fazer com que sejam implementados em sua
plenitude.

Como apontam Varella e Lautenschlager, ndo basta que uma norma exista no
plano formal; sua efetividade depende de multiplos fatores, como o funcionamento
articulado das instituicbes, a presenca de vontade politica e a propria assimilacao
social dos direitos reconhecidos. Isso significa que € perfeitamente possivel e,
infelizmente, recorrente que uma norma juridicamente eficaz permaneca inefetiva,
caso nhao seja aplicada, respeitada ou sentida como legitima por seus

destinatarios®®.
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A titulo de exemplo, quando se observa a situagdo dos direitos indigenas no
Brasil, essa diferenca se torna ainda mais evidente, embora a Constituicdo Federal
de 1988 assegure uma protecdo abrangente aos povos originarios, a auséncia de
politicas publicas consistentes e a omissdo estatal revelam um abismo entre o
reconhecimento normativo e a realizagdo concreta desses direitos. Assim, discutir a
protecdo constitucional dos indigenas apenas sob a ética da eficacia juridica, sem
considerar sua efetividade, seria negligenciar justamente os obstaculos estruturais
gue perpetuam a violagéo desses direitos no plano real.

Na jurisprudéncia do STF, as garantias das minorias étnicas tém sido
interpretadas como dotadas de “eficacia plena e aplicagdo imediata”™®. Assim,
analogamente ao que ocorre com os direitos quilombolas, no art. 68 do ADCT, que
sédo considerados de eficacia plena, entende-se que os direitos indigenas deveriam
ser também autoaplicaveis, exigindo apenas a acdo estatal coerente com a
Constituicdo’™.

Esse carater autoaplicavel decorre do fato de que o direito indigena €
originario e de natureza declaratoria. Em outras palavras, as terras ocupadas
tradicionalmente pelos indigenas ja Ihes pertencem por direito anterior ao proprio
Estado, e a demarcacdo apenas reconhece tal posse. Entretanto, na pratica esse
exercicio prévio do direito enfrenta obstaculos, como observa Silva Silveira, embora
constitucionalmente garantido, “o exercicio desse direito fica relativamente
comprometido” pela indefinicdo dos limites territoriais. Isto mostra que, apesar da
norma, conflitos ndo resolvidos questionam sua plena eficacia’.

Para Viana e Duarte a autoaplicabilidade dos direitos indigenas esta
diretamente ligada ao seu carater originario, isto é, ndo se trata de prerrogativas
outorgadas pelo Estado, mas de direitos que ele apenas reconhece, em razdo da
existéncia anterior, histérica e territorial dos povos indigenas a propria constituicao

do Estado brasileiro. Séo, portanto, direitos de natureza declaratéria, cuja eficacia

0 1bid.

1 1bid.

2DA SILVA SILVEIRA, Erica Melicia et al. A eficacia juridica e social das normas referentes a
demarcacao de terras indigenas. Revista de Direito Magis, v. 1, n. 1, 2022, Disponivel em:
https://periodico.agej.com.br/index.php/revistamagis/article/view/7.



28

juridica independe de regulamentacdo infraconstitucional para produzir efeitos
plenos’,

No plano tedrico, esse entendimento parece consolidado. Contudo, na pratica,
a situacdo se mostra mais complexa. Ainda nesse sentido os autores’® chamam
atencdo para a inércia das estruturas estatais e para a fragmentacdo da
racionalidade juridica tradicional, fatores que acabam por retardar quando nao
inviabilizar a concretizagdo desses direitos. Assim, evidencia-se uma tensao
recorrente entre o reconhecimento constitucional e a sua efetiva implementagao.

Em outras palavras, embora o texto da Constituicdo assegure protecao ampla
e incondicional aos povos originarios, a atuacdo estatal ainda € marcada por légicas
excludentes e hierarquizantes, muitas vezes incompativeis com a diversidade
cultural e o pluralismo juridico que esses direitos exigem. Superar essa dissonancia
demanda mais do que simples regulamentacdo: exige a adocdo de medidas
estruturantes, bem como uma hermenéutica constitucional atenta a dimensé&o
ecoldgica e intercultural dos direitos indigenas. Afinal, como se nota, os limites a
autoaplicabilidade desses direitos ndo estdo na norma em si, mas na auséncia de
vontade politica e na persistente ineficiéncia institucional em garantir sua efetivacéo
concreta’.

Na prética, multiplicam-se casos em que a efetivacdo dos direitos indigenas é
postergada. Por exemplo, os processos de demarcacdo sofrem lentiddo cronica.
Lima concluiu que a “efetividade da protecéo ao direito territorial indigena” no Brasil
é falha, apontando o “descaso e demora excessiva para a demarcacao” das terras
indigenas’®. Esse diagndstico, em que a norma existe sem producéo correspondente
de efeitos, ilustra como os direitos indigenas se tornam meras promessas se nao
forem acompanhados de execucdo administrativa eficaz.

Essa disparidade também aparece na jurisprudéncia quando se trata de
ampliacdes de efeitos. Na ADI 3239/2009, embora o STF tenha confirmado a

validade da demarcacado, deixou claro que tal decisdo possui eficacia de coisa
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julgada material restrita aquela Terra Indigena especifica’”’. Ou seja, a sentenca
protege concretamente apenas aquela area, sem automaticamente estender a
protecdo as demais terras indigenas do pais. Esse entendimento sinaliza que,
mesmo com julgados favoraveis, é preciso nova provocagdo judicial para cada
contexto, limitando a eficacia geral da protecao constitucional.

Como reagdo a omissdo, eis que inova instrumentalmente, o processo
estrutural para reforcar a eficacia juridica dos direitos dos povos indigenas. A
ADPF 709/2020, movida pela Articulacdo dos Povos Indigenas, € emblematica
nesse sentido’®. Nela, o STF determinou ao Executivo a implementacdo de um plano
emergencial de salude e protecado territorial as comunidades indigenas durante a
pandemia, com metas claras (barreiras sanitarias, remocdo de invasores,
fornecimento de insumos) e acompanhamento continuo. Essa decisdo exemplifica a
intervencéo judicial estruturante: o Tribunal foi além de um simples pronunciamento
e passou a fixar obrigacbes executivas concretas para fazer valer o direito
constitucional a vida e a saude indigena.

Outra evolucdo decorrente da ADPF 709 foi a legitimacdo da participacao
indigena nos processos de protecdo’®. O STF confirmou que povos indigenas e suas
organizacfes podem atuar diretamente em litigios de carater coletivo conforme
artigo 232 da Constituicdo Federal. Como destaca a APIB, a ADPF tornou efetivo
esse artigo constitucional, “democratizando o acesso a Suprema Corte” para
indigenas®. Em termos de eficacia juridica, isso significa que a prépria comunidade
impactada passa a ter voz ativa na formulacdo e execucdo das medidas judiciais,
fortalecendo o cumprimento das normas constitucionais em seu favor.

No entanto, mesmo apods tais medidas, a eficacia plena ainda nado se
materializa. A propria APIB alertou que a omissédo estatal eleva o risco de tragédias

humanitarias: “quanto mais o Estado se omite no dever de proteger os territorios e
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garantir aos povos indigenas sua sobrevivéncia, mais provavel sera a ocorréncia de
genocidios™!. Em outras palavras, regras protetivas ndo bastam se o poder publico
ndo age em conformidade. A eficacia juridica exigida pela Constituicdo sé se
completa quando o Executivo implementa as politicas publicas necessérias. Assim,
cada decisao judicial acaba dependendo da cooperacdo dos demais entes para
traduzir a norma em prética.

A eficacia juridica da protecdo indigena no Brasil ainda ndo se concretizou
plenamente. A Constituicdo de 1988 conferiu bases sélidas, mas a materializacédo
desses direitos esbarra em deficiéncias institucionais. Como a propria jurisprudéncia
indica, as normas sdo de eficAcia plena em sentido formal®?, mas sua eficiéncia
demanda acgOes externas. H4, portanto, um hiato entre o texto constitucional e o
cotidiano das comunidades indigenas, por isso, se faz necessaria uma atuacao
continuada e integrada das instituiches para que essas normas nado permanecam
meramente ilusorias.

Para ultrapassar essa lacuna, Silva Silveira conclui que nao basta editar leis
ou julgados, é preciso politica publicas dedicadas. Ela enfatiza que as “legislagbes
acerca do assunto sao insuficientes, ante a ineficacia pratica”, sendo “necessaria a
implementagdo de politicas publicas em prol dos povos indigenas”®. Em outras
palavras, a eficacia juridica se alargaria apenas com a criagdo de estrutura estatal
efetiva (agéncias, recursos, programas) que coloque em pratica as protecdes
constitucionais de forma duradoura.

Além das decisdes internas, o Brasil tem adotado referéncias internacionais
gue reforcam a eficacia. A Convencao 169 da OIT estabelece, por exemplo, a
obrigacdo de consulta prévia aos povos indigenas, o que vem sendo considerado
em julgados recentes®. De igual forma, a jurisprudéncia da Corte Interamericana

reforca o carater inalienavel dos direitos indigenas como no caso Awas Tingni, que
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reconheceu o direito de viver em seus préprios territérios®. Esses instrumentos
externos, incorporados ao direito interno, ampliam a legitimidade e o grau de
exigibilidade das normas brasileiras, estimulando uma interpretagcdo mais protetiva e
eficaz.

Em sintese, a doutrina e a jurisprudéncia sugerem que apenas uma atuagao
combinada de 6rgdos publicos e das comunidades tornard plenamente eficaz a
protecdo juridica garantida. Por um lado, o STF e os tribunais superiores tém
reforcado, em diversas ocasides, que a Constituicdo exige a tutela ativa dos direitos
indigenas, fundando-os em parametros de eficacia maxima. Por outro lado,
observamos que, enquanto ndo houver cumprimento consistente pelo Executivo e
pelo Legislativo, esses direitos terdo eficacia incompleta. A ADPF 709 e acgles
analogas mostram como o Judiciario busca atravancar esse abismo, mas também
evidenciam que a concretizacdo definitiva depende do empenho coordenado das

instituicdes publicas®®.

1.3. Estudo de caso de caso: ADPF 709

A demanda judicial foi iniciada em 1° de julho de 2020, pela APIB, com o
apoio de seis partidos politicos, em um contexto de intensificacdo da pandemia de
covid-19 em territério nacional. Naquela época, o Brasil contabilizava mais de 60 mil
mortes e aproximadamente 1,4 milhdo de pessoas infectadas pelo novo coronavirus
na populacéo.?’.

Entre as comunidades indigenas, os registros indicaram 378 o&bitos, 9.166
confirmacdes de infec¢cdo e um impacto direto em 112 grupos diferentes, destacando
a falta de respostas adequadas por parte das autoridades competentes,
especialmente a nivel federal. Além disso, notou-se um aumento continuo tanto na
taxa de transmissdo quanto na letalidade da doenca entre essas populacfes, sendo

a letalidade significativamente maior do que a observada na populagdo em geral. De
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acordo com um relatério da APIB na época, a taxa de mortalidade entre os
indigenas era de 9,6%, em comparagéo com 5,6% dos demais brasileiros.®,

Em relacdo as a¢des administrativas, a Secretaria de Saude Indigena - SESAI
criou, antes da apresentacdo da acdo, um Plano de Contingéncia Nacional para a
covid-19 voltado aos povos indigenas. No entanto, esse plano foi elaborado sem a
inclusdo direta das comunidades indigenas, contrariando o0s principios da
Convencao n° 169 da OIT, que assegura o direito a consulta livre, prévia e informada
das populagbes tradicionais. Em termos normativos, o Congresso Nacional
sancionou, poucos dias apos a apresentacdo da ADPF, a Lei n® 14.021/2020%°. Esta
legislacdo criou o Plano Emergencial para o Combate a covid-19 nas é&reas
indigenas e implementou acfes de protecdo direcionadas a outros povos e
comunidades tradicionais diante da emergéncia sanitaria que se instaurou.

Apesar da implementacdo de certas acOes formais por parte das instituicoes
governamentais, essas se revelaram claramente insuficientes para garantir, de
maneira eficaz, os direitos fundamentais das comunidades indigenas durante a
pandemia. Em particular, os direitos a saude, a vida e a terra foram prejudicados
devido a abrangéncia das orientacdes emitidas pela SESAI, além da ineficacia na
aplicacao pratica dessas diretrizes e das normas dispostas na Lei n.° 14.021/2020.°°

Diante da auséncia de acbOes e do descaso observado, levar o conflito ao
Supremo Tribunal Federal tornou-se uma estratégia essencial. Nesse ambiente, a
APIB, como representante nacional dos povos nativos, desempenhou um papel
central ao recorrer a Suprema Corte para cobrar a protecdo dos direitos indigenas e
pressionar o governo federal a cumprir sua obrigacdo constitucional de assegura-los.
Dessa forma, a ADPF passou a ser um importante instrumento juridico de

resisténcia e afirmacao dos direitos.
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Essa compreenséao esté refletida diretamente na peticdo inicial da acéo:

Na verdade, a pandemia expds as fragilidades que as equipes de atencéo

primaria a salde (APS) do Sistema Unico de Salde (SUS) e, mais
intensamente, as do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SASISUS)
enfrentam cotidianamente ha anos, tais como falta de infraestrutura
adequada; insuficiéncia de equipamentos de protecdo individual (EPI);
reduzido estoque de insumos e medicamentos; alta rotatividade de
profissionais; dificuldades de garantir formagdo adequada e implementar
educacdo permanente com as equipes; problemas de integracdo com a
rede de salde; e a situacao de precariedade e insalubridade das Casas de
Saude do indio (CASAI). E a realidade das areas e dos DSEIls mais remotos
agrega dificuldades adicionais, como restricdbes de comunicacdo (algumas
areas tém comunicagdo exclusivamente via radio), dificuldade de acesso e
problemas logisticos decorrentes do isolamento geogréfico (alguns DSEI
tém acesso apenas por via fluvial ou aérea)®..

Assim, propde-se, a principio, a avaliacdo da organizacdo do processo judicial
em questdo, considerando o contexto de vulnerabilidade gerado pela pandemia de
covid-19. Seréao identificadas as principais reivindicacdes apresentadas pela APIB na
ADPF 709, a postura da Unido durante toda a tramitacdo e 0s argumentos
decisorios emitidos pelo Supremo Tribunal Federal, enfatizando os resultados

tangiveis decorrentes da intervencéo judicial.

1.4. Reconhecimento da legitimidade da APIB

Um dos elementos fundamentais da ADPF 709 %2 estd na validacdo da
legitimidade da como a Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil, organizacdo que
apresenta essa demanda. Esse reconhecimento, fundamentado em uma leitura
ampliada do inciso IX do artigo 103 da Constituicdo Federal®3, marcou um progresso
notavel por parte do relator, que emitiu uma decisdo monocratica nesse sentido, a

gual foi posteriormente confirmada por unanimidade pelo Plenario do Tribunal.

91 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n.° 709. Reqte(s).: Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB); Partido Socialista
Brasileiro (PSB); Partido Socialismo e Liberdade (PSOL); Partido Comunista do Brasil (PCdoB); Rede
Sustentabilidade (REDE); Partido dos Trabalhadores (PT); Partido Democratico Trabalhista (PDT).
Rel.: Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 01 jul. 2020 (Data da Instaurag&o). Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
709, Distrito Federal. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Julgamento em 08 jul. 2020. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986.

9 BRASIL. Constituicdo. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
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O relator da ADPF 709% destacou que a auséncia de reconhecimento da
APIB como pessoa juridica ndo impede que sua representatividade seja
reconhecida. Ele enfatizou a impossibilidade de exigir que esses povos se
organizem da mesma maneira que nés. Essa declaracdo mostra uma abertura
significativa nas instituicbes para aceitar as diversas formas de organizagao social
dos povos indigenas. O precedente criado por esse reconhecimento foi utilizado em
casos semelhantes, como a ADPF n° 74295, ajuizada pela Coordenacéo Nacional
de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas - CONAQ, organizacéo
gue representa as comunidades quilombolas.

E importante ressaltar que a posicdo adotada pelo relator da ADPF 70996,
Ministro Roberto Barroso, marcou uma mudanca significativa em relacéo a decisdes
anteriores. Em 2014, no contexto do Inquérito n° 3.862/DF97, esse mesmo juiz havia
decidido diferente, afirmando que a entidade representativa indigena nao tinha
legitimidade para apresentar a agdo, mesmo em questdes penais, e hdo em controle
concentrado de constitucionalidade, alegando na ocasidao que essa responsabilidade
era exclusivamente da Fundacéo Nacional dos Povos Indigenas — FUNAI. Portanto,
a aceitacdo da APIB como parte legitima na ADPF 70998, representa um avanco
consideravel na jurisprudéncia da Corte sobre a representacdo institucional dos
povos indigenas no sistema de justica constitucional do Brasil.

O STF deixou claro que a falta de uma personalidade juridica formal néao
obstrui 0 reconhecimento da representatividade da APIB. A inexisténcia de uma
constituicdo legal da APIB ndo impede que sua representatividade seja aceita. Nao
se deve esperar gque esses povos se organizem da mesma maneira que nés
fazemos.®. Esse reconhecimento estabeleceu um ponto de referéncia na
jurisprudéncia constitucional do Brasil ao enfatizar a diversidade organizacional dos

povos indigenas, servindo posteriormente como base em casos judiciais analogos,

% Ibid.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
742, Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Julgamento em 29 de abr. de 2021. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6001379.
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como a ADPF 7421 apresentada pela CONAC, em protecdo aos direitos das

comunidades quilombolas remanescentes.

1.4.1. Principais decistes proferidas na ADPF 709

No contexto da ADPF 709'%, um dos principais pleitos apresentados pela
APIB foi a exigéncia de que a Unido fosse obrigada a instituir e sustentar barreiras
sanitarias nas Terras Indigenas onde vivem povos indigenas isolados e em recente
contato, com o intuito de evitar a disseminacdo da covid-19 nessas areas. Essa
medida deveria ser acompanhada pela criacdo urgente de uma sala de situacéo
(ANS), que funcionasse incessantemente, voltada para a elaboracdo de decisbes
coordenadas, com a participacao de representantes indigenas, do Ministério Publico
Federal e da Defensoria Publica da Uniéo.

Um aspecto importante da solicitacéo foi a exigéncia de que, em um periodo
de 20 dias, o Conselho Nacional de Direitos Humanos - CNDH, com a assisténcia
técnica da FIOCRUZ e da Associacao Brasileira de Saude Coletiva - ABRASCO, e
com a colaboracéo ativa de representantes das comunidades indigenas, elaborasse
um Plano de Combate a covid-19 que atendesse as particularidades e a realidade
dos Povos Indigenas do Brasil. A proposta estipulava que, uma vez aprovado, 0
plano teria carater obrigatorio e seria implementado pela administracdo publica, com
supervisao das entidades responsaveis por sua criacao.

A razao pela qual a responsabilidade foi atribuida ao CNDH, em vez de ser
diretamente a cargo da Unido, baseava-se na afirmacéo de que este conselho, junto
com outras organizacfes envolvidas, possuia a competéncia técnica necessaria e a
autonomia institucional, ao passo que a atuacdo do governo federal, conforme a
APIB, era vista como diametralmente oposta aos interesses dos povos indigenas'©?,

No contexto da ADPF 709'%, também foi solicitado que fossem
implementadas acBes concretas para remover ocupantes ilegais de Terras
Indigenas identificadas como especialmente suscetiveis ao contagio e a propagacao
da covid-19. Dentre essas areas, salientam-se as Terras Yanomami, Uru-Eu-Wau-

Wau, Trincheira Bacaja, Karipuna, Kayapd, entre outras, que, devido a intensa e

100 1pid.
101 1pid.
102 1pid.
103 1pid.
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crescente invasao por terceiros, apresentavam um alto risco a integridade fisica e a
saude das populacdes indigenas que habitam essas regides.

Foi solicitado também a expansdo dos servicos do SASI-SUS, visando
garantir atendimento a todas as comunidades indigenas do Brasil, abrangendo
aqueles que residem em &reas urbanas ou em terras que ainda carecem de
regulamentagao.

Devido a complexidade e a natureza polémica dessas solicitacoes,
especialmente no que diz respeito a remocédo de invasores e a expansao do alcance
do SASI-SUS, foram dedicadas secdes especificas a esses assuntos nas partes
seguintes, depois de apresentar as condi¢cdes gerais para a estruturacao da agao.

A AGU, por sua parte, manifestou-se contrariamente aos pedidos feitos na
peticao inicial, argumentando, de maneira geral, que a questado deveria ser avaliada
no ambito do controle difuso da constitucionalidade. A entidade afirmou que atender
as solicitagbes por meio de medidas cautelares configuraria um "dirigismo
institucional inadequado”, invadindo, assim, as competéncias constitucionais do
Poder Executivo, especialmente da Presidéncia da Republica. Também foi
ressaltado que qualquer mudanca nas diretrizes de financiamento e implementacéo
das politicas de saude voltadas para os indigenas poderia afetar a estabilidade do
sistema vigente. Por ultimo, a AGU defendeu que os 0rgdos governamentais
responsaveis estavam agindo de forma diligente no combate a pandemia,
implementando planos ja estabelecidos, oferecendo canais de atendimento virtual e
divulgando documentos técnicos que orientam as acdes.1%4,

Nesse cenario, a Unido chegou a conclusdo de que ndo se encontra, de
nenhuma maneira, diante de situacdes de violacdes estruturais e sistémicas ou de
outras categorias de direitos fundamentais mencionadas na peticdo inicial, tampouco
ha motivos que legitimem intervencdes severas por parte do Poder Judiciario.1%.

Com a introducdo do contraditério, o relator da ac&o, Ministro Roberto
Barroso, emitiu uma decisdo individual. A principio, essa decisdo definiu as bases
essenciais e as diretrizes que guiariam o andamento do processo, as quais foram

reiteradas e detalhadas ao longo do seu desenvolvimento, a medida que novas

104 1bid.
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manifestacdes e ajustes se tornaram necessarios em funcao das circunstancias e da
urgéncia dos requerimentos.

Trés orientagbes fundamentais foram estabelecidas: 1. a adog&do dos
principios de precaucdo e prevencao no que se refere a protecdo da vida e da
saude; 2. a importancia da comunicac¢dao institucional entre os Poderes Judiciario e
Executivo na criacdo e execucdo de politicas publicas em conformidade com a
Constituicao; e, por ultimo, 3. a essencialidade do dialogo intercultural em temas
relacionados aos direitos das comunidades indigenas.

Quanto as diretrizes, a inicial se refere a implementacdo dos principios de
precaucao e prevencédo, baseados em fundamentos ja firmados na jurisprudéncia do
STF, principalmente em situacdes que acarretam riscos a saude, a vida e ao meio
ambiente. Esses principios, fundamentais no Direito Socioambiental, obrigam o
Estado a adotar uma postura antecipada e proativa.

O principio da precaucédo requer a implementacdo de acOes de protecao
mesmo na presenca de incertezas cientificas sobre a possibilidade de danos futuros.
Por outro lado, o principio da prevencéo solicita a execucdo de medidas especificas
antes que um dano reconhecido se concretize, focando na sua prevencédo em vez de
na corregao posterior.

Os dois principios exigem que o Estado adote acbes positivas para garantir
direitos fundamentais relacionados a qualidade de vida, como o direito a saude, a
alimentacdo adequada, a um meio ambiente equilibrado e aos territorios tradicionais.
Essa abordagem é claramente sustentada pelas justificativas do relator. A decisdo
provisoria tomada no inicio do processo definiu, de maneira inequivoca, 0s
parametros do didlogo que se pretendia instaurar, visando alcancar resultados
concretos para as comunidades indigenas. As decisdes subsequentes, incluindo os
acoérdaos, reforcaram esse compromisso, demonstrando uma atuacdo da Justica
gue é progressiva e responsiva a complexidade e as transformac¢fes denunciadas
pela APIB durante o andamento do processo.

No caso em questdo, a implementacdo dos principios de precaucdo e
prevencao resultou na escolha do critério de maior vulnerabilidade como base para a
determinacdo de prioridades. Foram, portanto, mapeadas as Terras Indigenas mais
suscetiveis a disseminagdo da covid-19, em razdo da significativa presenca de
invasores, e adotadas as opg¢des mais seguras disponiveis, como a limitacdo do

acesso a esses territorios. Contudo, naquele momento inicial, o pedido para a
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expulsdo imediata dos invasores ndo foi aceito, devido aos riscos operacionais
relacionados a essa acdo. Essa omissdo recebeu severas criticas da APIB e de
varias entidades que apoiam os povos indigenas, sendo posteriormente reavaliada
pelo proprio STF, conforme sera exposto nos proximos topicos.

A segunda orientacdo definiu a importancia de um didlogo institucional
fundamental entre os poderes Judiciario e Executivo, enfatizada pelo relator,
especialmente em relacdo a elaboracdo e execucdo de politicas publicas que
estejam em conformidade com os principios constitucionais. Essa visao foi
considerada uma mudanca relevante para a atuacdo do STF negar o argumento da
Unido de que a acdo em analise configuraria uma interferéncia indevida do Judiciario
nas atribuicbes do Executivo.

O Ministro Barroso reconheceu a importancia das peticoes apresentadas, mas
destacou que nem todas podem ser plenamente satisfeitas nos limites de uma
decisdo temporaria. Também enfatizou que nado é possivel cumprir todas as
solicitacbes somente com uma decisdo isolada, reiterando a importancia de um
planejamento conjunto e de uma comunicacgéo institucional eficiente.%,

Em vista dessas reflexdes, a ADPF 7097 se apresenta como um exemplo
significativo de um processo judicial complexo, que envolve uma multiplicidade de
partes interessadas e questdes diversas, diversas fontes de decisdes, além da
exigéncia de continuas transformacdes institucionais. Esse cenario demanda uma
estratégia racional que vise alterar o status quo e enfrentar as barreiras estruturais
do sistema publico, com o objetivo de garantir direitos fundamentais e proteger
valores assegurados pela Constituicdo®.

Nessas situacdes, os métodos processuais convencionais, baseados na
l6gica de aceitacdo ou rejeicdo, se revelam inadequados para enfrentar a
complexidade coletiva e estrutural do conflito, especialmente quando a matéria da

acao diz respeito a supervisédo judicial de politicas publicas.
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Ao analisar a atuagdo do STF na ADPF 7091% sob a ética dos processos
estruturais,Garcia enfatiza que "a solugdo para um problema estrutural ndo se
conclui com o ponto final de uma decisao, mas se inicia a partir dele", ressaltando a
caracteristica processual e continua desse tipo de disputa, cuja eficacia requer
vigilancia, ajustes e colaboracéo institucional constantes.1°,

A ADPF 709!!! se mostra fundamental para o reconhecimento e a valorizacéo
da importancia do dialogo intercultural em todas as questdes relacionadas aos
direitos dos povos indigenas, seguindo a terceira diretriz estabelecida pelo Ministro
Roberto Barroso. Desde o principio, foi enfatizada a importancia de garantir o direito
dos povos indigenas de participar na criacédo e implementacao de politicas de saude
gue os afetem. Esse direito ndo somente se baseia em normas constitucionais que
se aplicam a populacdo em geral, mas adquire uma relevancia particular no contexto
dos povos indigenas, devido a sua vulnerabilidade especifica e ao principio
democratico de construcao participativa do Estado brasileiro.

E importante ressaltar que o desenvolvimento do Sistema Unico de Saude,
ap0s a aprovacdo da Constituicdo de 1988, ja contemplava a participacdo da
populacdo e o controle social na area da saude como fundamentos essenciais, que
foram posteriormente detalhados pela Lei n° 8.142/1990.%2. Essa projecéo se reflete
no contexto do SASI-SUS, conforme disposto no artigo 19-H da Lei n°
9.836/1999.113,

109 1bid.
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O direito a participacdo € igualmente reconhecido em nivel internacional,
especialmente por meio da Convencdo n° 169 da OIT'* que trata dos Povos
Indigenas e Tribais. Conforme estabelece o artigo 6° dessa norma, 0S povos
indigenas tém garantido o direito a uma consulta prévia, livre e informada sobre
qualquer acdo legislativa ou administrativa que possa impacta-los, sendo
responsabilidade do Estado assegurar condicbes adequadas para que essa
participacdo ocorra em igualdade com os demais setores da sociedade. A
convencao também enfatiza, de maneira especifica, a participacdo dos indigenas no
planejamento e na gestdo dos servicos de saude destinados a eles.

Nesse cenario, destaca-se que a estratégia de enfrentamento da pandemia
de covid-19, desenvolvida pela Unido através do SESAI, foi considerada, segundo
as alegacbes da APIB, inadequada e insuficiente, além de infringir o direito de
participacdo ao ser elaborada sem qualquer tipo de consulta prévia aos seus
principais beneficiarios.

O Supremo Tribunal Federal reconheceu claramente essa lacuna, enfatizando
gue a situacdo de emergéncia de saude provocada pela pandemia néo justificava a
exclusdo da participacdo dos indigenas. Ao contrario, ficou evidente que varias
guestdes importantes surgiram devido a intervencdo direta dos proprios povos
indigenas, conforme destacou o relator: “Nao é suficiente que as medidas sejam
ageis. Elas precisam ser efetivas.”!1°,

A importancia da participacdo dos indigenas se torna ainda mais clara ao se
considerar a histéria de negligéncia de seus direitos por parte do Estado
brasileiro!'®. Antes da promulgacdo da Constituicdo, a falta intencional de
legislacBes voltadas para a protecdo dos povos indigenas revelava uma estratégia
deliberada de manter essas comunidades em situacdes de exclusdo juridica,

especialmente dentro de um projeto civilizatério que excluia.''’.
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Quando certos direitos foram formalmente reconhecidos e as primeiras
politicas publicas direcionadas aos povos indigenas foram implementadas,
frequentemente isso ocorreu de maneira paternalista ou integradora, favorecendo
uma assimilagéo forgada que ignorava suas culturas, conhecimentos e identidades,
especialmente em um periodo de grande represséo, como o da ditadura militar.*!8,

A incluséo dos direitos tradicionais na Constituicdo resultou do empenho das
comunidades indigenas durante a elaboracdo do documento, garantindo a
salvaguarda de seus direitos humanos e essenciais, configurando um verdadeiro
renascimento na esfera juridica.''®. A partir daquele instante, a efetivacdo desses
direitos tem sido continuamente exigida por essas comunidades em varias esferas,
em uma luta continua contra reveses legais e institucionais.

Dessa forma, a elaboracao de politicas publicas voltadas aos povos indigenas
exige, como fator essencial, a sua participacdo efetiva e consulta. A auséncia desse
didlogo néo apenas infringe as normas constitucionais e internacionais, mas também
eleva a possibilidade de adotar medidas que ignoram seus interesses auténticos e
direitos basicos, conforme evidenciado por diversos acontecimentos historicos
recentes.

Consciente dessa situacdo, a Corte Suprema admitiu a urgéncia de uma
vigilancia judicial intensificada em relacédo a politicas governamentais com tendéncia
anti-indigena, particularmente durante a gestdo de Bolsonaro, especialmente no que
diz respeito a salvaguarda dos direitos territoriais.

Conforme destacado pelo responsavel pela analise:

E vélido registrar, ainda, que se tem verificado grande resisténcia no
governo quanto & concretizacdo dos direitos dos povos indigenas. De fato, a
imprensa atribui ao atual Presidente da Republica as seguintes declara¢des:
“Nao entro nessa balela de defender terra pra indio”; “[reservas indigenas]
sufocam o agronegoécio” (Campo Grande News, 22.04.2015)[4]; “Em 2019
vamos desmarcar [a reserva indigena] Raposa Serra do Sol. Vamos dar
fuzil e armas a todos os fazendeiros” (No Congresso, 21.01.2016)[5]; “Se eu
assumir [a Presidéncia do Brasil] ndo tera mais um centimetro quadrado
para terra indigena” (Dourados, Mato Grosso do Sul, 08.02.2018)[6];
“‘Reservas indigenas inviabilizam a Amazébnia” (Revista Exame,
13.02.2020)[7]. Esse é o contexto, portanto, em que se insere a presente

118 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. O renascer dos povos indigenas para o direito. 1 ed. 6
reimp. Curitiba: Jurudg, 2009.
119 1bid.



42

discusséo e que reforca o dever de cuidado por parte do Tribunal quanto a
tais povos'?.

Apo6s a elaboracdo do contexto e dos fundamentos centrais abordados na
ADPF 709'2, inicia-se a revisdo de sua composicdo normativa e de implementacéo,
uma vez que as agOes prescritas foram categoricamente divididas em duas
vertentes: uma direcionada aos PIIRC e a outra dirigida a populagéo indigena em
sua totalidade.

A criacao de diretrizes especificas para os PIIRC decorre de sua situacao de
vulnerabilidade agravada, ndo apenas no aspecto imunoldgico, mas também sob os
pontos de vista sociocultural, territorial, politico e demogréfico, ou seja, de uma
vulnerabilidade socioepidemiolégica complexa e acentuada. Conforme assevera
Matos'??, a elaboracdo de diretrizes voltadas especificamente para os PIIRC se
justifica pela sua condicdo de vulnerabilidade intensificada, que se manifesta néo
somente no ambito imunoldgico, mas também nas dimensdes socioculturais,
territoriais, politicas e demogréficas. Essa realidade representa uma vulnerabilidade
socioepidemioldgica complexa e marcada. De acordo com Matos, diversos registros
historicos indicam que o contato, mesmo que indireto, com povos indigenas isolados
pode representar um seério risco de extingdo em massa, conforme ressaltam os
avisos sobre o tema.

Nesse contexto, a deliberacdo do Supremo na ADPF estabeleceu, como acao
fundamental, a criacdo de barreiras sanitarias com a finalidade de restringir o
ingresso de pessoas de fora nos territdrios ocupados pelos PIIRC, especialmente
durante a intensificacdo da pandemia da covid-19. Além disso, decidiu-se pela
formacdo de uma Sala de Situacdo com a inclusdo de representantes indigenas,
visando garantir a gestdo colaborativa na concepcdo dessas barreiras e na
administracdo dos recursos, protocolos e outros componentes essenciais a sua

efetividade.
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1.4.2. Superviséo judicial continua e tensdo com o Executivo

Desde a divulgacédo da primeira versdo do Plano de Barreiras Sanitarias, em
29 de julho de 2020'%, a APIB e o “amicus curiae” destacaram varias deficiéncias,
como a falta de agfes efetivas, auséncia de critérios de avaliacdo, insuficiéncia na
equipe, omissdes na alocacdo de recursos e a inexisténcia de estratégias de
emergéncia em caso de contaminacdo, além de confusdes conceituais e
generaliza¢des inadequadas.

Embora a segunda versao do projeto tenha sido apresentada, os problemas
continuaram a existir, fazendo com que o Supremo Tribunal fosse parcialmente
informado em agosto de 2020, considerando a urgéncia da situacao e a necessidade
de garantir uma protecdo basica e imediata. Foi decidido que o plano deveria ser
aprimorado ao longo de sua implementacdo, levando em conta as orientacdes
técnicas das organizacdes especializadas.

Uma ocorréncia parecida se deu com o Plano Geral de Enfrentamento e
Monitoramento da covid-19 para os Povos Indigenas, que passou por diversas
mudancas. A terceira edicdo, por sua vez, representou um retrocesso em
comparacao a versao anterior no que se refere a implementacéo das barreiras de
isolamento, 0 que gerou criticas por parte do relator.

O quarto plano foi parcialmente homologado em marco de 2021, ou seja, oito
meses ap0s a apresentacdo da acdo e um ano apods o inicio da pandemia, em
decorréncia da verificacdo da grave situacdo e da necessidade urgente de
implementar acdes efetivas. O Supremo Tribunal Federal, ao homologar de forma
parcial o plano, apresentou uma série de orientacdes que a Unido deve seguir em
sua reestruturacao.

A quinta versdo do plano foi recusada em junho de 2021, devido a sua falta
de conexdo com a versdo anterior e por ndo satisfazer os critérios previamente
estabelecidos pelo Tribunal. Diante de continuas falhas, o Supremo Tribunal Federal
ordenou que a Unido providenciasse planilhas e relatérios técnicos, desenvolvidos
em parceria com a ABRASCO e a FIOCRUZ, com o intuito de monitorar o

cumprimento da decisdo cautelar. Trés meses depois, uma nova decisao foi emitida,

123 Supremo Tribunal Federal. Decis3o relativa aos Embargos de Declaracdo e Agravo Regimental.
Ministro Luis Roberto Barroso (Relator). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n.° 709. Brasilia, 07 ago. 2020c. p. 1-10 (mov. 234). Disponivel em:
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reconhecendo a infracdo da medida e estabelecendo uma multa diaria de R$ 10 mil
caso houvesse mais atrasos na entrega das informagoes.

De forma simultanea, a APIB!?4 apresentou uma andlise detalhada acerca da
atuacao da Sala de Situacgéo, evidenciando a persistente violagdo da ordem judicial
pelo governo federal. O relatorio revela que a Unido ndo tem promovido encontros
com a presenca de representantes indigenas e, quando isso ocorreu, 0 ambiente foi
caracterizado como hostil e intimidador, especialmente nas conversas sobre a
protecdo das terras. Ha relatos de tratamento degradante, tentativas de limitar a
liberdade de expressdo e uma conducdo unilateral dos dialogos, resultando no
afastamento de diversas liderancas indigenas. Dessa maneira, permanecem
somente advogados indigenas e especialistas ndo indigenas designados pela APIB
para prestar apoio técnico'?°.

Em uma andlise detalhada acerca da implementacdo de barreiras sanitarias
em relagdo aos PIIRC e a funcdo da Sala de Situacdo, Godoy et al.'?, ressalta que,
apesar de sua importancia, esse espaco ndo deve ser considerado equivalente ao
mecanismo de consulta estabelecido na Convencgdo n° 169 da OIT'?. Isso poderia
legitimar praticas inadequadas e distorcidas de participacdo, ferindo o direito a
consulta livre, prévia e informada.

Em relac&o aos povos indigenas de modo geral, o STF ordenou que a Uniédo
desenvolvesse, com ampla participacdo da sociedade, um Plano de Enfrentamento
da covid-19 voltado para os Povos Indigenas do Brasil, envolvendo o CNDH,
ABRASCO, FIOCRUZ, representantes indigenas e outros 0rgaos e especialistas
pertinentes. Por outro lado, o pedido de remocao imediata de invasores de Terras
Indigenas foi negado inicialmente, sendo apenas determinada a inclusdo desse
tema na pauta do plano geral. Quanto a ampliacdo dos servicos do SASI-SUS, a

solicitacdo foi aprovada apenas para indigenas que estivessem em Terras Indigenas
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ndo homologadas, restringindo-se, nas areas urbanas, aqueles que comprovassem
a impossibilidade de acesso ao SUS convencional.

As inumeras propostas inadequadas e a relutancia das instituicdes em
promover a verdadeira participacdo dos povos indigenas evidenciam as limitacdes
do cumprimento voluntario por parte do governo, tornando essencial um
acompanhamento judicial continuo e a ativacao da sociedade civil.

A experiéncia de Eriverto Vargas, um porta-voz da etnia Marubo que esteve
presente nas discussdes da Sala de Situacéo, exemplifica bem o dilema enfrentado:

Até agora, a Sala de Situacdo nada mais é do que um distensionamento
entre o Governo e o Movimento Indigena, mas ndo uma instancia de
participacdo de fato dos indigenas. E meio que uma obrigacdo que foi
criada e foi ocupada pelos militares no sentido de intimidar o movimento e
de demonstrar e convalidar os interesses do governo. E uma instancia de
intimidacdo também. Quando percebemos que ali ndo estava sendo um
espaco de deliberacdo e que vinha sendo utilizado pelo governo para
legitimar suas atitudes e distensionar a relacdo dos indigenas perante o
Supremo eu achei que estava perdendo tempo ali. Se fosse uma instancia
de deliberacdo, de fato, as providéncias teriam sido iniciadas em marco.
(...). Poucas decisdes foram tomadas e as que foram, sdo paliativas. No
contexto da Pandemia isso desmotivou as liderancas. Meio que a gente
esperava mais disso. Virou uma instancia de atualizacdo de informes do
governo. E desanimador ver os especialistas convidados por nos tendo que
esclarecer coisas que o governo nem sabia, porque ndo havia interesse
pela politica de isolados. O Supremo poderia ser mais ousado. Algo, por
exemplo, que a gente considerava efetivo, € o caso das desintrusdes.
Comprovadamente, em Yanomami teria surtido efeito com o que esta
acontecendo agora, mas 0 Supremo veio com aguela retérica tosca de que
ndo era hora de tirar os invasores das terras indigenas. Essa inagéo
motivou o aumento das invasdes em terras indigenas, que cresce em plena
pandemia’?s,

1.4.3. Limites e desafios do modelo estrutural

A atitude adotada pelo Supremo Tribunal Federal ao lidar com a ADPF 70912°
demonstra uma mudanca significativa na abordagem da jurisdicdo constitucional no
Brasil, especialmente em face de violacdes estruturais aos direitos fundamentais. A
compreensao de que as negligéncias do Poder Executivo Federal ndo eram meras
falhas administrativas pontuais, mas sim uma pratica continua de desprotecdo dos

povos indigenas, marcou uma reviravolta no modelo convencional de resolucdo de
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disputas, possibilitando a utilizagdo de métodos caracteristicos do processo
estrutural.

De acordo com Marcal, 0os processos estruturais tém como objetivo abordar
“‘questdes complexas de politicas publicas que necessitam de um envolvimento
jurisdicional continuo e colaborativo, rompendo com o tradicional paradigma
adjudicatério, focado na l6gica dual entre demandante e demandado™*°. Neste caso,
o Tribunal adotou uma abordagem dialogal e focada em resultados, ao impor nao
somente deveres especificos ao Poder Executivo, mas também a supervisao
continua das acbBes de protecdo. Isso inclui a exigéncia de um plano de
enfrentamento da pandemia direcionado especialmente as comunidades indigenas,
bem como a apresentacdo regular de relatérios por parte das instituicbes
governamentais.

Essa acdo demonstra a eficacia do processo estrutural como ferramenta
capaz de lidar com a persisténcia da ineficacia de direitos garantidos pela
constituicdo. Diante da inatividade do Estado frente a um risco real a existéncia
fisica e cultural de comunidades indigenas, o STF deixou de adotar uma posicao
apenas reativa em relacdo ao controle de constitucionalidade, assumindo um papel
ativo por meio de decisbes que visam promover mudancas significativas na
realidade inconstitucional.

Conforme destaca Sarlet, os direitos fundamentais, além de sua natureza
defensiva, também estabelecem obrigacdes de protecdo e de provimento que
devem ser cumpridas pelo Estado, a serem reivindicadas por meio de processos
legais apropriadosts?,

Nesse contexto, a ADPF 709 132 se configura como um ponto de virada
significativo, ao ilustrar a mudanca de um modelo de jurisdicdo passiva para uma
abordagem mais proativa, capaz de induzir reconfiguracdes institucionais e politicas
em favor da realizacdo dos direitos fundamentais. O plano de medidas sanitarias,
por exemplo, ndo surgiu somente de uma simples decisdo judicial, mas de um

didlogo construtivo entre o STF, as instituicdes publicas e os representantes das
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comunidades indigenas, no qual a Corte atuou como facilitadora de uma resposta
conjunta. Essa abordagem é coerente com a nocao de jurisdi¢do transformadora, na
qual o Judiciario, ao se deparar com cenarios de desigualdade estrutural,
desempenha um papel essencial na promogcéo de justica efetiva.33,

A vivéncia da ADPF 709'* revela também as restricdbes e barreiras do
processo estrutural no Brasil. A exigéncia de boa-fé por parte do Executivo, a
auséncia de penalidades efetivas para o ndo cumprimento de ordens judiciais e a
lentiddo na implementacédo de determinadas agcdes mostram que, embora o modelo
estrutural represente um progresso, sua eficacia ainda esta atrelada a colaboracéo
entre as instituicdes e a presséo social continua. Consoante Silva, a efetividade do
processo estrutural vai além da decisao judicial, encontrando-se na habilidade de
mobilizar a administragdo publica e a sociedade civil na reformulacdo de politicas
publicas®®.

Assim, podemos concluir que a ADPF 709'3¢ ndo apenas ampliou a defesa
dos direitos das populacdes indigenas em um momento critico, mas também
estabeleceu uma perspectiva judicial baseada em principios essenciais do Estado
Democréatico de Direito: a dignidade da pessoa, a igualdade real e a diversidade
politica.

Este exemplo destaca o papel do Supremo Tribunal Federal, ndo apenas
como defensor da Constituicdo, mas também como facilitador da aplicacdo de seus
principios, principalmente quando as outras esferas de poder se mostram passivas
diante de constantes transgressdes. Dessa forma, o processo estrutural se
apresenta como um recurso importante e necessario para a reforma institucional e o

avanco da justica social.
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CAPITULO Il = A ADPF 709 E OS DESAFIOS DO PROCESSO ESTRUTURAL NA
TENSAO ENTRE OS PODERES: O PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
NA JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATIVA

A jurisdicdo constitucional ativa configura-se, em linhas gerais, como um
modelo de atuacdo no qual o Supremo Tribunal Federal assume um papel proativo
na efetivacdo de direitos, indo além da mera declaragdo de inconstitucionalidade
normativa. Nesse paradigma, a Corte atua ndo apenas como intérprete do texto
constitucional, mas como agente interventor capaz de corrigir falhas institucionais.
Fiss, por exemplo, desenvolveu a ideia de litigios estruturais, nos quais “um juiz,
pondo em confronto uma burocracia estatal e valores de dimenséo constitucional, se
compromete em reestruturar a organizacdo com finalidade de eliminar ameacas
aqueles valores representados”137. Essa perspectiva tedrica ilustra que, na
jurisdicdo ativa, o tribunal pode impor mudancas administrativas para proteger
direitos sociais.

Em outras palavras, a Corte atua ordenando que O6rgdos publicos
reconfigurem suas politicas para eliminar violacbes de direitos. A doutrina
contemporanea brasileira também destaca esse aspecto estrutural: as intervencdes
se dirigem a omissdes persistentes ou violacbes massivas de direitos, exigindo
planos de acédo estatais. Nessas situacdes, a jurisdicdo ativa age como instrumento
corretivo, trazendo planos normativos proprios ou mesmo indicando como as leis
deveriam ser aplicadas para sanar problemas constitucionais.

Gargarella’® enfatiza a dimensdo dial6gica da jurisdicdo constitucional,
vinculando-a a uma democracia deliberativa. O STF deve operar em didlogo com 0s
demais poderes e com a sociedade, estimulando debates publicos sobre conflitos
constitucionais. Essa visdo ndo nega a separacao de funcdes, mas busca aprimorar

0 processo constitucional por meio de maior transparéncia e accountability. Em
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sintese, Gargarella defende que o ativismo judicial se legitima na medida em que
promove a participagdo social no debate constitucional, permitindo que o tribunal
atue em consonancia com as escolhas politicas majoritarias, mas sem deixar de
corrigir injusticas estruturais.

Uma das bases conceituais da jurisdicao ativa é o enfrentamento de omissdes
inconstitucionais. Em situaces em que hé& violagbes sistémicas de direitos
decorrentes de inércia estatal, a teoria do “estado de coisas inconstitucional”
autoriza o Judiciario a intervir. Araldjo e Magalhdes descrevem esse cenario: a
intervencgéo judicial pode aumentar a deliberagdo sobre solugbes e envolver atores
politicos e sociais no acompanhamento das medidas®®®. Assim, o STF atua como
instancia corretiva em crises constitucionais, ordenando planos de agao para suprir
faltas legislativas ou administrativas e monitorando sua execuc¢do. Essa postura
procura conciliar a urgéncia da tutela com a preservacéo do debate politico.

N&o obstante seus potenciais beneficios, a jurisdicdo ativa enfrenta criticas.
Orgdos parlamentares e parte da doutrina alertam para o risco de uma
“supremocracia”, termo cunhado por Vieira, para indicar a ampliacdo indevida do
STF em relagdo aos outros Poderes!#®. Sob essa 6tica, juizes ndo eleitos ndo
poderiam substituir decisbes politicas essenciais, sob pena de fragilizar a
legitimidade democratica. Tais criticas sustentam que o ativismo pode dar origem a
uma “ditadura de juizes” quando nao ha limites claros para a atuagao da Corte.

Apesar disso, Vieira reconhece que o STF precisou agir com contundéncia
em crises recentes. Os ataques sistematicos a Constituicdo e as omissdes de outros
poderes “tiveram que ser contidos pelo proprio Supremo, suprindo essas
omissdes”4!, Segundo ele, o tribunal assumiu de forma consciente a tarefa de
combater ativamente ameacas a democracia, dialogando com o Parlamento e com
outras instituicdes#?. Em suma, a defesa da ordem constitucional exigiu postura

militante do tribunal, o que, para muitos, legitima parte do ativismo praticado.

139 1bid.

140 VIEIRA, Oscar Vilhena et al. O STF e a defesa da democracia no Brasil. JournalofDemocracy em
portugués, v. 12, n. 1, 2023. Disponivel em: https://fundacaofhc.org.br/repositorio/o-stf-e-a-defesa-da-
democracia-no-
brasil.pdf?utm_campaign=artigo_em_debate_o_stf e _a defesa_da_democracia_no_brasil&utm_med
ium=email&utm_source=RD+Station#:~:text=0s%20ataques%20sistem%C3%A1ticos%20%C3%A0%
20jurisdi%C3%A7%C3%A30,a%20legisla%C3%A7%C3%A30%20de%20defesa%20das.

141 1bid.

142 bid.



50

Para enquadrar esse fendmeno de forma equilibrada, Casimiro et al.l#4
propdem critérios objetivos de andlise. Inspirados no constitucionalismo
democrético, identificam quatro vetores: normativo, accountability, jusfundamental e
dialégico para julgar a deciséo judicial como ativista. Avaliam a transparéncia da
decisdo, a prestacdo de contas ao publico, a priorizacdo efetiva de direitos e o
didlogo com as outras instituicdes. Esses autores analisaram decisdes do STF na
pandemia (como as ADPFs 709 e 742) e concluiram que, em geral, esses julgados
respeitaram tais vetores, exercendo assim uma funcdo contra-argumentativa
constitucional.

A jurisprudéncia do STF evidencia essa tendéncia na pratica. Em diversos
julgados de grande impacto, a Corte reconheceu omissfes no cumprimento de
direitos sociais e determinou obrigacdes concretas ao Executivo para sana-las. Em
AcOes Diretas de Inconstitucionalidade e ADPFs, foram fixados metas, prazos,
novos instrumentos e até sancdes para garantir a efetivacdo de programas sociais.
Esse padrdo revela que o tribunal muitas vezes assume funcbes gerenciais,
orientando e fiscalizando a implementac&o de politicas publicas fundamentais.

Essa atuacédo intensa decorre também da mobilizacdo de atores sociais em
litigios constitucionais. Movimentos sociais, partidos politicos e 6rgdos publicos tém
recorrido ao STF para forcar providéncias urgentes. No Brasil, exemplos recentes
envolvem demandas ajuizadas por indigenas, quilombolas e usuarios de servicos
publicos essenciais.

O STF, por sua vez, acolheu essa chamada urgente e ordenou uma série de
medidas estruturais. Na ADPF 709, o ministro relator Barroso determinou a
instalacdo de uma Sala de Situacdo Nacional, um colegiado permanente integrado
por representantes do governo, do Ministério Publico e da sociedade civil para
acompanhar as aclGes definidas. Além disso, definiu-se um “Plano 7 Terras
Indigenas” com fases coordenadas para conter invasdes nas terras Yanomami e

outras regides. Foram expedidas ordens flexiveis para que a Unido implemente
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barreiras sanitarias e fortaleca o sistema de saude indigena!*. Em suma, a Corte
delineou diretrizes estratégicas detalhadas e mecanismos de controle para
assegurar seu cumprimento.

Essas ordens judiciais flexiveis e monitoradas exemplificam a aplicacdo de
técnicas do processo estrutural: decisdes colegiadas sdo desdobradas em etapas e
acompanhadas por relatérios periddicos. No caso da ADPF 7094, a Corte
combinou medidas imediatas com um cronograma gradativo, enfatizando a
necessidade de participacdo direta das comunidades indigenas no plano de acdes.
Essa postura reforca que a jurisdicéo ativa, em vez de simplesmente impor limites,
pode fomentar o dialogo institucional na busca pela solucdo de problemas
constitucionais.

Neste debate, Gargarella oferece uma alternativa de equilibrio. Propde um
modelo de ativismo dialoégico, em que o tribunal age de forma proativa mas
transparente, explicando seus fundamentos e buscando coordenagdo com o
Legislativo'*®, A legitimidade do ativismo, segundo essa visdo, provém da
deliberacéo: se o STF fundamenta amplamente suas decisdes e mantém canais de
comunicacao, ele respeita 0 minimo democratico. Ou seja, o tribunal age de modo
legitimo quando exerce seu ativismo em sintonia com a sociedade, mitigando a ideia
de “poder absoluto” do Judiciario'#’.

No plano do novo constitucionalismo latino-americano, o STF ndo substitui
permanentemente as deliberacdes politicas, mas atua como guardido dinamico da
Constituicdo. Gargarellal*® sugere que o tribunal preserve a legitimidade
democratica ouvindo liderancas e explicando suas decisbes ao publico. De fato,
embora a Corte tenha assumido papel extraordinario em momentos de crise,
também tem ajustado seus métodos diante de criticas, revelando maturidade
institucional e respeito ao didlogo interinstitucional.

Ao concluir este capitulo, retoma-se o fio condutor delineado na introducéo:
compreender de que maneira a ADPF 709 evidencia tanto a poténcia
transformadora dos processos estruturais quanto 0s impasses institucionais que

emergem de sua aplicacdo em cenarios de omissao estatal. A secdo 2.1 se deteve

144 1bid.
145 1bid.
146 |id.
147 1bid.
148 |bid.



52

nas principais controvérsias envolvendo a atuagdo do Supremo Tribunal Federal,
revelando os tensionamentos e as criticas direcionadas ao seu protagonismo em
iniciativas voltadas a reestruturacéo institucional.

Por sua vez, a secdo 2.2 procurou refletir sobre caminhos possiveis para o
aprimoramento da jurisdigdo constitucional estrutural, enfatizando, entre outros
pontos, a relevancia de fortalecer a cooperacdo entre os Poderes e de ampliar os
canais de participacdo social. Nesse percurso, reafirma-se a hip6tese central da
pesquisa: a ADPF 709 constitui um exemplo emblematico em que 0 processo
estrutural demonstrou ser um instrumento capaz de promover a efetivacdo de
direitos fundamentais. Contudo, também escancara a urgéncia de repensar e
calibrar os mecanismos de atuacéo do Judiciario, de modo a garantir que a protecao
desses direitos ocorra sem comprometer a harmonia e os limites funcionais entre os

Poderes no contexto do Estado Democratico de Direito.

2.1. Controvérsias na Atuacdo do STF em Processos Estruturais: o caso da
ADPF 709

O subitem que se segue propde uma analise critica da atuacdo do Supremo
Tribunal Federal no contexto da ADPF 709, com atencdo especial as controversias
geradas pela ado¢cdo de uma postura ativa no exercicio da jurisdicdo constitucional
em processos de natureza estrutural. O objetivo € lancar luz sobre os dilemas que
surgem da tentativa de conciliar, por um lado, a efetivacdo dos direitos fundamentais
dos povos indigenas e, por outro, os limites constitucionais que balizam a atuacéo
do Poder Judiciario frente as prerrogativas do Executivo.

Entre os pontos que mais suscitam debate estdo as acusacdes de
extrapolacdo de competéncias por parte do STF, o receio de uma judicializacao
excessiva de politicas publicas especialmente em contextos de emergéncia e o
desafio permanente de equilibrar celeridade deciséria com legitimidade democréatica.
A partir da experiéncia concreta da ADPF 709, busca-se investigar até que ponto o
ativismo judicial, nessas circunstancias, pode ser compativel com os principios da
separacdo dos poderes, bem como avaliar os efeitos praticos e simbdlicos dessa
atuacédo sobre a dindmica da governanca estatal e a tutela dos direitos coletivos.

As determinagcbes do STF na ADPF 709 encontraram severa resisténcia do

Poder Executivo, evidenciando forte tensdo interinstitucional. Em diversas ocasioes,
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o governo federal apresentou planos genéricos ou insuficientes para conter a Covid-
19 em terras indigenas, recusados pelo relator o Ministro Barroso. Por exemplo,
Barroso rejeitou a terceira versdo do Plano de Enfrentamento, exigindo nova
proposta até em agosto de 2021, por falta de elementos essenciais!®.

Essa postura revela o choque com o principio da separacdo de poderes:
enquanto o Judiciario ordena medidas emergenciais, o Executivo frequentemente as
posterga. Na decisdo, o ministro Barroso condena a inércia estatal: “Impressiona
que, apos quase 10 meses de pandemia, a Unido ndo tenha logrado o minimo:
oferecer um plano com seus elementos essenciais”. Tal quadro mostra a dificuldade
de o Executivo implementar decisdes estruturais sem cooperagao voluntaria, fator
gue tem sido criticado por doutrinadores. Assim, a ADPF 709 exp6s como a tutela
judicial de direitos fundamentais choca-se com resisténcias politicas, exigindo
reflexdo sobre limites e instrumentos judiciais.

Ministros e doutrinadores ponderam que, em um regime democratico, a
jurisdicéo constitucional ativa deve observar os limites do didlogo interinstitucional e
nao suplantar o espaco politico eleitoral, conforme ensinam obras sobre ativismo
judicial restrito. Entretanto, diante de omissdes estatais graves como as identificadas
no contexto da pandemia, muitos argumentam que o ativismo do STF foi legitimo
como Ultima trincheira na protecédo de direitos fundamentais**.

Assim, 0 caso destaca a tensdo entre a critica de “supremocracia” e a defesa da
efetividade de direitos quando os demais poderes falham. Em concluséo, o conceito
de “supremocracia” ilumina as controvérsias institucionais suscitadas pela ADPF
709, mas também sinaliza para a necessidade de dialogo institucional e
autocontencgdo complementar.

A jurisprudéncia estrutural, simbolizada em ADPF 709, desafia a ideia de
separacao classica entre politica e justica: ha limites interpretativos e institucionais
para a jurisdicdo constitucional em regime democratico. Tedricos como Roberto

Gargarella’®' e Fiss'>? ressaltam que, embora os tribunais devam agir contra
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omissdes estatais, existe o risco de que os juizes formulem politicas publicas, o que
gerou debates sobre a adequacéo da ativacao judicial ao principio democratico.

Nessa linha, o ministro Roberto Barroso observa que a atuacao dos tribunais
se legitima quando corrige omissdes graves, sem substituir permanentemente o
espaco de decisdo das instancias democraticas. A estratégia proposta € que a
interveng&o judicial ocorra apenas como recurso final, guardando as normas
constitucionais, e ndo como substituicdo do legislativo; a funcdo moderadora entdo
aparece como Ultima trincheira de defesa de direitos!®3.

Na prética, o STF aplicou filtros de autocontencdo para evitar decisdes
precipitadas, ainda que haja quem critique esse ritual como mera formalidade. Tais
limites pretendem balancear a protecdo judicial com a primazia democratica: o
Supremo declara-se a favor da acdo contra omissfes, mas insiste que ela seja
pautada por prudéncia técnica e dialogo com os demais poderes. Em suma, a ADPF
709 ilustra a tensdo existente, em que o STF avangcou no que parecia reparacao
urgente, mesmo que issO suscite questionamentos sobre o devido respeito ao
processo politico democratico™4,

A implementacdo de decisfes estruturais como as previstas na ADPF 709
exige coordenacdo complexa entre poderes. Na pratica, tais decisdes dependem de
cooperacdo da administracdo publica e de outros Orgdos estatais, 0 que nem
sempre ocorre espontaneamente. O relator Barroso enfatizou que, para superar a
crise Yanomami, seria “essencial o esfor¢co conjunto de diversos 6rgdos do Governo
Federal e a colaboragdo do STF"*®, sugerindo que a execucdo requer articulagédo
ampla.

Em seguida, ao acompanhar peticdo da Articulacdo dos Povos Indigenas, o
ministro reiterou que, “mantendo a postura de dialogo e construgdo conjunta de
solugbes”, era preciso solicitar informacdes prévias para decidir, mostrando a
importancia da cooperacdo interinstitucional’®®. Essa perspectiva de didlogo

institucional (enfatizada no voto de Barroso) contrastou com a pratica usual: a corte
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constituiu uma espécie de forca-tarefa técnica, envolvendo CNJ, PGR, DPU e
entidades indigenas no monitoramento das medidas.

No entanto, a burocracia estatal e disputas politicas acabaram diluindo muitas
recomendacgBes, por exemplo, protocolos sanitarios recomendados foram
implementados tardiamente, e a Sala de Situacao criada para o debate tornou-se um
canal moroso de comunicacdes formais. Esse cenario revela que, sem um
compromisso claro do Executivo em seguir as orientacées judiciais, a eficacia das
medidas estruturais fica comprometida, tornando necesséria a supervisdo constante
do STF e reforcando as dificuldades de traducdo de ordens judiciais em acgao
efetiva. Em suma, a ADPF 709 evidencia que a jurisdicdo constitucional ativa sé se
concretiza com dialogo interinstitucional solido, sem isso, as medidas emergenciais
acabam sendo proteladas, comprometendo a protecao de direitos.

Por outro lado, alas do governo passaram a enxergar a atuacdo do STF como
indevida. Parlamentares e membros da bancada ruralista acusaram que medidas
como barreiras sanitarias ou planos de combate seriam prerrogativas exclusivas do
Executivo, alegando que o Judiciario estava “fazendo politica publica”. Essas criticas
partiram da retdrica de invasdo de competéncia: sustentava-se que a ADPF 709
violaria a separacao dos poderes ao deslocar o debate do Legislativo.

O discurso oficial buscou negar a gravidade da crise indigena, retratando as
decisdes do tribunal como extrapolacdes autoritarias. A situacdo ficou clara na
propria Sala de Situagdo: relatos apontam que qualquer mencdo a “atos
antidemocraticos” era censurada por oficiais do governo, que ordenavam
participantes a “baixar o tom” e ameagavam cortar o audio de quem insistisse®’.

Conforme descreve Santana, um militar conduziu reunido dizendo que, se
alguém mencionasse novamente “atos antidemocraticos”, ele cortaria seu audio,
ilustrando um clima de intimidacéo e a tentativa de silenciar vozes dissonantes®®.

Este episddio exemplifica como parte da administracao federal transformou
uma instancia de dialogo em palco de embates de poder. O processo judicial passou
a ser visto como contencioso politico, e ndo apenas uma via para cumprimento de

ordens juridicas. Nesse contexto, a polémica deixou de ser tecnicamente sobre

157 GODOQY, Miguel Gualano de; SANTANA, Carolina Ribeiro; OLIVEIRA, Lucas Cravo de. STF,
povos indigenas e Sala de Situagéo: dialogo ilusério. Revista Direito e Praxis, v. 12, n. 03, p. 2174-
2205, 2021. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rdp/a/VXrsPWRRbwVgWV8WhxfhVV5N/#:~:text=Situa%C3%A7%C3%A30%20fo
i%20instalada,tanto%2C%20calando%20as%20vozes%20dissonantes.

158 1bid.



56

saude publica e passou a travar interesses politicos, em que o STF foi acusado de
atuar além do permitido, enquanto liderancas indigenas passaram a ter sua
legitimidade questionada por opositores do governo. De toda forma, a Corte
manteve sua postura de supervisdo, considerando que somente a intervencao
judicial poderia assegurar os direitos violados, ainda que isso gerasse atritos
institucionais.

Apesar das controvérsias, o STF manteve a tutela permanente dos direitos
indigenas. Apés o referendo da liminar em agosto de 2020, o plenario ratificou por
unanimidade as medidas propostas, incluindo a retirada dos invasores apos
apresentacdo de plano pela Unido. O relator Barroso frisou que a retirada de
invasores nao ocorre “num estalar de dedos, mas é um processo”, reforcando que
caberia a Unido apresentar um cronograma exequivel. Para isso, lembrou que CNJ
e CNMP criaram forca-tarefa para mapeamento das areas mais criticas*®®.

Ao concluir seu voto, Barroso afirmou que “ha dialogo institucional” em curso,
indicando que o Judiciario buscava articular os agentes federais e promover ajuste
coordenado das medidas, ao invés de agir isoladamente. Essa énfase no dialogo
institucional tem duplo significado, por um lado, mostra esforco do STF em viabilizar
medidas conjuntas; por outro, insinua um reconhecimento das criticas, pedindo que
as providéncias adotadas contemplem analise técnica e participacdo de outros
poderes?eo,

Mesmo divergindo quanto a urgéncia da desintrusdo, a maioria seguiu
Barroso na légica de acompanhar o cumprimento das ordens e exigir planos
detalhados, delegando ao Executivo o papel operacional, mas sob estrita supervisao
judicial. Tal supervisdo continua demonstra que o STF ndo se confinou a decisdes
pontuais, mas instituiu um regime de fiscalizacdo efetiva. A Corte se mostrou
disposta a reavaliar suas proprias determinacdes e a manter interlocucao constante,
garantindo que as decisdes tivessem impacto pratico!®l. No contexto de omissao

estatal crénica, a atuacdo do STF funcionou como terceira instancia de verificacdo: o
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tribunal assumiu o encargo de corrigir violagcdes institucionais, ainda que isso
gerasse atritos, para assegurar os direitos fundamentais.

As consequéncias juridicas dessa atuacdo estruturante sao relevantes.
Internamente, reforgou-se a ideia de que o controle constitucional ndo se limita a
consultas abstratas, mas pode implicar ordens de fazer ou nédo fazer, ouvindo planos
de governo e impondo condi¢cdes ao Poder Executivo. Externamente, a decisao
repercutiu como marco da judicializacéo social: organizacdes indigenas e de direitos
humanos consideraram exemplar a medida, enquanto setores governistas a
criticaram, polarizando o debate sobre a judicializacdo da politica no Brasil.

Em janeiro de 2023 iniciaram-se operacdes de desintrusdo na Terra Indigena
Yanomami e ac¢Oes preventivas em outras areas, ainda que atrasadas.
Concomitantemente, o governo foi obrigado a regulamentar temas antes
negligenciados, como o poder de policia da Funai'®?. Politicamente, vive-se um jogo
de empurra: governistas sustentam que o Judiciario deveria respeitar 0 Executivo,
enquanto opositores invocam a ADPF 709 para denunciar a inércia
governamental'®3,

No campo académico, o caso alimentou discussdes sobre supremocracia
versus democracia, autocontencao judicial e governanca interinstitucional. A médio
prazo, ADPF 709 pode estimular novas ac¢fes estruturais cobrando de outros
poderes a adocdo de politicas publicas essenciais, ampliando o alcance ativista do
Supremo?®*, Todavia, o caso também chama a atencdo para as limitacdes do
Judiciario, sem mudancas institucionais, a tensdo entre ativismo judicial e autonomia
politica tendera a se repetir sempre que houver crises graves. Em sintese, a atuacéo
do STF em ADPF 709 reconstituiu como nunca o debate sobre a extensdo da
jurisdicéo constitucional em contextos criticos, deixando claros avanc¢os na tutela de
direitos indigenas, mas evidenciando consequéncias politicas de curto e longo
prazo.

Somente a fiscalizacéo judicial constante garante a efetividade de decisdes
estruturais quando o Executivo permanece omisso. Assim, o STF usou instrumentos
e determinou a apresentacdo de novos planos de acdo periédicos e convocou

audiéncias técnicas sempre que necessario, transformando o processo em um
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acompanhamento multipartite. As obrigacdes definidas nas decisdes de ADPF 709
criaram deveres especificos ao Executivo e instancias de apoio como a Sala de
Situacgao para viabilizar a execugéo.

Ainda que insuficiente, esse arranjo mostrou que o Judiciario precisava se
articular como operador politico, habilitando-se a receber dados e promover ajustes.
Isso aproxima a experiéncia brasileira de modelos estrangeiros de injuncdes
estruturais, em que tribunais reanem relatérios de progresso e apoiam estruturas
intersetoriais para dissolver omissdes. Autores como Didier Jr. afirmam que essa
intervencdo executiva direta é desejavel quando os canais convencionais falham.
Mesmo assim, a efetividade dependia do governo'®®. Ao n&o priorizar
adequadamente as determinacfes (como envio de verbas e pessoal), o Executivo
testou o limite dessas medidas: frequentemente, o tribunal reagiu requisitando
explicagbes e multas, exemplificando as dificuldades praticas de impor e
operacionalizar solucgdes judiciais.

Esse quadro ilustra que a jurisdicdo constitucional ativa pode até definir o
caminho, mas sem cooperacdo executiva sua velocidade e profundidade ficam
comprometidas. O STF, portanto, se colocou como facilitador e fiscalizador, mas nao
substituto do Executivo. De modo geral, a ADPF 709 demonstrou que, nos
processos estruturais, a acao judicial deve ser continua e dialogada: sem trocar um
excesso de unilateralismo por excessiva formalidade, conclui-se que a efetividade de
tais decisbes obriga o Judiciario a manter-se presente até que o problema seja
realmente enfrentado.

Esse caso expos fragilidades do federalismo brasileiro, ja que a relutancia do
Executivo afetou a resposta do Estado como um todo. Mesmo com ordens claras,
orgaos federais ndo estabeleceram planos de logistica eficientes nem cumpriram
recomendacdes internacionais, revelando uma cultura institucional de resisténcia a
Justica. A inércia estatal, tanto no ambito da saude quanto da seguranca alimentar
indigena levou observadores a compararem o enfrentamento da pandemia ao
fracasso institucional; muitos defendem que juizes assumiram a funcdo de tutores
dos vulneraveis, a semelhanca de situacBes extremas na jurisprudéncia
internacional. Na visao desses criticos, a efetividade de politicas publicas ndo cabe

apenas ao Judiciario e dependia de iniciativas de Estado.
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A auséncia de cooperacao federativa no combate a Covid-19 e no socorro
aos indigenas evidenciou o carater excepcional da judicializagdo: o STF atuou
somente porque os demais poderes ndo dispuseram de instrumentos eficazes a
tempo. Esse diagndstico ressalta que, em face de omissdes deliberadas, a disputa
institucional transfere-se para o Judiciario, o que alerta para a necessidade de novos
mecanismos constitucionais de coordenacdo entre poderes. Em outras palavras,
ADPF 709 sugere que apenas a via jurisdicional foi capaz de delinear um roteiro de
resposta a crise indigena.

Paralelamente, o caso consolida a tendéncia jurisprudencial, flexibilizando
limites formais em nome de direitos fundamentais. Esse precedente de controle
estruturante provavelmente servira de guia a futuros litigios em que minorias sintam
seus direitos desamparados. Por fim, a ADPF 709 tornou-se fonte de licdes
comparadas: exemplifica que, sem alteragdes institucionais, a judicializacdo tende a
ser a regra em crises. Assim, permanece o desafio de encontrar meio-termo entre
urgéncia dos direitos e autonomia governamental.

Resumidamente, a atuacdo do STF no caso ADPF 709 gerou controversias
profundas, mas essenciais a democracia brasileira. Ao obrigar o Executivo a agir, a
Corte garantiu a protecdo de direitos que estavam sendo negligenciados, mas
também provocou reacgdes contrarias a ideia de supremocracia. Ao final, impde-se a
reflexdo sobre o equilibrio institucional: se o Judiciario pode e deve atuar frente a
omissdes gravissimas, cabe ao Legislativo e ao Executivo responderem reformando-
se e integrando decisdes judiciais em sua acdo de governo.

N&o se pode ignorar, porém, que a judicializacado tem limites: é necessario
aprimorar o didlogo interinstitucional de modo que instituicdes agilizem as respostas
sem depender unilateralmente do Judiciario. O legado da ADPF 709 €, assim, duplo,
fortaleceu a jurisprudéncia de direitos indigenas, criando instrumentos estruturais de
protecdo, mas enfatizou a urgéncia de que os poderes cooperem para tornar essas
decisdes efetivas sem que o Judiciario precise permanecer o Unico garantidor. 1sso
significa reconhecer que, em democracias consolidadas, o ideal seria evitar
judicializacBes extremas, preferindo mecanismos institucionais prévios. Entretanto,
reconhece-se que, na falta deles, o STF agiu como ultimo recurso em defesa dos
mais vulneraveis. Em sintese, a controvérsia suscitada pela ADPF 709 permanece

em aberto: ela ilustra tanto a eficacia quanto os riscos do ativismo judicial em casos



60

estruturais, sublinhando a necessidade de reformular praticas intergovernamentais e
do préprio papel do Supremo em crises futuras.

Por fim, nota-se que, diante da omisséo sistémica do Executivo, o STF inovou
ao criar instancias de didlogo e monitoramento. A Sala de Situagéo, embora ineficaz,
representa tentativa inédita de reconciliar jurisdicdo e politicas publicas, abrindo
debate sobre mecanismos cooperativos alternativos. Autores contemporaneos como
Gargarellal®® e Costal®’ tém analisado o caso como um laboratério de ativismo
judicial estrutural, ponderando que, apesar do perigo da supremocracia, a realidade
mostra que o Judiciario agiu em situacdes que os demais poderes ignoraram.

O Brasil experimentou uma forma hibrida de controle judicial, em que a
participagdo de atores sociais (APIB) foi institucionalizada no processo,
evidenciando a legitimidade do protagonismo indigena na tutela de seus direitos
coletivos. Por outro lado, tedricos como Luis Roberto Barroso destacam que
decisdes como essa devem estar conectadas a garantias processuais de eficacia e
vetores politicos claros, para que nao se perca de vista 0 nexo democratico.

A ADPF 709 lembra licbes de outros regimes sobre injuncdes sociais: a
intervencdo do Judiciario pode corrigir omissdes, mas, para ser legitima, precisa
trabalhar em sinergia com politicas publicas posteriores. A amplitude tematica da
ADPF 709 incluindo territérios isolados e politicas indigenistas urbanas mostra a
dificuldade pratica de tracar fronteiras claras entre o que é judicial e o que cabe
exclusivamente ao Executivo. Nesse contexto, a controvérsia se perpetua: a crise
indigena so6 pode ser enfrentada coletivamente, mas a experiéncia sugere que a via
judicial continuarda sendo acionada como recurso final e corretivo, até que os
mecanismos institucionais sejam repensados.

Ainda que a ADPF 709 tenha sido exigida em carater emergencial, ela deixara
legado permanente: estabeleceu precedentes de atuacdo proativa do STF em
defesa de minorias. A decisdo tornou-se referéncia na doutrina para processos
estruturais, indicando que o Judiciario ndo pode permanecer passivo diante de
omissdes constitucionais graves. Juristas como Delgado'®® e Bastos'®® ressaltam
gue o Brasil carece de cultura institucional de cumprimento judicial. Nesse sentido,

ADPFs como a 709 funcionam como mecanismos de pressao institucional por

166 1pid.
167 1bid.
168 |bid.
169 1pid.



61

mudanca de postura governamental. Entretanto, essas controvérsias realcam que o
protagonismo judicial ndo é solugcdo autbnoma, dependem de cooperacgdes futuras.
A jurisprudéncia precisa ser ajustada pela préxis politica e pela sociedade civil
reforcando a importancia da atuagéo compartilhada.

A ADPF 709 revela que os conflitos entre poderes ficam ainda mais evidentes
em processos estruturais: ao proteger direitos indigenas, o STF confirmou tanto a
amplitude de sua jurisdicdo constitucional quanto os limites praticos impostos pela
falta de cooperacédo do Executivo. Essa licdo final repousa na percepcédo de que a
rigidez do regime democrético requer ferramentas institucionais adicionais, como
foruns permanentes de debate inter-poderes e mecanismos legais que tornem
menos penosa a implementacéo das solugdes judiciais.

Consequentemente, a polémica serviu para consolidar no debate publico a
necessidade de reformas, seja uma regulamentacdo constitucional da execucao
forcada de politicas publicas, seja a ampliacéo das atribuicbes de 6rgéos de controle
interinstitucional. Até la, a ADPF 709 permanecera como caso emblematico de
supremocracia em quarentena, simbolizando tanto a reacdo judicial necessaria
contra a inacdo quanto um alerta sobre os custos de o Judiciario assumir tarefas que
o poder politico original deve desempenhar®.

As controvérsias examinadas evidenciam que, em regimes democraticos,
tribunais podem expandir seu papel de guardifes constitucionais quando 0s outros
poderes falham. Contudo, essa expansao nao € absoluta: deve ser acompanhada de
autolimitacédo judicial e ajustes institucionais. A experiéncia da ADPF 709 deixa claro
gue a supremocracia € um fendmeno parcial, surgido em crises profundas. Ao
mesmo tempo em que funciona como contraponto a inacdo estatal, também
alimenta duvidas sobre quem decide as politicas publicas em ultima instancia.

A ADPF 709 foi emblematica por mostrar que o Supremo pode sustentar
direitos elementares de povos vulneraveis, mesmo enfrentando resisténcias
politicas. Porém, ressaltou que, além da decisdo, a efetividade depende da
integridade do pacto politico caso contrario, o ativismo judicial ter4 de se repetir. O
legado reside na dialética construida: reforcou a necessidade de um Judiciario

atuante em nome da Constituicdo, mas reconheceu-se a indispensabilidade de
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mecanismos institucionais que permitam harmonizar execucéo judicial e politicas
deliberadas.

Em conclusédo, as decisbes do STF em ADPF 709 marcaram avanco na
protecdo de direitos, ao mesmo tempo em que evidenciaram os limites de sua
atuacdo sem cooperacao politica. Essas controvérsias seguirdo pautando debates
sobre o futuro do constitucionalismo brasileiro. A medida que a jurisprudéncia
estrutural amadurece, parlamentares e cidaddaos devem acompanhar as interagdes
estabelecidas, para que a responsabilidade constitucional seja partiihada de modo
mais equilibrado. Por ora, o caso representa um ensinamento vivido: enquanto o
STF reafirma seu papel constitucional, ele também destaca a urgéncia de fortalecer

as demais instituicdes para que jamais se repita um quadro de omissao prolongada.

2.2. Caminhos para o Aperfeicoamento da Jurisdicdo Constitucional Estrutural:
Aprendizados da ADPF 709

O reconhecimento das licbes da ADPF 709 reforca a nocdo de que a
jurisdicdo constitucional estrutural precisa ser institucionalizada e ndo meramente
fortuita. Para isso, € imperioso consolidar espacos internos permanentes de tutela
dos direitos difusos, como o Nucleo de Processos Estruturais do STF. Deve-se dota-
lo de atribuicdes claras, pessoal especializado e recursos permanentes. A doutrina
destaca que novas teorias precisam de sélido apoio institucional e social prévio'’!,
sob pena de limitagdes praticas. A experiéncia brasileira mostra que a auséncia de
mecanismos formais, inclusive legislativos, fragiliza o cumprimento de ordens
judiciais estruturaist’?. Além disso, recomenda-se sincronizar o NUPEC com
iniciativas do CNJ, como as diretrizes normativas recentes, nas quais o NUPEC do

STF teve papel fundamentall'’. Apenas assim a atuacdo estrutural ganhara

"1 HENNI, M. C.; VARGAS, E. F. La incorporacién de lospresupuestos de losprocesosestructurales
por el Supremo Tribunal Federal eneljuicio de litigiosestructurales. Derecho PUCP, Lima, n.93, p.99—
138, 2024. Disponivel em: https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechopucp/article/view/30028.

172 VIEIRA, Oscar Vilhena. Que reforma?. Estudos Avancados, v. 18, p. 195-207, 2004. Disponivel
em:
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E%20de%20um,as%20a%C3%A7%C3%B5es%20individuais%20e%20a.

173 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Plendrio estabelece diretrizes norteadoras a serem
aplicadas em processos estruturais. Agéncia CNJ de Noticias, 16 jun. 2025. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/plenario-estabelece-diretrizes-norteadoras-a-serem-aplicadas-em-processos-
estruturais/#:~:text=A%?20iniciativa%20de%?20regulamenta%C3%A7%C3%A30%20surgiu,a0%20Con
selh0%20na%20Sess%C3%A30%20Extraordin%C3%Alria.
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continuidade e credibilidade, garantindo efetividade para os direitos das
coletividades.

O CNJ recentemente regulamentou a tramitacdo de processos estruturais,
atendendo pedido do Nucleo de Processos Estruturais e Complexos do STFY74. Esse
nacleo, criado na gestdo Barroso, deve ser fortalecido por norma interna ou
legislagdo especifica, definindo claramente suas competéncias e recursos. E
imprescindivel dotar o NUPEC de pessoal técnico e or¢camento proprios para
pesquisa interdisciplinar, coleta de dados e monitoramento continuo das decisdes
judiciais.

Sugere-se também a criagdo de mecanismos integrados, como foruns
interinstitucionais permanentes ou ouvidorias especializadas, que acompanhem a
execucdo de planos estruturais. Tais instrumentos permitiiam impulsionar
diagnosticos regulares, emitir recomendagdes proativas ao Judiciario e articular
orgaos publicos federais e estaduais para cumprimento das ordens. A instituicdo de
comissdes de acompanhamento ou gabinetes de crise integrados poderia assegurar
resposta rapida a imprevistos. Somente com essas estruturas a jurisdicao
constitucional estrutural alcancara eficacia duradoura e previsibilidade.

A visdo propositiva exige superar o carater meramente formal de instancias
como a “Sala de Situagao”. Conforme constatado na ADPF 709, tal férum revelou-se
distensionador e pouco eficaz. Liderancas indigenas relataram que a Sala funcionou
mais como pressio simbdlica que didlogo real’. E essencial criar canais genuinos
de participacdo indigena, garantindo que as vozes afetadas influenciem
efetivamente os planos de acédo. Por exemplo, audiéncias publicas deliberativas e
consulta direta a APIB e liderancas locais podem substituir procedimentos
meramente informativos. A adocdo de praticas de participacdo ativa, previstas no
art. 6° da Convencdo 169 da OIT, integra demandas tradicionais e fortalece a
democracia participatival’®. Deve-se ainda assegurar transparéncia, com relatérios
publicos regulares e acesso aberto as informacdes de monitoramento, para que a

sociedade fiscalize a implementacdo das decisfes.
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Para conter a inércia administrativa, € urgente dispor de sanc¢des eficazes em
caso de descumprimento de decisOes estruturais. A doutrina e a jurisprudéncia
apontam como instrumentos Uteis as astreintes (CPC, art. 461) e o crime de
desobediéncia (CP, art. 330), mas sao pouco aplicados em litigios coletivos.
Doutrinadores notam que a multa coercitiva deve atingir diretamente o agente
publico responsavel para produzir efeito. Este entendimento j& foi ratificado pelo
TRF2 e STJ, segundo os quais a cominacdo pode recair sobre o préprio gestor
publicot’’.

Tais medidas poderdao ser ampliadas em acdes estruturais, mediante
monitoramento rigoroso, como por exemplo, com bloqueio de verbas ou
direcionamento de recursos ao cumprimento compulsorio. Vieiral’® advertiu que o
Brasil padece de fragil efetividade de seu sistema normativo, indicando a urgéncia
de sanc¢des reais que imprimam forca vinculante as decisdes. Mesmo assim, esse
aparente rigor nao exclui o dialogo institucional é preciso que o STF combine firmeza
na tutela com abertura a coordenacéo politica.

Adota-se um modelo dialdgico de atuacéao judicial, conforme preconizado por
Gargarella, que combine tutela firme de direitos com abertura ao debate institucional.
E necessario substituir a visdo exclusivista da Corte, abrindo espaco para que outras
instancias participem da elaboracdo das solucfes judiciais (legislativo, entidades
civis, afetados)'’®. Gargarella defende inverter o principio puramente conflitivo da
separagao de poderes, criando “espacos de didlogo social e institucional™&°,

O STF pode incentivar consultas publicas, grupos de trabalho com
participacdo mista, audiéncias conjuntas com técnicos e parlamentares, fomentando
solucdes consensuais e elaboradas coletivamente. Ainda segundo Gargarella, tais
mecanismos dialogais diminuem a chance de insucessos praticos, pois transmitem
maior legitimidade as decisfes e engajam corresponsabilidade dos gestores. Esse
didlogo néo significa fragilizar o Judiciario, mas garantir que seus comandos sejam

realisticamente exequiveis, incorporando ajustes vindos dos entes afetados. Dessa

177 RIO DE JANEIRO (Estado). Tribunal de Justica. Terceira Camara Civel. Agravo de Instrumento n.°
0021110-60.2017.8.19.0000, Relatora: Des. Helda Lima Meireles, Rio de Janeiro, 2017. Agravante:
Estado do Rio de Janeiro. Agravados: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro; Defensoria
Publica do Estado do Rio de Janeiro; Municipio de Itaguai. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1248193/Maria_Amelia_Barretto_Peixoto.pdf.
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forma, conjuga-se a veeméncia na defesa de direitos fundamentais com o respeito
as esferas politicas, reforcando a democracia deliberativa.

Por fim, deve-se integrar instrumentos nacionais e normas internacionais,
reforcando a efetividade das decisbes estruturais. Por exemplo, a ADPF 709
demonstrou que a “Sala de Situagdo” ndo substitui a consulta prévia exigida pela
Convencdo 169 da OIT. Nos termos do art. 6° da Convengéo, as comunidades
indigenas afetadas tém direito a consulta em procedimentos apropriados antes da
adocao de medidas administrativas relevantes. Isso significa que planos de acao do
STF devem ser elaborados em conjunto com as populagcdes impactadas,
aproveitando estruturas previstas em lei, como conselhos de povos originarios e
outras instancias deliberativas existentes*8’,

Ainda, instrumentos constitucionais nacionais (CF, art. 231) e tratados
internacionais (como o Pacto de S&o José da Costa Rica) devem ser respeitados
pelo Judiciario, reforcando a protecéo aos direitos coletivos. Coerentemente, a Corte
pode reconhecer a forca normativa desses tratados para fundamentar decisdes mais
robustas, estimulando uma cultura de consulta e colaboracao institucional. Essa
integracdo normativo-institucional ajudara a prevenir riscos de negacao de direitos e
garantira que as solucdes juridicas sejam socialmente legitimas e eficazes!®?.

Deve-se também fortalecer o papel do Ministério Publico e de o6rgaos de
controle na execucdo das decisdes estruturais, garantindo atuagdo proativa na
fiscalizacdo e aplicacdo de sancbes. A constituicdo ou reforco de comissbes
interinstitucionais pode melhorar a coordenacdo entre STF, governo e sociedade
civil, bem como manter atencdo continua sobre o cumprimento das ordens judiciais.
Sugerem-se relatérios periddicos ou audiéncias de acompanhamento para avaliar o
estagio das acdes, mantendo abertas as portas para ajustes propositivos durante a
fase de implementacéo.

Nesses grupos, recomenda-se incluir representantes de movimentos sociais,
especialistas técnicos e agentes governamentais, de modo que se assegure dialogo
continuo e plural no enfrentamento dos problemas. A atuacdo integrada propiciara
respostas mais rapidas a contratempos e permitira ao Judiciario recalibrar acdes
diante de obstaculos administrativos persistentes. Esse arranjo de cooperacao

institucional reforcara a responsabilizagcdo dos agentes publicos, ampliando a
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pressao para que cumpram decisbes estruturais. Por fim, a transparéncia na
atuacdo de todas as partes tornara possivel a sociedade cobrar resultados efetivos,
valorizando o controle social previsto no Estado Democratico de Direito.

Decisdes estruturais devem ser acompanhadas de planos de acao claros,
com cronogramas e metas definidas, submetidos a homologacéo judicial para
criacdo de efeito vinculante especifico. Tais planos podem prever fases de curto,
médio e longo prazo, responsabilizando érgaos publicos e contando com apoio
orcamentario especial se necessario. E conveniente instituir clausulas de reviso
periédica, em que o proprio STF delibere sobre o cumprimento de cada etapa,
adaptando as medidas de acordo com resultados alcancados. A criacdo de
indicadores de desempenho social e ambiental ajudaria a medir concretamente o
impacto das medidas, permitindo ajustes objetivos. Esses instrumentos aumentam a
previsibilidade e a eficacia das ordens judiciais, dotando-as de um carater quase
administrativo-jurisdicional de governanga compartilhada.

Além disso, prevé-se a inclusdo de mecanismos sancionatérios automaticos
no proprio plano, tais como multas diarias graduadas em caso de descumprimento
parcial, para garantir seu efetivo cumprimento. Dessa maneira, a estrutura decisoéria
e o plano executivo caminham juntos, visando a resultados tangiveis e a satisfacao
dos direitos constitucionais exigidos.

Promover a capacitacdo continua de magistrados e servidores do Judiciario
para lidar com litigios complexos e questdes sociais sensiveis, como aqueles
envolvendo povos indigenas e meio ambiente. A constituicdo de equipes
especializadas e investimento em estudos interdisciplinares ajudariam a
compreender a realidade local e as especificidades culturais dos afetados. Cursos,
oficinas e centros de pesquisa podem integrar o NUPEC a universidades e
instituicbes cientificas, fornecendo subsidios e acompanhando a execucdo das
politicas publicas desenhadas pelo STF.

Tais iniciativas fomentam decisdes mais fundamentadas e adequadas a
realidade, reduzindo o distanciamento entre a norma juridica e as condi¢des faticas
encontradas nos territorios. Além disso, estimular o didlogo de conhecimento entre
magistrados, técnicos, comunidade académica e atores sociais amplia a legitimidade
do processo de decisdo estrutural. O incentivo a producdo de estudos e a
participacdo em redes de justica constitucional moderna fortalecera a visao

propositiva, mantendo o STF atualizado e conectado as necessidades sociais. Em
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suma, investir em recursos humanos e intelectuais é imprescindivel para que a
jurisdicdo estrutural seja efetiva e responsiva, traduzindo saberes empiricos em
praticas judiciais consistentes.

O STF deve explorar procedimentos colaborativos, como audiéncias publicas
especializadas, comités técnicos e a figura do amicus curiae, para enriquecer sua
convicgao antes de julgar temas estruturais. Essas ferramentas podem esclarecer
davidas técnicas e antecipar conflitos, permitindo que alternativas legislativas ou
administrativas sejam consideradas de forma organizada. Por exemplo, em litigios
futuros sobre terras indigenas, o tribunal poderia solicitar pareceres conjuntos de
orgaos ambientais e indigenistas antes de proferir decisao final.

A presenca ativa de especialistas e a participacéo direta dos interessados no
processo decisorio evitam decisdes unilaterais descoladas da realidade e ampliam o
suporte publico as medidas. O uso de tais procedimentos dialogais fortalece o
vinculo institucional, pois aproxima o STF de outras esferas do Estado e da
sociedade, construindo solugbes compartilhadas. Além disso, a jurisprudéncia
formard um acervo de precedentes orientadores, a medida que cada litigio estrutural
for sendo analisado a luz dessas consultas ampliadas. Assim, o Judiciario se
transforma em palco de deliberacdo e formulacdo de politica publica, imitando o
modelo de justica dialégica proposto por Fiss'® e Gargarella®.

O Supremo deve empenhar-se em consolidar entendimentos estruturais,
como fez ao conceder a ADPF 709, divulgando orientacbes claras para casos
similares e evitando omiss@o normativa. E recomendavel que o STF adote simula
vinculante ou enunciados gerais sobre matérias coletivas ndo atendidas,
fortalecendo assim seu papel preventivo e direcionador de politicas. Nesse sentido,
a Corte deve buscar uniformidade em suas decisdes estruturais, evitando
discrepancias e estabelecendo critérios fixos de atuacao quando lidar com omissdes
administrativas graves.

A jurisprudéncia estruturante serd fundamental para guiar o Legislativo e o
Executivo, sinalizando como devem reagir as violacdes sistematicas de direitos
sociais e ambientais. Uma linha de precedentes consistentes, por exemplo,
determinando desintrusdo de areas invadidas ou recursos adicionais a planos de

saude demonstraria que o Judiciario atua de forma articulada com os outros
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poderes. Tais precedentes vinculantes dotariam as decisbes da Suprema Corte de
previsibilidade e presséo institucional, cumprindo o dever de eficiéncia da jurisdicao
e do proprio poder publico. Desta maneira, a tutela judicial transforma-se em
instrumento normativo, ndo apenas reativo, concretizando o principio da forca
normativa da Constituicao, exigindo acdes efetivas dos governantes.

Deve-se promover ampla divulgacdo das decisdes estruturais, comunicando
de forma acessivel seus comandos ao publico e aos agentes administrativos para
evitar insumos de interpretacdo dubia. Acordos de cooperacdo técnica e parcerias
podem ser firmados entre o STF e executivos federal, estaduais ou municipais, de
modo a criar canais oficiais de encaminhamento das providéncias judiciais. Em
paralelo, o Poder Legislativo podera acompanhar as pautas estruturais mediante
comissdes especificas, zelando para que 0S recursos necessarios sejam
efetivamente liberados. Por exemplo, a execucdo de planos de saude indigenas ou
ambientais exigira pactuacdo de orcamentos e pessoal, para o que o Congresso
deveria atuar em consonancia com as decisdes da Corte.

Tal interacdo entre poderes coaduna-se ao papel do STF como oOrgao
integrador do sistema de Justica, reforcando a cooperacdo federativa no
cumprimento das exigéncias constitucionais. Com essa articulacdo, busca-se evitar
gue decisdes da Corte sejam apenas anuncios simbdlicos e, ao contrario, que sejam
parte de um esforco coletivo de Estado. Em suma, a exceléncia da jurisdi¢do
estrutural depende da mobilizacdo coordenada dos demais poderes e da sociedade,
em um modelo de governanca democratica efetiva.

Outros paises latino-americanos ilustram casos em que a combinagcdo de
instrumentos juridicos e politicas publicas garantiu cumprimento estruturante, mas
aqui a busca deve ser autoctone. No contexto nacional, destaca-se que tramita no
Congresso o Projeto de Lei n° 3/2025, que pretende regulamentar a conducao de
processos estruturaist®. A aprovacédo desse projeto daria estabilidade as praticas
judiciais proposicionais, instituindo etapas processuais padronizadas de diagnaéstico,
plano e monitoramento. Além disso, também seria oportunidade para instituir
sancbes automaticas previstas em lei, fortalecendo o arcabouco normativo que

respalda as decisdes da ADPF 709. Essa engenharia institucional ambiciona conferir

185 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 3, de 2025. Autoria: Senador Rodrigo Pacheco
(PSD/MG). Disp6e sobre [...]*. Brasilia, DF, 2025. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/166997.
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eficiéncia normativa, conforme alertam especialistas, alinhando o Judiciario a
modelos de democracia deliberativa mais participativos. A harmonizagédo entre
jurisprudéncia do STF e o texto legal em debate sinalizaria maturidade da jurisdigéo
constitucional, abrindo caminho para solugbes inovadoras. Em conclusdo, o
aprimoramento da jurisdicdo estrutural brasileira depende de mudangas sinérgicas
na legislagéo e na atuagéo judicial, cumprindo o ideal de efetividade constitucional.

Para que os avancos perdurem, € essencial criar mecanismos institucionais
permanentes, como centros de pesquisa ou comités de governanca judicial, que
continuem acompanhando litigios estruturais apds decisdes pontuais. Esses 6rgdos
poderiam sistematizar conhecimento, documentar casos e recomendar melhorias,
garantindo um aprendizado continuo para o Judiciario e demais agentes envolvidos.
Tal estrutura manteria viva a visao propositiva, alimentando futuras politicas publicas
e decisdes judiciais com informacdes atualizadas das realidades locais.

Além disso, a formacdo de parcerias com ONGs, universidades e
organizacOes indigenistas fortaleceria a cultura de responsabilidade institucional
permanente. A existéncia de instancias dedicadas de acompanhamento demonstra o
compromisso do Estado brasileiro em n&o repetir omissées e da aos demandantes
certeza de que nao serdo abandonados apds o julgamento. Portanto, recomenda-se
a institucionalizacdo de rotinas processuais e analiticas em temas estruturais, em
consonancia com diretrizes de eficiéncia e colaboracéo ja elaboradas pelo CNJ. Em
Ultima analise, a consolidacdo dessas inovacbes na jurisdicdo estrutural
transformara a energia normativa em resultados concretos para as populacbes
vulneraveis.

Em suma, as propostas delineadas instituir e fortalecer o NUPEC, ampliar a
participacdo social, impor sancées rigorosas, cultivar um modelo dialégico e integrar
normas nacionais com convencdes internacionais formam um pacote de
aperfeicoamentos interdependentes. A materializacdo dessas mudancas exigira
esforco combinado de magistrados, legisladores, sociedade civil e demais poderes,
mas € o caminho para transformar a jurisdicdo estrutural brasileira em um
instrumento eficaz. Assim, as licbes aprendidas com a ADPF 709 ndo devem ficar
restritas aos autos: seu legado serda pleno quando as normas constitucionais
passarem a ser efetivamente cumpridas por um aparato institucional robusto. Isso

implica afirmar com firmeza que o STF, ao defender direitos fundamentais, espera
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igualmente engajamento real dos gestores, criando assim um ciclo virtuoso de
responsabilidade.

A proposta final é, pois, um convite a acao conjunta onde o Judiciario atua de
forma corajosa, porém acompanhada de socializacdo do debate, para que o0s
preceitos constitucionais efetivamente protejam os necessitados. Com essa Visao
integradora e propositiva, encerrar-se-a o ciclo da ADPF 709 ndo como uma simples
vitéria retérica, mas como o ponto de partida de um novo patamar de democracia e
justica estrutural no Brasil. Somente assim se garantira que o Estado de Direito se
traduza em realidade concreta para 0s povos indigenas e demais grupos

vulneraveis, honrando o espirito da Constituicdo e dos tratados internacionais.

CONCLUSAO

O processo estrutural € um paradigma judicial inovador de enfrentamento de
problemas publicos sistémicos, com papel fundamental na protecdo de direitos
vulneraveis com uma fraca eficacia juridica, estudo que, neste trabalho, voltou-se ao
direito dos povos indigenas. A analise do caso ADPF 709 demonstrou a atuagao
proativa do STF em meio a crise sanitaria, evidenciando medidas estruturais
coordenadas para corrigir omissdes estatais. Observou-se que essa abordagem
conjuga teoria e pratica, apontando que o modelo vai além da tutela jurisdicional
comum, exigindo resultados préticos de longo prazo.

Em sintese, a pesquisa integrou os fundamentos conceituais ao panorama
pratico do caso emblematico, sublinhando a importancia de uma intervencao judicial
continuada. Assim, o trabalho descreveu como o paradigma estrutural reforca a
eficacia juridica da protecao indigena, no contexto de tensdes entre os poderes. O
trecho final sintetizou a contribuicdo do processo estrutural como resposta
constitucional a omissdes persistentes na defesa dos direitos originarios.

Da origem do processo estrutural no direito americano, com énfase nas
injuncdes estruturais ilustradas pelo caso Brown v. Board of Education,entendeu-se
gue nesse paradigma a Suprema Corte impds mudancas institucionais profundas
para eliminar a segregacdo, sem foco em indeniza¢des financeiras. Definiu-se o
litigio estrutural como situagdo prolongada de desconformidade institucional que
requer decisdes judiciais multiplas e coordenadas para sua solugao.

No Brasil, o processo estrutural foi adaptado as particularidades institucionais

locais em um Estado democratico de Direito. Esse mecanismo assume uma forma
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hibrida, proximo ao processo coletivo ou estratégico, envolvendo multiplos atores e
supervisdo judicial continua. Entre os precursores que estudaram o fenémeno,
Vitorelli esclarece o processo estrutural como forma de reorganizar burocracias
publicas causadoras de violagdes constitucionais.

De um ponto de vista empirico, no caso da ADPF 709, o STF demonstrou
essa flexibilidade conceitual, atuando como agente de reestruturacdo das politicas
publicas indigenistas. A experiéncia ressaltou a aplicabilidade do processo estrutural
no direito nacional, especialmente em cenarios onde as instituicbes governamentais
falham. Assim,o instituto processual tem potencial para enfrentar as desigualdades e
omissdes historicas tipicas do contexto brasileiro.

Discute-se a jurisdicdo constitucional ativa como modelo em que o STF atua
proativamente para efetivar direitos, além da simples declaracdo de
inconstitucionalidade. Neste campo, destaca-se a ideia de litigios estruturais de Fiss,
segundo a qual o juiz assume funcdo de "arquiteto institucional”, reestruturando
organizacOes estatais para eliminar violacdes constitucionais. Mencionou-se também
a relevancia do dialogo interinstitucional, conforme Gargarella, indicando que a Corte
deve fundamentar amplamente suas decisdes e incluir participacdo social,
legitimando seu ativismo.

Esses fundamentos teoricos evidenciam que, na jurisdicdo ativa, o Tribunal
ordena reformas administrativas necessarias para proteger direitos sociais
sistémicos. No caso da ADPF 709, percebeu-se que o STF agiu nesse paradigma,
impondo planos de acdo detalhados e obrigacdes de fazer especificas ao Executivo
federal. Essa prética reforcou a jurisdicdo ativa como instrumento de tutela
corretiva em situacdes de crise, corroborando os conceitos estudados.

O estudo mostrou que na ADPF 709, o STF implantou medidas estruturais
concretas para proteger as comunidades indigenas afetadas pela pandemia. Dentre
essas medidas, destacam-se a criacdo de uma Sala de Situacdo nacional
interinstitucional, a elaboracdo de um “Plano 7 Terras Indigenas” com fases
coordenadas e a determinacdo de barreiras sanitarias e fortalecimento do sistema
de saude indigena. Essas decisdes multilaterais exemplificam o uso de injuncdes
estruturais, desdobrando-se em etapas coordenadas e monitoradas pelo Tribunal.

Observou-se que as ordens judiciais foram formuladas de modo flexivel,
estabelecendo prazos progressivos para metas especificas, a fim de conter a crise

de forma gradual e continuada. Constatou-se ainda que o STF assumiu fungdes
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gerenciais, definindo relatérios periddicos e audiéncias técnicas para acompanhar a
execucao das medidas. Em sintese, verificou-se que as providéncias implementadas
atenderam aos parametros do processo estrutural, visando assegurar resultados
praticos duradouros.

Entretanto, ha criticas politicas e institucionais a atuacao proativa do STF na
ADPF 709. O Executivo federal apresentou planos considerados insuficientes e, em
contrapartida, parlamentares da baseruralista acusaram o Tribunal de invadir
competéncias alheias, tematizando o medo da “supremocracia’. Esses opositores
argumentavam que o Judiciario estaria definindo politicas publicas em vez de aplicar
a lei, afrontando o principio da separacao dos poderes.

Por outro lado, o estudo apontou que a Corte procurou equilibrar esse
ativismo com transparéncia e diadlogo, submetendo suas decisbes a ampla
fundamentacdo e consulta a 6rgdos envolvidos. Concluiu-se que a tenséo
institucional era previsivel diante da omissdo grave do Executivo, mas que a
legitimidade das medidas foi assentada na urgéncia de proteger direitos
fundamentais. Em sintese, evidenciou-se que essa controvérsia reforcou debates
democraticos sobre o papel do Judiciario, mas ndo diminuiu a necessidade de acéo
judicial estruturante frente a falhas estatais.

Em termos de propostas para aprimorar a jurisdicdo estrutural no pais, a partir
das licbes da ADPF709,6 interessante a institucionalizacdo de nucleos
especializados, como o NUPEC do STF, dotados de equipe permanente e recursos
dedicados para planejar e monitorar litigios estruturais. Um cenario complementar é
a criacdo de féruns interinstitucionais permanentes, reunindo Poderes e sociedade
civil, para acompanhar a implementacédo das medidas determinadas judicialmente.

Ademais, destacou-se o reforco da participacdo social, garantindo o
protagonismo das comunidades indigenas em audiéncias publicas e consultas, em
consonancia com a Convencdo 169 da OIT. Em complemento, o emprego
sistematico de sancbes coercitivas, como astreintes e o crime de desobediéncia,
para coibir o descumprimento de decisdes estruturais. Essas recomendacdes visam
tornar a jurisdicdo estrutural mais eficaz e previsivel, exigindo esforco coordenado
de magistrados, gestores publicos e sociedade.

A pesquisa confirmou que 0 processo estrutural se apresenta como meio
eficaz para enfrentar omissdes estatais e reforgar direitos fundamentais. A ADPF 709

exemplificou essa dinamica: decisfes judiciais programaticas supriram lacunas de
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politicas publicas, estabelecendo metas e prazos obrigatérios ao Executivo.
Verificou-se que a atuagéo estruturada permitiu converter comandos abstratos da
Constituicdo em resultados concretos para as comunidades indigenas afetadas pela
pandemia.

Assim, a jurisdigdo estrutural fortalece o Estado de Direito ao transformar
omissOes graves em objeto de solucéo judicial coordenada. Em outras palavras, o
modelo processual revelou-se instrumento de pressao institucional, punindo a inércia
estatal e assegurando a implementacao de direitos em favor dos mais vulneraveis.
Essa constatacdo reforca que a plena efetividade constitucional depende de
mecanismos colaborativos e persistentes, especialmente em contextos de
desigualdade historica.

Concluiu-se que a ADPF 709 consolidou-se como marco jurisprudencial na
protecdo dos povos indigenas e na jurisdicdo constitucional estrutural no Brasil. O
STF reafirmou, ao tomar as rédeas das providéncias, que ndo permanecera inerte
diante de omissdes estruturais, delineando diretrizes estratégicas para concretizar
direitos originarios. O caso tornou-se referéncia doutrinaria sobre a aplicabilidade de
injuncdes estruturais e o papel do ativismo judicial comprometido com a efetividade
constitucional.

Em complemento, a articulagdo entre normas internas e cOmpromissos
internacionais reforca a amplitude desse precedente e legitima intervencdes
analogas em defesa de minorias. Em sintese,a ADPF 709, escolhida por representar
um avanco significativo na jurisprudéncia do STF, inaugurou um novo patamar no
constitucionalismo brasileiro, representando uma resposta judicial concreta a
omissdo prolongada do Estado. Essas consideracfes ressaltaram que o paradigma
estrutural se firma como instrumento permanente de protecdo de direitos frente a
crise institucional.

Por fim, o processo estrutural representa contribuicdo essencial ao sistema
constitucional brasileiro. Em ambos os capitulos, teoria e préatica convergiram para
demonstrar que o Judiciario pode ir além do contencioso comum diante de violacdes
institucionais persistentes. A ADPF 709 exemplificou que, em casos criticos, o
tribunal assume temporariamente funcbes de gestor e coordenador de politicas
publicas estruturais.

Entretanto, essa atuacdo exige cautela: deve ser sempre pautada por dialogo

democrético e fundamentacdo robusta, como enfatizaram os juristas estudados.
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Apesar das criticas, o emprego do processo estrutural é legitimo e necessario
guando h& omissdo estatal grave, oferecendo uma via judicial renovada para a
efetivagcdo de direitos concretos. O legado pratico da ADPF709 estd no
estabelecimento de parametros e mecanismos que servirdo de base a futuros
avancgos em casos similares, reforgcando a jurisdi¢cao constitucional estrutural.

O paradigma do processo estrutural estd apto a corrigir omissdes estatais
cronicas e assegurar direitos fundamentais. O trabalho evidenciou que, em Uultima
instancia, a jurisdicdo estrutural funciona como um remédio constitucional em
situacOes extremas, convertendo diretrizes abstratas da Constituicdo em acdes
praticas coordenadas. Ao priorizar o acompanhamento perene e planos de acao
interdisciplinares, garante-se que a eficacia dos direitos indigenas, previstos no
artigo 231 da CF, ndo permaneca apenas formal.

Observou-se que, embora dependa da colaboracdo do Executivo, esse
mecanismo expde o compromisso do Judiciario com a efetividade constitucional na
protecdo dos mais vulneraveis. A experiéncia da ADPF 709 sugere que a adogéao
planejada e equilibrada do processo estrutural pode ser uma resposta concreta as
crises sistémicas de direitos. Assim, conclui-se que o instituto processual estudado
reforca a consolidacdo de um ciclo virtuoso de responsabilizacdo constitucional, no
gual omissbes sdo progressivamente corrigidas e direitos sdo efetivamente
garantidos.

O processo estrutural e a ADPF 709 exemplificam como o direito constitucional
pode servir de instrumento transformador em defesa de direitos vulneraveis. A
recapitulacdo dos pontos centrais demonstrou coeréncia entre a fundamentacéo
tedrica e a atuacdo do STF, ressaltando que a jurisdicdo estrutural reforca a
efetividade dos direitos indigenas. Confirmou-se que a ADPF 709 se destacou como
marco juridico-constitucional, obrigando a implementacdo de politicas publicas
essenciais e pressionando pela responsabilizacdo estatal.

O trabalho enfatizou que, apesar dos limites institucionais, o modelo analisado
promoveu avangos concretos para populacdes tradicionais, mostrando-se
indispensavel em contextos de falha governamental. Assim, a conclusdo reafirma
gue os direitos fundamentais sé sdo plenamente protegidos quando o Judiciério atua
de forma proativa, mas sempre com dialogo e cautela, em sintonia com as demais

instituicbes. Dessa forma, estabelece-se que o paradigma do processo estrutural se
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consolida como legado jurisprudencial relevante, inspirando aperfeicoamentos

institucionais e futuros estudos voltados a justica estrutural.
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