Jodo Marcelo de Alencar Gomes e Mateus Wesley Teixeira de Lima e Sousa | 153

OS LIMITES DA ACAO CIVILPUBLICA (ACP) NAPERSECUCAO
DE DECISOES ESTRUTURAIS: UM OLHAR SOBRE A ACP DE
INTERVENCAO NA FUNDASE/RN

Jodo Marcelo de Alencar Gomes'
Mateus Wesley Teixeira de Lima e Sousa?

RESUMO

O presente trabalho tem como escopo observara
construcaojuridico-dogmaticaexpostanadefesa
dos interesses difusos inseridos no processo
coletivo e nos limites justificaveis a interposi¢ao
da agdo civil publica, por parte do Ministério
Publico, em vista a atuar sobre um contexto
de litigancia estratégica junto a formagao de
decisOes estruturais. Para tanto, o artigo analisa
o caso da intervencio na FUNDASE/RN, no
qual o parguet requereu uma atuacao proativa do
o6rgao jurisdicional, cobrando-o por solucoes
concretas, em vista a tutelar os direitos de

centenas de jovens submetidos a condi¢des
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degradantes na instituicdo. Diante dessa
percepgao, a conclusao evidente é que, embora
o judiciario tenha assumido, injustificadamente,
posicoes solipsistas nos ultimos anos, existem
situagoes em que, de fato, deve ele ensejar uma
reforma estrutural, respeitados os critérios da
necessidade e da adequacao, dentro dos limites
normativos e das competéncias institucionais

junto aos demais poderes.

Palavras-chave: Processo Civil Brasileiro. Aciao
Civil Publica. Decisoes estruturais. Criancas e
Adolescentes. FUNDASE/RN. Decisionismo
judicial.

1. INTRODUCAO

A atual realidade do sistema juridico brasileiro demonstra a
presenca de um vertiginoso aumento de causa coletivas, as quais restam
preponderantemente inseridas no interesse publico, sendo habeis a gerar
um gravame perante os interesses de uma infinidade de sujeitos dotados
de capacidade de direito.

Nesse interim, ao adentrarmos em um viés mais pratico, fica
claro que essa ascendente busca pela tutela jurisdicional coletiva passou
a conviver com a difusdo de processos dotados de ampla complexidade,
os quais, demandando um maior respaldo a perspectivas futuras,
abarcam a necessidade de decisGes capazes de retirar um estado de

desconformidade e atuar perante a resolu¢ao de problemas estruturais
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expressos dentro de uma determinada pratica ou institui¢ao, visando o
chamado “estado ideal das coisas”.’

Seguindo no mesmo sentido, resta evidente que tais situagoes
abarcam uma gama de bens juridicos a serem tutelados e remontam
a diversos casos que se tornaram latentes na atualidade, quais sejam
os desastres ocorridos nos municipios de Mariana e Brumadinho, a
necessidade de politicas publicas para a contengao do novo coronavirus
ou da situacio da Fundacido Estadual da Crianca e do Adolescente do
Rio Grande do Norte (FUNDAC), exemplo este que vira a ser analisado
mais a fundo no corrente trabalho, questdes que abrangem uma cadeia de
interesses econdémicos, politicos e sociais, a serem analisados, elucidados
e solucionados a partir de uma atuagdo ativa, respeitados os limites e
atribui¢oes, do Estado-Juiz.

Assim, o presente trabalho busca analisar a linha ténue na qual
se desenvolvem as decisoes estruturais em sede de Acao Civil Publica,
principalmente, no que concerne a sua capacidade de atuagao perante
litigancias complexas.

Desse modo, objetiva ainda demonstrar que, conforme ocorreu
no processo estrutural da FUNDAC, tais situacoes, dotadas de ampla
complexidade, fomentam o embate entre os limites da atuacao do poder

jurisdicional perante os direitos individuais e coletivos, e a eventual

3 Aqui entendido de forma ampla, o conceito de estado ideal de coisas nao pode ser
encarado como sin6nimo de um estado de legalidade reconhecida. Do contrario, é possivel
que se vetifique sétia desordem estrutural cronica, com reflexos dramaticos na sociedade, sem
que, necessariamente, seja verificada a transgressio de um comando legal especifico. Desse
modo, o conceito de estado ideal de coisas se liga, na verdade, ao respeito de principios basicos,
amplamente reconhecidos em torno do ideal de vivéncia/convivéncia digna, colocando-o
como escopo da aplicagio dos principios, tendentes a um carater dedntico-teleologico, ou
seja, descrevendo sempre um estado ideal de coisas a ser promovido (AVILA, 2006, p. 83-84).
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necessidade de um comportamento mais ativo do Poder Judiciario,
mediante a atuagao do juiz, do Ministério Publico e dos demais 6rgaos
jurisdicionais que busquem a protecao dos interesses sociais, sejam
eles difusos ou coletivos, para coibir a omissao e a violagao do Poder
Publico, principalmente, perante os principios e garantias assegurados
no ambito constitucional e infraconstitucional, exigindo medidas ativas
e concretas capazes de promover uma reestruturagao desse Estado de
Coisas Inconstitucional* e evitar danos irreparaveis a coletividade, sem
que, para tanto, adentre em uma situa¢ao de solipsismo judicial.

2. A COMPREENSAO DA ACAO CIVIL PUBLICA NO
ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

Conforme destacado, a agao civil publica esta dentro das
possibilidades judiciais instrumentais de atuagao do Ministério Publico
(MP) enquanto agente juridico-politico de transformacao social. Esta ¢,
alias, uma das funcdes institucionais do Ministério Publico definidas em
sede constitucional (art. 129, inciso III, Constitui¢io Federal®).

Ocorre que essas agdes tém a sua importancia aumentada de
maneira consideravel quando sao analisadas as possibilidades faticas que
ensejam o seu cabimento. A propria Constitui¢do assevera que as agoes
civis publicas (ACP’) sao essenciais para a prote¢ao do patriménio

4 Nesse sentido, o magistrado federal potiguar Eduardo Sousa Dantas define o instituto
como: “uma nova espécie de acao estrutural e de técnica decisétia com requisitos mais tigidos,
haja vista a necessidade de comprovaciao da violagdo massiva e generalizada de diteitos
fundamentais, do envolvimento de varios 6rgaos publicos para a resolucio da questio e a
demonstracao da adogao de praticas inconstitucionais pelo poder publico, como a exigéncia
do ajuizamento de a¢des enquanto condi¢do para a fruicao de direitos”.

5  Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] III - promover o
inquérito civil e a acdo civil publica, para a prote¢ao do patrimoénio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;
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publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos. A lei das ACP’s (Lei 7.347/85) expande esse rol e garante
que as ac¢Oes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais
causados ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico, por infragao da ordem econdmica, a
ordem urbanistica ou a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos
ou religiosos, sem prejuizo das hipoteses ja elencadas na Constituicao
Federal também serdo do tipo civil publica.

Ao se proceder a uma analise conceitual das hipoteses,
percebe-se que algumas delas possibilitam uma expansao vertiginosa
do cabimento de ACP’. A hipétese do inciso II do art. 1° da lei das
ACP’s se refere, por exemplo, “ao consumidor”. Nesse caso o Coédigo
de Defesa do Consumidor (CDC/ Lei 8.078/90) traz no seu art. 2° com
a devida propriedade o que deve se considerar por tal figura®. Esse tipo
de definicao traz uma clareza essencial para se entender até que ponto
uma ACP ¢ cabivel para a persecucdo processual de determinada tutela
juridica adequada aos litigios consumeristas.

Outras hipoteses, no entanto, trazem conceitos juridicos ainda
discutidos e que, embora se consiga firmar bases aceitas por boa parte da
doutrina e reconhecidas pela jurisprudéncia, nao se tem uma delimitagao
especifica acerca destes. Essas aberturas conceituais tém o condao de
tornar a norma menos estitica no tempo, como ¢ o caso da expressio
“patrimonio social”’, ou entio de estimular o trabalho da doutrina e
da jurisprudéncia para que se defina, nessas sedes, os seus significados,
como ¢ o caso da expressao “outros interesses difusos e coletivos”. Sabe-

6 Consumidor ¢ toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou
servico como destinatario final, bem como a coletividade de pessoas, ainda que
indeterminaveis, que haja intervindo nas relagdes de consumo.

7 O que se entende e se considera por patrimonio social hoje, em 2019, certamente
nao é o mesmo que na década de 80, quando foi promulgada a nossa Constituicao.
Mesmo com tal lapso temporal e evolucio (complexifica¢io) da sociedade, o dispositivo
se adapta as novas compreensoes.
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se que o CDC traz uma compreensio delimitadora desses conceitos®,
mas a adequagdo de hipéteses do mundo das coisas aos termos legais é
pauta corrente de grandes mestres do direito.

Teori Albino Zavascki, no julgamento do RE 631.111/
GO, destacou que esses interesses tutelados por meio das ACP’s nao
pertencem a administragao publica nem a individuos particularmente
determinados. Apoiando-se na definicio dada por Péricles Prade,

destacou no seu voto que:

[os interesses difusos e coletivos] sio os titularizados

por uma cadeia abstrata de pessoas, ligadas por vinculos

faticos exsurgidos de alguma circunstancial identidade

de situacio, passiveis de lesdes disseminadas entre todos

os titulares, de forma pouco circunscrita e num quadro
N 9

abrangente de conflituosidade”.

E nesta indefinicio relativa e no seu manuseio que as ACP’s
tem servido para a composi¢ao de uma litigancia estratégica com vistas
a correcao de falhas estruturais ocasionadas, se ndao pela inexisténcia
total (negligéncia) de politicas publicas para a sua corregdo, mas pela
insuficiéncia (incompeténcia) das medidas ja adotadas pelo Poder Publico
para a garantia de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.
Dessa litigancia estratégica busca-se, via de regra, a prolagao de decisoes
estruturais.

Na processualistica nacional, ecoantes sio as vozes de Fredie
Didier, Sérgio Arenhart, Marco Félix Jobim e Hermes Zaneti Jr. no

8  Define o CDC como interesses ou direitos difusos, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato, e como interesses ou direitos coletivos, os transindividuais, de natureza indivisivel,
de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte
contraria por uma relacio juridica base.

9  PRADE, Péricles. Conceito de interesses difusos , 2%ed., SP:R T, 1987, p. 61.
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sentido de que as demandas estruturais podem servir de supedaneo
para que, pela via judicial, corrijam-se resultados (oriundos de atos)
comissivos e omissivos de politicas publicas desastrosas. Os autores, por
6bvio, possuem ressalvas quanto a amplitude dos meios disponiveis para
esse fim, mas destacam essa possibilidade reconhecendo que, enquanto
elemento de composicao do Estado, o Judiciario nao pode (nem deve)
se furtar de analisar demandas oriundas da ma gestao (por incapacidade/
incompeténcia, ou mesmo por ilegalidade, quando entdo se verifica a
atua¢ao mais demarcada do Poder Judiciario) das necessidades sociais
pela Administragao Publica, sob pena de incorrer em nefasta omissao.

3.  PROCESSOSESTRUTURAIS:SURGIMENTOECONCEITUACAO
TIPOLOGICA CONFORME SUAS CARACTERISTICAS

Portanto,essamencionadautilizacio das ACP’s comoinstrumento
habil a compor uma litigancia estratégica e, consequentemente, abrir
espaco para diligéncias que visem sanar falhas estruturais demonstra a sua
abertura para o desenvolvimento de processos e decisOes estruturantes.

Desse modo, sob o prisma e influéncia da cultura juridico-
dogmatica norte-americana, construida a base do comzzon law, tais decisdes
estruturais foram se desenvolvendo e rompendo gradativamente com um
contexto que ainda se pautava, majoritariamente, em litigios vinculados a
satisfacao dos interesses particulares, limitados as pretensoes das partes
em face do Estado-juiz.

De tal modo, o jurista norte-americano Owen Fiss (1978, p. 35)
fez uma analise categdrica da construgao historica das decisdes estruturais
e concluiu que o surgimento das chamadas “structures injuctions” se deu a
partir, principalmente, da repercussao gerada pelo caso Brown us Board
of Education of Topeka (1954).

Dentro desse mencionado caso, a Suprema Corte Americana
entendeu como inconstitucional toda e qualquer segregacao racial no
ingresso de estudantes em escolas publicas, decisdo que permitiu uma
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reestruturagao nao sé de todo o sistema publico educacional americano,
como também influenciou nas futuras reformas estruturais de diversas
outras areas sociais dos Estados Unidos (Didier, 2020).

Destarte, tais consequéncias do caso, fundadas nessa emergente
necessidade de reformulacao de problemas estruturais, serviram como um
marco nao so para a renovagao do enfoque jurisdicional estadunidense,
mas também insuflou um estado de inquietude perante os ordenamentos
juridicos do restante do mundo, permitindo a expansio de processos
estruturais, principalmente, sob o enfoque da busca pela transi¢ao de uma
situacao de desconformidade para um ideal estado das coisas.

Nesse contexto, a doutrina brasileira buscou caminhos para
catalisar as diligéncias para uma conceituacio do processo estrutural a
luz do ordenamento juridico patrio. Para tanto, Matheus Souza Galdino
(2019) parte de uma anlise tipoldgica do processo estrutural, entendendo
que a construgao de tal conceito deve ser consequéncia de uma analise
enfocada nas caracteristicas essenciais e intrinsecamente ligadas ao
desenvolvimento de um processo estrutural.

O primeiro passo para essa conceituacao pelo viés tipologico é
a detecgao de um problema estrutural. O problema, nesse sentido, deve
ser compreendido como o rompimento da normalidade, ou seja, pelo
desenvolvimento de uma situagao de desconformidade contraposta ao
estado ideal das coisas, enquanto a questao estrutural, por sua vez, sera
extraida da violagao de direitos indissociaveis, trazendo uma tendéncia a
consolidac¢ao de tal problema.

E esse enraizamento do problema que remonta, ainda mais,
ao carater de sua estruturalidade, na medida em que gerara, como
consequéncia direta e segunda caracteristica essencial, a necessidade de
reestruturagao desse problema, a qual restara pautada, conforme alude
Fredie Didier (2020), na busca pela corre¢ao de uma situagao desconforme,
transicionando-a para o estado ideal das coisas. Forma-se, assim, um
procedimento bifasico, pautado inicialmente na detec¢iao do problema e,
logo em seguida, na elaboragao de programas e planejamentos habeis a
alcancgar a sua respectiva reestruturagao.
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Contudo, tal mudanca de sentido nio ¢ tao simples, de modo
que nao se resumira a medidas pontuais e descentralizadas, mas tendera
ainda ao desenvolvimento de planos de reestruturacao a serem efetivados
por decisoes de implementagao escalonada, envoltas em perspectivas
futuras.

Tal fator corrobora com a tese do provimento das decisGes em
cascata, defendida pelo professor Sérgio Cruz Arenhart (2013), a qual
determina que 0s processos estruturais irado se expressar a partir de uma
decisdo ampla e geral que servira como base ao caso concreto, mas que
sera moldada na medida em que forem surgindo gradativamente novos
problemas perante o contexto politico, social e juridico em questao,
abrindo espago para o juiz proferir novas decisoes aptas a complementar
e garantir uma maior efetividade as suas decisoes anteriores.

Por fim, o processo estrutural também se desenvolvera a partir de
uma flexibilidade intrinseca, demandando uma adaptabilidade do novo
processo civil brasileiro as premissas necessarias ao desenvolvimento
dessa “teoria do litigio estrutural”, questdo a ser abordada com maior
afinco mais a frente, em topico especifico.

Assim, fica claro que a reuniao dessas mencionadas caracteristicas
¢ que, de fato, trara a defini¢ao do processo estrutural, o qual, conforme
aludem as diferentes correntes doutrindrias, nao possui um conceito
uniforme ou retilineo.

4. A IMPORTACAO DO PROCESSO ESTRUTURAL E O
DECISIONISMO JUDICIAL A BRASILEIRA

A relevancia e os impactos de decisoes ou medidas estruturantes
tomadas por parte do Poder Judiciario sem duvidas sao substanciais,
conforme demonstrado no tépico anterior. No entanto, as devidas
ponderacoes devem ser feitas quando da andlise de tal conceito nas
terras brasileiras. Para os efeitos do presente trabalho, essas questdes
serdo suscitadas em trés frentes.
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Primeiro, faz-se imprescindivel reconhecer que a importagao
das demandas estruturais de uma cultura juridica de common law para
a nossa, tradicionalmente forjada nos preceitos do il law, ndo pode
ser feita de maneira descriteriosa, vez que determinadas comparacoes
entre os sistemas sao utilizadas recorrentemente nos nossos tribunais
como forma de construcao de uma justifica¢ao decisional ampla, que
por vezes extrapola a margem de atuagao do Poder Judiciario.

Isso se torna mais grave quando a solu¢ao adotada e justificada
a partir do compartilhamento de institutos dos diferentes modelos
juridicos ¢ flagrantemente contra legemr em terras tupiniquins. Cai-se,
na maioria das vezes, em argumentagoes principioldgicas lesivas aos
dois sistemas: no ¢vi/ law, a decisao nao tem embasamento legal que
a justifique; no common law, o precedente tem um caminho difuso e de
dificil distin¢ao entre a ratio decidendi e o obter dictum, prejudicando a sua
propria formagao.

Como segunda observagio, cabe destacar a matriz constitucional
das competéncias de cada poder no sistema brasileiro. F certo que a
Constitui¢ao americana, ao longo do tempo, aproximou, ainda mais,
o seu texto de um escopo comum de imposi¢io de limites ao poder
politico. O que se quer dizer aqui, na verdade, ¢ que, para além desse
escopo em comum, a atual Constitui¢ao brasileira foi fruto de um
movimento constitucionalizador que, principalmente no segundo
pos-guerra, desencadeou uma série de constituiches extremamente
analiticas'’, levando a um detalhamento que pateceu buscar exaurir as
areas de interferéncia e regulacio do texto.

E nesse sentido que as decisées estruturais em sede de acio civil
publica caminham sobre uma linha ténue. De um lado, esta o limite
de atuagao do Poder Judiciario na esfera de garantia dos direitos e
liberdades, sejam individuais, coletivos(as) ou difusos(as). E, de outro, a

10 A Constitui¢io Americana de 1787 (ainda em vigor), em sentido oposto, é
classificada como sintética.
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competéncia delimitada em sede constitucional e infraconstitucional'' do
campo em que se pode verificar uma atua¢ao mais ou menos ativa'? dos
membros e 6rgaos do Judiciario.

E dessa zona cinzenta e da progressiva guinada do estado de bem-
estar social como substituto do estado puramente neoliberal antecedente
que o Judiciario parece assumir as competéncias no /cus onde as politicas
publicas se fazem sentir ineficientes.

Com visao semelhante, C. Neal Tate (1995) elenca sete razoes
para a expansao do Poder Judiciario no contexto global. Entre elas
estao a ruptura da ideia de democracia como a mera vontade da maioria,
ampliando o papel do judiciario como um poder contramajoritario, a (falta)
de implementacao de politicas publicas, e a inefetividade das institui¢oes
majoritarias (aqui incluidos os Poderes Legislativo e Executivo).

A conjugacio da realidade constitucional e infraconstitucional
brasileira, bem como das experiéncias empiricas desfrutadas pela sociedade,
com esse movimento global de expansio do Poder Judiciario geram o
que, neste trabalho, analisa-se criticamente como “decisionismo judicial
a brasileira”. Trata-se de um movimento encarado como vanguardista,
que tem na literatura nacional ampla representagdao, nas palavras do
Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso, e que
reconhece as supremas cortes e tribunais constitucionais das democracias
contemporaneas (incluindo, portanto, o STF) os — problematicos
— papéis denominados de “contramajoritario”, “representativo”’ e
“illuminista”, na diccio do eminente Ministro.

Por essa razao, o modelo de litigancia estrutural americano

deve ser analisado com cautela para que, racionalmente, e com base nas

11 Sobretudo no Cédigo de Processo Civil de 2015, que representa uma intencao
recente do legislador patrio, ja elaborado diante de um corpo social complexo e da
pluralidade de situaces litigiosas.

12 Em contraposi¢io a tradicional -e ja devidamente superada- ideia de morbidade
excessiva que beirava a negligéncia da atividade jurisdicional.
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possibilidades reconhecidas pela Constituicio Federal e sobretudo
pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, definam-se suas hipoteses de
proposicao e modelos de execuciao no Brasil, sob pena de se incorrer
na face do decisionismo judicial que se faz deletéria para o regime
democratico: a usurpacao de competéncias.

Para o presente trabalho, esse olhar sera direcionado a ACP n°
0108149-70.2014.8.20.0001, de intervencio na Fundacio Estadual da
Crianca e do Adolescente — FUNDAC/RN, que foi renomeada, no
curso do processo, para Fundaciao de Atendimento Socioeducativo do
Estado do Rio Grande do Norte - FUNDASE/RN.

5. O PROCESSO CIVIL BRASILEIRO E A POSSIBILIDADE DE
LITIGANCIA ESTRUTURAL

A dinamica processual brasileira passou por verdadeira revolu¢ao
a partir das novas diretrizes implementadas pelo Novo Coédigo de
Processo Civil. Algumas areas nao se desenvolveram na exata medida
das necessidades, mas o processo civil como um todo foi profundamente
alterado.

Os procedimentos ganharam inumeras hipéteses de abertura
para adoc¢ao de medidas atipicas com vistas a garantia de um processo
que efetivamente consiga solucionar conflitos e prestar uma tutela
jurisdicional adequada, democratica e legitima. Essa porosidade constitui
terreno fértil para a litigincia estrutural/estratégica, ja que possibilita,
a titulo de exemplo, a atenuagao das regras da congruéncia objetiva
externa do processo, nada obstante o CPC, em sua literalidade, vedar ao
juiz proferir decisao de natureza diversa da pedida, bem como condenar
a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que lhe foi
demandado (art. 492) e determinar que a ele cabera apenas decidir o
mérito nos limites propostos pelas partes (vedando-lhe, inclusive,
conhecer de questoes nao suscitadas a cujo respeito a lei exige iniciativa
da parte, conforme art. 141).
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Nio se deve, desse modo, tomar interpretagdes restritivas e estaticas
diante de normas produzidas em carater sistémico para uma sociedade de
dinamismo sem precedentes. F necessario, no dizer de Arenhart (2013), que o
magistrado disponha de “alguma margem de liberdade na eleicao da forma de
atuacio do direito a ser tutelado™.

Além disso, por se tratar de um problema estrutural, muitas das suas
faces ou dimensdes apenas sio conhecidas no decorrer da acao, a partir do
olhar do magistrado ou de algum corpo técnico para a situagao que ¢ objeto
da demanda.

Nao ¢ dificil de imaginar uma demanda estrutural proposta para
solucionar problemas estritamente financeiros de uma fundagao publica, mas
que, no decorrer do processo, se mostra ineficaz, dado que o problema do
ente, apos a juntada de documentos e apresentacao de laudos técnicos, desvela-
se muito maior do que aquele alegado na inicial. F prejudicial, neste ponto, a
estabilizacao objetiva da demanda (art. 329 do CPC) e, por isso, merece ser
temperada para admitir que sejam incluidos novos pedidos, ainda que passada
a fase de saneamento, sob pena de minar os objetivos e os efeitos praticos do
processo. O contraditorio, nessa hipotese, ¢ substancial e indispensavel.

Outro ponto a se considerat, que revela a aptidao do sistema brasileiro
a proposicio de demandas estruturais, ¢ a existéncia e reconhecimento,
inclusive pelo STE, da possibilidade, dentro de um contraditério amplo e
democratico, da designacao de audiéncias publicas, com vistas a dar voz aos
afetados pela discussao, e de “amigos da corte”, que vém ao processo para
defender pontos de vista afeitos aos seus interesses. Em nenhum dos casos
os pareceres ¢ pleitos sdo vinculantes, por 6bvio, mas servem para conferir
legitimidade a decisao.

A partir dessas técnicas, 0 magistrado tem a oportunidade de dialogar
com os grupos envolvidos na sua atividade judicante, recordando-se sempre
que ¢ da natureza dos processos estruturais a complexidade da solugdo e a
atuacdo conjunta de varios entes, inclusive de representacao popular, para o
sucesso do pleito.

Ademais, o0 CPC permite, conforme profundamente explanado pela
doutrina, a ado¢ao de medidas executivas e de cooperacoes judiciarias atipicas,
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pronunciando, por distintas vozes, a adaptabilidade do novo processo civil
brasileiro as premissas necessarias ao desenvolvimento de uma “teoria do
litigio estrutural”, no dizer de Jobim (2017), puramente nacional.

6. A CARACTERIZACAO DA ACP DA FUNDASE/RN
ENQUANTO LITIGIO ESTRATEGICO

Com base nas construgdes tedricas e na ja demonstrada
adaptabilidade do processo civil brasileiro a litigancia estrutural, o presente
trabalho passara a abordar de forma progressiva e conceitual a inser¢ao
da acao civil publica (n® 0108149-70.2014.8.20.0001) proposta em face
da FUNDASE/RN dentro dos elementos essenciais de um processo
estrutural, partindo dos conceitos trabalhados por Didier (2020) e do
modelo tipolégico apresentado por Galdino (2019).

Os elementos apontados na petigdo inicial detalham
minuciosamente o quadro cadtico de ingeréncia estatal sobre a
FUNDASE e demonstram a incapacidade de sucessivas gestoes de
salvaguardar direitos humanos fundamentais. A analise dos autos
demonstra, ainda, que a fundagio se tornou incapaz de atuar de maneira
eficiente perante politicas publicas extensas e complexas, violando
direitos de 6nus puramente estatal (e aqui ndo importa qual a razao deste
onus ser direcionado exclusivamente ao Estado, se por determinagio
constitucional, infraconstitucional, consuetudinaria, de acordos, tratados
etc.).

Nao ¢ demais lembrar que a garantia desses direitos esta
completamente fora da margem de discricionariedade (julgamentos
de conveniéncia e oportunidade) do(s) gestor(es), pois a sua recusa,
negativa ou incompeténcia para a garantia do regular funcionamento da
FUNDASE/RN viola direta ou indiretamente os direitos fundamentais
dos adolescentes potiguares em conflito com a lei.

Todo esse quadro tornou inquestionavel a necessidade de uma
intervencao judicial.
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Desse modo nao houve, na pratica, intervenc¢ao direta na gestao
publica, mas buscou-se intervir sobre a situa¢ao de total descaso e
abandono estrutural da fundac¢ao, em face dos direitos fundamentais que
devem ser assegurados a luz do art. 227 da Constituicio Federal” e do
Estatuto da Crian¢a e do Adolescente (ECA). O objetivo foi, portanto,
garantir a responsabilidade na alocagao dos recursos e o gerenciamento
eficaz das politicas publicas, medidas essas sistematicamente
negligenciadas pelos integrantes do polo passivo da agao.

A exordial ¢ cirdrgica ao mostrar que “o cenario [encontrado
na FUNDASE/RN] ¢ de total precariedade e de inescusivel omissio
estatal” (fl. 39), levando a

concluir que se esta diante de um serissimo problema
social (aplicagio de medidas socioeducativas em meio
fechado no ambito do Estado do Rio Grande do Norte).
Na verdade, um problema social com fortissimas
repercussoes juridicas, jo que as agdes e, mais ainda,
as omissoes do Governo do Estado e da FUNDAC
implicam violagdes graves a direitos fundamentais de

adolescentes em conflito com a lei (fl. 58).

Na pratica os adolescentes estavam (e ainda estdo) sujeitos
a condi¢oes degradantes e nao asseguradoras do minimo existencial
(instalagOes insalubres, falta de alimentos e de produtos de higiene).
Somado a isso, o ente apresentava descontrole sistematico na sua
gestao fisica, organizacional e financeira, tendo a sua infraestrutura sido
reprovada ou questionada por diversas vistorias da vigilancia sanitaria,

13 Art. 227 E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a ctianca, ao adolescente
e ao jovem, com absoluta prioridade, o diteito a vida, a saide, a alimentacio, a educacio,
a0 lazer, a profissionalizacao, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, disctiminacio,
exploracio, violéncia, crueldade e opressao.
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do corpo de bombeiros, da Corregedoria do Tribunal de Justica do
Rio Grande do Norte (TJRN) e até do Conselho Nacional de Justica
(CNYJ), as quais constataram uma situagao caotica ¢ em total dissonancia
com as exigéncias do art. 94 do ECA' e dos parametros estabelecidos
pelas normas de referéncia do Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (SINASE)."

Outrossim, a tentativa de resoluc¢ao por vias administrativas
nao surtiu os efeitos esperados, mas agravou ainda mais o problema,
demonstrando a importancia da ACP interposta pelo MPRN para exigir
solugdes concretas e uma efetiva intervengao judicial sobre o caso em
comento.

Seguindo em frente, sobreleva trazermos a tona o conceito de
decisio estrutural proposto por Fredie Didier (2020), que a define como
sendo

aquela que, partindo da constatacio de um estado de
desconformidade, estabelece o estado ideal de coisas que
se pretende seja implementado (fim) e o modo pelo qual

esse resultado deve ser alcancado (meio).

Assim, a0 analisarmos tal defini¢do, nao resta duvidas de que a
ACP em analise foi encarada como um processo estrutural. Isso por que a
Decisao Interlocutoria exarada pelo Juiz Homero Lechner de Albuquerque,

14 O art. 94 do ECA exige das entidades de internacio condi¢cbes adequadas
de acessibilidade, habitabilidade, higiene, salubridade e seguranca, vestuario e
alimentacio suficientes e adequadas a faixa etaria dos adolescentes e cuidados médicos,
odontoldgicos, farmacéuticos e saude mental.

15  Normas que, a luz do Art. 16 da Lei 12.594/12 ¢ de resolucdes do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca ¢ do Adolescente (CONANDA), estabelecem
vedacoes e parametros as medidas arquitetOnicas, que devem ser apreciadas e
preenchidas na infraestrutura dos estabelecimentos destinados aos adolescentes
infratores.
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titular da 3* Vara da Infancia e Juventude da Comarca de Natal/RN, no dia
12 de marco de 2014, figurou como auténtica decisao estrutural.

O provimento citado teve o condao de inaugurar, dentro dos
autos, um procedimento bifésico, ja que demarcou a constatacio de um
estado de desconformidade, estabeleceu o estado ideal de coisas cuja
implementacao revelou-se pretendida, bem como reconheceu, de pronto,
os meios pelos quais esses resultados poderiam/deveriam ser alcancados
(DIDIER, 2020).

Nao ha duvidas, portanto, de que restou devidamente detectado
o problema estrutural em analise, haja vista que o Estado-Juiz, mediante
o teor de sua decisdao, ponderou dar guarida as alegacOes apresentadas
no pleito ministerial, confirmando o total descaso do Poder Publico
junto a situacao da FUNDASE /RN, colocando que:

De tudo que até entdo fora exposto, trazendo para o
caso concreto, percebo que o pleito ministerial merece
guarida, visto que o mesmo encontra amplo amparo
em nossa “Lex Fundamentallis”. [...] Isso porque esta
reiteradamente omite-se diante das irregularidades
apresentadas no sistema socioeducativo estadual, mesmo
nas situacoes em que ja existem decisdes judiciais
determinado a regularizacdo destas, medidas que, quando
ndo executadas da maneira devida, trazem repercussoes
perversas nao s6 para o adolescente que inserido de neste
circulo mérbido de violéncia como, também, para toda a
sociedade que se vé insegura ante a crescente violéncia
que afronta a ordem e a paz social, perpetrada em muitos
casos por esta populacio infanto-juvenil que se revela
como vitima e algoz ante a omissao estatal.

Nao por outra razao, o pedido veiculado na inicial foi acatado
no sentido de promover a reestruturacio da FUNDASE/RN em quatro
eixos, quais sejam:

a) recursos humanos (ex.: equipes técnicas e socioeducadores,
medidas de capacitagiao profissional etc.); b) znvestimentos
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emt estrutura fisica (ex: reforma de prédios) e aquisicio de
materiais; ¢) zncremento de atividades socioedncativas etc., além
de d) uma verdadeira alteracao institucional na FUNDAC,
de modo a adequar a entidade as exigéncias do Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE).
(grifos nossos)

A decisio, portanto, tem carater complexo e ¢ formada, em seu
corpo, tanto por normas juridicas de conteido aberto (estrutura deontico-
teleolégico), indicando um preceito a ser alcangado (o restabelecimento
do sistema constitucional de direitos fundamentais), quanto por normas
que tracejam o caminho a consecugao desse fim (estrutura deontico-
deontoldgica, estipulando razdes para a existéncia de obrigagoes,
permissoes ou proibicdes decorrentes de uma norma que indica “o que”
deve ser feito, conforme Avila (2015)).

Todas essas medidas — quer sejam as propostas pelo MPRN,
quer sejam as definidas pelo Juizo da 3" Vara — sdo inquestionaveis e
revelaram-se, inclusive, um objetivo, a0 menos em tese, das muitas gestoes
que assistitam inertes a derrocada do sistema socioeducativo no RIN'.
Por isso, o processo em comento assumiu a quinta e ultima caracteristica
essencial de uma demanda estrutural: a consensualidade!’. Tanto ¢é
verdade que, no curso do processo, foram firmados acordos (12/12/2016
e 25/09/2017) e um Termo de Compromisso de Fiscalizador Judicial

16 A ACP, proposta em 2014, buscou a reestruturacio da FUNDASE/RN até o
ano de 2019, quando foi assinado o termo de acordo judicial de encerramento da
intervencao e da gestao. De 2014 a 2019, 3 foram os ocupantes do cargo de chefe do
executivo estadual: Rosalba Ciarlini Rosado (2011/2014), Robinson Mesquita de Faria
(2015/2018) e Maria de Fatima Bezerra (2019-atual).

17 1- Problema estrutural (conteido/objeto); 2 - Serve para uma transicio
entre a situacio de desconformidade atual e a situacio de conformidade almejada;
3 - Estruturado em duas grandes fases; 4 - Processo de estruturas flexiveis; 5 -
Consensualidade. Todas ja demonstradas.
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(19/01/2015), que pactuaram as medidas a serem adotadas' na fase de
cumprimento da decisdo estrutural.

Os provimentos citados compdem, por fim, um processo
cuja fase de execucao demonstra relativa plasticidade e apresenta
maior relevancia com relagao as demais, uma vez que a atenuagao da
estabilizagao da demanda permite que, consensualmente, e sob o efetivo
contraditério, sejam planejadas e postas em pratica diversas medidas,
ainda que inicialmente nao requeridas, com o fito de concretizar a
transi¢ao do estado de desconformidade estruturada para o estado ideal
de coisas.

O que se seguiu a tal constatacao foi um processo de execugao
prolongada, cujo termo se deu no ano de 2019, apds a celebragao de um
Acordo de Encerramento entre o MPRN e o Poder Executivo estadual.
Nos seus 05 (cinco) anos de duragao, a litigancia estrutural originou
diversos compromissos, audiéncias, 03 (trés) acordos, indicacio e
escolha de interventores e fiscalizadores, bem como um Relatério Final
de Intervencao Judicial. A andlise deste ultimo serd procedida em sede
de conclusao, uma vez que as consideragdes nele feitas permanecem
imbricadas com o atingimento ou nao dos objetivos projetados na
ACP n° 0108149-70.2014.8.20.0001, de intervencao na Fundacio de
Atendimento Socioeducativo do Estado do Rio Grande do Norte -
FUNDASE/RN.

7. CONCLUSOES

Em sede conclusiva, fica claro o esfor¢co do presente artigo
em, partindo da mencionada analise tipologica de Galdino (2019),

18  Os acordos trataram com mindcia acerca do orcamento e dos investimentos
necessarios para solucionar os problemas, ja elencados, encontrados na situagao
catastréfica da FUNDASE/RN.
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destrinchar o caso concreto para demonstrar a sua total consonancia com
as caracteristicas essenciais que fundamentam um processo estrutural.

Mas nao ¢ sé isso. A partir do momento em que se observa a
presenca de um estado cadtico de desconformidade latente, depreende-
se também a imprescindibilidade de medidas e a¢Ges equipotentes que
permitam uma reestruturacio desse contexto e, consequentemente, a
sua eventual adequagdo ao futuro estado ideal das coisas almejado.

Diante dessa percepgao, a conclusiao evidente é que, embora o
Judiciario tenha assumido, injustificadamente, posicOes solipsistas nos
ultimos anos, existem situagoes em que, de fato, deve ele ensejar uma
reforma estrutural, respeitados os critérios da necessidade e da adequagao,
dentro dos limites normativos e das competéncias institucionais junto
aos demais poderes. Uma compreensao aprofundada deste topico
passa, necessariamente, por uma revisitagao da(s) teoria(s) classica(s) da
separa¢ao de poderes.

No caso em comento, foi definido como estado ideal de
coisas a recuperagao das estruturas fisicas, a aquisicao de materiais ¢ a
recomposi¢ao dos quadros de pessoal, ficando a intervencao judicial a
cargo de gerir trés eixos de transformagao: (1) a estruturagao de uma nova
entidade responsavel pela execu¢iao de medida socioeducativa em meio
fechado, (2) a reformulagao da politica de atendimento socioeducativo
e (3) a articulacio com as demais politicas governamentais. Ocorre que,
nada obstante os esforcos reunidos em torno da causa, bem como o
longo tempo da fase de execugao do processo, apenas o primeiro eixo
de estruturacio administrativa foi finalizado'.

No eixo da socioeduca¢io, embora uma consultoria técnica
contratada junto a Universidade Federal do Rio Grande do Norte tenha
apresentado um Projeto Politico-Pedagdgico e um Regimento Interno
para as unidades de atendimento, bem como a revisao do Manual de

19 Vide Lei Complementar Estadual n® 614/2018, que dispde sobre a Lei Organica
e o Plano de Cargos, Carreira e Remuneracio dos servidores da FUNDASE/RN.
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Seguranga Socioeducativa, as medidas nao foram implementadas pela
FUNDASE/RN em razao de discordancias técnicas.

No ultimo eixo, da intersetorialidade, os diversos compromissos
firmados nas 4reas de educacao, saude, cultura, esporte, lazer e seguranca
publica nao foram cumpridos ou, no maximo, foram parcialmente
atendidos, permanecendo patente o estado de auséncia de politicas
publicas sociais no atendimento socioeducativo potiguar.

Nao ha outra constatagdo, portanto, a nao ser a de que
a consensualidade, de fato, ¢ um dos principais catalisadores do
processo de transformagao estrutural. Se a demanda estruturante nao
for desenvolvida na ambiéncia de uma reunido conjunta de esfor¢os
direcionadas a uma finalidade unica, certamente o processo se mostra
inexpressivo ou, quando muito, de pouco impacto pratico.

Neste ponto, o polo passivo da ac¢ao (o estado do Rio Grande
do Norte) precisaria demonstrar auténtica boa vontade administrativa, no
sentido de cumprir as determinagdes e os acordos pactuados no projeto
de reestruturacao, dentre as quais assegurar uma previsao or¢amentaria
compativel com as despesas de custeio e investimento na FUNDASE/
RN, bem como a realizagao de concursos publicos, a disponibilizacao de
Policiais Militares para a seguranca interna das unidades socioeducativas, a
publicagao de um Decreto Estadual dispondo sobre as responsabilidades
do Poder Executivo Estadual com a seguranca externa das unidades, etc.

Assim, nao ha duvidas de que a postura assumida pelo Poder
Judiciario se mostrou essencial para a corre¢ao de uma falha gerada
pelas estruturas majoritarias. E, para tanto, foi necessario que este
poder, atuando como representante indireto da vontade popular,
norteasse um processo de transformacio e o desenvolvimento de
um planejamento estratégico reestruturante que, embora nao tenha
resolvido definitivamente a questao, a0 menos inaugurou novas Nogoes
e possibilidades exequiveis no sentido de amenizar os danos existentes.
O estado do Rio Grande do Norte, embora nio tenha se demonstrado
solicito e disposto o suficiente para a plena execu¢ao das medidas tidas
como essenciais, 20 menos encerrou O processo com uma verdadeira
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cartilha de a¢des programaticas capazes de conduzit a FUNDASE/RN
a um estado ideal de coisas.
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THE LIMITS OF PUBLIC CIVIL ACTION IN THE PURSUIT
OF STRUCTURAL INJUCTIONS: AN ANALYSIS ABOUT THE
FUNDASE/RN INTERVENTION LAWSUIT.

ABSTRACT

This article aims to observe the juridical dogmatic
deployment in the defense of diffuse interests
inserted in the collective procedure and  within
the justifiable limits to the Public Prosecution
Service, in order to performing in a context of
strategic litigation with the structural injuctions.
Therefore, the text analyzes the FUNDASE/
RN intervention lawsuit, which demanded
an effective Public Prosecution performance,
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aiming for concrete solutions able to protect
the rights of youngs subjected to degrading
conditions in the institution. According to this
perception, remains evident the conclusion that,
although the judiciary has unjustifiably assumed
solipsist positions in recent years, there are
lawsuits that demand structural reforms, with
respect of the requirements of necessity and
suitability, within the normative limits and its
institutional competences.
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