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RESUMO: O artigo se propde a analisar as previsdes sobre participagdo do Projeto de Lei n® 03/2025,
relativo a regulamentacdo do processo estrutural, sob a perspectiva da participagdo social das
comunidades e coletividades afetadas. Partindo da premissa da participagdo direta como elemento
essencial de legitimagao dos processos estruturais, utilizamos a referéncia da “escada da participagéao
cidada”, de Sherry R. Arnstein, para tratar dos limites e possibilidades de redistribuicdo de poder decisorio
e dos impactos das desigualdades nos diferentes espagos e mecanismos participativos no ambito do
processo estrutural. Essa tipologia, mais proxima dos paradigmas da participagao politica, € mobilizada
para a analise das previsbes sobre participagdo do PL, identificando-se os enquadramentos
preponderantes para se tracar reflexdes sobre como esses instrumentos podem ser mais bem
operacionalizados, no intuito de adensar a participacédo social. Com base nessa andlise, sdo apresentadas
ao final as potencialidades e limitagdes da proposta legislativa, bem como possiveis caminhos para um
processo estrutural que concilie a complexidade de seus provimentos com uma participagao
dignificadora e que efetivamente seja capaz de orientar o planejamento e a implementagéo das reformas
estruturantes.

PALAVRAS-CHAVE: Processo estrutural; participacdo; participacdo cidada; acesso a justica;
desigualdades.

ABSTRACT: The article aims to analyze the provisions on participation in Bill No. 03/2025 regarding the
regulation of the structural reform processes from the perspective of the social participation of affected
communities and populations. Based on the premise of direct participation as an essential element for the
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legitimacy of structural processes, we use Sherry R. Arnstein's ladder of citizen participation to address the
limits and possibilities of power redistribution and the impacts of inequalities in different participatory
spheres and mechanisms within the structural process. This typology, closer to the paradigms of political
participation, is employed to analyze the provisions on participation in the Bill, identifying the prevailing
frameworks to reflect on how these instruments can be better operationalized to enhance social
participation. Based on this analysis, the article presents the potential and omissions of the legislative
proposal, as well as possible paths for a structural process that reconciles the complexity of its provisions
with a dignifying participation that effectively guides the planning and implementation of structural
reforms.

KEYWORDS: Structural process; participation; citizen participation; access to justice; inequalities.

RESUMEN: El articulo se propone analizar las previsiones sobre la participacién del Proyecto de Ley n.°
03/2025 relativo a la reglamentacidn del proceso estructural, desde la perspectiva de la participacién
social de las comunidades y colectividades afectadas. Partiendo de la premisa de la participacion directa
como elemento esencial de legitimacion de los procesos estructurales, utilizamos la referencia de la
escalera de la participacion ciudadana, de Sherry R. Arnstein, para tratar los limites y posibilidades de
redistribucion de poder y los impactos de las desigualdades en los diferentes espacios y mecanismos
participativos en el ambito del proceso estructural. Esta tipologia, mas cercana a los paradigmas de la
participaciéon politica, se moviliza para el andlisis de las previsiones sobre participacion del PL,
identificandose los marcos predominantes para trazar reflexiones sobre cdmo estos instrumentos pueden
ser mejor operacionalizados, con el fin de incrementar la participacion social. Con base en este analisis,
se presentan al final las potencialidades y evasiones de la propuesta legislativa, asi como posibles
caminos para un proceso estructural que concilie la complejidad de sus disposiciones con una
participacion dignificadora y que efectivamente sea capaz de orientar la planificaciény laimplementacion
de las reformas estructurales.

PALABRAS CLAVE: Proceso estructural; participacion; participacion ciudadana; acceso a la justicia;
desigualdades.

1. Introducao

Em novembro de 2024, a Comissao de Juristas responsavel pela elaboracao de
anteprojeto de Lei de Processo Estrutural no Brasil (CJPRESTR) apresentou seu relatério
final, posteriormente transformado em Projeto de Lei (PL) n® 03/2025, cuja tramitacéao
atualmente se encontra no plenario do Senado Federal. Ao invés de trazer uma definicao
do que seria o processo estrutural, o PL preferiu conceitua-lo a partir de elementos
considerados caracteristicos: multipolaridade, impacto social, natureza incremental e

duradoura das intervencoes, complexidade, existéncia de situacao grave de continua e
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permanente irregularidade, por acdo ou omisséo; e intervencdo no modo de atuacéo de
instituicao publica ou privada (artigo 1°, 81°). O problema estrutural é definido, entao,
como o problema que demanda uma solugao diferenciada das técnicas processuais
tradicionais, por meio de um processo que contenha ao menos parte dos elementos
mencionados.

A complexidade pode ser considerada o elemento chave dos processos
estruturais, dado que esta relacionada e é influenciada, em alguma medida, pelas
demais caracteristicas mencionadas. Exemplificativamente, a depender das
circunstancias faticas, da dimensao e diversidade do grupo social impactado, uma
maior ou menor complexidade serd observada e, por sua vez, maiores ou menores
desafios processuais estardo presentes. Esses desafios, reconhecidos pelo PL como
decorrentes do fato de os problemas estruturais versarem sobre conflitos moveis e
mutaveis, estendem-se desde critérios de representagcdo e participagao, até a
legitimidade social e a operacionalidade politica e burocratica da decisao
estrutural/estruturante, o que exige que se reconheca a dinamicidade dos processos
estruturais.

Como as decisbes decorrentes de processos estruturais apresentam, além de um
carater declaratorio sobre o estado de desconformidade, uma prescricao programatica
sobre o meio pelo qual essa reorganizagao/reestruturacdo sera feita, ha uma
complexidade presente tanto em seu conteudo, como também na forma de
operacionalizagdo de suas disposi¢des (Didier; Zanetti; Oliveira, 2020). Nesse sentido,
quando se esta diante de uma projecao que extrapola os préprios limites do Poder
Judiciario, vez que pretende a implementacao de uma “reforma estrutural” - “structural
reform” (Fiss, 1979-80) -, a interacao com outras instituicoes executivas e legislativas é
essencial e desafia as formas de adjudicacdo por meio das quais as decisbes séo
efetivadas tradicionalmente (Salles, 2020).

Esse contexto suscita a revisitacdo de figuras processuais tradicionais, e, assim,

reflexdes sobre uma atuacgéo jurisdicional “criativa” e conectada com os influxos sociais
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sdo elementos que estdo na base do que Osna (2020) considera para os estudos de
processos estruturais. O autor ressalta que, por maior os esfor¢gos de conceituagdo que
sao feitos em termos tedricos, ndo se pode perder de vista o alto grau de “praticalismo”
que atravessa os provimentos estruturantes enquanto, antes de tudo, problemas
sociais: uma realidade complexa traz para o sistema de justica uma demanda de
atuacao que pode, a priori, nao ter sido refletida como estrutural, mas que passa a ser
considerada assim a depender do nivel de reestruturagdo que uma realidade de
violagbes pode exigir e implicar a solucdes judiciais (Osna, 2020, p. 253).

Como problema social, os provimentos estruturantes exigem formas de
participacdo dos entes publicos e privados e, principalmente, das comunidades
afetadas e da sociedade civil envolvidas no processo. Nao por acaso o relatério final do
Anteprojeto de Processo Estrutural reconhece a possibilidade de utilizacdo de
instrumentos proprios da arena politica, além de estimular a flexibilidade processual -
com, por exemplo, a previsdo de audiéncias prévias para a definicdo dos ritos
processuais -, atribuindo a participacdo um carater principiolégico e um papel central na
legitimacdo do procedimento estrutural, assim como da tomada de decisdo e sua
implementacéo.

Nesse sentido, o foco deste artigo €, a partir da complexidade que envolve o
processo estrutural e das previsdes do PL n® 03/2025, analisar, discutir € propor formas
de participacdo que nao somente legitimem o processo estrutural, mas também que
garantam exequibilidade das suas decisdes, de forma a abrigar os interesses dos
envolvidos e afetados pelo processo. Como pressuposto, consideramos que a
participacdo deve ser alicergada nos principios que organizam a participacao politica
informada e transparente, ou seja, como participagao cidada, nao restrita as formas
mediadas de participagao ou aos espagos informativos e instrumentos de consulta, mas
realizada por meio da interacdo direta, sobretudo das pessoas e comunidades
envolvidas, com os atos processuais e, consequentemente, com a prdpria tomada de

deciséo.
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A importancia da participagio é diretamente proporcional a complexidade dos
conflitos estruturais: ao mesmo tempo que se torna mais dificultoso garantir uma
participacao efetiva e direta em processos estruturais, a sua auséncia ou realizagao
deficitaria, além de nao atender a uma norma fundamental, agudiza-se diante dos
deslocamentos sociais e politicos que decorrem de uma decisdo estrutural. Temos,
portanto, como referéncia para a analise desses mecanismos participativos a literatura
sobre participagao cidada (Arnstein, 2002), do campo da ciéncia politica, que concebe
uma tipologia de degraus participativos, com preocupacoes préprias para cada nivel ,
partindo de uma premissa de que a participagao efetiva resulta em uma redistribuicéo
de poder entre os tomadores de decisbes e os cidadaos, principalmente os mais

excluidos.

2. Legitimacao do processo estrutural pela participacao

Como observado nos debates no ambito do anteprojeto de lei (atual PL n°
03/2025), os processos estruturais consistiram (e consistem) em fenébmenos que ja se
desenvolviam na pratica juridica: sua proposta de regulamentagao atual, em alguma
medida, tenta espelhar os debates e reflexdes tedricas e académicas que foram
desenvolvidas ao longo dos ultimos anos tanto com relacdo a estruturalidade em si,
como também intimamente relacionado ao campo do processo coletivo brasileiro.

A estruturalidade de um processo é desafiadora em muitas dimensoes, desde o
seu desenvolvimento dentro do sistema de justica, até a sua operacionalidade pratica.
Como ressalta Vitorelli (2018, p 08), um dos desafios é “[...] a apreensdo das
caracteristicas do litigio, em toda a sua complexidade e conflituosidade, permitindo que
os diferentes grupos de interesses sejam ouvidos”.

Nosso foco na garantia da participacdo nos processos estruturais, portanto,

decorre de dois principais aspectos sobre ela: (i) a sua previsdo enquanto norma
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fundamental do Cédigo de Processo Civil (“CPC”) (arts. 9° e 10°), em termos gerais,
como também no PL (art. 2°, inciso IV), o que a coloca como garantia fundamental da
higidez procedimental; e (ii) o seu papel legitimador nos casos dos processos estruturais
— mais do que um carater instrumental relacionado ao contraditério e a representacao
processual, a participacao assume o papel de legitimagcdo democratica dos objetivos a
que se propdem provimentos estruturais, tanto no que se refere a posicao assumida
pelos atores do sistema de justica na arena publica, como a projecao e as realocagdes
que uma decisao estruturante assume no Ambito de politicas publicas e/ou organizacao
burocratica publica. Temos, assim, por premissa, que a auséncia ou a garantia de uma
participacédo estritamente formal implica o desenvolvimento de decisdes estruturantes
que padecem de um “déficit de legitimidade democratica” (Saraiva, 2021, p. 143).

Estudos recentes sobre processo estrutural e participagdo apontam, ainda que
sob algum recorte, como os debates tém desenvolvido a tematica cada vez mais
associada a uma perspectiva democratica do processo estrutural (Saraiva, 2021;
Serafim, 2023; Serafim, 2023; Nébrega, Franca, 2022) e da participagdo como elemento
fundamental para legitimacdo ndo apenas da decisdo estruturante, mas de todo
encadeamento processual, o que complexifica os debates sobre a teoria da participacao
no processo (Saraiva, 2021; Cota, 2019; Albuquerque; Serafim, 2020). Muitas das
pesquisas, inclusive, voltam-se a analise de casos concretos (e, em alguma medida,
paradigmaticos) de possiveis experiéncias estruturais para analisar a participagcao social
e comunitaria e instrumentos para sua operacionalizagao (a exemplo, das Assessorias
Técnicas Independentes) (Garcia, 2021; Asperti; Zufelato; Garcia, 2022; Dontos, 2024), o
que denota que o caminho tedrico que tem se desenvolvido também reflete o
adensamento dos processos estruturais na realidade do sistema de justica brasileiro e
o seus desafios participativos.

Nesse sentido, mesmo diante da existéncia de arcabougo normativo-institucional
e de mecanismos de controle da representatividade adequada no a&mbito do processo

coletivo, o processo estrutural, em razdo dos seus objetivos, ndo pode prescindir da
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participacdo direta das pessoas e comunidades envolvidas, tanto nos procedimentos
deliberativos, quanto negociais®. Ha, ainda, um desafio no equilibrio de multiplos pontos
de interesse presentes nos litigios estruturais que apresentam uma “causalidade
complexa” (Noébrega, Franca, 2022, p. 110), de modo que a participagado nesses
processos ndo cumpre apenas um requisito formal de informagao, contraditério e
comunicacdo de atos processuais, mas de legitimacdo dos debates que sé&o
desenvolvidos nessa esfera processual e que, compondo, em alguma medida, a
fundamentagdo de uma decisdo estruturante, alcancardo umespacgo de implementacéao

que é coletivo e, sobretudo, politico.

3. Premissas e obstaculos para a participacao social

3.1. A escada para a participacao cidada

Em texto classico sobre participacao social, Sherry R. Arnstein traca uma tipologia
da “participagao cidada” na esfera politica (2002). Tem como ponto de partida que a
participacao é, em si, uma ideia usualmente bem recebida, similar a nogao de acesso a
justica, que remete a um valor de conotagbes comumente positivas, o que pode levar,
muitas vezes, a um esvaziamento de significado ou a atribuicao de sentidos ambiguos
e/ou contraditorios (Losekann, 2020, p. 34; Asperti, 2018, p. 9). Ainda como premissa,

ela relaciona a participagcdo cidadad a uma redistribuicdo de poder aos cidadéaos

5 Em casos recentes de grande repercusséo que trataram de problemas estruturais (ndo necessariamente
de forma estruturante), observamos a realizagdo de acordos que sdo questionados por pessoas e
comunidades atingidas que nao reconhecem a legitimidade das negociagbes, como no caso do
rompimento da barragem da Samarco, com o Termo de Transagdo e Ajustamento de Conduta (TTAC)
inicialmente firmado e os questionamentos subsequentes (Asperti, Zufelato, Garcia, 2022, p. 213-216) e
em tratativas posteriores, no caso da subsidéncia do solo de Macei6, causada pela atuagao da empresa
Braskem, quanto aos acordos para desocupacao voluntaria e agdes socioambientais.
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excluidos dos processos politicos e econdmicos® (Arnstein, 2002, p. 1). Nesse sentido,
participacdo cidada enquanto redistribuicdo do poder ndo quer dizer atendimento de
todas as reinvindica¢des dos integrantes das comunidades afetadas, mas que suas
posicoes sociais e econdmicas serao levadas em conta no ajuste dos procedimentos e
na tomada de deciséo.

A tipologia proposta se conforma a partir da figura de uma escada, cujos oito
degraus correspondem a niveis de processos de panejamento ou conducgdo de
programas de governo associados a graus de distribuicdo de poder. Como qualquer
abstracao, ha limitagcdes decorrentes de um exercicio de simplificagdo, incapaz de
compreender todas as divergéncias de interesses e divisdes entre subgrupos em cada
processo participativo. Ainda assim, a proposta de Arnstein se coloca como uma

possivel moldura analitica que pode ser Util a sistematizacao de praticas existentes.

Quadro 1 - Oito degraus da escada da participacdo cidad3, segundo Sherry R. Arnstein

8 Controle cidadao

. Niveis de poder
7 Delegagdo de Poder cidadio
6 Parceria
5 Pacificagao

Niveis de concessio
4 Consuita minima de poder
3 Informagao
2 Terapia
Nao-participagio

1 Manipulagao

Fonte: Arnstein, 2002, p. 2

% |nteressante refletir sobre essa perspectiva sobre a participagdo social em relagdo com a propria
concepgao do contraditério enquanto nucleo central do processo civil, que desempenha o papel de
colocar limite para o exercicio do poder estatal e legitimar a deciséo judicial (Zufelato, 2019, p. 50-51).
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Os primeiros niveis dessa “escada” corresponderiam a condutas de “néo
participacdo”, cujo objetivo real seria o de levar os cidadaos a crerem, erroneamente,
que estariam influindo nas deliberagcdes de seu interesse (Arnstein, 2002, p. 3). O grau
mais baixo, a “manipulagcao”, ocorre quando pessoas sdo convidadas a participar de
6rgaos sem real poder da decisdo, conformados apenas para “educar” ou manipular os
participantes, e/ou obter seu apoio politico, enquanto a “terapia” define iniciativas
estatais que transferem aos cidaddos a responsabilidade por suas omissoes,
travestindo-as de problemas “sociais” ou de conduta dos individuos’ ou da prépria
comunidade?® (Arnstein, 2002, p. 4).

O degrau da “informacdo” inaugura acbes que podem ser consideradas
participativas, desde que envolvam agdes comunicativas de méo dupla e que promovam
um diadlogo verdadeiro, preferencialmente de modo articulado com outras acoes
participativas e que ndo resvalem em medidas meramente formais ou excessivamente
tecnicistas (Arnstein, 2002, p. 5).

Seguindo na escada de participacao, o degrau da “consulta” é percorrido quando

a opinidao dos cidadaos € solicitada, assegurando-se que estes tenham recebido a

informacao adequada arespeito do objeto da consulta e que suas falas e opinides sejam,

70 exemplo dado pela autora é bastante elucidativo: “Considere este exemplo que ocorreu na Pensilvania
ha menos de um ano. Quando um pai levou seu bebé gravemente enfermo para o pronto-socorro de um
hospital local, um jovem médico plantonista o orientou a levar a crianga para casa e dar-lhe agua com
acucar. Naquela tarde, a crianga morreu de pneumonia e desidratagdo. Mais tarde, o pai, transtornado,
apresentou queixa ao conselho da Agéncia de Agcdo Comunitaria. Ao invés de iniciar uma auditoria no
hospital para determinar quais as mudangas necessarias para prevenir fatalidades semelhantes no futuro,
ou outras formas de mau atendimento de pacientes, o conselho convidou o pai a participar dos encontros
(terapéuticos) de pais sobre como cuidar de criangas, promovidos pela agéncia e foi-lhe prometido que
alguém ‘ligaria para o diretor do hospital para garantir que este fato nao se repetisse’ ” (Arnstein, 2002, p.
4).

8 “Exemplos menos dramaticos, mas mais comuns, de terapia disfargada de participagéo cidada podem
ser vistos em conjuntos de habitagédo popular, nos quais grupos de moradores sao instrumentalizados
para a realizagdo de campanhas de controle da violéncia ou de limpeza do bairro. Os moradores sdo
reunidos para que seja possivel ajuda-los a ‘ajustar seus valores e atitudes aos da sociedade’. Seguindo
estas regras basicas, os moradores acabam néo se ocupando de temas mais importantes, tais como: a
remocgéo ilegal de invasdes; a segregacao social no conjunto habitacional; ou as razbes pelas quais
durante o inverno o conserto de uma janela quebrada demora trés meses” (Arnstein, 2002, p. 4).
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de fato, considerados na tomada de decisdo. No entanto, quando os instrumentos de
consulta (como pesquisas de opiniao, assembleias e audiéncias publicas com espaco
para manifestacdes ou votagdes) se resumem a rituais de “fachada”, essas vias séo
particularmente prejudiciais. Porvezes, aos cidaddos nao sao franqueadas informacodes
claras acerca do que devem opinar ou votar, sobre quais sdo suas verdadeiras
alternativas e as possiveis consequéncias de cada opcgao. Isso geralmente ocorre
quando os cidadaos nao estdao engajados na propria formulacado da consulta e na
metodologia adotada, tornando-se meros expectadores desprovidos de efetivo poder
decisoério (Arnstein, 2002, p. 6).

Vislumbra-se no degrau da “pacificacdo” situacbes em que alguns
representantes da comunidade sdo inseridos em instancias decisérias, porém sem que
tenham sido escolhidos por processos legitimos junto a comunidade, tampouco que a
eles sejam asseguradas condicbes efetivas para representar os interesses dos
respectivos grupos. O resultado € uma estrutura ambigua, ineficiente, altamente
demandante (com diversas reunides, documentos a serem analisados e discussdes
excessivamente técnicas), na qual os cidadaos participam com, no maximo, um
“controle periférico” (Arnstein, 2002).

Seguindo adiante, os demais degraus da escada estao localizados em uma faixa
na qual ha uma redistribuicdo mais significativa de poder, na qual poderiam ser
observados “niveis de poder cidadao” (Arnstein, 2002, p. 2), sendo eles: parceria,
delegacédo de poder e controle cidad&do. Em todos esses casos, a despeito do potencial
participativo equitativo, héa que refletir sobre sua estrutura e formas de
operacionalizacao.

A “parceria" ocorreria por meio de um processo hegocial cujo planejamento e as
responsabilidades da tomada de decisdo sdo compartilhados em estruturas paritarias,
com definicdo de regras prévias nao modificaveis unilateralmente. O bom
funcionamento da parceria depende da mobilizagcdo popular, com liderancas

devidamente submetidas a prestagcao de contas e, ainda, com recursos necessarios
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para serem compensadas pelo seu trabalho, sendo relevante também a contratacéao de
técnicos para que recebam a assessoria necessaria — seja juridica, seja por outras areas
do conhecimento, como planejamento urbano, arquitetura etc. (Arnstein, 2002).

A “delegacao de poder”, por sua vez, consiste em uma verdadeira assungao, por
parte dos cidaddos, do poder deliberativo em determinado plano ou programa,
exemplificada por casos em que essa delegacdo ndo se restringe as etapas de
planejamento das a¢des, mas também de implementagao e monitoramento, o que pode
ser feito por convénios com organizagdes comunitdrias que possam operar programas
especificos em suas localidades® (Arnstein, 2002).

Por fim, a escada de participagao atribui o mais alto grau ao “controle cidadao”,
em que a populacao é atribuido um certo grau de poder que lhe permite gerir um
programa publico ou uma organizagao, definindo todas as suas acdes e aspectos

gerenciais (Arnstein, 2002).

3.2. Participacao e vulnerabilidades: o desafio de garantir “quem?” participa

Como mencionado, os degraus de participacado desenhados por Arnstein (2002)
preocupam-se em garantir que aqueles que tém menos possam estar a altura dos
poderosos, com uma participacdo social que promova a redistribuicdo de poder. Em
processos participativos que ndo se preocupam com essa redistribui¢cdo, a tendéncia é
areplicagao de dindmicas reprodutoras do status quo ja existente (Arnstein, 2002), o que

também se reproduz no Ambito de processos judiciais. Nestes, é possivel observar tanto

® “Diferentes arranjos de poder delegado estéo surgindo também no Programa de Agdo Comunitaria, fruto
das demandas dos moradores e das recentes diretrizes da Organizagao para Oportunidades Econémicas,
que estimula as Agéncias Municipais a “irem além das necessidades minimas” para participagéo nos
programas. Em algumas cidades, as Agéncias Municipais firmaram convénios com organizagoes
comunitarias para que estas planejem e/ou operem componentes do programa em seu bairro, como, por
exemplo, um centro comunitario multiuso ou um programa de recolocagao de desempregados. Esses
convénios normalmente incluem um orgamento detalhado, previamente negociado, e especificagdes
técnicas do programa. Além disso, os convénios detalham claramente as funcdes que foram delegadas,
por exemplo, definicdo das atividades; contratagdo e dispensa; subcontratagdo de obras. (Alguns destes
convénios sao tdo amplos que eles se parecem como modelos de controle pelos cidadaos)” (Arsntein,
2002, p. 12).
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desigualdades de participacdo em si, como a auséncia de espagos ou instrumentos
participativos, quanto de influéncia, isto €, quem consegue de fato participar e intervir
nos debates processuais, no aprofundamento técnico e probatdrio e no processo
decisorio.

Em se tratando de problemas estruturais, essa dinAmica redistributiva tem de
lidar com as diversas vulnerabilidades que atravessam um contexto social mais amplo,
e que repercutem de forma marcante nas possibilidades de acesso a justica e
participacdo social na esfera politica e judicial. E preciso atentar ndo somente as formas
de participacdo, mas também em “quem participa”, diante das desigualdades
decorrente de racga, classe, género, sexualidade, entre outras (Losekann, 2020, p. 35)'°.

Se os espacgos participativos forem configurados de modo a contemplarem
apenas parte da populacdo impactada — aquela que consegue ter acesso aos espagos
de decisao -, a “roupagem” participativa legitimara decisdes estruturantes que nao
necessariamente refletem a pluralidade de interesses e as complexidades sociais nas
quais o problema estrutural esta inserido. Aqui se coloca a importancia que a
participacdo nao circunscreva apenas ao momento dedicado a sua realizagdo, mas a
prépria definicao desses instrumentos participativos.

Se pensarmos nas desigualdades que afetam a participagao, de modo mais
amplo, podemos considerar as ideias colocadas por Sidney Verba, Kay Schlozman e
Henry Brady (1995), que retomam o modelo do status socioeconémico (SES), a partir da
experiéncia estadunidense, apontando como desigualdades de educacgao, renda e
ocupacdo afetam a possibilidade de participagcdo das pessoas. As desigualdades

também podem ser aumentadas se considerado o papel dos mobilizadores para a

10 “A partir dessas observagdes criticas da autoconsciéncia como base de fundagéo do publico, podemos
compreender que o “quem participa” ndo é tdo simples ou 6bvio, ja que em fungao do racismo, pobreza,
machismo, homofobia etc., muitas pessoas podem ser excluidas do publico que participa. Uma forma de
tentar resolver esse problema seria garantir leis e instituicbes capazes de zelar pelos direitos dessas
pessoas. Assim, “quem participa” é em geral a questao mais importante e desafiadora em um processo
participativo (...)” (Losekann, p. 35)
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participacéo, o que os autores exploram como modelo do voluntarismo civico. Ainda que
estivessem trabalhando sobre a participacao politica, muitas das questdes que
abordam impactam as experiéncias de participagdo que se dao em outras esferas,
inclusive no ambito do Poder Judiciario (Verba; Schlozman; Brady, 1995).

Aesserespeito, ainda que se considere uma audiéncia publica, por exemplo, com
abertura para manifestacdes de posi¢cdes e escuta efetiva, deve-se pensar em que
termos essa audiéncia sera realizada — qual sera seu horario, onde sera realizada, qual a
metodologia a ser utilizada, por exemplo —a fim de que desigualdades pré-existentes nao
sejam ampliadas e nem que novas desigualdades surjam a partir da participagéao (Verba;
Schlozman; Brady, 1995).

Essa dimensdo da participacdo pode ser observada na construcdo dos
denominados protocolos comunitarios de consulta e consentimento prévio, livre e
informado que tém se desenvolvido por iniciativa de povos e comunidades tradicionais
no Brasil' e embasados na Convencgao n° 169 da OIT (OIT, 1989; Brasil, 2003), nos quais
os préprios membros dessas comunidades elaboram as regras para a realizacao de
consultas sobre temas que impactem em seus territorios € com procedimentos e
abordagens que respeitem as formas de organizagao social, cultural e juridica. Esses
protocolos denotam a importancia do protagonismo comunitario na determinacao das
formas de participagao e no desenvolvimento de instrumentos participativos atentos as

especificidades relacionadas as desigualdades e vulnerabilidades™.

" Disponivel em: https://observatorio.direitosocioambiental.org/#.

2 Exemplificativamente, no acordo judicial de reparacgéo assinado no caso de Brumadinho em 04 de
fevereiro de 2021, ha a previsdo, em sua clausula 11.11, da necessaria observacao das “[...]
especificidades e singularidades de povos e comunidades tradicionais, por meio de consulta prévia, livre
e informada” (p. 33) para a manutengao de mecanismos de didlogo e interlocugdo com as comunidades
atingidas. Sem ignorar as contradigcdes do acordo e como se deu seu cumprimento pratico, a mengéao a
ele traz a necessidade de se pautar esse protagonismo social nos debates sobre participagéo processual,
sobretudo em processos estruturais: por mais complexo que esses pontos se apresentem, consideramos
que o debate juridico ndo pode se escusar de fazé-lo e de incorpora-lo em termos normativos e judiciais.
integra do acordo disponivel em:
https://www.mg.gov.br/sites/default/files/paginas/Minuta%20versao%20final.pdf.pdf.
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Em realidade, assumir a centralidade das diferengas consiste em dar a devida
atencao as experiéncias participativas que ja sao desenvolvidas em ambito comunitario
e com um repertdrio e agéncia popular mais local e mobilizado. Isso desloca a ideia de
participacdo para um protagonismo social, o que para este texto tem mais conexdo com

0 que se entende por participagao direta.

5. Analise dos mecanismos de participacao do Projeto de Lei

O desenvolvimento tedrico dos topicos anteriores objetivou aproximar,
analiticamente, a participagdo no contexto de processos estruturais de desenhos
participativos politicos, partindo da ideia de que a participacao é legitimadora dos
processos estruturais, na medida em que seus objetivos e o resultado da decisédo
estruturante projetam-se nas burocracias e politicas publicas, ora em seu
planejamento, ora em sua implementagio e/ou monitoramento.

Para analise do PL n® 3/2025 a partir desses pressupostos, sistematizamos na

tabela abaixo os dispositivos que direta e indiretamente relacionam-se com a

participacéo:

Quadro 2 - Trechos da versao final do PL com mencao direta ao termo participacao

. . Instrumentos de
Artigo Tema Texto do artigo c
participacao
Sdo normas fundamentais do processo estrutural:
Art. 29, Normas (...) Consultas e
inciso fundamentais IV — participagdo dos grupos impactados, mediante audiéncias
v a realizacdo de consultas e audiéncias publicas e publicas
outras formas de participa¢do direta e indireta; (...)
O cardter estrutural do litigio podera ser
reconhecido de forma consensual ou por decisdao
. judicial. L
econhecimento articipacdo de
Art go. | Reconh t J( ) Part d
o da , o especialistas ou
2 . 2 Se o cardter estrutural do litigio ndo for
§ 20 § 20 s ter estrutural do lit f P
estruturalidade . L . representantes
consensual, o juiz determinard a realizagcdo de
audiéncia para oitiva das partes e dos demais
interessados, podendo facultar a participagdo de
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especialistas, representantes dos grupos sociais
impactados e de outros sujeitos que possam
contribuir para o esclarecimento da questao. (...)

Art. 8¢,
capute
incisos

Aplicacdo de
técnicas
processuais

Estabelecido o carater estrutural do processo, o juiz
devera, com a participagdo das partes e,
preferencialmente, com o consenso entre elas,
verificar a pertinéncia da aplicacdo, entre outras,
das seguintes técnicas processuais, de acordo com
as peculiaridades do caso: (...)

I — admissdo de pessoas ou entidades
representativas dos grupos impactados pelo litigio;
Il — realizagdo de reuniGes ou consultas técnicas ou
comunitarias;

Il — realizacdo de audiéncias publicas, com
definicdlo de metodologia adequada as
caracteristicas do litigio;

IV — designacdo de audiéncia de saneamento e
organizacdo compartilhada do processo, inclusive
para a definicdo de pontos de consenso e de
dissenso, bem como para criar oportunidades de
acordos materiais e processuais entre as partes; (...)
VI — designacdo de perito, consultor ou entidade
gue possa contribuir com o esclarecimento das
questOes técnicas, cientificas ou financeiras
envolvidas no conflito, bem como com o
desenvolvimento das atividades de participagao
social;

VI — intimacdo de pessoas que tenham
contribuigdes técnicas ou poder decisdrio sobre as
questdes controvertidas, para que participem de
audiéncias designadas, independentemente de
serem ou ndo partes no processo; (...)

Xl — adogdo de medidas de cooperacao judicidria e
interinstitucional com sujeitos que possam
contribuir com a solugdo do litigio, bem como com a
gestdo dos demais processos individuais e coletivos
relacionados ao objeto da controvérsia.

1. Participagao
de especialistas
ou
representantes;

2. Reunides ou
consultas
técnicas ou
comunitarias;

3. Audiéncias
publicas.

Art. 99,
§5¢

Elaboragdo de
plano de atuagao
estrutural

Integrado o contraditério e produzidas informagoes
suficientes nos autos, o juiz dirigira as partes para a
elaboracdo de um plano de atuagdo estrutural. (...)

§ 52 Apresentada a versdo inicial do plano, o juiz
ouvira as partes e avaliard a necessidade de oitiva
de pessoas ou entidades tecnicamente
qualificadas, designacdo de audiéncia publica,
reunides, consultas publicas, inclusive em formato
virtual, ou outros meios de ampliagdo da
participagao social.

1. Participagao
de especialistas
ou
representantes;

2. Audiéncia
publica;

3. Reunides ou
consultas
publicas;
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4. Outros meios
de participacdo
social.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Brasil, 2025

A primeira previsao sobre a participacao, prevista nas normas fundamentais do
processo estrutural, traz as audiéncias, reunides e consultas publicas como
mecanismos para viabilizar a participagcdo das pessoas e comunidades impactadas.
Essastécnicas preocupam-se com aampliacdo do acesso ainformagao e com a criagao
de espacos de discussdo com as comunidades e com agentes interessados, tendo aa
necessidade de adequacao metodoldgica a realidade do caso. Parecem operar,
preponderantemente, com a dindmica identificada no degrau da “informacao” e até
mesmo da “consulta” da escala elaborada por Arnstein (2002) e caracterizam-se por
uma “concessao minima” de poder ao cidadao. Se realizados de forma desarticulada e
unilateral, com pouca influéncia na tomada de decisdo, acabam por conformar uma
participacdo meramente formal ou até iluséria.

Para evitar esse cenario, ponderamos que esses espagos de informagéao e
consulta podem ser configurados para uma participagcao mais efetiva mediante a adocgéao
de uma metodologia adequada as caracteristicas do litigio (como estabelece o art. 89,
do PL), mas também atenta as desigualdades de poder entre as partes. E relevante,
nesse sentido, que o proprio desenho desses instrumentos conte com a participagao
social, podendo ser organizados e presididos por integrantes da comunidade impactada
que, coparticipando da gestao daquele momento, podem torna-lo mais alinhado a
dindmica local: é preciso que essas audiéncias e reunides adotem formatos que
atendam as demandas da populacdo e comunidade envolvida - como localizacao,
horario de realizacdo tempos e formas de fala - e que elas possam participar dessas
decisdes formais sobre o préprio procedimento.

Em termos de assertividade desses espagos comunitarios para o proprio
processo estrutural em curso, é necessario assegurar que sejam considerados como

instancias legitimas de produgao de conhecimento e aprofundamento dos debates do
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caso, e nao hierarquicamente inferiores ao que é considerado o conhecimento técnico
no processo. Além disso, devem ser espacos de interlocugao efetiva e de escuta
sensiveis a contextos sociais no qual estdo presentes realidades de sofrimento social
e/ou coletivo em decorréncia, justamente, do que esta em debate, a exemplo de
processos estruturais de desastres ou casos de violacbes massivas de direitos
humanos.

O projeto também prevé formas atipicas de intervencao de terceiros em atos
processuais para participacao de especialistas ou de representantes das comunidades,
de forma oral ou escrita, como com a oitiva para a decisao sobre o carater estrutural do
processo, em audiéncias de saneamento e de instrucdo. Apesar de serem formatos
participativos préprios da arena judicial (e, por isso, mais dificeis de serem associados
as formas de participacdo social mencionadas), também podem ser considerados como
mecanismos de “consulta”, na medida em que se prestam a coleta de informacgdes para
embasar a tomada de decisdo. Sdo, sem duvida, expressdes de uma participagdo mais
associada ao exercicio do contraditério no processo, de modo que a sua concretizagao
depende da efetivagdo do principio da adequada fundamentag¢ao das decisdes judiciais,
essencial para se assegurar que os elementos colhidos dessas intervencdes informem,
de fato, as deliberagdes adotadas no caso.

Uma previsdo do PL que pode passar desapercebida, mas que nos parece
particularmente interessante, € aquela do inciso VI do artigo 8°, que reconhece a
possibilidade da atuagado de técnico (perito, consultor ou entidade) para o
desenvolvimento de atividades de participacdo social, o que pode compreender o
exercicio de fungdes de mobilizagdo comunitdria, producdo de conhecimento e
viabilizacdo da participacao social. Essa fungdo em muito se relaciona com o instituto
das Assessorias Técnicas Independentes (ATls), notabilizadas nos casos recentes dos
desastres causados pelo rompimento das barragens da Samarco (2015) e da Vale S.A.
(2019), culminando na sua positivacao pela Lei n® 14.755/2023 (Politica Nacional de

Direitos das Populac¢des Atingidas por Barragens - PNAB).

RDP, Brasilia, Vol. 22, n. 113, €8288, jan./mar. 2025, DOI: 10.11117/rdp.v22i113.8288 | ISSN:2236-1766

Licenga Creative Commons 4.0
87 NC




REVISTA———

DIREITO
PUBLICO

Pagina| 18

A despeito dessa notoriedade mais recente nho ambito das ag¢des coletivas, a
atuacédo das ATls remonta ao trabalho desenvolvido pela Assisténcia Técnica e Extensao
Rural — ATER desde o final da década de 1940, no contexto da criagdo das Ligas
Camponesas e dos movimentos sociais pela luta dos direitos dos trabalhadores rurais
(Julido, 2024, p. 8-9). Também possuem expressao relevante nos movimentos populares
por moradia, a partir dos anos 60, com criacdo de assessorias técnicas
multidisciplinares para construcdes populares (Barros, 2013, p. 81-83) e na atuacao das
Assessorias Técnicas de Habitagao de Interesse Social — ATHIS nos casos de remogoes
forgadas e de regularizagdes fundiarias (Lei n® 13.465/2017).

Resguardadas as diferencas nessas atuacodes, fato € que a nogao de assessoria
técnica estd ligada a necessidade de se prover assessoramento interdisciplinar para
comunidades e coletividades, viabilizando a sua mobilizagao e a tomada de decisdes
coletivas, e compreendendo atividades de (i) articulagcdo, comunicacdo, acesso e
sistematizacao de informagdes, (ii) elaboracao e interpretacdo de documentos técnicos,
(iii) facilitacdo de reunides e de procedimentos, dentre outras funcbes a serem
acordadas com a propria comunidade a ser assessorada (Asperti; Zufelato; Garcia 2022,
p. 226; Cunha; Chiuzuli, 2024).

As assessorias técnicas sao cruciais em todos os degraus da escada , desde a
informacao e consulta até o efetivo controle cidaddo. Como Arsntein (2002) argumenta,
por vezes € a existéncia da assessoria técnica que ira definir se determinada pratica
configura uma forma efetiva de participagéo social ou uma via de manipulagao por parte
dos tomadores de decisao. Mas mesmo as assessorias técnicas precisam ser adotados
cuidados proprios, como a garantia de que serdo as comunidades que escolherdo as
organizacdes atuantes e delimitardo as suas atribuicdes, e que essas assessorias terdo
independéncia técnica para atuar — o que nao se confunde com imparcialidade, ja que
atuamem prol da coletividade assessorada (Asperti; Zufelato; Garcia, 2022; Julido, 2024;

Cunha; Chiuzuli, 2024).
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A compreensao da coexisténcia da independéncia técnica com a parcialidade
processual é fundamental para a garantia do real potencial equalizador desse
assessoramento técnico enquanto instrumento de redistribuicdo do poder participativo
no processo estrutural, na medida em que permite a construgdo de um “dissenso
técnico” (Julido, 2024) pelos grupos impactados com relagao a producgao probatdria e
técnica, em sua maioria, monopolizada enquanto vantagem estratégica do
grande/habitual litigante (Galanter, 2018; Asperti, 2018).

Chama a atencéao, contudo, que apesar de descrever essa funcéao, o PL o faz de
forma genérica, além de n&o fazer mencgao expressa ao conceito de assessoria técnica.
Com isso, deixa de resgatar todo um arcabouco de experiéncias ja existentes, o que
poderia auxiliar na superacao de uma desconfianga ainda persistente com relacao as
ATls relacionada a incompreensao sobre a sua posicao juridico-processual (Cunha;
Chiuzuli, 2024). Instituir processualmente as assessorias seria um avancgo importante,
permitindo a sua utilizacdo em muitas outras tematicas, como em discussdes sobre
politicas publicas e outras violagdes estruturais cometidas pelo Estado ou por
empresas.

Finalmente, o PL perdeu a oportunidade de consolidar previsées mais evidentes
sobre a construcdo de espacos de governanga participativa, como comités, comissoes
e foruns, que permitissem percorrer os degraus mais elevados da escada de
participacdo de forma continua, tanto durante a fase de construgdao do plano de
reestruturacado, quanto na sua implementacado. Nada obsta que essas previsdes sejam
estipuladas judicial ou consensualmente nos planos, mas a previsao legal certamente
traria incentivos mais claros para tanto, além de balizas importantes, como a
necessidade de que esses espacos sejam desenhados em conjunto com as
comunidades e em linha com os elementos e necessidades do caso concreto.

Isso porque, para que a participagao atinja os degraus de “parceria”, “delegacao
de poder” e “controle cidadao”, € necessario estipular uma estrutura com regras

expressas sobre sua composicéo, direitos e deveres, assegurando a possibilidade de
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formacao de maiorias por parte dos representantes das coletividades, a quem caber3,
dentro dos limites estipulados, a efetiva deliberacdo sobre o planejamento e a
implementacdo das medidas reestruturantes. Os mecanismos de escolha de
representantes devem ser claros e transparentes, com rotatividade, e é preciso que haja
publicidade e prestacao de contas nas atividades desempenhadas. Ainda, é importante
pensar nos custos (recursos financeiros e alocagado de tempo), garantindo formas de
custeio e de apoio técnico (FGV, 2022, p. 51-52)3.

Em termos gerais, o PL traz a preocupacdo com a participacdo dos grupos
impactados e outros formatos participativos com potencial redistributivo, ao mesmo
tempo que, em alguns pontos de seu texto, assume uma proposicado normativa com
certa abertura interpretativa, como podemos observar em trechos como: “outros
sujeitos que possam contribuir para o esclarecimento da questao” (art. 6°, §2°), “outras
formas de participacao direta e indireta” (art. 2°, 84°) e “outros meios de ampliacao da
participacdo social.” (art. 9°, 85°). Esse grau de generalidade parece conciliar-se com
uma flexibilidade procedimental caracterizadora dos processos estruturais e que
denotam sua necessidade de adaptacao constante as peculiaridades do caso concreto.
Todavia, o PL também se esquiva de regulamentar explicitamente instrumentos mais

contundentes de participacdo, como assessorias técnicas e estruturas de governancga.

3 O uso dessas estruturas de governanca participativa ndo seria uma novidade em agdes judiciais que
lidam com processos estruturais. Um exemplo paradigmatico se verificou no ambito do desastre do
rompimento da barragem da Samarco, em especial apds a assinatura do Termo de Ajustamento de
Conduta conhecido como TAC-Governanga (2018), que estabeleceu uma complexa estrutura
participativa, composta por comissdes locais e regionais de atingidos e incorporando também o Comité
Interfederativo estabelecido no TTAC (2016), dos quais deveriam também integrar e participar das
discussOes representantes dos atingidos, além da Unido, Estados e Municipios, e das equipes da
Fundacéao Renova, instituida para custeio de gerenciamento dos programas de reparagao (FGV, 2021, p.
10-13). O TAC-Governanca também alterou a composigdo do Conselho de Curadores da Fundacgao
Renova, que passaria a ter nove membros, sendo seis indicados pelas empresas, dois indicados pelas
pessoas atingidas e um membro indicado pelo CIF. No entanto, mesmo com uma regulamentagao
complexa e detalhada, essa estrutura de governanga nunca foi integralmente implementada, muito em
razédo de resisténcias impostas pelas empresas poluidoras a contratagao das assessorias técnicas, cuja
atuacgao constituiria uma premissa para o funcionamento de toda essa estrutura (FGV, 2021, p. 13).
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6. Consideracoes finais

A participacdo pensada enquanto redistribuicdo de poder e como instrumento de
dignificagao social (Arnstein, 2002) nao sera garantida por instrumentos que nao sejam
igualmente complexos, atentos as desigualdades e que nao dialoguem com a realidade
das pessoas e comunidades impactadas. Ha sempre o risco, portanto, de que esses
espagos sejam constituidos de modo apenas formal, como via de legitimagao de
decisdes e acordos, sem atencao as particularidades e necessidades de cada grupo ou
comunidade. Nesses casos, a realizagdo de uma audiéncia ou reuniao, por exemplo,
pode ser tdo nociva quanto a sua nao ocorréncia.

Pretendemos identificar os mecanismos participativos previstos no PLn°03/2025
e analisa-los sob o prisma da participagdo social, conjecturando acerca de sua
capacidade de lidar com as complexidades do processo estrutural e com as
desigualdades de poder entre as partes envolvidas.

Concluimos que o PL introduz uma preocupacdo com a participacao direta e
insere em seu texto, de forma destacada, uma série de ferramentas participativas
préprias dos processos politicos, como reunides, consultas e audiéncias publicas,
consignando a necessidade de formulagao de metodologias adequadas a realidade do
problema estrutural e de adaptacoes procedimentais conducentes a ampliagcdo da
participacdo no processo.

Contudo, embora o PL tenha se proposto a uma sistematizacao de praticas ja
existentes, ndo ha em seu texto uma referéncia clara a todo o repertério ja consolidado
de experiéncias de atuacao de assessorias técnicas em acoes judiciais que lidam com
problemas estruturais, como em casos de desastres, de grandes empreendimentos, de
remocgoes forcadas e de regularizagdes fundiarias. Em sentido similar, o projeto também
nao se apropria das nogoes de governancga participativa, como a criagdo de comités,
comissoes, féruns e afins, que sao estruturas necessarias para os degraus mais
elevados da escada da participagdo social. Também seria possivel explicitar a

pertinéncia dessas previsdbes tanto no ambito do planejamento das medidas

RDP, Brasilia, Vol. 22, n. 113, €8288, jan./mar. 2025, DOI: 10.11117/rdp.v22i113.8288 | ISSN:2236-1766

Licenga Creative Commons 4.0
87 NC




REVISTA———

DIREITO
PUBLICO

Pagina| 22

estruturantes, quanto na sua implementacdo e monitoramento, de modo a enfrentar o
relevante desafio da exequibilidade dos provimentos estruturantes.

O mesmo grau de generalidade pode ser observado com relagdo as
desigualdades sociais e processuais. O texto do PL ndo parece tomar como ponto de
partida e/ou considerar normativamente os contextos desiguais em que esses
instrumentos participativos potencialmente irdo operar € nos quais o0 problema
estrutural se desenvolve. Mesmo que essa questdo das desigualdades possa ser
englobada por uma adaptabilidade da metodologia desses instrumentos e uma
orientagdo principiolégica com relacdo ao tratamento isonémico dos grupos afetados
(art. 29, inciso VIII), o texto ndo apresenta como esses procedimentos participativos
poderiam ser desenhados considerando um pressuposto de desigualdade que é
inafastavel dos problemas estruturais.

Nao ha duvidas de que a participacao direta é trabalhosa e custosa, nao sé para
oJudiciario, mas para os proprios representantes das comunidades e coletividades, que
tem de dispender tempo e recursos para acompanhar acoes judiciais complexas e
participar de reunides, audiéncias e 6rgaos consultivos ou deliberativos. A exigéncia de
um grau consideravel de transparéncia e informacéao de todo o processo pode mitigar os
custos de participacdo, sem prescindir dela. Até porque, sem ela, é possivel que as
decisdes estruturais carecam de efetividade e de legitimidade social. Corre-se orisco de
serem decisdbes e acordos com poucos efeitos praticos ou, ainda, que sejam
posteriormente questionados, porquanto os grupos afetados ndo se sintam

devidamente considerados nas decisdoes tomadas a sua revelia.
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Datas do Processo Editorial

Datas do Processo Editorial / Editorial Process Dates

(Link do texto)

Data de submisséao / Submission date: 21 de fevereiro de 2025.

Data da Triagem de Diretrizes / Guidelines Screening Date: 05 de margo de
2025.

Data da Triagem de Qualidade / Date of Quality Screening: 18 de marco de
2025.

Data do Envio para Avaliagcao / Date of Submission for Evaluation: 31 de
margo de 2025.

Data da Primeira Avaliacao / Date of First Evaluation: 28 de margo de 2025.

Data da Segunda Avaliacao / Date of Second Evaluation: 26 de maio de 2025.

Data do Envio para Corregao / Date Sent for Correction: 18 de julho de 2025.

Data de Aceite / Date of Acceptance: 07 de novembro de 2025.
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