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ESTUDO DE CASO: O PROCESSO
ESTRUTURAL E A FAVELA DA ROCINHA!

CASE STUDY: STRUCTURAL PROCESS
AND THE ROCINHA FAVELA

Isadora Nicoli da Silva®

RESUMO

Este artigo tem como foco compreender o processo estrutural e sua
aplicagdo a partir do caso concreto da Apelagdo Civel n.° 0209614-
52.2014.8.19.0001, julgada pelo Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro. O enfrentamento do litigio entre moradores de
imoével construido em Area de Preservacio Permanente, localizada
na favela da Rocinha, e o municipio carioca conduz as raizes do
problema, a anélise dos direitos em conflito e a necessidade de
transcender o processo tradicional par alcancar o estado ideal de
coisas.
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ABSTRACT

This article focuses on understanding the structural process and its
application through the specific case of Civil Appeal No. 0209614-
52.2014.8.19.0001, adjudicated by the Court of Justice of the State
of Rio de Janeiro. The litigation involving residents of a property
built in a Permanent Preservation Area located in the Rocinha favela
leads to the roots of the problem, an analysis of the conflicting rights,
and the necessity to transcend the traditional process to achieve an
ideal state of affairs.

Keywords: structural problem, structural process, collective
litigation.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem como objeto contribuir para compreen-
sdo do processo estrutural enquanto instituto juridico que confere so-
lugdes efetivas para litigios coletivos por meio de técnicas decisorias
que transcendem o processo tradicional e conduzem o julgador a, de
fato, ser agente de transformacao da realidade.

Os problemas estruturais enfrentados pelo Judiciario brasi-
leiro requerem respostas que ultrapassam a ponderacao de direitos.
Afinal, as raizes do conflito estdo fincadas em tamanha profundidade
que a prevaléncia de um unico interesse nao elimina a lide por com-
pleto. Pelo contrario, ¢ possivel que se obtenha efeito reverso e esse
seja o nascedouro de inameros recursos, incidentes € novas deman-
das. E o mito da Hidra de Lerna.

Para tanto, este estudo lanca mao da doutrina e da juris-
prudéncia, e tem como representativo de problema estrutural e de
solucdo estruturante o julgamento monocratico da Apelacao Civel
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n.° 0209614-52.2014.8.19.0001 (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 917-
942), de relatoria do Desembargador Bernardo Moreira Garcez Neto,
atualmente aposentado, no ambito do Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro. O caso concreto enfrentado pelo Tribunal flumi-
nense sera analisado ante a complexidade do conflito, o qual envol-
veu construcgdes irregulares em Area de Preservacio Permanente na
favela’ da Rocinha. A ementa do decisum ¢ desde ja aqui transcrita:

Demoligdo. Construgio irregular em Area de Preservagdo Perma-
nente situada no bairro da Rocinha. A¢ao de obrigacdo de nao fazer.
Reparagdo por danos morais. Sentenca de improcedéncia. Laudo
pericial. Provada a edificacdo do imovel em terreno de elevado risco
geologico e que compde Area de Especial Interesse Social (AEIS).
Lei 3.351/2001. Proibi¢ao de novas construcdes conforme Decre-
tos 28.341/2007 ¢ 30.532/2009. Notificagdo dos apelantes durante a
construgdo do segundo andar do imével. Paralisa¢do da obra. Con-
flito entre o direito social a moradia e a prote¢ao ao meio ambien-
te ecologicamente equilibrado. Antropiza¢do que ndo consolida o
dano ambiental pelo decurso do tempo. Inaplicabilidade da Teoria
do Fato Consumado em tema de Direito Ambiental. Incidéncia da
Stimula 613 do STJ. Principio da equidade intergeracional. Art. 225
da Constituigdo da Republica. Verificado o problema estrutural e
coletivo. Analise complexa, policéntrica e multifatorial. Elevado
numero de construgdes irregulares que revelam o estado de descon-
formidade. Transi¢do para estado de coisas ideal. Eficécia irradiante
dos direitos fundamentais. Dimensao objetiva. Avaliacdo das conse-
quéncias praticas das decisdes. Artigos 20 e 21 da LINDB. Multi-
plos interesses sociais em conflito. Processo estrutural e decisao es-
truturante. Reformulacdo do quadro atual mediante o cumprimento
de um plano de atuagdo. Flexibiliza¢des e adaptagdes procedimen-
tais necessarias a protecao do bem da vida. Atenuagdo das regras
de congruéncia objetiva. Procedimento bifésico e dialético. Decisao
nucleo. Afastamento da demoligdo do imoével dos autores enquanto
ndo atingidas as seguintes metas a serem cumpridas pela municipa-

3 O termo “favela” € utilizado por carregar em si a histéria da ocupagdo dos mor-
ros cariocas, despida do viés pejorativo ¢ do eufemismo decorrente da palavra
“comunidade”. Isso também esta refletido na retomada do termo pelo IBGE em
2024, ap6s 50 anos, com fundamento em amplo debate do instituto com mo-
vimentos sociais. Sobre o tema: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-
-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38962-favelas-e-comunidades-ur-
banas-ibge-muda-denominacao-dos-aglomerados-subnormais#:~:text=0%20
IBGE%20est%C3%A1%20substituindo%20a,%E2%80%9CFavelas%20e%20
Comunidades%20Urbanas%E2%80%9D.>. Acesso em: 19 ago. 2024,
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lidade: (i) apresentagdo de plano de trabalho para o reassentamento
da populagdo ocupante da Area de Preservacdo Permanente no bair-
ro da Rocinha no prazo de seis meses; (ii) prova do inicio do cum-
primento efetivo do plano no local do imével dos recorrentes e; (iii)
realocacdo dos autores que lhes garanta habitacdo digna, observado
prazo razoavel para retirada dos bens que guarnecem a residéncia.
Inexisténcia de decisdo condicional. Técnica decisoria atualizada.
Cumprimento do plano no juizo origindrio. Danos morais ndo con-
figurados. Precedentes do STJ e do STF. Decisum reformado. Ape-
lacdo dos autores provida em parte pelo relator (RIO DE JANEIRO,
2023, p. 917-918).

A dignidade da pessoa humana, o direito social a moradia, a
competéncia municipal para ordenagao do solo urbano e o dever-di-
reito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado sdo algumas das
normas constitucionais que se contrapdem no caso concreto em tela.
Como consequéncia do conflito, surge a necessidade de evolugao
das formas de analisar, enfrentar e solucionar a controvérsia trazida
pelas partes e que ndo tem fim com a aplicagdo silogistica das nor-
mas.

E essencial, de saida, compreender o que se entende por
problema e processo estruturais, com breve historico e o estadio
atual desse procedimento no ordenamento juridico brasileiro. Diante
dessas premissas, analisa-se como essa base teodrica influenciou a
tecnicidade decisdria observada no julgamento da Apelagdao Civel
n.° 0209614-52.2014.8.19.0001 (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 917-
942).

Foi a dificuldade de julgar o fato e, efetivamente, alterar a
realidade o que impulsionou a evolucdo das formas de decidir, as
quais precisavam ultrapassar a logica do processo tradicional e as
barreiras impostas pelo isolamento dogmatico. Vale dizer que o pro-
cesso estrutural ndo se opde as normas processuais vigentes, mas
apenas revela a necessidade de novos meios de solucionar casos
complexos.

A abrangéncia da solucao conferida ao problema estrutural
demonstra que os Poderes da Republica, em especial o Judiciario
e o Executivo, regidos pelo sistema de freios e contrapesos, podem
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compartilhar esforgos a fim de construir a resposta mais adequada ao
caso. E a convergéncia de forcas nao hierarquizadas que resulta na
efetividade dos direitos nesta era neoconstitucional.

Por fim, cumpre verificar a compatibilidade da solugao apli-
cada ao caso concreto com o procedimento exarado pela doutrina, se
respeitou o principio da separagdo de poderes ou ndao, bem como se
foi possivel conformar o litigio e alcangar uma resposta efetiva.

1 O PROBLEMA ESTRUTURAL

Antes do exercicio de compreensdao do caso aqui analisado
e de sua adequagdo ao processo estrutural, impde-se apontar o fato
que fez surgir o procedimento: o problema estrutural. Fredie Didier,
Hermes Zaneti e Rafael Oliveira afirmam que esse problema pode
ser definido:

[...] pela existéncia de um estado de desconformidade estruturada —
uma situagao de ilicitude continua e permanente ou uma situagao de
desconformidade, ainda que ndo propriamente ilicita, no sentido de
ser uma situacdo que nao corresponde ao estado de coisas conside-
rado ideal. Como quer que seja, o problema estrutural se configura
a partir de um estado de coisas que necessita de reorganizagdo (ou
de reestruturagdo) (DIDIER JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLI-
VEIRA, 2020, p. 104) (grifo nosso).

O problema surge, assim, da constatacdo de uma realidade (o
fato) que ndo atende ao estado de coisas ideal almejado pela Cons-
tituicdo da Republica e demais diplomas que regem o ordenamento
juridico brasileiro. Esse estado de desconformidade se contrapde ao
esperado e ndo ¢ episddico, mas se trata de situagdo consolidada e
que se prolonga no tempo (FISS, 2017, p. 163-164).

Como situagdo de desconformidade, o problema estrutural
pode ser fruto de atos ou condutas ilicitas ou ndo. Quando decorren-
te de ato ilicito, o problema estrutural ndo ¢ apagado pela ilicitude
e com ela ndo se confunde, de maneira que seu enfrentamento nao
se limita & analise da antijuridicidade (DIDIER JUNIOR; ZANETI
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JUNIOR; OLIVEIRA, 2020, p. 105). Na verdade, ultrapassa essa
acepgdo para que as bases do conflito sejam compreendidas e en-
frentadas.

E possivel citar como exemplo de problema estrutural o
debatido na Ac¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 347 que trata da situacdo do sistema prisional no pais. O
plenario do Supremo Tribunal Federal, em 9-9-2015, no julgamento
da medida cautelar, reconheceu que o sistema penitencidrio brasileiro
revelaum “estado de coisas inconstitucional” ante a violagdo massiva
dos direitos das pessoas encarceradas (BRASIL, 2015, p. 3-24).

Ainda, tem-se o caso Brumadinho decorrente do desastre
ambiental, com rompimento de barragens de rejeitos. O ocorrido
no municipio mineiro acarretou a morte de mais de 250 pessoas e
animais, além dos danos socioecondmicos € ambientais, com conse-
quéncias devastadoras, ensejando diversas demandas individuais e
coletivas contra a Vale S. A*.

Os autores advertem, contudo, que o problema estrutural nao
se limita a esfera publica, tal como o embate entre o direito a saude e
a promogao de politicas publicas, mas pode ocorrer no campo priva-
do, tal como no caso de faléncia e de recuperacao judicial (DIDIER
JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2020, p. 105).

No Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais destaca-se
o processo de recuperagdo judicial das sociedades 123 Viagens e
Turismo Ltda., MM Turismo & Viagens S. A., Lance Hotéis Ltda. e
outras, processo n.° 5194147-26.2023.8.13.0024, que tramita na 1.?
Vara Empresarial de Belo Horizonte e ¢ conduzido pela Juiza titular
Claudia Helena Batista (MINAS GERALIS, 2023b).

* Aglo Cautelar n.° 5044954-73.2019.8.13.0024; Acéo Civil Publica n.® 5013909-
51.2019.8.13.0024 e; Acdo Cautelar n.° 5087481-40.2019.8.13.0024 sdo
exemplos de processos estruturais no ambito do Tribunal de Justi¢a do Estado de
Minas Gerais apontados por Isabela Silveira Miceli em sua dissertagdo de mes-
trado intitulada “processo estrutural e o desastre de Brumadinho/MG”. Disponi-
vel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www?2.
ufjf.br/claudia_toledo/wp-content/uploads/sites/216/2022/09/Miceli-Processo-
-Estrutural-e-o-Desastre-de-Brumadinho-MG.pdf>. Acesso em: 23 ago. 2024,
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Essa acdo, conforme informado pela Magistrada em recente
entrevista ao site oficial do TIMG?, “tem, hoje, aproximadamente 30
mil paginas, sendo que, dessas, cerca de 25 mil sdo de pedidos de
revisoes de valores, que aumentam a cada minuto”. O niimero de pa-
ginas nao significa por si s6 que se trata de processo estrutural, mas
pode revelar a complexidade da questao®.

O caso “123 Milhas”, conforme denominag¢ao popularmen-
te utilizada, pode ser apontado como um processo estrutural ante o
litigio coletivo e a dificuldade de encontrar ativos para o pagamen-
to de credores, o que também ensejou o ajuizamento de Ac¢ao Civil
Publica n.° 5187301-90.2023.8.13.0024 (MINAS GERALIS, 2023a),
que tramita na 15.* Vara Civel da Comarca de Belo Horizonte. Res-
salte-se que a acao coletiva € anterior ao processo de soerguimento.

Diante de tudo isso, verifica-se que o problema estrutural ¢
transcendente, no sentido de ultrapassar os limites dos litigios indivi-
duais, exige ndo apenas uma solu¢do pontual mediante a imposi¢ao
de obrigacdes entre as partes, mas a reestruturacdo das bases que
ensejaram o conflito (DIDIER JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLI-
VEIRA, 2020, p. 106).

> TIMG realiza audiéncia administrativa do processo de recuperagio judicial da
123 Milhas. TIMG oficial. 17 jul. 2024. Disponivel em: <https://www.tjmg.jus.
br/portal-tjmg/noticias/tjmg-realiza-audiencia-administrativa-do-processo-de-
-recuperacao-judicial-da-123-milhas.htm>. Acesso em: 25 ago. 2024.

¢ Para Edilson Vitorelli, a complexidade do caso ndo ¢é sindnimo de litigio estru-
tural ao destacar que: “a complexidade, por sua vez, ndo deriva da relagdo entre
o litigio e o grupo, mas da relagdo entre o litigio e o Direito. Complexidade ¢é
um elemento que deriva das multiplas possibilidades de tutela de um direito.
Um litigio coletivo sera complexo quando se puder conceber variadas formas
de tutela da violagdo, as quais ndo sdo necessariamente equivalentes em termos
faticos, mas sdo cogitaveis, juridicamente. Em outras palavras, a complexidade
deriva da duvida no modo como a decisdo acerca do litigio deva ser tomada ou
deva ser implementada. A tutela, entendida como resultado concreto da atividade
jurisdicional sobre o direito material, ndo ¢ de facil apreensao, seja em termos de
acertamento do direito, seja em termos de sua implementagdo empirica” (VITO-
RELLI, 2023, p. 37-38).
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2 O PROCESSO ESTRUTURAL

A origem do processo estrutural, conforme elencado pela
doutrina majoritaria, ¢ atribuida ao caso estadunidense Brown vs.
Board of Education of Topeka, o qual resulta de um conjunto de
acoes ajuizadas por representantes legais de criangas negras subme-
tidas ao regime da segregacdo racial, as quais eram impedidas de
estudar em escolas destinadas as pessoas brancas, ainda que se tra-
tasse da institui¢do mais proxima de sua residéncia (US SUPREME
COURT, 1954).

Esse quadro, contudo, violava a Se¢ao 1 da 14.* Emenda a
Constituicao dos Estados Unidos da América, que determina a igual-
dade de direitos aos nacionais e naturalizados e revelou que a oferta
da educacdo somada a segregacdo nao garantia a isonomia. Como
resultado, ficou estabelecido que o critério racial era desigual e in-
constitucional.

A decis@o da Suprema Corte langou luzes sobre o estado de
desconformidade instaurado e enraizado na sociedade segregacio-
nista. Adiante, como fruto daquela decisdo paradigmadtica, acdes in-
dividuais foram ajuizadas a fim de dar concretude ao julgamento,
impondo obrigacdes ao Estado, tais como a garantia de vagas, fisca-
lizagdo e revisdo legislativa.

Dai porque o caso Brown vs. Board of Education of Topeka
ndo ¢ apontado como um exemplo puro de processo estrutural, mas
apenas como um ponto de partida, na medida em que os instrumentos
de mudanca do sistema de educacdao decorreram de decisdes de
diversos juizes ao longo do pais (VITORELLI, 2020, p. 71). A
alteracdo do quadro fatico foi gradativamente alcancada por meio
de multiplas demandas, as quais demonstravam o quadro violador
de direitos.

A solugdo conferida ao caso Brown demonstra o poder trans-
formador das decisdes judiciais frente aos problemas estruturais.
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2.1 CONCEITO E CARACTERISTICAS

O processo estrutural ¢ conceituado por diversos autores.
Edilson Vitorelli (2018, p. 333-369), autoridade sobre o tema no
Brasil, aponta que o processo estrutural ¢:

[...] um processo coletivo no qual se pretende, pela atuacdo jurisdi-
cional, a reorganizag@o de uma estrutura burocratica, piblica ou pri-
vada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagdo
pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural.

Assim, sera estrutural o processo perpassado por um proble-
ma estrutural, envolto em um litigio estrutural, no qual se constata
um estado de desconformidade e a necessidade de reestruturacao.
Nao obstante, um problema estrutural pode ser questionado por meio
de ac¢des individuais que, posteriormente, se revelara mais amplo e
coletivo (DIDIER JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2020,
p. 112).

Verificada a lesdo aos direitos, sua complexidade e o alto
grau de conflituosidade, a intervencao judicial se apresenta como
medida necessaria ao alcance da solu¢do que mais protege os direi-
tos constitucionais, uma vez flagrante a falha dos demais Poderes da
Republica na solug¢ao do problema. Por certo, a atuacao jurisdicional
na constru¢dao de uma decisdo dialogada ndo macula o principio da
separagdo de poderes.

Identificados a origem e o conceito de processo estrutural, é
possivel caracteriza-lo por:

(i) pautar-se na discussdo sobre um problema estrutural, um esta-
do de coisas ilicito, um estado de desconformidade, ou qualquer
outro nome que se queira utilizar para designar uma situagdo de
desconformidade estruturada; (7i) buscar uma transigao desse estado
de desconformidade para um estado ideal de coisas (uma reestrutu-
racdo, pois), removendo a situacdo de desconformidade, median-
te decisdo de implementacao escalonada; (iii) desenvolver-se num
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procedimento bifésico, que inclua o reconhecimento e a defini¢ao
do problema estrutural e estabeleca o programa ou projeto de rees-
truturagdo que sera seguido; (iv) desenvolver-se num procedimen-
to marcado por sua flexibilidade intrinseca, com a possibilidade de
adocdo de formas atipicas de intervenga@o de terceiros ¢ de medidas
executivas, de altera¢@o do objeto litigioso, de utilizagdo de meca-
nismos de cooperagdo judicidria; (v) e, pela consensualidade, que
abranja inclusive a adaptagdo do processo (art. 190, CPC) (DIDIER
JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2020, p. 107-108).

Para além dessas caracteristicas, o processo estrutural pode ser
atingido pela multipolaridade, coletividade e complexidade. Essas
conduzem ao entendimento de que o processo estrutural ilumina o
caminho para a compreensdo teleoldgica dos fatos e se ocupa de
investigar os instrumentos necessarios a transi¢ao para o estado de
coisas ideal (GALDINO, 2019, p. 685-694).

2.2 REGULAMENTACAO

O historico legislativo aponta o Projeto de Lein.® 8.058 (BRA-
SIL, 2014), em tramitacdo na Camara dos Deputados, que visa esta-
belecer o procedimento especifico para a interveng¢dao do Poder Judi-
ciario em politicas publicas. Esse projeto era apontado como possivel
regulamentador do processo estrutural, dado a disciplinar o processo
para conflitos de interesse publico (MICELI, 2021, folhas 71-73).

Com efeito, o projeto traz instrumentos de flexibilizagdo,
possibilidade de adaptacao consensual do processo, cumprimento
flexivel e progressivo das decisdes, com atuagdo do julgador para
além dos pedidos formulados pelo autor. A tramitagdo continua e
segue “aguardando designacao de relator(a) na comissao de finangas
e tributacdo (CFT)”, conforme status.

A regulamentagdo do processo estrutural no Brasil ainda nao
ocorreu. Apesar disso, novos rumos poderdo surgir com a formagao
de comissao para propor anteprojeto de lei sobre o processo estru-
tural, consoante o Ato do Presidente do Senado n.° 3, publicado em
12-4-2024 (BRASIL, 2024). Entre os integrantes estao juristas espe-
cialistas na area, tais como Nancy Andrighi, Edilson Vitorelli, Sérgio
Cruz Arenhart e Juliana Cordeiro de Faria.
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A comissdo ¢ presidida pelo Subprocurador-Geral da Rept-
blica Augusto Aras e tem como objetivo apresentar, no prazo de cen-
to e oitenta dias, anteprojeto da Lei do Processo Estrutural no Brasil.
Aguardemos as cenas dos proximos passos.

3 CASO CONCRETO: APELACAO CIiVEL N.° 0209614-
52.2014.8.19.0001

Para abordagem pratica do tema, passa-se a analise do caso
levado a Segunda Instancia do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio
de Janeiro na Apelagdo Civel n.° 0209614-52.2014.8.19.0001, jul-
gada monocraticamente pelo Relator em 24 de julho de 2023, De-
sembargador Bernardo Moreira Garcez Neto, entdo membro da 2.?
Camara de Direito Publico, e atualmente aposentado (RIO DE JA-
NEIRO, 2023, 917-942).

Trata-se de acdo de obrigacao de nao fazer cumulada com
indenizatdria. Na peticdo inicial, o casal de autores narrou que, em
2014, adquiriram terreno localizado na Rua Trampolim, sem niime-
ro, Lote 1-A, Quadra VI, na comunidade da Rocinha, Rio de Janeiro/
RJ, por sete mil reais. Edificaram o primeiro andar e, quando come-
caram a construir o segundo andar, foi determinada a paralisagao das
obras e, posteriormente, a demolicao do imovel.

Nesse quadro, requereram liminar para impedir a demolicao,
o que foi deferido na Primeira Instancia e, ao fim, a confirmacao da
decisdo e compensacao por danos morais no valor de cinco mil reais
para cada autor (RIO DE JANEIRO, 2014, p. 2-7).

O Municipio do Rio de Janeiro, em contestacao, defendeu
que o imével esta inserto em local declarado como Area de Especial
Interesse Social (AEIS), conforme a Lei Municipal n.° 3.351/01, que
existe processo de embargo da obra, que autores foram notificados
sobre a obriga¢do de paralisacdo da obra e da ordem de demoligdo,
bem como que “a construcao esta localizada em area de alto risco
geologico e de relevante interesse ecoldgico, nos termos da Lei Mu-
nicipal 3.363/2003 [sic]” (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 922).
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A Sentenca, prolatada pelo Magistrado Luiz Otavio Barion
Heckmaier, em 27-1-2023, Juiz em exercicio na 10.* Vara de Fazen-
da Publica da Comarca da Capital fluminense, julgou improcedentes
os pedidos e apontou a validade do ato administrativo municipal,
que, no exercicio do poder policia, determinou a demolicdo como
forma de ordenagdo do solo urbano e protecdo ao meio ambiente
(RIO DE JANEIRO, 2023, p. 833-837).

Os autores interpuseram apelagdo com as seguintes razoes
recursais, confiram-se:

Alegam, em sintese, os apelantes (autores) que o direito ao meio
ambiente equilibrado invocado como fundamento pela sentenga se
contrapde a informagdo de que o local esta antropizado com cente-
nas de construgdes. Apontam que o dano ao meio ambiente ocorreu
antes da edificacdo do seu imével, que ndo é esse o causador do
prejuizo e que ndo podem responder com sua moradia enquanto a
situagdo ao redor ¢ mantida. Salientam que descabe a demoli¢do da
residéncia, que o julgador reconhece que se impde apenas derru-
bada do acréscimo e ndo de todo o imdvel [...] Argumentam que o
local esta inserido na maior favela da América Latina, que os unicos
documentos sdo os referentes a compra e venda e que nao ha autori-
zacdo do Poder Publico para todos os imoveis da area. Afirmam que
0 Municipio ¢ o responsavel pela fiscalizagdo e ordenagio, mas tais
fungdes nao foram observadas. Defendem a observancia da finalida-
de social e que ndo podem perder a moradia inserida em comunida-
de carente. Pedem a reforma da sentenga [...] (RIO DE JANEIRO,
2023, p. 919-920).

Diante desse breve relato do caso, ficaram demonstrados o
pleito dos recorrentes e o conflito instaurado. A controvérsia recur-
sal pairou, portanto, “na invalidade do ato administrativo que deter-
minou a demoli¢ao do imodvel e no conflito entre o direito social a
moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.”
(RIO DE JANEIRO, 2023, p. 925).

O problema estrutural enfrentado ¢ evidente. Isso porque
as construgdes irregulares na favela da Rocinha sdo fato notorio. A
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questdo fundiaria atravessa décadas e impacta, inclusive, a percep-
¢do dos moradores sobre os direitos de propriedade e posse, sendo
comum a alienagdo do direito de laje (HUGUENIN; FERREIRA,
2009).

Alocalizacao da Rocinha, na Zona Sul do Rio de Janeiro, im-
pulsiona o mercado imobilidrio da regido e oferece proximidade aos
locais de trabalho para muitos moradores. Esses fatores contribui-
ram para a expansio da comunidade (LEITAO, 2007, p. 135-155).

O crescimento das ocupacdes, que passaram a ser aliena-
das, bem como objeto de direito sucessorio, revelou a dificuldade
de fiscalizacdao e ordenagao pela municipalidade, que no exercicio
de sua competéncia constitucional deve “promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano”, consoante
artigo 30, inciso VIII, da Constituicdo Federal de 1988.

Portanto, tem-se que a atuag¢do do ente municipal, com o em-
bargo da obra foi pautada no fato de que o imdvel esta localizado
em Area de Especial Interesse Social (AEIS) e Area de Relevante
Interesse Ecologico, nos termos da Leis Municipais n.° 3.351/2001 e
n.° 3.696/2003, bem como nos Decretos Municipais n.° 28.341/2007
en.®30.532/2009, os quais proibiram novas construcoes de unidades
de uso multifamiliar na XXVII Regido Administrativa — Rocinha.

Na instrucdo do processo, a pericia do local demonstrou que
o imoével dos autores-recorrentes também esta inserto em Area de
Preservacdao Permanente e que a localidade esta “totalmente antro-
pizada, apresentando centenas de construcoes contiguas entre si,
inclusive prédios edificados sem observagao dos pardmetros edili-
cios constantes na legislagdo vigente.” (RIO DE JANEIRO, 2023, p.
794-803) (grifo nosso).

Como consequéncia, o estado de desconformidade € verifica-
do diante das construgdes irregulares, que nao se limitam ao imével
objeto da ordem administrativa de demoli¢ao discutida no processo
originario em estudo, mas se apresenta como um problema coletivo
e que atinge centenas de edificagdes e nlicleos familiares.
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3.1 DIREITOS EM CONFLITO

A antropizagdo, da area objeto da protecdo ambiental, por
representar Area de Prote¢io Permanente, Area de Especial Interes-
se Social e Area de Relevante Interesse Ecolégico, ndo legitima a
manuten¢do das edificagcdes. Tampouco € possivel invocar a teoria
do fato consumado’.

A Constituicdo da Republica salvaguarda, de um lado, o di-
reito social @ moradia, consoante art. 6.°, caput; de outro, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, na forma do art. 225 e
seguintes. Tais direitos apresentam-se como fundamentais e de igual
hierarquia®.

O conflito aparente entre as normas constitucionais aqui
apontadas demonstra que a prevaléncia de um s6 direito ndo condu-
zird ao estado de coisas ideal, tendo em vista que a manutencao das
construgdes irregulares viola a protecdo ao meio ambiente, o que ndo
se admite, e que com a simples demoli¢do dos imoveis centenas de
pessoas serdo desabrigadas e expostas a vulnerabilidade social.

Contudo, isso ndo autoriza o Magistrado a deixar de deci-
dir, sendo vedado o non liquet ambiental’. Inafastavel a jurisdigao,

7 Nesse sentido, a Sumula 613 do Superior Tribunal de Justiga, publicada em 15
de maio de 2018, dispde que: “ndo se admite a aplicagdo da teoria do fato consu-
mado em tema de Direito Ambiental”.

§ Ressalte-se, consoante li¢do de Nathalia Masson (2023, P. 25), que “ndo h4 hie-
rarquia entre as normas constitucionais em razdao do contetido. Em outras pala-
vras: nao seria correto dizer que o art. 5.° da Constituigdo, que consagra direitos
e garantias individuais e coletivos ¢, do ponto de vista hierarquico, superior a
um outro artigo constitucional que trate de um tema de menor relevancia, como,
por exemplo, o art. 242 que, em seu § 2°, determina que ‘O Colégio Pedro 11,
localizado na cidade do Rio de Janeiro, sera mantido na 6rbita federal’. Indepen-
dentemente do assunto tratado, se a norma ¢ constitucional ela € superior e esta
no topo do ordenamento juridico.”.

? Para compreensdo do termo, confira-se o entendimento do 2.* Turma do STJ no
julgamento do REsp. 1.782.692/PB em 5-11-2019, com destaque para o seguin-
te trecho da Ementa (p. 5-6): “o argumento de que a area ilicitamente ocupada
integra regido de adensamento populacional ndo basta, de maneira isolada, para
judicialmente afastar a incidéncia da legislagdo ambiental. Aceita-lo implica re-
ferendar tese de que, quanto maior a polui¢@o ou a degradag@o, menor sua repro-
vabilidade social e legal, acarretando anistia tacita e contra legem, entendimen-
to, por 6bvio, antagonico ao Estado de Direito Ambiental. Além disso, significa
acolher territorios-livres para a pratica escancarada de ilegalidade contra o meio
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o julgador utilizou como base a compreensdo do conflito como um
problema estrutural e que requer a aplicacao de técnicas decisorias
atualizadas por ser complexo, policéntrico e multifatorial. Apontou-
-se que:

[...] conforme demonstrado no laudo pericial (TJe 670/1-24 ¢ 794/1-
10), nas imagens integrantes desta decisdo e o que se depreende
do quadro fatico de conhecimento geral, as construcdes irregulares
na comunidade da Rocinha, que ja ocupou o lugar de maior favela
da América Latina, revelam um estado de desconformidade. Esse
problema estrutural, ainda que com origem individual, tem alcance
coletivo. Tal cenario ressalta fato inconteste: a demoli¢do do imével
dos autores ndo atende, em sua completude, ao objetivo de protecao
ambiental almejado pelo Municipio-réu em prol do interesse publi-
co (BRASIL, 2023, p. 934).

Sem duavida, a tomada decisdo deve considerar suas conse-
quéncias praticas e como afetara as pessoas e os interesses envolvi-
dos, inaplicavel a simples fundamentagdo em valores juridicos abs-
tratos. E o que determina o artigo 20 da Lei de Introdugio as Normas
do Direito Brasileiro'®. Enquanto o direito social a moradia e a prote-
¢do ambiental permanecem em rota de colisdao, impde-se ao julgador
ser pragmatico e consequencialista. E isso pode ser alcancado?

4 SOLUCAO (RE)ESTRUTURANTE

Constatado o litigio coletivo e a necessidade de sua com-
preensdo como um problema estrutural, requer-se o emprego de
procedimento mais flexivel, abrangente e prospectivo, se comparado
ao processo tradicional, além de novos instrumentos'!'. Para tanto,

ambiente, verdadeiros desertos ecologicos onde impera ndo o valor constitucio-
nal da qualidade ambiental, mas o desvalor da desigualdade ambiental”.

10°Art. 20 da LINDB: “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo”.

1¢[...] o modelo tradicional de processo foi moldado para a solugdo de conflitos
individuais, baseando-se na estrutura triddica estabelecida entre dois polos com
interesses diametralmente opostos (bilateralidade) e o juiz imparcial (melhor

REVISTA AMAGIS JURIDICA - ASSOCIAGAO DOS MAGISTRADOS MINEIROS I BELO HORIZONTE I V. 16 I N. 3 I SET-DEZ. 2024



106 SILVA, 1. N. da. Estudo de caso

aponta-se que “a chave para se entender adequadamente os proces-
sos estruturais € realizar uma unido entre o direito processual civil e
direito constitucional.” (MOLLER, 2021, p. 158) (grifo nosso).

No caso analisado, o julgador identifica essa exigéncia e des-
taca a utilizagdo do processo estrutural como meio de articulagdo
dos interesses e direitos em conflito. Também salienta que sera apli-
cado procedimento bifasico “mediante uma primeira decisao nicleo
seguida por uma fase executiva com decisdes pontuais” (RIO DE
JANEIRO, 2023, p. 938).

A solugao estruturante ¢, assim, alcancada por decisdes em
cascata:

[...] é tipico das medidas estruturais a prolagdo de uma primeira
decisdo que se limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes para
a prote¢do do direito a ser tutelado, criando o nucleo da posicao
jurisdicional sobre o problema a ele levado Apds essa primeira de-
cisdo normalmente, mais genérica, abrangente e quase no sentido de
que tera como principal fung¢do estabelecer a “primeira impressao”
sobre as necessidades da tutela jurisdicional outras decisdes serdo
exigidas para a solugdo de problemas e questdes pontuais, surgidas
na implementagdo da “decis@o nucleo”, ou para a especifica¢do de
alguma pratica devida (ARENHART, 2013, p. 400).

Ainda, foi ressaltado que a flexibilizagao do procedimento
atrai a atenuagdo das regras de congruéncia objetiva'?, ultrapassan-

interpretacdo para arbitro neutro), cujo objeto ¢ estabelecido pelas partes (con-
trolado pelas partes), que serdo, como regra, os sujeitos a sofrerem os impactos
do provimento jurisdicional. Este, por sua vez, volta-se para fatos ocorridos no
passado (tutela retrospectiva e episodica) e se caracteriza pela relagdo logica de
seu conteudo com as violagdes a direitos perpetradas (interdependéncia entre
direito e remédio judicial)” (MICELI, 2021, folhas 39).

12“Em casos tais, é fundamental libertar o magistrado das amarras dos pedidos
das partes, uma vez que a ldgica que preside os processos estruturais nio ¢ a
mesma que inspira os litigios ndo estruturais, em que o julgador se pde diante de
trés caminhos a seguir, quais sejam: o deferimento, o deferimento parcial ou o
indeferimento da postulacdo. A ideia dos processos estruturais é, como visto, a
de alcangar uma finalidade, mediante a execucao estruturada de certas condutas.
Sucede que nem sempre € possivel a parte antever todas as condutas que preci-
sam ser adotadas ou evitadas pela parte contraria para alcangar essa finalidade.
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do-se a “conformidade estrita entre os pedidos do demandante e o
provimento jurisdicional” (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 939). Como
fundamento legal, ¢ possivel apontar os artigos 322, § 2.°, 489, § 3.°
e 493 do Codigo de Processo Civil.

Ressalte-se o papel fundamental do Juiz na identificagdo dos
problemas estruturais e da necessidade do emprego do procedimento
especial, além dos instrumentos que lhe sdo acessiveis e podem via-
bilizar a solugao estruturante. Com isso:

[...] Proposta a acdo, o juiz se agrega ao contexto estrutural. Se ti-
vesse sido possivel um acordo completamente extrajudicial, o legi-
timado poderia ter negociado mais livremente com o causador do
dano. Com a seara extrajudicial inviabilizada, o acordo, mesmo que
possivel, devera passar pelo crivo do Poder Judiciario, o que adicio-
na mais um ator para um cenario ja complexo. De um lado, a pre-
senca do juiz acrescenta dificuldades, porque ele também precisara
ser convencido da adequagao das medidas estruturais que forem de-
finidas ao longo do processo. De outro, o juiz tem a sua disposi¢ao
diversos instrumentos que, bem utilizados, podem potencializar as
chances de uma solugdo estrutural bem-sucedida. Tudo depende-
ra do modo como esses dois aspectos da intervengao judicial serdo
equalizados (VITORELLI, 2023, p. 349).

Os poderes mandamentais do Juiz, quando utilizados na 16gi-
ca do processo estrutural, caminham para o apontamento das premis-
sas da solugdo. Essa que sera construida em conjunto com os demais
atores envolvidos, sejam os particulares ou o Poder Executivo. Afi-
nal “essa logica decisoria ¢ também dialética e permite que os atores
do processo caminhem em dire¢do a solug¢do construida a partir do
debate.” (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 940) (grifo nosso).

Muitas vezes isso somente ¢ aferivel ja no curso do processo.” (DIDIER JU-
NIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2020, p. 125).
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4.1 TECNICAS DECISORIAS

Na construcao da solucao estruturante dada ao caso da favela
da Rocinha no julgamento-apelo, foi estabelecida uma decisao-nu-
cleo, tendo como primeira medida afastar a demoligao do imovel,
ausente risco iminente de desabamento, proibindo-se a construg¢ao
de novas edifica¢des pelos moradores (RIO DE JANEIRO, 2023, p.
940).

Em seguida, verificada a manutengao do problema estrutural
e que a simples demoli¢do do imdvel dos apelantes ndo atrairia efe-
tiva resposta ao caso, permitiu-se ser mantido o estado de descon-
formidade até que essa solucao suficiente fosse alcancada na fase
executiva.

Diante da decisdo nucleo, que estabeleceu premissas para ga-
rantir a prote¢do minima dos direitos constitucionais em conflito, o
municipio do Rio de Janeiro foi obrigado a apresentar um plano de
trabalho no prazo de seis meses, contados da decisdo. Esse plano de-
veria assegurar o reassentamento dos moradores das areas ocupadas
por construgdes irregulares em Areas de Preservagio Permanente no
bairro da Rocinha.

O aspecto temporal, assim, foi considerado, uma vez que o
prazo de seis meses para a elaboracdo do plano de reassentamento
compatibiliza a complexidade do litigio, além da gravidade do dano
e de suas consequéncias. Dessa forma, foi considerada a necessidade
de moradia da populacdo envolvida.

Isso somente ¢ possivel a partir do didlogo interinstitucional
e da superacdo do isolamento, com a constru¢do da solugdo estrutu-
rante por meio do didlogo estabelecido ndo apenas entre os litigan-
tes, mas também com o julgador.

Elaborado o plano, caberia a municipalidade, na fase executi-
va, dar inicio a implementagao da politica ptblica por ente escolhida,
nao tendo a decisao estabelecido o meio pelo qual o reassentamento
da populacdo se dard. Isso atende ao decidido pelo Supremo Tribu-
nal Federal no Tema 698 da repercussao geral, mutatis mutandis, que
tratou dos limites do Poder Judiciério para determinar obrigagdes ao
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Estado consistentes na realiza¢do de concursos publicos, contratagdo
de servidores e execucdo de obras que atendam o direito social da
saude, ao qual a Constituicao da Republica garante especial prote-
¢ao.

O julgador destacou-se que:

Apds, somente mediante a prova de que os apelantes (autores) fo-
ram contemplados por politicas ptblicas de realocacdo que lhes ga-
rantam habita¢do digna, tais como o aluguel social e o Programa
Minha Casa Minha Vida, por exemplo, ¢ observado prazo razoavel
para retirada dos bens que guarnecem o imovel, sera possivel a de-
moligdo do prédio (RIO DE JANEIRO, 2023, p. 941).

As decisdes em cascata, com origem na decisdo-nucleo até
aquela que julga extinta a fase executiva pelo cumprimento das obri-
gacdes, ndo resultam em uma decisdo condicional, mas na adequa-
¢ao do procedimento tradicional, com a possibilidade de novas me-
tas e adaptagdes ao longo do processo. A concretude dado ao conflito
permite a prolacao de decisdo nado estanque e dialogada, bem como
se apresenta como a técnica mais adequada.

5 VISAO CRITICA

Nao obstante a fundamentagao tedrica e a praticabilidade da
rica decisdo monocratica, tem-se que a denominada “adverténcia
preliminar” ndo foi observada no caso. Isso decorre do fato de que o
processo, enquanto tramitou na Primeira Instancia, foi tratado como
individual, considerando apenas os interesses imediatos em conflito
(RIO DE JANEIRO, 2023, p. 833-837).

Foram contrapostos o interesse na permanéncia da edificagao
dos autores, afastando-se a demoli¢do, e o exercicio do poder de po-
licia pelo municipio para protecdo do meio ambiente, sem destaque
para a multipolaridade do conflito.

O problema estrutural estava presente antes do ajuizamento
da demanda. Contudo, o Juiz de Primeiro Grau ndo o enfrentou por
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meio do procedimento especifico aqui abordado. Essa auséncia tam-
bém decorre da peticdo inicial, que trata o problema como particu-
lar, em que pese apontar a existéncia de outros iméveis em situacao
irregular.

Ainda que assim nao fosse, cabe ao julgador, no atual estadio
legislativo, optar pela condugao estrutural do processo. Essa decisao
depende do Magistrado (VITORELLI, 2023, p. 348).

A falta de aplicacao do procedimento especifico ndo impede
seu emprego em Instancia Superior, desde que as partes sejam pre-
viamente cientificadas. Por certo, identificada a estruturalidade do
problema em Segundo Grau, caberia ao Relator, antes de enfrentar
a Apelagdo, advertir as partes sobre a aplicagdo do procedimento
estrutural, em atencao ao que dispde a regra da vedagdo da decisdo-
-surpresa, conforme artigo 10 do Cddigo de Processo Civil (CPC).

Informadas sobre o procedimento a ser adotado, as partes
poderiam contribuir para constru¢do da decisdo-ntcleo, sendo essa
cooperativa. Para Vitorelli (2023, p. 349):

Essa adverténcia inicial é importante para que se perceba que o juiz
¢ mais que um tomador de decisdes (adjudicator, como se diz nos
Estados Unidos) em um processo estrutural. Isso pela simples razao
de que, sem um caminho previamente definido, ndo ha muito o que
se julgar. Nenhum processo estrutural pretende que o juiz assuma so-
zinho a responsabilidade pela tomada de decisdes em contextos alta-
mente complexos. E por isso que um processo estrutural seguramen-
te representard um mau casamento com quaisquer metas quantitati-
vas de decisodes, de tempo de conclusdo ou de baixa do feito, como as
recorrentemente propostas pelo Conselho Nacional de Justiga.

A auséncia de adverténcia preliminar impediu a contribui¢ao
das partes, as quais continuaram a suportar a decisdo do Estado-Juiz,
apesar da tentativa de se impor a elaboragdo do plano de trabalho, as
decisdes em cascata e as flexibilizacoes.

Esse cenario se afasta do pretendido com o emprego do pro-
cesso estrutural, uma vez que a negativa da municipalidade ou a de-
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mora na elaborac¢do do plano acarretaria a manutencdo do estado de
desconformidade. O problema ndo sera enfrentado de forma efetiva,
ausentes mudangas sociais.

As regras de cooperagdo também fundamentam a necessida-
de de prévio aviso e reclamam a atuacdo do julgador como agente de
transformagao.

Por fim, em recente consulta ao processo, verificou-se que a
decisdao monocratica foi reformada em parte apos Agravo interno e a
aposentadoria do Relator, afastando-se a obrigacdo de elaboracio do
plano de reassentamento, mantida apenas a proibi¢do da demoli¢@o
pela municipalidade e construgdo de acréscimos pelos autores (RIO
JANEIRO, 2024, p. 1.029-1.042).

A reforma representou retrocesso, sendo possivel, ainda na-
quele momento, sanar os vicios e aplicar a solugdo mais efetiva. Em
que pese o caso concreto fornecer excelentes fundamentos para o
presente estudo, tem-se o afastamento da condug¢@o estruturante. O
Municipio opds Embargos de Declaracio, pendente o julgamento
(RIO JANEIRO, 2024, p. 1.004-1.019).

Destaque-se que a incerteza quanto ao procedimento do pro-
cesso estrutural, pendente de regulamenta¢do no Brasil, conduz a
dificuldade de aplicagdo e verificagdo dos parametros adotados pelos
julgadores. Esse quadro se apresenta como um obstaculo que pode
ser ultrapassado com a fixacdo estrita das fases, técnicas e meios
passiveis de utilizacao.

6 CONCLUSAO

Os problemas estruturais sao identificados por serem comple-
xos ¢ multifatoriais, de modo que o processo tradicional se mostra
insuficiente para a superacao do estado de desconformidade. A ma-
nuten¢do da tomada de decisao estanque ndo atende a necessidade
de adaptagdo, didlogo e flexibilizagdo que litigios coletivos exigem,
ainda que decorram de demandas individuais.

Na rota de colis@o entre os direitos constitucionais, a ponde-
racdo entre esses apenas na Sentenga (decisdo monocratica ou Acor-
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dao) pode, na pratica, ndo ser efetiva, ndo conformar o conflito e,
tampouco, transformar a realidade. Do clamor pela evolucdo, tem-se
0 processo estrutural como meio para que tal fim seja alcancado.

o

A partir do estudo do caso enfrentado na Apelacao Civel n.
0209614-52.2014.8.19.0001, no ambito do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, buscou-se demonstrar a identificagdo do
problema estrutural a partir da a¢ao individual do casal de moradores
da favela Rocinha, os quais buscam impedir a demoli¢do do imével
construido em Area de Preservacao Permanente.

A amplitude do litigio estd no fato de que a edificacdao dos
apelantes ¢ apenas uma entre outras centenas, de maneira que o exer-
cicio do poder de policia pela municipalidade, com a demoli¢do de
construcdo irregular especifica, ndo conduziria ao estado de coisas
ideal pretendido.

Dai porque foi necessario a aplicagdo das técnicas deciso-
rias que requerem o dialogo interinstitucional, sem que o principio
da separagdo de poderes seja violado, a superacao da regra da con-
gruéncia, a divisao do procedimento com as decisdes nucleo € em
cascata, tudo isso para que a solugdo estruturante (ou reestruturante)
seja atingida.

O Juiz, no processo estrutural, assume, mais uma vez, o papel
de agente transformador da realidade e pode, mediante procedimen-
to mais abrangente, dialogado e prospectivo, alcancar tal finalidade.
Essa foi a op¢ao do Relator do Apelo.

Apesar disso, verificou-se que a aplicacdo do procedimento
deixou de observar a adverténcia preliminar, cientificando as partes
sobre a condugao estrutural do processo e, em razao disso, a utili-
zac¢do dos novos meios de decidir, sendo vedada a decisdo-surpresa
(art. 10 do CPC).

O vicio identificado na critica encontra justificativa, ainda
que meramente académica, na auséncia de regulamenta¢do do tema
na esfera legislativa, o que torna a aplicacdo do processo estrutural,
ainda, uma decisao do Magistrado. Pendente a apresentagdao do an-
teprojeto de lei pela comissdo instituida pelo Ato do Presidente do
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Senado n.° 3 de 2024, cabe adotar o que dispde a doutrina e a juris-
prudéncia sobre o processo estrutural.
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