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Processo Estrutural e Sistema Interamericano de Direitos Humanos: didlogos para a
efetividade dos direitos fundamentais

Poucos temas se relacionam de maneira tdo proxima com a missdo constitucional do
Ministério Publico quanto o processo estrutural. Diferentemente do processo tradicional,
voltado, em regra, a solugdo de uma lesdo determinada, o processo estrutural procura
enfrentar situagcbes de desconformidade que se prolongam no tempo e decorrem do
funcionamento inadequado de instituicdes, politicas publicas ou estruturas sociais. Trata-se,
portanto, de instrumento particularmente compativel com as fungdes atribuidas ao Ministério
Publico pela Constituicao de 1988.

Ao conferir a Instituicao a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, nos termos do art. 127, e ao lhe atribuir, entre outras
fungdes, a promocgao da agao civil publica e o controle externo da atividade policial, o art. 129
da Constituicdo colocou o Ministério Publico em posigao especialmente relevante para a tutela
de direitos cuja efetivagdo depende, muitas vezes, de mudancas que ultrapassam a corregao
de um ato isolado. E o que ocorre, por exemplo, nas deficiéncias persistentes das politicas de
saude, na demora dos processos de demarcagao de terras indigenas, na superlotacéo do
sistema prisional, nos problemas relacionados a letalidade policial ou na insuficiéncia de
vagas em creches. Em situagbes dessa natureza, a lesdo ndo decorre apenas de uma
conduta especifica, mas de um modo de funcionamento que precisa ser reorganizado.

A importancia do processo estrutural tampouco se limita ao direito interno. No ambito do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos, verifica-se uma preocupacgéo crescente com
mecanismos capazes de assegurar que as decisbes adotadas produzam modificagbes
concretas na realidade. As reformas promovidas pela Comissao Interamericana de Direitos
Humanos e a Resolugao 4/2023 inserem-se nesse contexto de busca por maior efetividade,
especialmente mediante acompanhamento, definichio de medidas de cumprimento e
supervisao de providéncias destinadas a impedir a repeticao das violagdes.

E justamente nesse ponto que a ldgica estrutural se aproxima das formas de reparagéo
desenvolvidas no sistema interamericano. A formulagdo de planos de atuagdo, com
estabelecimento de metas, indicadores, cronogramas, atribuicdo de responsabilidades e
mecanismos de acompanhamento, permite que determinagdes de carater mais amplo sejam
convertidas em providéncias verificaveis ao longo do tempo. Os standards interamericanos
relativos a reparacao integral e as garantias de nao repeticdo passam, assim, a encontrar
instrumentos processuais capazes de favorecer sua concretizagao.

Essa aproximagao apresenta especial interesse para o Ministério Publico. No Caso Honorato
e outros vs. Brasil, relacionado a chamada Operagao Castelinho, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos examinou, entre outros aspectos, mecanismos institucionais de controle da
atividade policial e a atuacéo dos 6rgaos incumbidos dessa fiscalizagao. O tema evidencia a
relevancia do controle externo exercido pelo Ministério Publico e sua relacdo com medidas
destinadas ndo apenas a apuracao de fatos ja ocorridos, mas também a prevencgao da
repeticao de violagdes no campo da segurancga publica.

O processo estrutural, por isso, ndo deve ser compreendido como matéria restrita a 6rgaos
especializados. Sua logica é transversal e pode surgir em diferentes areas da atuacao
ministerial. Esta presente na atividade do Promotor da Infancia que examina o funcionamento
da rede de protegcdo; na atuagcado criminal diante das deficiéncias estruturais do sistema
prisional; na tutela coletiva da saude, quando a controvérsia envolve a organizagao de
determinada politica publica; e nas Procuradorias e Promotorias especializadas em direitos
humanos, meio ambiente, educacao e patrimdnio publico.
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Ha ainda outro ponto de contato relevante com o Sistema Interamericano: o controle de
convencionalidade. A partir da jurisprudéncia inaugurada no Caso Almonacid Arellano vs.
Chile e posteriormente desenvolvida pela Corte Interamericana, consolidou-se a
compreensdo de que os 6rgaos estatais devem interpretar e aplicar o direito interno de
maneira compativel com as obrigacdes assumidas no &mbito da Convengcao Americana sobre
Direitos Humanos, consideradas as competéncias proprias de cada autoridade. Para o
Ministério Publico, essa perspectiva assume importancia concreta no exercicio cotidiano de
suas atribuigdes, pois amplia o horizonte normativo utilizado na protecdo dos direitos
fundamentais.

Compreender o processo estrutural, portanto, significa compreender uma dimensao cada vez
mais relevante da prépria atuacao ministerial. Em muitos dos problemas submetidos ao
Ministério Publico, a resposta juridicamente adequada ja ndo se resume a obtencdo de uma
sentencga declaratéria ou condenatdria. E necessario pensar também na implementagao, no
acompanhamento e na capacidade de produzir alteracdes efetivas na realidade que deu
origem a violagao.

Este caderno pretende examinar precisamente esse ponto de encontro entre transformacdes
que ocorrem no Sistema Interamericano de Direitos Humanos e mudangas que se
desenvolvem no processo coletivo brasileiro. O fio condutor é a ideia de que a protegao dos
direitos fundamentais deve ser medida ndo apenas pelo reconhecimento formal das garantias,
mas também pela capacidade das instituicdes de torna-las efetivas.

1. Diadlogo de reformas

Tradicionalmente, a estrutura processual da jurisdi¢do nacional foi concebida com a finalidade
de pbr termo a conflitos bipolares, estruturados em torno de pretensdes individuais e de
respostas jurisdicionais destinadas a solugdo de controvérsias delimitadas. Todavia, esse
desenho, suficiente para a solucao eficaz de litigios individuais, revela-se impotente ante
problemas que decorrem de um funcionamento imperfeito ou defeituoso em uma determinada
engrenagem social. A precariedade de politicas publicas de saude e a demora de demarcacgéao
de terras indigenas s&o exemplos em que ndo ha um ato ilicito isolado a ser reparado, mas
um estado de coisas que se reproduz no tempo e exige, para sua superagao, a reorganizagao
do proprio modo de atuar do ente responsavel. Essa espécie de conflito pode e deve ser
classificada como estrutural. A grande dificuldade advém exatamente desta contrariedade
entre a estrutura processual tradicional e os conflitos que ndo encontram nessa forma de
decidir uma resolucao adequada. Nesse sentido, o Projeto de Lei n°® 3/2025 busca alterar a
resposta dada pelo ordenamento juridico aos conflitos estruturais, motivo pelo qual destina-
se as situacdes em que “as técnicas tradicionais do processo comum, individual ou coletivo,
ndo ofertam solugbes adequadas”. Ao elencar, exemplificativamente, os elementos do
conflito estrutural (multipolaridade, impacto social, prospectividade, natureza incrementada e
duradoura das intervengdes, complexidade, situacdo grave e continua, permanente
irregularidade e intervengao no modo de atuacgao de instituigdo publica ou privada, o projeto
oferece critérios de identificagcdo sem incorrer no risco de uma definicao legal rigida e
engessada.

Mais do que uma inovacao isolada no dmbito do direito processual patrio, o projeto permite
identificar pontos de aproximagdo com tendéncias observadas no Sistema Interamericano,
especialmente com a preocupacdo da CIDH em conferir tratamento prioritario a casos
capazes de enfrentar situacdes estruturais e produzir impactos que transcendam a reparagao

"BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 3, de 2025 (Processo Estrutural), Justificagéo e art. 1°, §
1°. O carater residual é expressamente afirmado na Justificagao do anteprojeto elaborado pela
Comisséo de Juristas
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individual. E a partir desse dialogo de reformas que o processo estrutural revela sua vocagéo
enquanto mecanismo de controle de convencionalidade no &mbito processual brasileiro.

Em primeiro lugar, ha uma compatibilidade conceitual entre os referidos diplomas. O problema
estrutural é caracterizado, como visto acima, a partir de par@metros como a multipolaridade,
0 impacto social e a necessidade de intervengdo no modo de atuagdo de uma instituicdo. A
Res. 4/23 da CIDH é a responsavel por instituir, no ambito da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos a Politica de Priorizacao de Peticbes e Casos. A referida Resolugao define
situacdes estruturais como “aquelas em que se advertem praticas estatais, interpretacoes
jurisdicionais ou marcos legislativos presumidamente contrarios aos direitos humanos e que
causem sério impacto a eles, ao Estado de Direito ou a@ ordem democratica®. Nesse quesito,
o termo “praticas estatais” em muito se aproxima do &mbito dos elementos sugeridos pelo
Projeto 3/25, uma vez que ambos deslocam o foco do ato isolado para a estrutura que os
produz.

Essa convergéncia ndo € apenas conceitual, mas teleolégica. A Resolugao 4/23 da CIDH
objetiva “remediar” as situagbes estruturais ou “impulsionar mudancgas legislativas ou de
pratica estatal, a fim de prevenir a afetagédo de direitos sobre a mesma causa”?, finalidade
prospectiva que se identifica com a énfase dada pelo PL 3/25 em “medidas prospectivas,
mediante elaboragao de planos com objeto, metas, indicadores e cronogramas definidos”. Tal
reorientacdo nao teve inicio em 2023. A inscricdo dela no processo de fortalecimento do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos ocorreu em um momento crucial, representado
pela Resolucao 1/2013, através da qual a CIDH revisou seu Regulamento, politicas e praticas
com a intencdo explicita de alcancar um “maior nivel de eficacia” na execugdo de seu
mandato.

A Resolucao 1/2013 reestruturou o sistema de medidas cautelares, os prazos e a tramitacao
de peticdes; a Resolucado 4/2023 complementou esse conjunto ao permitir que a Comissao
priorize, além do critério cronoldgico, os temas de maior relevancia sistémica. Analisando a
trajetéria da CIDH em sua totalidade, observa-se uma evidente orientagao institucional com a
finalidade de tornar os direitos humanos uma realidade pratica, direcionando o esforco
institucional para aspectos estruturais. E esta mesma aposta na eficacia que anima a
finalidade prospectiva do PL 3/25.

1.1 Plano de atuagéo estrutural e reparagéo integral

A principal proposta processual trazida pelo PL 3/25 aos problemas estruturais tem sua
disciplina no art. 99, que traz o plano de atuagao estrutural. Reconhecido o carater estrutural
do conflito o juizo conduz as partes e interessados a elaboragdo de um plano que deve conter
o diagnéstico dos problemas, metas especificas e aferiveis, indicadores quantitativos e
qualitativos, cronograma com marcos parciais e finais, definicho de responsaveis,
metodologia e periodicidade de superviséo, além de pardmetros que definirdo a extingdo do
processo*. Ha aqui uma mudanga de paradigma. A sentenga condenatéria Unica e de objeto
especifico abre espaco para um instrumento de controle e transformacao, com a finalidade de

2 CIDH. Resolugao 4/23 (Politica de Priorizacion de Peticiones y Casos), Doc. 329, 20 dez. 2023,
Resolutivo Segundo, alinea “b”. No original: “Situaciones estructurales: Aquellas en donde se
adviertan practicas estatales, interpretaciones jurisdiccionales o marcos legislativos presuntamente
contrarios a los derechos humanos y que causen un serio impacto a los mismos, el Estado de
Derecho o el orden democratico”. Tradugéo livre.

3 CIDH. Resolugao 4/23, Resolutivo Segundo, alinea “b”, e Considerando 5, que remete ao Programa
3 do Plano Estratégico 2023-2027 da Comissao, voltado ao desenvolvimento de standards
interamericanos para solucionar problemas normativos, estruturais ou conjunturais dos Estados.

4 PL n° 3/2025, art. 9°, § 3°, incisos | a IX. O art. 11 condiciona o encerramento do monitoramento a
demonstragédo da adogéo das medidas necessarias a protegédo progressiva e concreta dos direitos
violados
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mudanca institucional monitorada. Essa gramatica de funcionamento é reproduzida no &mbito
interamericano pelo instituto da reparagao integral (restitutio in integrum), com previsao no art.
63.1 da Convengao Americana de Direitos Humanos. Nesse sentido, a Corte Interamericana
e a Comissao Interamericana ndo se contentam com a indenizagdo pecuniaria, exigindo
medidas de restitui¢ao, reabilitacao, satisfacao e garantias de nao repeticao (v.g Caso Garrido
e Baigorria vs. Argentina, 1998 e Caso Blake vs. Guatemala, 1999). As garantias de nao
repeticdo impdéem ao Estado adotar reformas legislativas, politicas publicas, protocolos e
programas de capacitagdo e outras medidas que evitem a repeticdo do ilicito. Essas medidas
sdo, por sua natureza, compativeis com medidas estruturais, ja que pressupdem pressupdem
intervencgdes de carater continuado no modo de funcionamento de determinadas instituigdes.
Por exemplo, no dmbito do Caso Honorato (Operagdo Castelinho), a Corte reconheceu a
necessidade de fortalecer os mecanismos de controle externo da atividade policial e
determinou a adocdo de medidas destinadas a aperfeicoar especificamente a atuacao do
Ministério Publico nessa fungao, com vistas a evitar a repeticdo de fatos semelhantes.

Nesse sentido, ha uma aproximagao entre a doutrina da restituicdo integral e o art. 9° do PL
3/25. No exemplo dado o desenho procedimental permite converter a ordem genérica de
“adotar politicas de reducdo de letalidade policial” em metas aferiveis, cronogramas,
indicadores e responsaveis identificados, todos submetidos a supervisao judicial continua. A
auséncia de disciplina processual especifica e abrangente para a implementacao interna de
determinadas medidas de reparag¢ao impostas no ambito interamericano constitui um desafio
relevante. Nesse contexto, caso convertido em lei, o procedimento previsto no PL 3/2025
podera oferecer instrumentos uUteis para a implementacao de medidas de natureza estrutural,
especialmente quando envolverem planos, metas, indicadores, cronogramas e mecanismos
de supervisao.

1.2 Gestéao dos litigios, consensualidade e participagédo social

A normatizacao proposta pelo PL 3/25 tem por escopo valorizar o consenso na construgao
compartilhada de solugdes, sempre ampliando o contraditério e a participagdo dos grupos
impactados. Esses pressupostos, previstos entre as normas fundamentais do art. 2° do
projeto, sdo operacionalizados por meio de técnicas processuais previstas no art. 8°. Essa
estrutura é reafirmada pelo art. 10 do projeto, que erige a construgdo de consensos em
prioridade, autorizando a remessa a mediacao e adocao de decisbes parciais ou provisorias
quando o acordo nao for possivel. As técnicas apresentadas pelo art. 8°, como as audiéncias
publicas e a designacgao de peritos e a participagao de amici curiae nao sao desconhecidas
do SIDH. Pelo contrario, a Resolugcdo 1/2013 que reformou o Regulamento da Comissao
Interamericana expandiu o papel da vitima, permitindo que atualmente sejam promovidas
audiéncias publicas e a intervencgao de vitimas e especialistas (v.g art. 23 do Regulamento da
CIDH).

O caso Povo Indigena Xucuru vs Brasil ilustra como o sistema interamericano ja aplica uma
I6gica multipolar e prospectiva tipica dos processos estruturais. Ante a demora estatal na
titulagdo, demarcagdo e desintrusdao do territério do povo indigena Xucuru a Corte
Interamericana nao se limitou a reconhecer a violagao ao direito a propriedade coletiva (art.
21 da CADH). Determinou, ainda, que o Estado concluisse os processos de saneamento
territorial e garantisse o gozo pacifico, com supervisdo de cumprimento. O ndo funcionamento
adequado do procedimento perante a FUNAI é precisamente uma espécie de litigio que pode
ser enquadrado no art. 1° do PL 3/2025.

1.3 Diélogo institucional

O reconhecimento de que o PL 3/25 representa um verdadeiro dialogo de reformas nao é
prospectivo. A jurisdicdo nacional, em especial pelo Supremo Tribunal Federal, ja reconhece
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a existéncia de problemas estruturais, como ocorreu na ADPF 635. -A Corte Interamericana
ja havia determinado no Caso Favela Nova Brasilia vs Brasil que o Estado adotasse medidas
para reduzir a letalidade e violéncia policial. No plano interno, a ADPF 635 impds ao Estado
do Rio de Janeiro a elaboragdo de um plano de redugéo de letalidade policial, com metas
objetivas e monitoramento, posteriormente homologado pelo Poder Judiciario. Ambas as
situagbes se amoldam a estrutura do art. 9° do PL 3/2025 e a preocupacéao estrutural de
priorizagao trazida pela Resolucao 4/23.

1.4 Controle de convencionalidade

A doutrina do controle de convencionalidade ganhou formulacao expressa no Caso Almonacid
Arellano vs. Chile, inicialmente em relagdo ao Poder Judiciario, e foi posteriormente
desenvolvida pela jurisprudéncia da Corte IDH, que passou a enfatizar o dever das
autoridades estatais de exercer esse controle no ambito de suas respectivas competéncias.
Assim, todo 6rgao do Estado vinculado a Convencdo Americana, deve verificar a
compatibilidade das normas e praticas internas com o corpo normativo interamericano e com
a interpretacdo que dele faz a Corte. Nessa perspectiva, o controle de convencionalidade
incumbe aos magistrados e membros do Ministério Publico, no exercicio ordinario de sua
competéncia e atribuicdo. O PL 3/2025 converte-se, sob essa otica, em instrumento de
controle de convencionalidade. Ao aplicar o procedimento estrutural, o juiz brasileiro passa a
dispor de uma ferramenta apta a incorporar, de forma estruturada e monitorada, os standards
interamericanos de reparacao integral e as garantias de nao repeticdo. O plano de atuacgao
estrutural funciona como a ponte técnica pela qual uma sentenca da Corte IDH, ou mesmo a
incorporacdo de seus parametros, deixa de ser mera declaragdo e se traduz em metas,
indicadores e cronogramas exequiveis. Além disso, a participagdo social qualificada e a
primazia do consenso permitem que haja uma legitima intervengéo judicial e ndo a imposic¢ao
unilateral de uma solucio que pode ou nao ser adequada ao caso. Essa perspectiva estrutural
satisfaz os parametros substantivos e a diretriz politico-juridica continental trazida pela Res.
4/23 CIDH. A unido entre esses dois planos € o caminho para solugbes duradouras a
problemas que o litigio bipolar classico jamais resolveria.

As reformas da CIDH provam que o “movimento estrutural” ndo é peculiaridade doutrinaria
brasileira, mas uma orientagcédo de todo o continente para tornar os direitos humanos efetivos
na pratica. O PL 3/2025 é a resposta doméstica a essa orientagao. Ao permitir que o Judiciario
atue ndo apenas na reparacao retrospectiva de danos, mas na reestruturagéo prospectiva de
politicas publicas falhas, o projeto realiza a promessa de um processo transformador, aquele
em que a justica social deixa de ser programa abstrato e se converte em plano de metas,
indicadores e prazos, sob a dupla garantia do controle de convencionalidade interno e do
monitoramento interamericano. E nesse encontro entre a reforma de fora e a reforma de
dentro que reside o verdadeiro dialogo das reformas.

Sao Paulo, setembro de 2026.
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