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RESUMO

Este artigo trata da judicializacdo dos interesses coletivos, sendo que o objetivo da
analise se concentrou na percepgao acerca da efetividade do Poder Judiciario e do Mi-
nistério Publico do Estado do Maranhdo, em primeiro grau de jurisdi¢cdo, considerando-
-se tanto as medidas judiciais como extrajudiciais adotadas sobre demandas coletivas
ambientais e urbanisticas, circunscritas no periodo de 2015 a 2020. Para tanto, utilizou-
-se a abordagem baseada no método hipotético-dedutivo, além do procedimento da ana-
lise de conteudo para significar os elementos colhidos, categorizados e sistematizados.
Ao final, as reflexdes passam a apontar possiveis alternativas conciliatorias entre as
institui¢des envolvidas.

Palavras-chave: Interesses coletivos; Judicializagcdo; Maranhao; Prote¢cdo ambien-
tal; Sistema de justica.

1 INTRODUCAO
O tema desta pesquisa ¢ a judicializacdo de interesses coletivos, cujos principais

referenciais tedricos apontados concentraram-se na analise da expansdo do sistema de
justica e no surgimento destes novos direitos de massa como consequéncia direta da
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formulacao de um Estado de viés social e da ampliagao do conceito de acesso a justica.
Neste escopo, tratou-se de demonstrar que o sistema de justica brasileiro alberga dois
“atores” fundamentais neste processo de representagdo dos interesses da sociedade: o
Poder Judiciario e o Ministério Publico, principais expoentes no incremento da judicia-
lizagdo. Aqui, ndo se pretende falar de atores enquanto meros intérpretes ou simuladores
de um papel constitucional pré-concebido, mas como atuantes passiveis de avaliagdo
objetiva de sua atividade de cunho social. Emprega-se, portanto, a expressao destituida
de quaisquer conotagdes tendenciosas e parciais.

Para além desta exploragdo teorica, fez-se uso de pesquisa documental, a fim de de-
limitar a pesquisa para a analise acerca da atuagdo do Poder Judiciario e do Ministério
Publico do Estado do Maranhdo de primeiro grau, em matéria de protegdo ambiental e
urbanistica, durante o periodo de 2015 a 2020, considerando-se tanto as medidas judi-
ciais, como extrajudiciais adotadas. Os campos de pesquisa escolhidos envolveram a
Vara de Interesses Difusos e Coletivos da Ilha de Sao Luis, as 7* e 8 Promotorias de
Justiga Especializadas, assim como o Centro de Apoio Operacional de Meio Ambiente,
Urbanismo e Patrimonio Cultural. Como suporte empirico, tomou-se as estratégias e
argumentos apresentados pelas partes demandantes, presentes nas agdes coletivas se-
lecionadas por meio de método hipotético-dedutivo e sistematizados categoricamente
em conformidade com as técnicas que orientam a analise de conteido. Os Relatdrios
de Atividades do Ministério Publico do Maranhao, dos anos de 2015 a 2020, também
foram objeto de anélise.

Ao final, as reflexdes circunscritas ao redor do tema enfrentaram ainda os dilemas
que permeiam a expansao do sistema de justica sobre a esfera administrativa, destacan-
do-se, sobretudo, os limites e a efetividade da atuacdo judicial, propondo-se a articula-
¢do de diretrizes sob o encontro de possiveis solugdes negociadas.

2 O SISTEMA DE JUSTICA E OS INTERESSES COLETIVOS

A percepgdo acerca do momento de expansao do sistema de justi¢a sobre a esfera
social tem como preludio a analise do contexto democratico em que fora fundada. Com
efeito, ¢ impraticavel ndo assumir a compreensao de que a configuracdo das politicas
democraticas ao redor do mundo apresenta-se como uma das causas determinantes do
processo de ampliagao das fungdes judiciais nas democracias contemporaneas (TATE;
VALLINDER, 1995). Portanto, pensar em abertura democratica, é pensar na possivel
abertura concedida ao sistema judicial para atuar em nome das pretensdes sociais.

Este momento democratico foi sentido no Brasil, simbolicamente, por meio da pro-
mulgagao da Constituicdo Federal de 1988, o documento juridico que “selou” as aspi-
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racdes politicas da época, a vontade que passou a predominar sobre a forma de governo
que regeria a nagdo. O discurso juridico presente no texto constitucional representa, por
assim dizer, o simbolo oficial de unificacdo dos interesses politicos e juridicos (BOUR-
DIEU, 1998), de modo que ndo ha como dissociar o surgimento de uma Constitui¢ao da
realidade historica em que estd inserida, assim como ndo ha como analisar a efetividade
de uma Constituicdo sem relaciona-la a interpretacdo e aplicagdo de suas normas em
conformidade as mutacdes e as novas necessidades sociais.

Neste contexto, a situacao historia do Brasil, apos a experiéncia e os resultados
controversos da politica neoliberal, resultou no encolhimento da oferta de direitos
sociais, tudo isto associado as consequéncias antidemocraticas do regime ditatorial
que vigorava a época, de forma a prescrever a necessidade de um novo catalogo de di-
reitos capaz de restaurar a cidadania entdo enfraquecida (BURGOS; SALLES; VIAN-
NA, 2006). Por outro lado, o conteudo abrangente e principioldgico deste conjunto
de regras, enquanto reflexo direto da alta complexidade das demandas trazidas pela
sociedade, cada vez mais se fez sentir no poder interpretativo que o sistema de justica
passou a desfrutar, a fim de imprimir contetido especifico e concreto aos programas
genéricos previstos no arcabougo constitucional, e buscar a melhor resposta a guiar
o caso concreto. Em ultima andlise, ¢ o significado de amplia¢do do acesso a justiga
que passou a ser extraido do inciso XXXV do artigo 5°, como direito fundamental a
inafastabilidade jurisdicional, requisito basico de igualdade e garantia dos direitos de
todos (CAPPELLETTI; GARTH, 1988).

Assim sendo, a garantia irrestrita desses direitos, invariavelmente perpassa pela ana-
lise da efetividade das prestagdes estatais. Na medida em que as expectativas sociais ja
nao se satisfazem inteiramente por meio de politicas publicas afetas aos 6rgaos de go-
verno, tem-se um dos principais fatores de crescimento das fung¢des judiciais, como for-
ma de preencher a caréncia infiltrada nesta sociedade 6rfa e reelaborar um novo modelo
de superego paternalista a ser entdo assumido pelo Poder Judiciario (MAUS, 2000).

Para além da aplicacdo literal da gramatica juridica, o sepultamento da visdo nor-
mativista do direito (RODRIGUEZ, 2013) imputou a insurgéncia de todo um processo
de mobilizagao judicial em prol da concretizagdo das pretensoes sociais suprimidas na
esfera politico-administrativa originaria. As transformacgdes sociais ¢ os novos direitos
delas oriundos, a0 mesmo tempo em que pugnavam por novas formas de agir, desatrela-
das da frieza do texto puro da lei, também impuseram ao Estado uma atuacao positiva,
cuja omissdo passou a servir de impulso a nova dinamica de expansido do sistema de
justica brasileiro.

Com efeito, o crescimento do Estado social, cuja formula tinha como pressuposto o
combate aos ideais liberalistas e individualistas e as desigualdades sociais que lhes aco-
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metiam, ndo foi acompanhado de politicas publicas capazes de assegurar a sociabilida-
de, a manutencao pacifica do tecido social que agrega os novos grupos, cujos interesses
em conflito levaram paulatinamente ao processo de judicializagdo das relagdes sociais
(BURGOS et al., 1999), e, com ela, a inauguragao de novos direitos, novas formas de
acesso a justica, além da institucionalizagdo de “atores coletivos” com aptiddo para
pronunciar eficazmente este novo conceito de justica.

E nesta toada que a reconstru¢do institucional do Ministério Publico ganha
importancia no seio social, enquanto representante direto dos direitos advindos da
cidadania, de modo que a autonomia conquistada possibilitou o desmonte estrutural que
o mantinha atrelado a figura do Poder Executivo e as fun¢des burocraticas de governo.
A preocupagdo passa a ser destinada diretamente a sociedade, seu publico-alvo, o
verdadeiro cliente da instituicdo, de onde sobrevém a sua qualificacdo constitucional
como funcdo essencial a justica.

Essa dindmica emancipatoria fundamenta o novo perfil que passa a ostentar o Mi-
nistério Publico, com uma proposta resolutiva de atuagdo junto aos poderes publicos,
buscando zelar pelo efetivo respeito aos bens e servigos de relevancia publica, mu-
nindo-se de instrumentos judiciais e extrajudiciais voltados a protecdo dos interesses
coletivos. Sem embargo, este novo espago de atuagdo ministerial tornou-o dirigente
no ambito sociopolitico, cuja politicidade deve servir de suporte para a prote¢ao de
interesses qualificados de indole constitucional, os quais ultrapassam o ambito indi-
vidual do sujeito, para resvalar uma conotagéo de abrangéncia social. E assim que se
admite a atuag@o do Ministério Publico nos litigios estratégicos, potencialmente in-
fluenciadores de politicas publicas e capazes de provocar transformagdes sociais por
meio das a¢des coletivas (MAZZILLI, 2019), onde o maior desafio reside no encontro
conjunto de uma solugdo multidisciplinar e dialogada entre todos aqueles afetados
pela medida estruturante a ser implementada.

Toda essa ampliacdo de latitude conquistada pelo sistema de justig¢a brasileiro, para
atuagdo na defesa dos interesses coletivos insurgentes, imputou na formagao e conso-
lidacdo de um aparato instrumental que se mostrasse adequado as peculiaridades das
demandas coletivas. A oferta ampla de acesso a justica deu ensejo a estruturagdo de
um microssistema de tutela coletiva, cujas agdes coletivas que o formam congregam a
nog¢do moderna de processo enquanto instrumento, o qual prescreve como fungao social
a garantia primaria dos direitos dos cidaddos. A tecnicidade antes presente no processo
individual, cede espaco a um rito de viés mais inclusivo, com a finalidade de desmis-
tificar o conceito de “coisificacdo do processo judicial” (MANCUSO, 2011, p. 38),
situando este processo como um meio para o alcance da justica do caso concreto e para
a satisfacao dos objetivos constitucionais inerentes ao Estado democratico de direito.
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Com este escopo, o novo direito processual tende a aproximar-se do direito material,
prescrevendo “um conjunto de principios, garantias e regras processuais adequados as
necessidades do direito material coletivo como direitos fundamentais [...]” (ALMEIDA;
ALVARENGA; COSTA, 2019, p. 278), tudo isso como resultado direto dos novos valo-
res decorrentes da sociedade de massa e seus interesses coletivos comuns.

3 A ATUACAO DO SISTEMA DE JUSTICA DO MARANHAO: ANALISE DE
PROCESSOS DA VARA DE INTERESSES DIFUSOS E COLETIVOS DA ILHA
DE SAO LUIS

A Vara de Interesses Difusos e Coletivos de Sao Luis (VIDCSL), com competéncia
para o conhecimento de agdes relativas a interesses difusos e coletivos, fundacdes e
meio ambiente, foi criada por meio da Lei Complementar Estadual n® 104, de 26 de
dezembro de 2006, que alterou o art. 9°, XXXIX da Lei Complementar n° 14, de 17 de
dezembro de 1991, a qual dispoe sobre o Codigo de Divisao e Organizagdo Judiciarias
do Estado do Maranhao (CDOJ/MA). Sua instalagdo efetiva se deu somente em 30 de
abril de 2013, por meio do Provimento n° 07, de 06 de maio de 2013, da Corregedoria-
-Geral de Justica do Maranhao.

A jurisdi¢do da VIDCSL, segundo o art. 8°-A do CDOJ/MA, acrescentado por forca
do art. 2° da Lei Complementar n® 158, de 21 de outubro de 2013, abrange os munici-
pios que compdem a Ilha de Sdo Luis: S@o Luis, Sdo José de Ribamar, Pago do Lumiar
e Raposa, sendo as acdes coletivas analisadas nesta pesquisa oriundas destes termos
judiciarios integrantes da comarca da Ilha de Sdo Luis.

Assim sendo, tendo por escopo a analise da atuagdo do Poder Judiciario e do Mi-
nistério Publico de primeiro grau, nas demandas coletivas relativas aos interesses am-
bientais e urbanisticos no periodo de 2015 a 2020, foram reunidos, at¢ a data de 20
de outubro de 2020, 124 processos, dentre os quais excluiu-se todos os cumprimentos
de sentenca cujo processo de conhecimento tivera origem em ano anterior a 2015; os
processos autuados como “procedimento comum civel”, por dizerem respeito a pedidos
individuais; e os processos que ndo continham o Estado ou o Municipio como parte ré,
uma vez que o objetivo da pesquisa envolve justamente a percep¢do dos limites e da
efetividade da expansao do sistema de justica sobre a esfera administrativa.

Como resultado, foram selecionadas 68 agdes coletivas para analise, tendo sido
constatado que a sua maioria, ou seja, mais de 44% (quarenta e quatro por cento), en-
contrava-se em situacdo de tramitacdo, ao passo que somente cerca de 18% (dezoito
por cento) possuiam sentenca de mérito. Portanto, buscou-se examinar a efetividade
do sistema judicial através da analise integral da condu¢ao dos processos, extraindo-se

ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO CEARA - ANO 13, N22 / AGO./DEZ. 2021/ FORTALEZA-CE 179



conclusdes também através de seus expedientes, diligéncias e peti¢des intermediarias
de ambas as partes, ¢ ndo simplesmente por meio da simples correlagao do pedido prin-
cipal a sentenga. Para tanto, foi tomada para analise uma amostra indicativa de 45 agdes
coletivas, representando 66% (sessenta e seis por cento) daquelas selecionadas, cujos
dados extraidos foram validados até 14 de janeiro de 2021.

A justificativa para esta selecdo numérica pode ser explicada através da escolha da
metodologia de abordagem, a qual empregou o método hipotético-dedutivo desenvolvi-
do por Karl R. Popper (2013), capaz de fundamentar a representatividade dos processos
selecionados enquanto potenciais veiculos atestadores da forga probatdria da hipotese
inicialmente ventilada e levada a seguinte indagagdo: a expansao do sistema de justica
efetivamente conduz a protecdo do meio ambiente e do patrimonio urbanistico? Neste
ponto, “pode acontecer que uma teoria parega muito menos bem corroborada que outra,
apesar de podermos deduzir muitos enunciados basicos, mediante o uso da primeira,
e apenas uns poucos mediante o uso da segunda” (POPPER, 2013, p. 234). Assim, a
objetividade pretendida refere-se a repeticdo dos dados inferidos e analisados, cuja re-
gularidade demonstrou ser capaz de conduzir a conclusdes acerca do modo de atuagdo
e da efetividade do sistema de justica maranhense, de modo que “somente por meio
de tais repetigdes podemos chegar a convencer-nos de ndo estar frente a uma simples
‘coincidéncia’ isolada, mas diante de acontecimentos que, por for¢a de sua regularidade
e possibilidade de reiteragdo, colocam-se, em principio, como intersubjetivamente sus-
cetiveis de prova” (POPPER, 2013, p. 42).

Por outro lado, para a subsequente sistematizagdo do conteudo dos dados empiricos,
amparou-se no conjunto de técnicas que compdem a analise de conteudo, proposta por
Laurence Bardin (1977), a qual consiste na sistematizagdo objetiva do contetido das
fontes, a fim de se obter indicadores quantitativos e qualitativos, capazes de propiciar a
inferéncia de conhecimentos que vao além das aparéncias daquilo que esta sendo comu-
nicado, dos contetidos explicitamente manifestos, buscando validar, ou ndo, a hipotese
inicial, para entdo, por meio de método de procedimento descritivo, desenvolver analise
dos dados, culminando na exposic¢ao de resultados.

Em um primeiro momento, observou-se, em relagao ao perfil dos demandantes, que
92% (noventa e dois por cento) das demandas haviam sido propostas pelo Ministé-
rio Publico Estadual, distribuido entre as Promotorias de Justica afetas a jurisdicao da
VIDCSL: 7* e 8 Promotorias de Justi¢a Especializadas de Prote¢ao ao Meio Ambiente,
Urbanismo e Patrimonio Cultural de Sao Luis, Promotoria de Justica de Pago do Lumiar
e Promotoria de Justica Especializada de Sao José de Ribamar, ndo tendo sido verificada
nenhuma agdo proposta pela Promotoria da Raposa.

As estratégias extraidas do contetido dos processos indicaram, por sua vez, uma
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maior movimentacao do Ministério Publico no ambito judicial, de modo que os pedidos
de obrigacdo de fazer e/ou ndo fazer, o protesto pela producdo de provas, a condenagado
pecuniaria subsidiaria, a solicitagdo ou realizacdo de pericia, e o pedido de realizagdo
de audiéncia de conciliagdo, apresentaram as maiores frequéncias de apari¢do entre os
dados coletados.

Visando a melhor sistematizacdo dos argumentos ministeriais, foi proposta sua clas-
sificagdo em argumentos faticos, normativos, juridicos e axioldgicos. Verificou-se entdo
uma predominancia exaustiva do argumento fatico que aponta para a omissao/inércia/
ineficiéncia/mora da Administragdo Publica, aparecendo como a grande causa justifica-
dora da expansao do sistema judicial sobre o &mbito de atuagdo politico-administrativo,
presente em 88% (oitenta e oito por cento) das acdes.

De outro norte, a analise das estratégias suscitadas pela Administragdo Publica de-
monstrou uma incidéncia marcante de constantes pedidos de dilagdes de prazos, seja
para cumprimento de obrigacdes, para prestacao de informagdes ou apresentacdao de
documentos indispensaveis a resolu¢do do processo. A divisdo dos argumentos seguiu
a mesma orientagdo direcionada aos demandantes, tendo sido constatada, neste caso, a
presenga massiva do argumento axiologico que engloba os limites potenciais a inter-
vencdo judicial sobre a esfera administrativa: principio da separacdo, independéncia e
harmonia entre os poderes; conveniéncia/oportunidade; discricionariedade administra-
tiva; custo dos direitos; teoria da reserva do possivel; ativismo judicial inconstitucional;
mérito administrativo e legitimidade democratica, com frequéncia de apari¢do registra-
da em 55% (cinquenta e cinco por cento) dos processos.

Com aporte nesses dados, ao se cotejar as estratégias e argumentos utilizados tanto
pelo Ministério Publico, como pela Administragdo, inferiu-se que ha uma tendéncia
generalizante em apontar a omissdo ou ineficiéncia estatal como a maior causa da ex-
pansao judicial na arena administrativa. Como consequéncia, surge a expectativa de
que este sistema de justica, de fato, “faga as vezes” do governo, e em assim sendo, sua
atuagdo inevitavelmente dependera de a¢des e informagdes provenientes das instincias
administrativas, ja que o campo juridico ndo dispde de todo o conhecimento técnico e
capacidade institucional necessarios e suficientes para o deslinde de matérias tao abran-
gentes. O que ocorre ¢ que, na maioria dos casos, as travas burocraticas, caracteriza-
das por dificuldades financeiras, técnicas, materiais e/ou operacionais, ¢ até mesmo as
estratégias utilizadas para fins meramente protelatorios, indicando a falta de vontade
politica, acabam emperrando a entrega do bem juridico em tempo razoavel, podendo
levar a propria perda do objeto da acao.

A materializag@o deste circulo vicioso incide frontalmente na percepgao referente a
elevacdo do tempo total da demanda, tendo sido inferida uma média estimada de 4 anos
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e 7 meses de duracdo total dos processos analisados, considerando-se desde o inicio das
investigacdes do Ministério Publico, até a tltima movimentacao judicial consultada.

Como reflexo direto deste cenario, foi constatada uma baixa incidéncia de acor-
dos de mérito realizados, presentes em apenas 22% (vinte e duas por cento) das
acgoes coletivas, e, ainda assim, sem nenhum caso de cumprimento integral observa-
do, o que demonstra a timidez na inser¢ao de técnicas e instrumentos vocacionados
ao discurso colaborativo no ambito dos processos coletivos objeto deste estudo,
pondo em realce a percepgao acerca da efetividade da atuacdo do sistema de justica
do Estado do Maranhao.

4 ANALISE DA ATUACAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO
DO MARANHAQO

A necessidade de se estender a percepgao sobre a atuacao do sistema de justica do
Maranhao para a esfera extrajudicial se deu principalmente em razdo da complexidade
resolutiva das demandas coletivas e sua multilateralidade subjetiva e cognitiva, tudo
isso levando a uma dificuldade de articulacdo eficaz de todos os eixos tematicos que as
envolvem, e gerando, por via de consequéncia, um aumento da morosidade e burocracia
judicial que, por sua vez, contribui sobremaneira para a sobrecarga processual, para a
inseguranca decisoria e para a insatisfagdo popular. Quando se tomam por pardmetro as
acOes coletivas ambientais, torna-se nitido todo o anacronismo ¢ a retdrica ineficaz das
praticas judiciais, tendo em vista que, muito mais do que simplesmente passar anos a
espera de uma sanc¢do, em muitos casos ja tendo o dano se materializado ¢ provocado
seus impactos, o que a sociedade de fato espera ¢ a garantia tempestiva do bem da vida
objeto do litigio.

Ao analisar como se desenvolve a atividade extrajudicial do Ministério Publico,
pode-se observar que a institui¢do dispde de um instrumental adequado e potencial-
mente apto para operar com a resolutividade esperada neste ambito. Entre termos
de ajustamento de condutas, recomendacdes, audiéncias publicas e projetos sociais,
encontram-se desde estratégias preventivas, que visam atuar na génese do problema,
impedindo a sua consolidacdo e a ocorréncia do prejuizo, até medidas reparatdrias,
cuja solugdo que se almeja deve ser buscada em consonancia com todos os sujeitos
envolvidos e atingidos.

De fato, ha uma vantagem procedimental do Ministério Publico em relag@o ao Ju-
diciario, o que se nota de forma marcante na presidéncia dos inquéritos civis, com a
utilizacdo de diversas estratégias voltadas a investigacao e colheita de elementos pro-
batorios, as quais se inserem num ambito maior de liberdade e criatividade, quando
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comparadas aquelas atreladas aos rigidos limites judiciais, fatalmente vinculados aos
elementos da acdo: partes, pedido e causa de pedir (PIRES, 2014).

Neste ponto, ¢ de se notar que as especificidades naturais que lastreiam as agdes
coletivas demandam formas de agir que ndo devem se manter engessadas no leito
processual classico, haja vista que, em muitos casos, este ndo se mostra capaz de res-
ponder, por si s6, a todos os pontos conflitivos que margeiam os litigios de massa. E
nesta toada que se busca apreender a nogdo de extensdo do acesso a justi¢a, com vistas
ao fomento de uma cultura de pacificagdo, didlogo e consenso, alinhada ao modelo re-
solutivo de atuagdo ministerial, distante da malfadada perspectiva centrada na pratica
demandista e competitiva.

Com efeito, essa dindmica moderna e emancipatoria necessita vir acompanhada de
medidas que tornem os membros ministeriais efetivamente capazes de provocar mudan-
cas estruturais no modo de resolug@o dos conflitos coletivos, considerando-se que a sua
mentalidade juridica originalmente ndo foi preparada para manejar técnicas extrapro-
cessuais em demandas desta natureza. Sendo assim, a capacitacdo, por meio de assesso-
ramento técnico, faz-se fundamental, e, neste ponto, os Centros de Apoio Operacional
exercem uma importancia singular, como 6rgdos orientativos cumpridores da fungao
pedagogica de expandir as capacidades institucionais e a cultura juridica para outras
diretrizes, estimulando a educag@o para o consenso ¢ a cidadania. Seu escopo abrange
ainda o incremento a intersec¢@o comunicativa com entidades publicas e privadas, in-
clusive por meio de convénios, estimulando propostas mais fundamentadas e lastreadas
nas variaveis que norteiam os casos concretos. Fomenta, em tltima analise, o dialogo
institucional, a fim de se chegar ao ponto 6timo e equilibrado de resolugdo, em meio as
divergéncias tematicas que acometem hodiernamente as demandas coletivas.

Nesta linha, no ambito do Estado do Maranhao, a Lei Complementar n° 13, de 25 de
outubro de 1991, que dispos sobre a organizagao, atribui¢des e estatuto do Ministério
Publico Estadual, descreveu os Centros de Apoio Operacionais como 6rgaos auxiliares
das atividades funcionais da institui¢do, estabelecendo ainda as suas proprias competén-
cias. Dentre estes Centros, registra-se a figura do Centro de Apoio Operacional de Meio
Ambiente, Urbanismo e Patrimonio Cultural, criado por forca da Resolugao do Colégio
de Procuradores n° 02, de 05 de margo de 1997, para atuagdo ao lado das respectivas
Promotorias de Justica Especializadas.

De outra monta, ndo ha como essa cultura civica e participativa operar resul-
tados qualitativos se nao houver, de fato, um animus mutuo de colaboragdo entre as
partes demandantes no conflito, desde o momento da investigagdo. Caso contrario, a
funcdo extrajudicial do Ministério Publico acaba se reduzindo a um mero caminho
que reune provas para, ao final, entregéd-las ao Judiciario. Portanto, ndo se pode
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falar em resolutividade ministerial de forma isolada, sem considerar o elemento da
consensualidade, da convergéncia de vontades, tanto do sistema de justica atuante,
quanto da Administragdo Publica responsavel pela materializa¢ao da medida.

Assim sendo, com o fito de analisar a qualidade da prestagdo extrajudicial do Mi-
nistério Publico, e sua relagdo com as condutas administrativas, foram analisados nesta
pesquisa os Relatorios de Atividades do Ministério Publico do Maranhao dos anos de
2015 a 2019, concentrando-se nos dados relativos as matérias ambientais e urbanisticas.
Também foram considerados como suporte empirico todos os procedimentos extrajudi-
ciais componentes dos processos da VIDCSL analisados, a fim de se perquirir, especifi-
camente, a efetividade da atuagdo das 7* e 8" Promotorias de Justica Especializadas de
Prote¢ao ao Meio Ambiente, Urbanismo e Patrimonio Cultural de Sdo Luis.

Como parametro de analise, amparou-se nos indicadores de desempenho descritos
na Recomendacdo de Carater Geral CNMP-CN n° 02, de 21 de junho de 2018, desta-
cando-se a quantidade de termos de ajustamento de conduta celebrados e o nimero de
procedimentos extrajudiciais instaurados e concluidos (art. 21, IT e XI), os quais sdo uti-
lizados enquanto critérios avaliativos da produtividade e esfor¢o do Ministério Publico.

Dessa forma, em relagdo a matéria ambiental, constatou-se nos Relatérios minis-
teriais um diagnostico discrepante: 88% (oitenta e oito por cento) dos procedimentos
preparatdrios e inquéritos civis ainda em andamento, para somente 12% (doze por cen-
to) finalizados, dos quais 87 se deram por meio do ajuizamento de agdes, e apenas 6
através da celebracdao de termos de ajustamento de conduta. A matéria ligada a ordem
urbanistica também nao apresentou grandes alteragdes: 86% (oitenta e seis por cento)
dos procedimentos em andamento, e dos 14% (quatorze por cento) finalizados, 31 foram
através de judicializacdo de acdes, e somente 5 por meio de ajustamento de conduta.

Ao lado deste cendrio, contribuem os dados extraidos dos procedimentos constantes
nos processos judiciais analisados, onde se calculou a sua duragao média de aproxima-
damente 2 anos e 10 meses, sendo que em 71% (setenta e um) por cento dos casos houve
prorrogagdo do prazo de conclusdo destes procedimentos, motivada, em larga escala,
pelo elevado numero de oficios e requisi¢des expedidos e reiterados a Administragao
Publica, em razdo da mora ou auséncia de resposta, ou ainda de resposta insuficiente.
Registre-se que houve caso com duracao de 9 anos, apenas na fase investigatoria, con-
templando 7 prorrogacdes em seu curso.

Da média de oficios expedidos por procedimento, chegou-se a um niimero aproxi-
mado de 13 expedientes, sendo 8 dirigidos somente para a Administragdao Publica, dos
quais apurou-se ainda uma estimativa de 4 oficios reiterados por procedimento, o que
confirma a pratica constante de recalcitrancias no ambito do poder publico.

Toda essa dificuldade resolutiva extrajudicial, com efeito, é causa direta para o asso-
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lamento do niimero de agdes coletivas judicializadas, em detrimento das medidas con-
sensuais que poderiam ser melhor aproveitadas nestes casos especificos, levando a fatal
compreensdo de que ha, de fato, um encadeamento de motivos que levam o Ministério
Publico do Maranhao a ostentar a posi¢ao de maior provocador do Poder Judiciario em
demandas coletivas ambientais e urbanisticas.

5 LIMITES E EFETIVIDADE DA EXPANSAO DO SISTEMA DE JUSTICA
SOBRE A ESFERA ADMINISTRATIVA

Hé uma tendéncia, entre os atores que compdem o sistema de justica, de modular a
atuagdo da Administracdo Publica através da incorporagdo de um conceito genérico de
eficiéncia que, muitas vezes, encontra-se circunscrito tdo somente no estreito ambito de
valoracdo juridica, sem considerar as demais diretrizes que influenciam nos niveis de
eficiéncia que se pode entregar em determinados casos concretos. Todas essas vicissi-
tudes permeiam os debates que circundam as mensuragdes feitas as potenciais barreiras
principiologicas que a Administracdo opde para a interven¢do judicial em sua seara:
separacdo dos poderes, discricionariedade administrativa e legitimidade democratica,
assim como as variaveis que restringem a plena assunc¢do das fungdes estatais, como as
capacidades institucionais e as limitagdes orgamentarias.

Destronando a concepg¢ao montesquiana classica da separacao de poderes como mo-
delo necessario a preservagdo das liberdades individuais, diante do risco do cometimen-
to de arbitrariedades que a juncdo de fungdes poderia ocasionar (MONTESQUIEU,
2000), a estruturacdo e expansao do Estado social fez surgir a incisiva cobranga por
medidas efetivas, as quais, em nao sendo satisfatoriamente cumpridas, foram sendo
cada vez mais conduzidas ao ambito de resolu¢do do Poder Judiciario. A necessidade
de concretizar as politicas publicas reprimidas teve como fundamento basilar a materia-
lizagdo dos direitos constitucionais fundamentais, o ponto de apoio e equilibrio diante
das interferéncias judiciais.

Portanto, a complexidade experimentada pela sociedade contemporanea proporcio-
nou uma nova compreensao acerca da separa¢ao dos poderes, que se avulta sob maior
flexibilidade e dinamismo, cuja harmonia se projeta sob a premissa de que, em verdade,
trata-se muito mais de uma combinacdo de poderes, do que propriamente de uma sepa-
ragdo em seu sentido estanque (MAZZILLI, 2019).

Por outro lado, o controle da discricionariedade administrativa aparece lastreado
pela formula da eficiéncia enquanto direito subjetivo publico a obtencao de resultados
de qualidade. Entretanto, por razdes de seguranca juridica, ha um inevitavel padrao téc-
nico de discricionariedade a ser preservado na realizacao das politicas publicas, quando
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se tem em mente que o universo politico ndo ostenta a previsibilidade que marca o
trabalho judicial, de forma que sua atividade aparece justaposta a nocao de mérito, ava-
liado conforme os pardmetros de conveniéncia e oportunidade. Agir de modo contrario
pode resvalar na substituicdo arbitraria e irracional das fungdes estatais proprias.

E de se destacar ainda que a incorporagdo juridica de atividades politico-
administrativas esbarra no que convém ser imputado ao Poder Judiciario como
dificuldade contramajoritaria, ou seja, o ausente conteudo democratico e soberano de
suas decisdes, incorrendo na problematica afeta ao principio limitador da legitimidade
democratica, o qual, por sua vez, nao deve ser apreendido tdo severamente ao ponto
de se correr o risco de estabelecer uma verdadeira “tirania da maioria” (WALDRON,
2006), sem considerar os fundamentos constitucionais que densificam o propdsito
de interven¢do jurisdicional e consolidam o que se extrai da esséncia de um Estado
constitucional democratico.

Com efeito, a falta de expertise juridica, quando em confronto com conflitos multi-
plos e capilares como as agdes coletivas, choca-se com a tematica que envolve o con-
ceito das capacidades institucionais como limitadoras naturais das habilidades de cada
poder, cuja especializacdo, por sua vez, nem sempre deve aparecer como argumento de
primeira ordem. Esse modo de agir do sistema de justi¢a passa também a ser balizado
por meio da analise das varidveis que medeiam as discussdes ligadas aos custos dos
direitos e a retorica da reserva do possivel, sem menosprezar os possiveis efeitos sis-
témicos que o desnivel interventivo pode ocasionar na balanca politico-administrativa.

Assim sendo, as prioridades sociais passam a ser compreendidas sob a perspectiva
de que, “num sentido doloroso, mas realista, o custo dos direitos implica que os dois po-
deres politicos (o Executivo e o Legislativo), que recolhem e determinam a destinagao
dos recursos publicos, afetam substancialmente o valor, o ambito e a previsibilidade dos
nossos direitos” (HOLMES; SUNSTEIN, 2019, p. 19). Contudo, a relativizacao desta
premissa, com vistas a impedir a imposi¢do cega do argumento da reserva do possivel e
a coibigdo dos direitos sociais, impoe a apresentacdo de elementos concretos e racionais,
em um processo de ponderagdo de valores, de modo que o excesso de discricionariedade
nao sirva de sustentaculo para um possivel desvio de poder/finalidade. De outro norte,
a persecu¢ao de um ativismo judicial equilibrado prescreve a transposi¢ao de medidas
estruturantes (JOBIM, 2012) capazes de modificar a argumentacao juridica, de forma
a torna-la mais segura, consistente, coerente e equitativa, evitando-se a assimilacao da
pratica do “ativismo judicial despreparado” (SILVA, 2008, p. 596).

A invocacao desses parametros ¢ o que fundamenta a busca de solugdes efetivamente
negociadas, geridas por meio da exploragdo de um didlogo institucional proposto em
detrimento de solugdes centradas na defesa da ltima palavra judicial. E nesta perspecti-
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va que a construcao conjunta e casuistica da melhor resposta, realista, factivel e pautada
no seu tempo 6timo de resolugao (MENDES, 2011), se insere na moderna compreensao
do modelo cooperativo de processo, voltado a realizagdo da justica do caso concreto.

Sob este prisma, a analise da efetividade do sistema de justica do Estado do Mara-
nhao, na resolugdo de demandas coletivas ambientais e urbanisticas, acaba fatalmente
vinculada a percepc¢ao da eficiéncia das politicas publicas que a Administracao se obriga
a realizar. Neste dilema, o que se vé é a falta de articulag@o politica setorial, além de
questoes ligadas a dificuldades financeiras, humanas e materiais, tudo isso combinado
a um cenario de baixo consenso e dialogo entre os poderes, o que indica a necessidade
de uma mudanga conjunta de mentalidades, capaz de reduzir o formalismo processual e
prescrever a colaboragao e boa-fé miituas como rotina a ser seguida por todos os sujeitos
envolvidos nestes conflitos coletivos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O que se espera quando se transpoe a Orbita de atuagdo administrativa para o &mbito
judicial, ndo pode significar a substituicdo exata de fungdes que foram dispostas para
serem exercidas por 6rgdos com competéncias formuladas e desenvolvidas para atender
a tais finalidades. A auséncia de capacidades técnicas judiciais, com efeito, leva inevita-
velmente a uma dependéncia entre os poderes, cuja resolugdo acaba sendo revertida, em
algum aspecto, para a seara administrativa.

O circulo vicioso que rodeia essa discussdo ¢ fatalmente vinculado a ideia de
morosidade judicial e baixo indice de satisfagdo popular, o que pode ser constatado
quando da conjugagdo analitica da atuagdo judicial e extrajudicial do sistema de
justica do Maranhdo. Com efeito, observa-se um cenario previsivel e que expde uma
conjugagao de fatores que torna problematica a efetividade judicial: quantidade ex-
cessiva de procedimentos administrativos extrajudiciais em andamento, e de pro-
cessos judiciais em tramitacdo; duracdo elevada e pratica constante de prorrogacao
de prazo para conclusdo dos procedimentos administrativos, e elevada duracdo das
demandas judiciais; baixo indice de termos de ajustamento de conduta, bem como
de acordos de mérito celebrados. Nesta linha, toda problematica verificada na seara
extrajudicial é repetida no ambito judicial, desvirtuando aquela de seu potencial
conciliatério e tornando-a mera coletora de dados a serem levados para o Poder Ju-
diciario. Mais uma vez, explica-se um dos grandes fatores que levam o Ministério
Publico a ser aferido como a instituigdo que mais demanda judicialmente nas agdes
coletivas aqui analisadas. A sistematizagdo comparativa destas conclusdes pode ser
observada por meio da tabela abaixo elaborada, que busca evidenciar as discrepan-
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cias atinentes a atuacdo do sistema de justica maranhense no tocante a resolugao de
demandas de protecdo ambiental e urbanistica:

Tabela 1 - Comparativo dos principais problemas enfrentados pelo sistema de justica do
Maranhao, nas perspectivas extrajudicial e judicial

EXTRAJUDICIAL JUDICIAL
88% de procedimentos administrativos am- | 44% dos processos em tramitagao
bientais em andamento 18% dos processos sentenciados

86% de procedimentos administrativos urba-
nisticos em andamento

Duracao elevada dos procedimentos e pratica | Elevada duracao das demandas
constante de prorrogagdo de prazo para con-
clusao

11 TAC’s firmados 22% de acordos de mérito celebrados
118 peti¢des iniciais ajuizadas

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de processos selecionados, oriundos da Vara de Interesses Difusos e
Coletivos da Comarca da Ilha de Sdo Luis/MA (2015-2020), ¢ de Relatorios de Atividades do Ministério Pablico do
Maranhao (2015-2019).

Tudo isso leva a derradeira percepcao acerca do assolamento do Poder Judiciario e
da incipiente oferta de solugdes oriundas de praticas consensuais, obtidas por meio da
cooperacdo e do didlogo. Trata-se de um modelo resolutivo que emana, para além de
toda capacitagdo técnica e instrumental, uma transformacao cultural que se opere sob
o fito da horizontalidade, distante da concepgdo hierarquica fundada em tradigdes que
ja ndo traduzem as expectativas da sociedade maranhense em relagdo a atuacdo do seu
sistema de justica nas demandas coletivas ambientais e urbanisticas.

THE COLLECTIVE INTERESTS OF ENVIRONMENTAL AND URBAN PRO-
TECTION AND THE JUSTICE SYSTEM: THE PERFORMANCE OF THE JU-
DICIARY AND THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE OF MARANHAO IN
THE PERIOD FROM 2015 TO 2020

ABSTRACT
This legal article presents the litigation of collective interests, having concentrated

as object of analysis the perception of effectiveness of the Judiciary and the Public
Prosecutor’s office of Maranhdo, in the first degree jurisdiction, considered both pro-
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cedural and extra-procedural actions used on collective environmental and urban legal
demands, during the period from 2015 to 2020. Therefore, it was used an approach
based on hypothetical-deductive method, besides content analysis in order to evidence
the collected, categorized and systematized elements. Finally, the reflections points out
possible conciliatory alternatives between institutions involved.

Keywords: Collective Interests; Litigation, Maranhao; Environmental Protection;
Justice System.
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