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RESUMO

Pretende-se neste trabalho analisar o modo de atuacdo das Cortes Constitucionais
no enfrentamento de problemas estruturais. Nesse contexto, a partir dos resultados
praticos obtidos na jurisprudéncia comparada (Estados Unidos, Argentina, Colémbia
e Peru), € examinado o grau de efetividade do reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional - ECI pelo STF, tanto na ADPF n° 347/DF (que trata do sistema
carcerario brasileiro), quanto nos vindouros processos estruturais que baterdo a
porta do Supremo. Como forma de subsidiar a critica sobre a aplicabilidade do ECI
no sistema juridico brasileiro, traz-se um estudo analitico da structural reform (norte-
americana) e do desenvolvimento do ECI na Corte Constitucional colombiana. Por
se relacionar a cogente necessidade de remocdo de estruturas burocraticas (que
impedem a concretizacdo de direitos fundamentais), o trabalho submerge em temas
vitais dos processos estruturais, os quais possibilitam ao STF lancar mao do
reconhecimento do ECI no Brasil: a constitucionalizacdo de direitos fundamentais na
CF/88, a aplicabilidade dos direitos fundamentais, as omissdes inconstitucionais e a
imperiosa necessidade de correcdo das falhas estruturais. Nao obstante, para fins
de garantir a extrapolacdo de competéncias institucionais, busca-se igualmente
enfrentar os limites da jurisdicdo constitucional, o que se faz despido de pré-
conceitos sobre o ativismo judicial e a separacdo dos poderes. Em adicdo, as
discussbes sobre o papel contramajoritario do Poder Judiciario e salvaguarda da
legitimidade democratica trazem importantes balizas metodolégicas para a definicao
do escopo de atuacdo de cada Poder quando da implementacdo dos remédios
estruturais. Levando-se em consideracdo os pontos favoraveis e desfavoraveis ao
reconhecimento do estado de coisas - demonstrados a partir dos resultados
materiais obtidos no direito comparado-, faz-se uma projecdo das possiveis
implicacdes do reconhecimento do ECI pelo STF, com a concomitante sugestdo de
métodos e procedimentos que, se utilizados nas decisdes estruturais, podem
conferir maior efetividade a concretizacéo de direitos fundamentais.

Palavras-chave: Processos estruturais. Estado de coisas inconstitucional.
Jurisdicdo constitucional. Direitos fundamentais. Omissdes inconstitucionais. ADPF
n° 347/DF.



ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze the way the Constitutional Courts act in facing
structural problems. In this context, from the practical results obtained in the
comparative case law (United States, Argentina, Colombia and Peru), the degree of
effectiveness of the recognition of the unconstitutional state of affairs - ECI by the
STF is examined, both in ADPF 347/DF (which the Brazilian prison system), as well
as the coming structural processes that will knock on the door of the Supreme. In
order to support the critique of the applicability of the ECI in the Brazilian legal
system, we present an analytical study of the structural reform (North American) and
the development of the ECI in the Colombian Constitutional Court. As it relates to the
cogent need to remove bureaucratic structures (which hinder the realization of
fundamental rights), the work submerges in essencial themes of structural
processes, which enable the Supreme Court to make use of the recognition of the
ECI in Brazil: the constitutionalization of fundamental rights in CF/88, the applicability
of fundamental rights, unconstitutional omissions and the imperative need to correct
structural failures. However, in order to ensure the extrapolation of institutional
competences, the aim is also to face the limits of constitutional jurisdiction, which
makes no preconceptions about judicial activism and the separation of powers. In
addition, discussions about the counter-legal role of the judiciary and safeguarding
democratic legitimacy provide important methodological guidelines for defining the
scope of action of each power when implementing structural remedies. Taking into
account the favorable and unfavorable points for the recognition of the state of affairs
- demonstrated from the material results obtained in comparative law - we project the
possible implications of the recognition of the ECI by the STF, with the concomitant
suggestion of methods and procedures that, if used in structural decisions, can give
greater effectiveness in the realization of fundamental rights.

Keywords: Structural processes. Unconstitutional state of affairs. Constitutional
Jurisdiction. Fundamental rights. Unconstitutional omissions. ADPF n°® 347/DF.
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INTRODUCAO

Os litigios estruturais sdo desafiadores. Eles distinguem-se das consagradas
lides tradicionais, de arranjo bipolar, por gerar decisdes eminentemente prospectivas
e em cascata.! Exatamente em consequéncia deles, gargalos burocraticos maléficos

ao correto desempenho do papel do Estado sdo gradualmente escoados.

A transformacdo estrutural em voga - convém anotar - tem conexdo direta
com o aperfeicoamento da teoria do processo, que evolui de um mero instrumento
destinado a pacificacdo social para se tornar um mecanismo dialégico de correcao
de problemas estruturais, provenientes da famigerada burocratizacdo da atuacao

estatal.?

Aqui, a despeito da salutar atuacdo proativa dos juizes, ndo ha falar,
pejorativamente, em ativismo judicial. Isso porque as decisbes estruturais nao
perquirem - ou a0 menos nao deveriam - ismiscuir-se na independéncia funcional
dos demais Poderes, até porque a atuacdo do Judiciario ocorre legitimada por uma
disfuncéo politica e ndo por uma atividade politica, onde todos os atores envolvidos
na concretizacdo de direitos jazem indispensaveis ao planejamento, a execugao e

ao controle das acdes estruturantes.?

Ademais, como se demonstrard, a adocdo de decisbes estruturais
(“injuctions™) pelas Cortes judiciais alienigenas ndo é novidade. O caso mais

representativo, iterativamente citado na doutrina, é o Brow v. Board of Education of

1 Essa metodologia de decisdes progressivas (em cadeia) foi apelidada por Owen Fiss de “técnica da
tentativa-erro-acerto”. Ou seja, a partir de demandas estruturais, o Judiciario proferird mdltiplas
decisBes concatenadas, voltadas a afericdo, em cada caso, da tutela mais efetiva para a resolucéo do
desiderato estrutural. In: FISS, Owen. “The forms of justice”. Harvard law review, vol. 93, n. 1, 1979,
p. 50.

2 TUSHNET, Mark. Reflections on judicial enforcement of social and economic rights in the twenty-first
century. Nujs law review. June, 2011, p.182. Disponivel em:<http://nujslawreview.org/wp
content/uploads/2016/12/mark-tushnet.pdf>. Acesso em: 12. Set. 2019.

3 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Notas sobre
as decisdes estruturantes. Civil Procedure Review, [S.1.], v. 8, n. 1, p. 46-64, jan./abr. 2017.

4 O termo “injuction”, multicitado por Owen Fiss na obra “The Forms Of Justice”, ndo contempla
tradugcdo exata no direito patrio. Ja na ordem juridica estadunidense, a injuction denota a ordem
judicial que impde ao destinatario uma obrigacdo especifica de fazer ou de néo fazer. Esta Ultima,
relevante ao estudo em comento, sdo as decisfes judiciais que impdem medidas de cunho estrutural.


http://nujslawreview.org/wp%20content/uploads/2016/12/mark-tushnet.pdf
http://nujslawreview.org/wp%20content/uploads/2016/12/mark-tushnet.pdf
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Topeka (Brown I1)%, julgado em 1955 nos Estados Unidos. Conquanto tenha a
Suprema Corte norte-americana declarado no caso Brown | (1954) a
inconstitucionalidade das politicas discriminatérias que consentiam com a
segregacao racial existente nas escolas publicas do municipio de Topeka, no
Kansas, varios Estados estadunidenses se negavam reiteradamente a observar o

mandamento judicial, em flagrante violacédo a 14@ emenda constitucional.®

N&o por outra razdo, logo em seguida, foi proferida nova decisdo, o “caso
Brown II”, na qual a Suprema Corte realizou um planejamento adequado (com
objetivos, metas e prazos) para a implementacéo perene de medidas estruturais que
conferissem exequibilidade ao julgado, de modo a extirpar a abjeta teoria do
“separated but equal” (“separados mas iguais”), entdo vigente nos Estados Unidos,

especialmente nos Estados localizados ao sul do pais.’

A Suprema Corte norte-americana €, sem duavidas, a baluarte no
desenvolvimento e aperfeicoamento das structural injunctions®, a exemplo do que se
viu nos casos Dred Scott v. Sandford (1857), Plessy v. Ferguson (1896) e Holt v.
Sarver (1969). Pela diversidade tematica dos casos, percebe-se que o nascedouro
dos litigios estruturais foi multifacetario: desidratou o modelo de segregacéao racial,
reformou o sistema carcerario estadunidense, aperfeicoou o atendimento nos

hospitais publicos, etc.

N&o obstante o pioneirismo estadunidense na resolucao de litigios globais, a

fixacdo de remédios estruturais nao ficou, absolutamente, adstrita ao sistema

5 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. Brown v. Board of Education of Topeka, 349
U.S. 294,1955. Disponivel em: <https://supreme.justia.com/cases/federal/us/349/294/>. Acesso em 17
jun. 2019.

6 A primeira decisdo do caso (Brown I), ao tentar resolver o problema da segregacdo racial nas
escolas, se viu diante de problemas préaticos de aplicabilidade. Foi proferida uma decisdo como se
todas as medidas indicadas fossem ser resolvidas naturalmente — o que evidentemente ndo se viu na
pratica. Cf. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. Brown vs. Board of Education of
Topeka. 347, u.s. 483, 1954, Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/483/case.html>. Acesso em 14 jun. 2019.

7 E a partir do caso Brown Il que se observa o efetivo desenvolvimento teérico sobre as decisdes
estruturais da jurisdicdo. Neste caso, houve, dentre outras agfes, (i) o didlogo entre as instituicdes,
(ii) a delegacéo de competéncias para outras jurisdic8es, principalmente quanto aos estados; e (i) a
fiscalizacdo do cumprimento das metas e prazos determinados.

8 Jobim faz aprofundada andlise acerca do pioneirismo norte-americano na utilizagcdo das structural
injunctions ou structural reforms. In: JOBIM, Marco Félix. Brown v. Board of Education: A origem das
medidas estruturantes. In: Janaina Machado Sturza; Nina Tricia Disconzi Rodrigues (org.) Processo e
Constituicdo: interfaces possiveis. led. Santa Cruz: Essere nel mundo, 2014, v. 1, p.65-85.
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common law de jurisdicdo. Na Argentina, por exemplo, os episodios de ‘litigios de
reforma estructural” sdo progressivamente encontrados nas decisbes da Corte

Suprema de Justicia de La Nacion Argentina — CSJN.

Os casos “Mendoza” (2008) — relacionado a recomposicdo de danos
ambientais gerados a bacia hidrografica de Matanza-Riachuelo-, e “Verbitsky” (2005)
— atinente as precarias condicbes humanas oferecidas aos custodiados no presidio
de Buenos Aires-, sao os litigios estruturais mais debatidos na literatura argentina,

como bem descreve Verbic:

(...) los casos constitucionales discutidos em “Mendoza y Verbitsky” eran
relativamente faciles. Lo dificil era (aun hoy lo es) como remediar el
problema estructural, el estado de situacién inconstitucional que disparo la
discussion de dichos assuntos em sede judicial. (...) Em ambos casos era
necesario estabelecer uma suerte de didlogo com la administracion publica
para avanzar progressivamente en el cimplimento de la decision (...)°

Nesta mesma toada, o Tribunal Constitucional do Peru também adotou o
caminho das decisGes de indole estrutural, como se observou dos Expedientes
2579-2003HD/TC (2004), 3149-2004-AC/TC (2005) e 03426-2008-PHC/TC(2006)°,
nos quais foram dirimidas variadas questdes estruturais do pais, concernentes ao
descumprimento de direitos a informacéo publica, a saude e a dignidade laboral dos

professores peruanos.!

Em outra proporcao, quando os litigios estruturais bateram a porta da Corte
constitucional da Colémbia (CCC), nasceu o Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI), sendo este o reconhecimento judicial conferido a determinada situacao fatica
que espelha um quadro de violacdo generalizada e sistémica a direitos
fundamentais, em consequéncia direta - o0 mais das vezes - da omissao ou da

incompeténcia dos governantes de concretizar o conteddo minimo de direitos

° VERBIC, Francisco. Ejecucion de sentencas em litigios de reforma estructural em la Republica
Argentina. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais.
Salvador: Juspodvum, 2019, p. 73.

10 Sobre a experiéncia peruana com os remédios estruturais, indispensavel a leitura da avaliacdo feita
em: LANDA ARROYO. César. Autonomia procesal del Tribunal Constitucional. La experiencia del
Perd. Revista IPSO JURE N°. 9. Mayo 2010.

11 Esse trabalho ndo desconhece a contribuicdo de outros sistemas juridicos para a evolugdo
jurisprudencial dos processos estruturais (cf. South Africa v. Grootboom - Africa do Sul, e People’s
Union for Civil Liberties v. Union of India & Other — india). Contudo, com o fito de delimitar o escopo
de pesquisa, o0 estudo comparado restringir-se-a aos casos de relevo ocorridos na América.
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constitucionais. Trata-se o ECI, portanto, de espécie da qual o processo estrutural é

género.

Pelo raciocinio pioneiramente desenvolvido na Colémbia, da subsuncéo do
quadro de inconstitucionalidade ao processo estrutural firmado como ECI, cabera ao
Poder Judiciario diagnosticar a existéncia de litigio estrutural e determinar a criacdo
de politicas puablicas atipicas aplicaveis (remédios estruturais), para cuja
implementacdo serdo exigidos esforcos concatenados e constantes de uma

multiplicidade de agentes e instituicdes, plblicas e privadas.?

Em resumo, o conflito tido como fato gerador do estado de coisas
inconstitucional leva a jurisdicdo ao dever institucional de fixar, emergencialmente,
remedios estruturais, elencados sob a forma de sentencas estruturantes. Este é o
fluxo natural da atuacéo processual policéntrica, tipica dos litigios estruturais®, que

sera desenvolvida na presente dissertacao.

Lado outro, no ambito jurisprudencial, o primeiro reconhecimento formal do
estado de coisas inconstitucional ocorreu em 06 de novembro de 1997, quando a
CCC - alicercada na ideia estadunidense de structural remedies-, proferiu a
incipiente “Sentencia de Unificacion (SU) — 559/1997”, salvaguardando direitos a
salude e a previdéncia de professores dos municipios de Maria La Baja e

Zambrano.14

Com suporte na positiva experiéncia da Sentencia de Unificacion, a Corte
colombiana exarou em 1998 a “Sentencia de Tutela (ST) — 1563/7998”, por intermédio

da qual reconheceu categoricamente o quadro generalizado de violacdo aos direitos

12 Veja-se que o reconhecimento de litigios estruturais se dard em qualquer grau de jurisdicao, a
exemplo das diversas acfes ajuizadas nas Justicas Federal e Estadual para fins de reparacdo dos
danos materiais e imateriais gerados com as tragédias de Mariana (2017) e Brumadinho (2018).

3 Em endosso a relacdo umbilical entre as medidas estruturais e as chamadas demandas
policéntricas, Fletcher esclarece: “The concept of polycentricity may help to clarify the problems
involvedin trial court remedial discretion in institutional suits. Polycentricity is theproperty of a complex
problem with a number of subsidiary problem"centers," each of which is related to the others, such
that the solution toeach depends on the solution to all the others”. FLECHTER, William A. The
Discretionary Constitution : Institutional Remedies and Judicial Legitimacy'. The Yale law journal, vol.
91, n. 4, Yale, 1982, p. 635.

14 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia SU-559 de 1997. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm>. Acesso em 10 fev. 2019.
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fundamentais de presos custodiados nas Penitenciarias Nacionais de Bogota e de

Bellavista de Medellin.®

Malgrado, a despeito desta inovacgao jurisprudencial para sanar a situacao de
violagcdo a direitos fundamentais dos presos colombianos, parte da doutrina
entendeu que os oito remédios estruturais fixados na Sentenca de Tutela revelaram
se indcuos, sem efetividade. Para Campos ‘na pratica, a decisdo ndo se revelou util

para remediar o problema do sistema carcerario”.16

Outra importante decisdo da Corte colombiana foi tomada na “Sentenca de
Tutela (ST) — 025/2004” 17 Neste julgado, o reconhecimento do ECI deu-se a partir
de acdes de tutela deflagradas por familias deslocadas, que buscavam, em meio ao
ambiente de terror gerado pelas Forcas Armadas Revolucionarias da Colémbia —
FARC, um efetivo acolhimento estatal.

No Brasil, especificamente com o ingresso da Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental — ADPF n° 347/DF, proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), apds representacdo da Clinica de Direitos Humanos da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ, o Supremo Tribunal Federal
(STF) deparou-se com um contexto de violagBes a direitos (sistema carcerario) que
possibilitou a invocacao da jurisprudéncia do estado de coisas inconstitucional.

A despeito de ndo haver previsdo expressa deste instrumento judicial de
corregdes de inconstitucionalidades na Constituicdo cidada de 1988, tampouco nos
normativos infraconstitucionais que compdem a ordem juridica pétria, a encampacao
do estado de coisas inconstitucional na referida ADPF é fato inconteste e fomenta
calorosa discussdo no ambito doutrinario quanto a sua efetividade, especialmente

guando nos reportamos aos limites da jurisdi¢ao.

Mutatis mutandis, infere-se que o reconhecimento do ECI na ADPF n° 347/DF

perquiriu, em certa medida, outorgar a0 Supremo um empoderamento na sua

15 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-153 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T- 153-98.htm>. Acesso em 11 fev. 2019.

16 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: Juspodivm,
2016, p. 128 et seq.

17 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-025 de 2004. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso em 14 fev. 2019.
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atuacao institucional, maior, inclusive, daquele j& exercido nas a¢fes coletivas e nas
causas de judicializacdo de politicas publicas. Isso porque, a partir do vindouro
reconhecimento de litigios estruturais, o Judiciario imiscuir-se-a4 mais ativamente no
planejamento operacional de outras instituicbes democraticas. O objetivo, contudo,
ndo é usurpar competéncias, mas fomentar o debate dialégico, de modo que as
solugdes aplicaveis a cada caso possam ser construidas consensualmente pelos

atores envolvidos.

Depreende-se, entdo, a notéria importancia da ADPF n°® 347/DF para que se
deixe de lado discuss6es meramente conceituais (p. ex. o debate tedrico sobre a
divisdo estatica de funcdes entre Poderes), que pouco contribuem para a desejavel

consecucao da maxima efetividade dos direitos fundamentais.

Noticie-se ainda que o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional
ndo se confunde com a “judicializagédo da politica” ou com o “ativismo judicial”.’® A
uma, porque a judicializacdo da politica refere-se a pretensao levada a juizo por um
individuo que tem, na via difusa, um direito fundamental violado, razdo pela qual
suscita o exame de determinada pretensédo, com lastro na Constituicdo Federal de
1988 (CF/88).1°

A esse respeito, convém rememorar 0s termos pelos quais Barroso definiu a

“Judicializacéo da Politica”:

A judicializagdo, no contexto brasileiro, é um fato, uma circunstancia que
decorre do modelo constitucional que se adotou, e ndo um exercicio
deliberado de vontade politica. Em todos os casos referidos acima, o

Judiciario decidiu porque era o que lhe cabia fazer, sem alternativa. 20

18 Em sentido contrario ao que é defendido neste trabalho, Streck, ao tempo que afirma ser o ECl um
mero “Ativismo judicial camuflado”, justifica o porqué da importagao desta tese de julgamento no
Brasil: “Em um pais continental, presidencialista, em que os poderes Executivo e Legislativo vivem as
turras e as tensdes tornam o Judiciario cada dia mais forte, nada melhor do que uma tese que ponha
“a cereja no bolo”, vitaminando o ativismo”. STRECK, L. L. Estado de Coisas Inconstitucional € uma
nova forma de ativismo. Conjur. 2015. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-out-
24/observatorio-constitucional-estado-coisas-inconstitucional-forma-ativismo>. Acesso em: 18. Abr.
2018.

19 LIMA, Flavia Danielle Santiago. Da judicializacdo da Politica no Brasil apos a Constituicdo de 1988:

Linhas gerais sobre o debate; in: Estudantes Caderno Académico. Edicdo comemorativa. Recife:
Editora Nossa Livraria, 2007.

20 BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo e Legitimidade Democratica. Revista de Direito
do Estado, Rio de Janeiro, n. 13, jan./mar. 2009, p. 6.
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A duas, porque os remedios estruturais contidos na decisdo judicial que
reconhece o estado de coisas inconstitucional somente resultardo em ativismo
judicial se o seu conteudo, de fato, ultrapassar desarrazoadamente o ambito de
competéncia do Poder Judiciario. O ativismo judicial é a acéo do juiz como legislador
positivo, 0 que ndo &, propriamente, o que acontece com o ECI, que pode chegar a

ser um ativismo, mas nao necessariamente o €.

Caso, por exemplo, a deciséo estrutural seja feita sem dialogo e fiscalizacao,
€ sim possivel que haja um ativismo judicial, mas essa ndo é a regra. Dialogando a
esse respeito com a doutrina brasileira, enquanto que para Dirley s6 existira ativismo
se houver judicializacdo da politica, pois andam de méaos dadas?!, no sentir de
Barroso os dois “sdo primos, vem da mesma familia, frequentam os mesmos

lugares, mas nao tém as mesmas origens”.22

Latente, pois, a diferenciacdo entre os supramencionados institutos, que
reforca o aspecto peculiar das reformas estruturais no direito brasileiro. E é
justamente do suporte fatico que ensaja o estado de coisas inconstitucional que
reside uma problematica: as falhas estruturais derivadas das omissdes legislativas e
administrativas que mitigam a concretizacdo dos direitos fundamentais exigem a

atuacao conjunta dos atores destinatarios da deciséo de reconhecimento do ECI.

Essa forma de atuacdo, pautada no dialogo, na execuc¢do coordenada e na
fiscalizacdo conjunta das medidas exaradas, lograra éxito no Brasil? A aplicacdo do
instituto a ordem juridica brasileira sera efetiva ou incorrera nas mesmas falhas de
execucdo e de controle evidenciadas nas sentencas colombianas de Unificacion
(SU) — 559/1997 e de Tutela (T) — 153/19987?

Tem-se, no Brasil, sincronismo e harmonia suficientes para a atuacao
cooperativa de 6rgaos e das entidades no saneamento das falhas estruturais e na
concretizacdo de direitos fundamentais? Nao obstante, o ECI, inicialmente aceito
pelo STF na defesa da dignidade dos custodiados, deve ser também aplicavel a
concretizacdo de outros direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal, a

exemplo do direito a moradia, a saude, a educagdo, a seguranca e ao trabalho?

21 JUNIOR, Dirley da Cunha. Estado de Coisas Inconstitucional. Artigo publicado in:
http://brasiljuridico.com.br/artigos/estado-de-coisas-inconstitucional. Acesso em 03.11.2018.
22 Cf. BARROSO, 2009.
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Quais as consequéncias do reconhecimento de um estado de coisas no pacto
federativo? Existem riscos substanciais a clausula pétrea de separacdo dos

Poderes?

Fato é que de ha muito cresce a tenséo entre os Poderes da Republica. Sem
embargo, os interesses dos entes destinatarios das sentencas estruturais, em
muitos dos casos, podem divergir, 0 que torna a implementacdo dos remédios assaz
dificultosa. Apresentando preocupacfes com a internalizacdo do instituto do ECI,

pontuou Streck:

Imaginemos os Estados da federacdo demandados por uma enxurrada de
acodes. Sim, o STF poderé dizer que s6 a ele compete julgar o ECI. Mas, até
la, como segurar os demais atores juridicos? Tenho receio de um retorno a
uma espécie de jusnaturalismo ou uma ontologia (classica) que permita ao
Judiciario aceder a uma espécie de “esséncia” daquilo que ¢é
inconstitucional pela sua prépria natureza-em um pais periférico. Uma
espécie de realismo moral.?3

Um fato € insofismavel: o reconhecimento, pelo Poder Judiciario, da
existéncia de ECI em determinadas violacdes a direitos fundamentais no Brasil, ja
confere um protagonismo do Judiciario (nunca antes visto) diante dos Poderes
Legislativo e Executivo. Embora a decisdo estrutural possa determinar
expressamente a edicdo de atos normativos (ao Legislativo) e a
implementacao/planejamento de politicas publicas (ao Executivo), o reconhecimento
do estado de inconstitucionalidade mitiga a automatica adjetivacdo de decisao

ativista, como reiteradamente defendido por Streck.

Ato continuo, ver-se-a, neste trabalho, a importancia da ampliacdo do debate
acerca do estado e coisas inconstitucional, até porque a origem de seu designo
(concretizacdo dos direitos fundamentais e valores publicos) traz a reboque a
necessidade de analise do processo constitucional brasileiro. A partir de uma
premissa inicial de que o Direito (como processo/ordenamento) €, em esséncia, a
ciéncia criada e desenvolvida para concretizar a ideologia social e dar ordem a vida
em sociedade, a génese central do estado de coisas inconstitucional, qual seja, a

concretizacdo de direitos, pressupde uma analise do fato social da necessidade.

23 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploragcdo hermenéutica da
construgdo do direito. 10. ed., rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011.
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Quer-se identificar, para além da efetividade da internalizacdo do ECI no caso
dos presidios brasileiros, se o referido instituto também serd instrumento para
concretizacdo dos demais direitos fundamentais assegurados na Carta Magna de
1988. Caso positivo, sera primordial o estudo sobre os limites das decisbes
estruturais e o debate acerca da atual existéncia - em decorréncia do aumento desta
“‘jurisprudencializacdo”-, de uma equivocada aplicacdo de preceitos oriundos do

sistema common law.

Essa hipotese, acaso endossada, conduzira o reconhecimento do ECI a um
sistema fechado e auto-referencial do papel do Poder Judiciario, por apresentar
nitida feicdo quantitativa na resolucdo das omissdes legislativas e administrativas
relacionadas a questbes juridicas, historicas, socioldgicas, axiolégicas e
teleoldgicas, todas relevantes a resolugdo de causas e a efetivacdo daquilo que o
constitucionalista Ivo Dantas designou de fato social da necessidade.?*

Outro objetivo importante deste trabalho sera delinear o modo de se preservar
a separacdo dos Poderes quando da execucdo das medidas estruturantes. E dizer,
de que forma as determinacdes do Judicidrio para que sejam emanados atos
administrativos ou normativos serdo fiscalizados? Se no tradicional estudo
doutrinario sobre o ativismo judicial ja se indicava a possibilidade de tenséo entre os
Poderes, maior sera a complexidade na analise do estado de coisas inconstitucional,
que permite ao Judiciario uma interferéncia institucional em todas as esferas de

Poder, estados, 6rgaos e autoridades publicas.

A fixac@o desses limites, desafio de extrema relevancia atual, sera, inclusive,
enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal nas decisbes estruturais vindouras em
gue expressamente se reconhecer a aplicabilidade da tese do estado de coisas
inconstitucional. Forgosa, pois, no contexto apresentado, que o escopo de aplicacao
da tese seja delimitado, porquanto a utilizacdo do ECI para a correcao generalizada
de todas as hipéteses de lesdo a direito fundamental subverte a propria razdo de

existir do instituto, tornando-o, ao fim e ao cabo, um mecanismo sem eficacia.

Ha consideravel divergéncia na visdo da doutrina sobre os elementos

fundantes do estado de coisas inconstitucional. Uma parcela dos constitucionalistas

24 DANTAS, IVO. Constituicao & processo. 22 ed. (ano 2007), 22 reimpr./Curitiba: Jurua, 2011.



18

posiciona-se inteiramente favoravel ao reconhecimento do ECI no direito patrio,
inclusive com a formalizac@o do instituto na ordem juridica; outra parcela, ao revés,
conquanto indique pontos positivos do ECI, sugere graves entraves na
materializacdo da atuacdo judicial estrutural, Entrementes, alguns doutrinadores
mais céticos ao instituto - a exemplo de Streck-, mostraram-se categoricamente

contrarios a adocao do estado de coisas inconstitucional no Brasil.

Campos, em seu artigo “O Estado de Coisas Inconstitucional e o litigio
estrutural’”, ratifica o acerto da decisdo do STF que reconheceu O ECI, afirmando
que este instituto trabalharia como uma “senha de acesso” da corte a tutela
estrutural, segundo o qual: “reconhecido o ECI, a corte ndo desenhara as politicas
publicas, e sim afirmard a necessidade urgente que Congresso e Executivo
estabelecam essas politicas, inclusive de natureza orgamentaria.”?®> O autor
demonstra as nuances da internalizacdo do estado de coisas inconstitucional no
direito colombiano, de forma a examinar, comparativamente, o grau de efetividade

dos remédios estruturais no Brasil, face a complexidade dos litigios estruturais.

De outra banda, Vieira e Bezerra?®, no artigo intitulado de “estado de coisas
fora do Ilugar”, conquanto se mostrem simpéaticos ao reconhecimento do ECI pelo
STF, tecem duras criticas a decisao liminar proferida na ADPF n°® 347/DF, por
entenderem que a decisao foi “mandatoria e monoldgica” e fez refletir um “profundo
alheamento” em relagdo a necessaria constru¢cdo de uma jurisdigdo supervisora e de

sentencas estruturantes.

Neste sentido, salutar a rememoracao, ao longo deste trabalho, dos temas
gue embasam o debate sobre a aplicabilidade do estado de coisas inconstitucional
no direito brasileiro, a exemplo da separacdo dos Poderes, inserto no art. 2° da
CF/88 e com forga de clausula pétrea constitucional (art. 60, § 4°, Ill, da CF/88),
colocando em voga a independéncia e a harmonia entre os Poderes como base

inafastavel do Estado democratico de direito.

25 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro:
Forense, 2014.

26 DE GIORGI, Raffaele; FARIA, José Eduardo; CAMPILONGO, Celso. Estado de Coisas
Inconstitucional. In: Estaddo em 19.09.2015:<http://opiniao.estadao.com.br/estado-de-coisas-

inconstitucional,10000000043>. Acesso em: 08. Nov. 2018.
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Ressurge-se, assim, a discusséo sobre a funcéo tipica do Poder Judiciario, a
gquem nao teria sido dado, pelo constituinte, uma interferéncia tdao profunda nos
demais Poderes e Estados-membros. Isso porque O ECI, ao ingressar na ordem
juridica brasileira, trouxe consigo a controvérsia sobre a possivel violagcdo ao
principio da separacdo dos poderes. A despeito da induvidosa urgéncia de se
corrigir o de ha muito degradado sistema carcerario brasileiro, o reconhecimento de
ECI para resolver reformas estruturais permanece sendo alvo, pois, de aclamados

guestionamentos quanto a sua aplicabilidade no Brasil.

Para corroborar com uma melhor compreensédo dos motivos ensejadores do
processo estrutural - tdo presente nas Cortes internacionais — estardo insertos ao
longo do trabalho algumas das ideias do professor Ivo Dantas no livro “Constituicgdo
e Processo”, onde sdo debatidas questdes relacionadas as omissées e aos hiatos
constitucionais na consecucao da ideologia constitucional. Nesse toar, apresenta-se
o ECI como novo instrumento do processo constitucional para a concretizacao dos

direitos fundamentais contidos na Carta Magna de 1988.

Quanto ao estudo dos direitos fundamentais, mormente no que cinge as suas
dimensdes, revela-se imprescindivel delimitar o suporte fatico abarcado pelo estado
de coisas, por ser este um eximio instrumento de concretizacdo do conteudo
essencial dos direitos fundamentais. Mais que isso, abrir-se-a uma reflexdo acerca
de quais direitos estariam protegidos pelas normas de direitos fundamentais. Seria
possivel restringir o conteddo minimo dos direitos fundamentais afetados? Quais os
reflexos dessa questdo na eficacia das normas constitucionais? Todos os direitos

fundamentais presentes na CF/88 sdo passiveis de reconhecimento do ECI? ?7

A razdo que traz a tona a importacdo de teorias como a do ECI, nitidamente
identificavel como uma atuagdo de largo espectro do Judiciario, € a nao
concretizacdo dos direitos fundamentais insertos no texto constitucional, seja pela

auséncia formal da norma (omisséo legislativa inconstitucional) ou pela incapacidade

27 O trabalho juridico-compreensivo desenvolvido por Canotilho, Alexy e Virgilio da Silva serdo
essenciais ao desenvolvimento das respostas. No livro Teoria dos Direitos Fundamentais, Alexy
objetivamente indicou que: “O direito fundamental completo é algo bastante complexo, mas em
hipotese alguma um objeto inescrutavel. In: ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais.
Traducao de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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governamental de dar efetividade as normas constitucionais definidoras de direitos
fundamentais (omisséo politica).

E foi neste segundo cenario (da omissao politica) que o ECI foi utilizado pelo
Supremo Tribunal Federal na multicitada ADPF n° 347/DF. O objetivo foi corrigir as
péssimas estruturas fornecidas aos custodiados no Brasil, resultado de uma
historica e reiterada abnegacéo dos governantes (e da prépria sociedade) de cessar
a ocorréncia do suporte fatico descrito, qual seja, a violacéo a direitos fundamentais

dos presos.

Nestas dobras, diante da altiva repercusséo das criticas doutrinarias, forcoso
sera o enfrentamento da questdo: o estado de coisas inconstitucional deve ser visto
como um inimigo do estado democréatico? Para parte da doutrina®®, na hipétese de o
estado de coisas inconstitucional adquirir toda a sua potencialidade negativa, de
forma a provocar a ubiquidade das declaracdes de inconstitucionalidade, havera

razdes para buscar a delimitacdo de sua aplicabilidade.

Em verdade, a doutrina ainda é reticente quanto aos limites dessa utilizacao
(quem sabe desmedida) do estado de coisas inconstitucional®®. Questiona-se se o
STF, a despeito de sua contramajoritaria funcdo de julgar, vai tomar conta da
discricionariedade dos atos administrativos do Executivo e retirar a legitimidade dos
atos normativos do Legislativo. Estar-se-ia, nessa trilha, caracterizadas as decisbtes

argumentativas? Essa tese sera adiante refutada.

No desenvolvimento da pesquisa académica sobre as reformas estruturais e a
aplicabilidade do ECI na ordem juridica brasileira, serd utilizado o método
fenomenoldgico-hermenéutico. Assim, pautar-se-a 0 estudo no cotejo das posicoes
doutrinarias aplicaveis a cada tema desenvolvido, direcionando-se, ao final, a ilagao

dedutiva a partir dos resultados obtidos na experiéncia jurisprudencial.

No primeiro capitulo, a partir do exame das obras de Abram James e Owen
M. Fiss (ambos exponentes na analise das reformas estruturais estadunidenses),

serdo apresentados os nucleos elementares para o desenvolvimento da teoria do

28 Cf. STRECK, 2011.
29 |bid.
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processo estrutural. Em seguida, serdo demonstradas experiéncias jurisprudénciais
internacionais que envolvem litigios globais, bem como a evolucdo da producgéo
doutrinaria correlata, com destaque para a teoria da microconstitucionalidade,

desenvolvida na Argentina por Ricardo Lorenzetti.

ApOs transitar-se pela jurisprudéncia alienigena, com foco nas nuances do
processo estrutural em paises Americanos (Estados Unidos, Argentina e Peru),
serdo analisadas as decisbes proferidas pela Corte Constitucional colombiana
(Sentencas SU-559/1997, T-153/1998 e T-025/2004), responséveis por conduzir e
aperfeicoar os processos estruturais sob a pioneira nomenclatura “Estado de Coisas

Inconstitucional”.

O segundo capitulo, a seu turno, ter& a incumbéncia de introduzir os
elementos féaticos e juridicos que permitiram a adocdo do ECI na ordem juridica
brasileira. O primeiro deles, de importancia impar no desdobramento deste trabalho,
sao os direitos fundamentais consagrados na CF/88. Estes principios fundantes da
ordem juridica brasileira serdo examinados de forma pormenorizada, transcorrendo
pelo seu conteudo essencial e possibilidade de restricdo, até o exame de teorias que
analisam a eficacia de suas normas. Outrossim, ainda serdo abordadas no capitulo
segundo as questfes gque tangenciam a omissao inconstitucional do legislador, um

dos fatos geradores das falhas estruturais violadoras de direitos fundamentais.

No terceiro capitulo, serdo demonstrados os desafios do “structural litigation”.
Com o fito de melhor desenvolver essas ideias, serdo abordados diversos temas que
tangenciam a problematica, como a remodelagem da separacdo dos poderes, a
autocontencdo do Judiciario, a atuacdo contramajoritaria dos Tribunais e os

pressupostos minimos exigiveis para a aplicacdo das sentencas estruturais.

Por derradeiro, no quarto e ultimo capitulo, serdo noticiados os protoétipos de
lides estruturais do Brasil, a exemplo dos casos do ACP o Carvao, de Brumadinho,
de Mariana e da fila de cirurgia para colocacdo de proteses ortopédicas no Estado
do Ceara. Apés debatidos os elementos faticos e juridicos que circundam os litigios
estruturais no Brasil, a ADPF n°® 347/DF serad examinada, notadamente quanto ao
modo de internalizacao pelo Supremo Tribunal Federal dos structural injunctions no

sistema juridico patrio.
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Demonstrar-se-4 qual a técnica decisoria do ECI no caso do sistema
carcerario brasileiro, sopesando-se o modus operandi utilizado pelo STF, neste
caso, que o diferencia de outras decisdes ativistas do Tribunal. Destarte, para além
da analise esmiucada deste processo, sera ponderado se as medidas estruturantes

fixadas no julgamento possuem, de fato, aplicabilidade.

De forma a subsidiar a reflexdo, serdo utilizados como reforco as criticas
realizadas as sentencas estruturantes proferidas pela jurisprudéncia alienigena
estudada no capitulo 1, bem como a percep¢do da doutrina sobre a efetividade da
tese. Adicionalmente, serdo pontuados os possiveis riscos de inefetividade do ECI
no Brasil, notadamente em razdo da latente complexidade na adocdo de medidas

gue envolvem uma atuacao coordenada de multiplos agentes, 6rgaos e entidades.

Ponto essencial da dissertacéo - como forma de colaboracdo a importagéo de
processos estruturais no Brasil - sera demonstrado que a fiscalizacdo, o dialogo
institucional, a participacdo popular e os atos concertados previstos no Cédigo de
Processo Civil de 2015 representam instrumentos valiosos para conferir legitimidade
e efetividade as decisdes tomadas com azo no reconhecimento de estado de coisas

inconstitucional.
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1. PROCESSOS ESTRUTURAIS NO DIREITO COMPARADO

Como é consabido, a jurisdicdo presta-se essencialmente ao enfrentamento
de problemas politico-sociais que reclamam solugdes juridicas eficazes. E o que se
denota das acOes judiciais individuais ou coletivas, marcadas por pretensdes
resistidas e relacionadas mormente a fatos passados entre sujeitos processuais.

As faculdades de direito ensinaram, por décadas, que o litigio entre partes
processuais demanda solu¢des objetivas do Poder Judiciario, conforme o brocardo
da “mihi factum, dabo tibi ius” (“da-me o fato, dar-te-ei o direito”), sendo-lhe
constitucionalmente conferida a incumbéncia de indicar o vencedor e o perdedor do
caso concreto. Esta, resumidamente, é a classica visdo do que se entendia até

entdo por tutela jurisdicional.

Dissemelhantemente ao referido modelo bipolarizado de jurisdicdo, o
processo estrutural se apresenta como uma nova concepcao de litigio. Vitorelli inclui
essa nova espécie de processo coletivo como parte daquilo que cunhou de “litigios
irradiados”™®, assim classificados em razédo de a violagdo a direitos fundamentais e
valores publicos afetar, de modo desigual e variavel, tanto em intensidade, quanto

em natureza, uma sociedade que se subdivide em varios subgrupos, in verbis:

De todos os tipos de litigios coletivos, certamente os que representam o
maior desafio ao desenvolvimento de um modelo processual sdo o0s
irradiados. A raiz do problema, em termos simples, reside no fato de que
esses litigios ndo s&o apropriados para a resolucdo pela via do
processo. Eles envolvem um vasto grupo de pessoas afetadas de modos
distintos pela controvérsia, com visbes diferentes sobre como ela
deveria terminar e, por isso mesmo, com interesses diversos a serem
representados no processo. Esses litigios estao de tal modo entranhados na
vida da sociedade que é dificil elaborar um corte que permita simplificar a
realidade para fazer com que ela caiba nos estreitos limites de um
processo judicial que, espera-se, chegara ao fim um dia. Em razéo
dessas caracteristicas, os litigios irradiados tém o mais elevado grau de
complexidade e conflituosidade de todos os tipos propostos. (...) A
construcdo de uma usina hidrelétrica em regido habitada, a interrupcéo de
uma conduta ambientalmente lesiva, mas importante para o
desenvolvimento da economia local sdo exemplos rotineiramente
verificados no Brasil.3!

30 VITORELLI, Edilson. Litigios Estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX
(comp.). Processos Estruturais. Salvador: Juspodvum, 2019, p. 274.

31 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016.
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Aqui, delineia-se a atuacdo contemporanea do Poder Judiciario, voltada a
resolucdo de problemas estruturais, complexos e burocraticos, que tratam da falta
de efetividade de direitos fundamentais ou valores publicos. Os processos
estruturais, na classificagcdo proposta por Vitorelli, sdo espécie do género litigios
irradiados, na medida em que o seu objetivo especifico reside em modificar o modus
operandi de instituicbes estatais complexas, “como o sistema de saude, ou o

funcionamento de escolas e creches”.32

Alids, cumpre-se destacar estar de ha muito ultrapassada a visédo de Poder
Judicidrio com azo em concepcdes estaticas, amarradas a premissa classica de
separacdo dos poderes - que ndo mais se justifica®®. Exige-se, ao revés, que a
prestacao jurisdicional tenha igual serventia na resolucdo de problemas estruturais,
avultados na transgressdo a valores publicos em litigios irradiados. Esta é a nova
concepcao de adjudication, consentaneo dos litigios estruturais e canalizado ao

desembaraco de arquétipos burocraticos obstadores de direitos essenciais.

Ao juiz de hoje ndo mais se espera o simples olhar para trds, que visa
remediar fatos pretéritos com o exercicio da subsuncao, mas defronte, apresentando
solucbes perenes para solver litigios irradiados, que se protraem no tempo.
Examinando a difusdo desta nova estrutura processual - que ndo mais se limita ao

litigio entre dois adverséarios (um afirmativo e outro negativo) -, Chayes conclui:

The litigation is often extraordinarily complex andextended in time, with a
continuous and intricate interplay be-tween factual and legal elements. It is
hardly feasible and, absent a jury, unnecessary to set aside a contiguous
block of timefor a "trial stage" at which all significant factual issues will
bepresented. The scope of the fact investigation and the sheervolume of
factual material that can be exhumed by the discoveryprocess pose
enormous problems of organization and assimilation. All these factors thrust
the trial judge into an active role inshaping, organizing and facilitating the
litigation.77 We maynot yet have reached the investigative judge of the
continentalsystems78 but we have left the passive arbiter of the
traditionalmodel a long way behind.34

82 Cf. VITORELLI, 2016.

33 A revisitacdo do principio da independéncia dos poderes é brilhantemente realizada por Pasquale
Pasquino em: FEREJOHN, John e PASQUINO, Pasquale (2003). Rule of democracy and rule of law.
In: Maravall, José Maria e Przeworski, Adam (ed.). Democracy and the rule of law; Cambridge
University Press.

34 CHAYES, Abram. The Role of the Judge in Public Law Litigation, 89 Harvard Law Review. 1281
(1976), p. 298.
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Evolui-se, como propde Chayes, da visao adversarial de lide — a partir da qual
0 magistrado, em prestigio aos principios da demanda e da congruéncia, se vincula
ao raciocinio binario de construcdo processual (inércia, causa de pedir, pedidos,
coisa julgada, destinatarios, etc.) -, para um modelo processual contemporaneo,
aberto, cooperativo e dialdégico.® Veja-se que o autor traz os elementos processuais
de mudanga e conclui que a complexidade dos bloqueios institucionais existentes

acaba por conferir ao juiz “um papel ativo que modela, organiza e facilita o litigio”.3°

Est& evidente, pois, que o direito processual somente apresentara resultados
de larga legitimidade quando buscar o seu fundamento de validade nos direitos e
garantias fundamentais da Carta constitucional.3” Ndo por outra razédo que o art. 1°
do Cadigo de Processo Civil de 2015 (CPC/15) consagrou o principio da supremacia

da Constituicéo, ou, principio da constitucionalizacéo do cédigo adjetivo civil.*®

Nesta sonda, as decisdes judiciais de cunho estrutural (“structural injunction”)
mostram-se consentaneas com a reforma estrutural do Estado (“structural reform”),
sendo a solugdo encontrada pelo Judiciario de chamar a ordem as instituicdes e 0s
agentes competentes para solucionar disfungcbes de estruturas burocréticas,
reconstruindo, colaborativamente, o0 modo e o ambito de atuacdo de cada um no

arranjo politico-constitucional.

Sobre o tema, Jobim defende que o processo estrutural, embora tenha a
faculdade de utilizar institutos criados para reger processos bipolares e coletivos,

provavelmente devera ganhar num futuro préximo uma base teorica propria,

35 Observe-se, neste sentido, que enquanto o CPC/1973 consagrava categoricamente as ideias
carneluttianas de ser “(...) defeso ao juiz proferir sentenga, a favor do autor, de natureza diversa da
pedida(...)” (art. 460), o CPC/2015 espelha uma flexibilizacdo ao principio da adstricdo/congruéncia,
ex vi do que consta no art. 322, § 2° do novo diploma adjetivo civil: “A interpretacdo do pedido
considerard o conjunto da postulacao e observara o principio da boa-fé.”.

36 CF. CHAYES, 1966, p. 298.

387 Nas licoes de Henrique Alves Pinto, “Ao substituir obrigagbées por prestagbes, o caput do art. 497,
da codificacdo adjetiva civil de 2015, primou por privilegiar ndo apenas o vincula obrigacional,
normalmente contido em uma relagao contratual, como também os deveres decorrentes das leis e da
Constituicdo Federal de 1988, sejam eles fungiveis ou infungiveis.”. In: ALVES PINTO, Henrique. A
conducdo de decisdes estruturais pelo Codigo de Processo Civil de 2015. ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais. Salvador: Juspodvum, 2019, p. 407.

38 Art. 1° do CPC/15: O processo civil serd ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores
e as normas fundamentais estabelecidos na Brasil, observando-se as disposi¢des deste Cddigo.
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indispensavel para cessar 0s perenes questionamentos acerca da possivel agressédo

das medidas estruturantes a teoria da triparticdo dos poderes.3°

Fato é que o abissal traco diferenciador dos processos estruturais reside na
indicacdo do aperfeicoamento institucional (desburocratizagdo) de entes publicos
e/ou privados como condi¢ao sine qua non para a concretizacao de valores publicos.
Nestas dobras, conforme preconiza Vitorelli, as lides estruturais exigem do operador
do direito uma visdo juridica prospectiva e resolutiva, de sorte que a tradicional
disposicéo do direito obrigagcao-violacdo-reparacdo seja genuinamente rompida, a

exemplo do que se viu na public law litigation estadunidense.*0

Bem por isso, a correta analise da aplicabilidade das decisdes estruturais no
Brasil - notadamente com o hodierno reconhecimento de ECI pelo STF - pressupde
um acurado revolvimento histérico dos litigios estruturais, a partir da compreensao
sobre a origem, evolucao e resultados obtidos por este modo de atuacéo irradiado

da jurisdicdo constitucional.
1.1 Origem da Structural Injunction no direito norte-americano.

Pode-se afirmar que o0s processos estruturais, tal como presentemente
compreendido, tém nascedouro no sistema juridico dos Estados Unidos.*! Os
Tribunais norte-americanos foram pioneiros no uso de liminares estruturais, por
intermédio das quais eram prescritas regras para a resolucdo de burocracias
governamentais. A implementacdo dessas regras, acreditavam os juizes, eliminaria

as violagdes constitucionais nos fundamentos dos processos.

%9 JOBIM, Marco Félix. Reflexdes sobre a necessidade de uma teoria dos litigios estruturais.
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais. Salvador:
Juspodvum, 2019, p. 647.

40 Cf. VITORELLLI, 2019, p. 271.

4l Neste sentido, Mark Tushnet defende que remédios estruturais séo tipicos das Cortes Judiciais
norte-americanas. Imergindo na analise da structural injuction, o professor da Harvard Law School
defende que as experiéncias estadunidenses (segregacdo, presidios, hospitais), bem como o caso
dos deslocados na Colémbia, demonstram que os remédios estruturais tendem a ter um inicio “fraco”
na sua implementacéo, desenvolvendo-se com o tempo. Duas seriam as razfes para a aplicabilidade
das decisdes estruturais iniciarem de forma “fraca”. 1. A resisténcia politica que leva a frustragao
judicial; e 2. O fato de os tribunais precisarem verificar, na pratica, quais os tipos de decisbes
estruturais estratégicas que possuem efetividade, isto €, que funcionam melhor ou pior. Veja-se que
essa segunda resisténcia descrita por Tushnet é precisamente o fato gerador da “técnica da tentativa-
erro-acerto” sugerida por Owen M. Fiss. In: TUSHNET, Mark. Responding to David Landau, The
Reality of Social Rights Enforcement. Harvard international law journal. April, 2012, vol. 53, pag.161.
Disponivel em: <https://harvardilj.org/wp-content/uploads/sites/15/2012/04/HILJ-
Online_53 Tushnet.pdf>. Acesso em: 28. jul. 2019.
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Neste sentido, copiosas decisfes proferidas no século XX pela Suprema
Corte estadunidense s&o adotadas pela doutrina para explicar a concepcédo e a
evolucdo da Structural Injunction, tendo como baluarte as decisbes exaradas no
caso “Brown v. Board of Education of Topeka™2, que tinham como plano de fundo a

segregacéo racial no sistema educacional norte-americano.*3

Contudo, para além da umbilical conexdo do caso Brown com a tomada de
decisbes estruturantes, é salutar - em busca de uma melhor percepcéo acerca da
adjudication - que se faca um prévio revolvimento cronolégico da conjectura na qual

a marginalizacdo dos negros norte-americanos esteve inserida.

A escraviddo nos Estados Unidos (especialmente de africanos e afro-
americanos) foi aceita e defendida, inclusive institucionalmente, desde o periodo
colonial (1520), até os anos de seu apogeu, nos séculos XVIII e XIX. Sem duavida,
hoje é possivel inferir que a base da utilizacdo de pessoas como propriedade foi

reflexo direto da ambicdo humana pela prospeccéo e acumulacéo de riquezas.

Veja-se que, jA em meados da década de 1850, havia uma clarividente
divergéncia federativa acerca da continuidade da escravidao no pais: de um lado, o
Estados do norte, economicamente voltados ao comércio, apoiavam a abolicdo da
escravatura como forma de alargamento do nicho consumidor; de outro, os Estados
do sul, ainda apoiados na producédo agricola (sobretudo de algodé&o), defendiam
fervorosamente a escravidao, dada a necessidade de forca de trabalho para produzir

insumos com baixo custo.*4

42 Caso “Brown 1”: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. 347, 1995. Caso “Brown 2”:
ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. 349, 1995.

43 Embora concorde com a usual indicacdo dos casos Brown para categorizar o public interest
litigation, Jord&o Violin faz interessante critica, na qual destaca outros casos de igual relevancia - a
exemplo de Holt v. Sarver-, para explicar o desenvolvimento do structural litigation. Segundo o autor,
“Especialmente durante as décadas de 1950 e 1960, quando a Suprema Corte norte-americana
esteve sob a presidéncia de Earl Warren, o Judiciario engajou-se na reconstrucdo da realidade
Social. Esses casos constituem um acervo riquissimo para a compreensdo dos limites e
possibilidades do processo estrutural”. VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema
prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos
Estruturais. Salvador: Juspodvum, 2019, p. 502.

44 Para se ter uma ideia, as trezes Colbnias norte-americanas tinham respaldo legal, quando da
Declaragéo de Independéncia dos Estados Unidos em 1776, para fomentar a pratica de discriminacao
racial entre seus nacionais. Nao foi por outra razao que a deflagracdo da decima terceira emenda da
Constituicdo, que “aboliu” a escraviddo nos Estados Unidos, em 1865, sofreu forte resisténcia de
praticamente metade dos Estados estadunidenses.
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Neste mesmo periodo — mas j& no ambito judicial, a Suprema Corte
amiudadas vezes referendou atos discriminatorios praticados pelos Estados
federados, pautando-se no silogismo de que a escraviddo seria um instituto
protegido pela prépria Constituicdo, a exemplo do que se viu no paradigmatico caso
Dred Scott v. Stanford (1857).4°

Dred Scott era um cidaddo norte-americano, conhecido por ter guerreado,
junto ao Poder Judiciario, pela fruicho do direito constitucional a liberdade e a
igualdade. A ideia desenvolvida na acdo ajuizada por Scott era clara e objetiva: o
autor reconhecia a sua antecedente condicdo de escravo no Estado de Missouri,
mas defendia que a ulterior modificacdo de sua residéncia para Estados que
proibiam a escravidao teria a aptiddo de abolir em definitivo a inicial qualidade de
propriedade, isto é, o autor deveria ser considerado homem livre, ainda que do seu

retorno a Estados escravicionistas.

Bem por isso, ao regressar para o sul dos Estados Unidos e ter a sua
liberdade de logo contestada, Scott litigou contra a viiva de seu antigo proprietério,
saindo vencedor em primeira instancia, no ano de 1850. Contudo, no segundo grau
de jurisdicdo, a decisdo vestibular foi reformada e a Corte estadual decidiu que Scott
permaneceria escravo (tese da propriedade familiar), jA que teria retornado a

Estados do sul por ato voluntario, com deliberada consciéncia dos riscos envolvidos.

Em seguida, o caso € levado a Corte Federal (1854) e, em grau de recurso, a
Suprema Corte norte-americana (1857) exarou, por maioria de votos, a infeliz
decisdo segundo a qual a Constituicdo ndo conferia aos negros (livres ou néo) a
condicdo de cidaddos, os quais sequer detinham capacidade de ser parte na
jurisdicdo norte-americana. Nessa perspectiva, ao afirmar expressamente que Scott
seria um “negro slave”, e deveria permanecer “lawful property of the defendant”, a

Corte ainda extirpou o acesso do autor a tutela jurisdicional .6

45 TANEY, Roger B.; Cornell University. Dred Scott v. Sandford - 60 U.S. 393. Opinion of the Court -
Supreme Court of the United States. Law School: Legal Information Institute. Disponivel em:
<https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/60/393>. Acesso em: 30 ago. 2019.

46 Curial destacar que a tese da Suprema Corte foi alicercada pela observancia do devido processo
legal substantivo. Segundo a maioria da Corte (conduzida pelo Justice James Wayne) ndo seria
razoavel que o proprietario de Scott perdesse a sua qualidade de dono sem que se respeitasse o
“due process of law”. Os fundamentos da Suprema Corte, bem como os efeitos da decisdo podem ser
encontrados em: < https://supreme.justia.com/cases/federal/us/60/393/>. Aceso em: 10 set. 2019.


https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/60/393
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/60/393/
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Neste periodo de legitimag&o social e judicial da escraviddo, o reclamo social
da abolicdo da escravatura nos Estados Unidos ecoou como nunca.*’” Em 1860, com
o aval dos Estados do norte (ndo escravicionistas), o republicano Abraham Lincoln,
igualmente avesso ao modelo esclavagista, foi eleito presidente norte-americano,

dividindo o pais em dois grupos: os Estados escravicionistas e os abolicionistas.

Apés a eleicdo de Lincoln, e em manifesta rejeicdo aos seus ideais de
igualdade racial, onze Estados firmaram secessdo em face da Unido com a criacao
dos Estados Confederados da América.*® A consequéncia néo poderia ser outra: em
1861 iniciou-se nos Estados Unidos a tragica guerra de secessao, que perdurou até
o0 ano de 1865, quando Lincoln se aproveitou-se da derrota dos Estados do sul
(escravicionistas) para reformar a Constituicdo (emendas 132, 142 e 15%) e abolir

expressamente a escravidao no texto constitucional.

O periodo compreendido entre 1865 (término da guerra de Secessao) e 1877
(compromisso de 1877) foi denominado pela doutrina de “primeira reconstrugao”,
caracterizado pelas profundas mudancgas nas relacdes raciais, com a inser¢cao dos
negros em nivel social, legal e judicial. Diversos direitos civis (propriedade, liberdade
de contratar, elegibilidade, etc.) foram estendidos aqueles que antes viviam a

margem da sociedade norte-americana.

Todavia, inumeros episddios futuros mostraram que a abolicdo de 1865 nao
era medida suficiente para gerar igualdade de direitos entre os cidaddos
americanos. O interregno da primeira reconstrucdo, pois, representou tdo somente

num efémero sopro de igualdade.

Isso porque, quando finalmente se conseguiu extinguir a pratica da

escraviddao (132 emenda), adveio a criacdo de regulamentos juridicos que

47 Bruno Dantas endossa que a decisdo do caso Dred Scott desencadeou veementes reagfes nos
estados do norte ndo escravagista. Segundo o jurista, “A eloquéncia do voto dissidente — e a
posterior rendncia ao cargo na Suprema Corte — do justice Benjamin Curtis se transformaram em
mote da campanha abolicionista e circulou em panfletos pais afora, servindo de inspiracdo para
discursos acidos de Abraham Lincoln, o que Ihe deu visibilidade nacional e viabilizou que em 1860
fosse eleito presidente da Republica”. In: DANTAS, Bruno. Politica, Constituicdo e a Suprema Corte
dos Estados Unidos. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-fev-20/bruno-dantas-politica-
constituicao-suprema-corte-eua. Acesso em: 02 mar. 2019.

48 Em 1961, 15 dos 23 Estados norte-americanos eram favoraveis a escraviddo. A guerra de
secessdo, que dizimou mais de 2% da populacdo americana, foi deflagrada por 11 dos 15 Estados
defensores das praticas escravicionistas.


https://www.conjur.com.br/2018-fev-20/bruno-dantas-politica-constituicao-suprema-corte-eua.
https://www.conjur.com.br/2018-fev-20/bruno-dantas-politica-constituicao-suprema-corte-eua.
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possibilitavam a adocao de interpretacfes constitucionais adeptas a divisdo racial.
Mesmo com a abolicdo da escravatura, houve resisténcia. Os Estados (sobretudo os
localizados na parte sul dos Estados Unidos) se negavam a cumprir o comando
constitucional abolicionista. Em sintese, a escravidao saiu de cena para a entrada de

uma nova forma de discriminacéo racial: a segregacao.

Ao examinar esse arquétipo de “aparthaied” norte-americano, Mariela Puga
apontou, em detalhes, as razGes de fato e de direito que alicercaram 0 retrocesso
social racial nos Estados Unidos.*® A autora destaca, dentre outros, dois fatores
vitais para a segregacao racial estadunidense: (i) A regulacdo segregacionista das

leis Jim Crow; e (ii) A desagregacao racial como estratégia politica.

A alcunha “Leis Jim Crow” foi a denominacdo conferida ao conjunto de leis
locais e estaduais que fomentaram a segregacao racial nos Estados Unidos no
periodo de 1876 a 1965.°0 Foram leis que tinham por escopo salvaguardar os
interesses ainda escravicionistas de parte da sociedade norte-americana, mas de

forma velada, “adequada” a 132 emenda constitucional.

A génese dessas leis era separar negros e brancos, difundindo a maxima do
“Separate but equal” (“separados mas iguais”) em nome da “supremacia branca” e
para evitar a famigerada ideologia do perigo da dominacdo negra. Nao havendo
mais amparo constitucional para a escravizacéo, a solucdo adotada pelos Estados
(sobretudo os do sul) foi promulgar leis que mantivessem os negros marginalizados

da sociedade, privando-os de direitos civis e politicos.

Puga chamou tais leis Jim Crow de “regulacdes juridicas”. O objetivo destes
normativos (locais e estaduais) foi implementar politicas publicas de diferenciacéo

racial sem ferir a 132 emenda. Logo, para que a divisdo da sociedade em castas

49 PUGA, Mariela. La litis estructural en el caso Brown v, Board of education. In: ARENHART, Sérgio
Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais. Salvador: Juspodvum, 2019, p. 94.

50 O termo "Jim Crow" advém da cancdo "Jump Jim Crow", cantada e dancada pelo ator Thomas
Dartmouth Rice, na qual personagens negros eram pejorativamente caricaturados. A partir da década
de 1830 o nome "Jim Crow" resultou numa forma negativa de se referir aos negros. Dai porque as
leis dos Estados do sul que difundiam a segregacéo racial nos Estados Unidos ganharam a popular
denominacao de Jim Crow laws (“leis Jim Crow”). In: BARNES, Catherine A. Journey from Jim Crow:
The Desegregation of Southern Transit.,, New York: Columbia University Press. 1983. p. 313.
Disponivel em: < https://conservancy.umn.edu/handle/11299/164518.> Acesso em: 04 out. 2018.


https://conservancy.umn.edu/handle/11299/164518
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lograsse éxito, 0s governantes segregacionistas necessitavam ainda da chancela

judicial, j& que as leis teriam de passar pelo crivo do controle de constitucionalidade.

Infelizmente, os regramentos segregacionistas foram reiteradas vezes

respaldadas pelas Cortes. Evidenciando tal legitimacéo judicial, Puga destaca:

Las cortes de justicia, por su parte, jugaron um rol clave em la construccion
de la racionalidade juridica que legitimé las regulaciones segregacionistas.
Sistematicamente acomodaron éstas y las demas reglas Jim Crown a los
estandares constitucionales vigentes de las enmiendas 13 (prohibicion de
esclavitud), 14 (ciudadania e igualdad ante la ley) y 15 (derecho aal voto sin
distincion de raza), asi como a la recentemente sancionada Ley de

Derechos Civiles. %2
O caso Plessy v. Ferguson ilustra bem a forma pela qual o Poder Judiciario
norte-americano corroborou com o retrocesso da matéria racial no pais.>? Cuidou-se
de processo judicial em que a Suprema Corte decidiu que a lei do Estado de
Lusiania, ao determinar a separacdo por raca em locais e servicos publicos ndo
confrontaria a 142 emenda (igualdade perante a lei). Segundo decidiu a Corte, na
utilizacdo do servico publico de trem, a separacdo de passageiros brancos e negros
em vagoles distintos ndo denotaria a discriminacdo racial, € dizer, ndo seria uma

forma de tratamento desigual.

Como se V&, os juizes estadunidenses, ao se utilizarem de técnicas
hermenéuticas para legitimar a constitucionalidade das leis Jim Crow, contribuiram
com a constru¢cdo de uma racionalidade judicial segregacionista, tratando desigual

0s iguais, com distingdes na esfera politica, econdmica e das garantias processuais.

7

Alias, o caso Plessy v. Ferguson é iterativamente citado na doutrina para
demonstrar o conluio interpretativo que se fixou entre o Legislativo e o Judiciario
para amordacar a igualdade substancial entre os cidaddos norte-americanos.
Noutras palavras, a efetiva concretizacdo dos direitos positivados no texto
constitucional foi arrefecida pela atuacdo simultdnea do Legislativo e do Judiciério, o
gue prolongou sobremaneira a duracdo do estado de coisas inconstitucional (por

violagéo ao postulado maximo da isonomia) nos Estados Unidos.

51 PUGA, op., cit., p.96.
52 Plessy v. Ferguson (163 U.S. 537), de1964.
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Ademais, consoante acima mencionado, para além das leis Jim Crow,
interesses politicos da elite dominante norte-americana constituiram fatores
preponderantes para a manutencdo da divisdo por castas. Bem por isso, defende
Puga que o maior problema da comunidade negra ndo era o grupamento normativo
segregacionistas (regula¢des juridicas), mas notadamente a cultura estadunidense

de administrar socialmente uma comunidade radicalmente desigual. 53

Fincada nessa premissa, expfe a autora trés significativos problemas que
verdadeiramente restringiam o exercicio de direitos constitucionais pelos negros: (i)
limitacdes ao direito de voto (“Grandfather clause”)®; (ii) a exploracdo econdmica®®;
e (iii) as praticas de violéncia privada®®. A jun¢do de todos esses fatores, somados
as leis Jim Crow e a legitimacdo do Poder Judiciario, portanto, compuseram 0s

motivos pelos quais a segregacéo racial enraizou-se nos Estados Unidos.

A maior barreira enfrentada pelos negros norte-americanos ndo foi a edicao
das segregacionistas leis Jim Crow, tampouco o descaso do Judiciario. A imediata
concretizacao da sonhada igualdade material (pés abolicdo da escravatura de 1865)
foi dificultada, em verdade, pelo contaminado sistema politico-social do pais. Isso
porque 0S negros ndo gozavam de representatividade politica, ndo detinham a
rigueza econbmica necessaria para influenciar nas decisdes do Estado, eram
reiteradas vezes alijados das garantias processuais e, ndo obstante todos esses

fatores, ainda experimentavam reiteradas praticas de violéncia privada.

Tao somente em 1933, apds a adocdo do “New Deal” pelo presidente Franklin
D. Roosevelt, as praticas segregacionistas comecaram a, de fato, sucumbir.
Implementada a nova politica econémica do pais e superada a crise de 1929, os

53 PUGA, Mariela. Litigio Estructural. Tese de Doutorado. 329 p. Buenos Aires: Facultad de Derecho
de la Universidad de Buenos Aires, 2013.

54 A “grandfather clause” (“clausula do avd”) condicionava, para o exercicio da capacidade eleitoral
ativa, a comprovacéao da alfabetizacé@o e da aquisicao de propriedade nos Estados Unidos. A clausula
s6 excluia de tais exigéncias aqueles que tiverem tido parentes ascendentes (avs) com capacidade
de votar antes da Guerra Civil. Nesse contexto, a massiva populacdo negra era analfabeta, ndo
dispunha de propriedades e seus ascendentes eram escravos. Por evidente, tais regramentos tinham
0 condao de mitigar, por via transversa, a representatividade politica dos negros nos Estados Unidos.

55 Os negros norte-americanos enfrentavam sérias dificuldades para ascensdo econdmica. Sofriam
com os contratos de divida (equiparaveis a uma perene serviddo), eram economicamente explorados
pelos burgueses e, em sua maioria, viviam na linha da pobreza, sem perspectiva de melhoria.

56 Nao eram raros os casos de violéncia privada neste periodo de segregacédo racial. A comunidade
negra vivia amedrontada com o0s atos perseguico, violéncia e opressao dos extremistas.
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negros comecavam a demonstrar, mormente nos Estados do norte, um crescente

empoderamento politico-econdmico.

Protestos e boicotes pela igualdade de tratamento cada vez mais ganhavam a
empatia da sociedade e dos governantes dos Estados Federados. Os ideais
civilizatérios eram outros e 0s movimentos sociais negros clamavam pela igualdade
substancial perante a lei, deixando a situacdo politica das autoridades publicas
insustentavel.>” Com efeito, sem embargo da resisténcia que ainda persistia nos
Poderes Executivo e Legislativo, o Judiciario cuidou de pér fim a crénica segregacéo
racial institucional norte-americana. E o episédio escolhido para tal mudanca de
paradigma n&o poderia ser outro que ndao o multicitado precedente Brown v. Board
of Education of Topeka, de 1954 (casos Brown | e Brown Il).

Brown v. Board of Education € denominacdo conferida a juncdo de cinco
processos judiciais que objetivavam pér fim a segregacao racial em escolas publicas
dos Estados Unidos. Na década de 1950, Depois do caso Plessy, varios Estados
estadunidenses reconheciam que negros e brancos ndo deveriam receber a mesma
oferta de servicos publicos. No caso da educacdo escolar basica, além da
institucionalizacdo de escolas separadas, a dessemelhanca na qualidade do ensino

ofertado era claro reflexo da marginalizacdo dos negros no pais.>®

E nesse contexto que, em 1951, ganha ampla repercuss&o social o evento da
crianca Linda Brown, a época com oito anos de idade, que foi proibida de frequentar
escolas publicas em Topeka, Estado do Kansas, porque era negra. A Unica opgao
oferecida para Linda era locomover-se para as longinquas escolas que aceitavam
estudantes negros (a exemplo da Monroe School), situadas a dezenas de

quarteirdes de sua residéncia.

57 A National Association for the Advance of Colored People (NAACP) consagrou-se, na década de
1950, como a instituicdo responsavel pelas maiores lutas raciais dos Estados Unidos. A Associacéo
deflagrava campanhas contra as regras segregacionistas entdo vigentes, em consentdneo com as
politicas democraticas do New Deal. Sem duvidas, a maior vitéria da NAACP ocorreu em 1954 com a
decisao do Caso Brown | pela Suprema Corte dos Estados Unidos.

58 Ensina Chemerinsky que as escolas para brancos tinham um professor para cada vinte alunos,
enquanto que as escolas para negros dispunham de um professor para cada quarenta e sete alunos.
A estrutura das escolas também era destoante: nas escolas para brancos, as paredes eram de tijolo e
estuque, jA nas escolas de negros, as paredes eram formadas de madeiras podres. In:
CHEMERINSKY, Erwin. The case against the Supreme Court. New York: Viking, 2014. p. 39.
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Diante dessa cadtica situacdo, Oliver Brown, pai de Linda, tentou matricular a
filha numa escola mais proxima, a Sumner School, ndo tendo logrado éxito por se
tratar de escola exclusiva para criancas brancas. O inconformismo pela recusa fez
com que Oliver Brown procurasse a NAACP, organizacao civil que levou o caso ao
Poder Judiciario no Estado do Kansas. A decisdo judicial de primeiro grau, porém,
foi defensiva e tdo somente aplicou ao processo a jurisprudéncia segregacionista

firmada no caso Plessy v. Ferguson.®

Dai entéo, no ano de 1952, bate a porta da Suprema Corte norte-americana o
mais enigmatico caso sobre a segregacdao racial nas escolas publicas dos Estados
Unidos: Brown v. Board of Education of Topeka (caso Brown). O processo é
distribuido ao Chief Justice Frederick Vinson, que decidiu apensar o caso Brown, por
pertinéncia tematica, ao caso Briggs v. Elliott (relacionado a afericdo da juridicidade
de determinada lei segregacionista em escolas publicas localizadas no Estado da

Carolina do Sul).®°

Em 1953 Frederick Vinson falece e quem assume como Chief Justice é o
politico Earl Warren, indicado pelo entdo Presidente Dwight Eisenhower. O papel de
Warren no caso Brown é determinante.® Em meio a um colegiado dividido, Warren
profere um voto condutor, por meio do qual destacou que a segregacao racial nos
Estados Unidos violava a propria esséncia da 142 Emenda, ja que o espirito do
parlamento seria o de firmar a igualdade dos seres - e ndo a separacdo das racas, in

verbhis:

Apesar de poderem ser iguais os fatores tangiveis, a segregacdo de
criangas nas escolas publicas apenas por motivo racial priva grupos
minoritarios destas iguais oportunidades educacionais [...]. Separa-las [as
criangas negras] das outras criangas de idade e de qualificagbes similares
somente por causa da raga cria um sentimento de inferioridade em sua
posi¢do na comu- nidade que pode afetar seus coragbes e mentes em uma
maneira que pode jamais ser desfeita. Os efeitos dessa separagdo nas
oportunidades educacionais foram bem demonstrados no julgamento de um

59 KLINKNER, Philip A.; SMITH, Rogers M. The unsteady march: The rise and decline of racial
equalityin America. Chicago: University of Chicago Press, 1999, p. 236.

60 Para além do litigio envolvendo Linda Brown, outros processos sobre segregacdo racial nas
escolas norte-americanas foram deflagrados, a exemplo daqueles que envolviam os Estados de
Virginia, Kansas, Delaware e Carolina do Sul.

61 COMPSTON, Christine L. Earl Warren: Justice for all. Cambridge: Cambridge University Press,
2002, p. 13.
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caso pela Corte de Kansas, a qual, nho entanto, sentiu-se compelida a
decidir contra o pedido dos negros®2.

Dai porque, em 1954, por unanimidade dos votos, a Suprema Corte dos
Estados Unidos decidiu pela procedéncia dos pedidos contidos na acdo do “caso
Brown I”, determinando o fim da segregacéo racial nas escolas publicas®® e pondo
fim, ao menos no ambito do dever ser (produto da vontade Kelseniana), a

tormentosa doutrina até entdo vigente dos “separados mas iguais”.

Malgrado, a decisdo do caso Brown I, conquanto digna de aplausos por
modificar erros antigos nos decisorios da Suprema Corte, ndo dispunha de
determinacdes especificas para o cumprimento do seu fim. Isto é, viu-se que a
efetividade do caso Brown | exigiria dos Justices a implementacdo de mudancas
estruturais, suficientes para desfazer a secular cultura escravocrata e

segregacionista dos Estados Unidos.

Alids, afora a questdo cultural, os plexos de interacdo social, politico e
econdbmico ndo seriam, por certo, decompostos automaticamente apos o
mandamento dos Justices. E a partir dessa percepcao fatica que a Corte deliberou,
ja no caso Brown |, acerca da provavel necessidade de implementacédo de decisbes
estruturantes, as structural injuctions, para fins de conferir concretude a decisdes de

complexa exequibilidade.

Fato é que os Tribunais estadunidenses receberam uma misséo ardua a partir
do caso Brown |: consolidar valores publicos e reverter a visdo ainda segregacionista
de sociedade e governo preconceituosos, o que demandou a criacdo de arranjos
processuais aptos a mitigar problemas estruturais. Para tanto, varios compromissos

deveriam ser assumidos e as organizac¢des precisariam avocar tarefas complexas.

62 KAUFMANN, Roberta Fragoso Menezes. Op. cit., p. 161; SOUTO, Jodo Carlos. Op. cit., p. 124. O
voto original: KUTLER, Stanley I. Op. cit., p. 549-552.

63 “Today, education is perhaps the most important function of state and local govern-35ments.
Compulsory school attendance laws and the great expenditures for education both demonstrate our
recognitionof the importance of education to our democratic society. It is required in the performance
of our most basic publicresponsibilities, even service in the armed forces. It is the very foundation of
good citizenship. Today it is a principalinstrument in awakening the child to cultural values, in
preparing him for later professional training, and in help-ing him to adjust normally to his environment.
In these days, it is doubtful that any child may reasonablybe expected to succeed in life if he is denied
the opportunity of an education. Such an opportunity, where the state has undertaken to provide it, is a
right which must be made available to all on equalterms”. Cf. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Suprema Corte. 347, 1954.
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Projeta-se, a partir de entédo, a implementacédo dos processos estruturais, que
responsaveis pela emanacéo de decisdes judiciais em cascata, acompanhadas de
planos de acdo e metas de cumprimento. O escopo das decisfes judiciais em
processos estruturais, a partir de entdo, € ampliado para atingir difusamente

multiplos atores.

Com o uso da structural injuction, o Poder Judiciario norte-americano deixa de
ser um mero executor de ordens e passa a integrar, ainda que casuisticamente, a
estrutura de governo®. Segundo aponta Jobim “O rompimento com o passado no
caso Brown foi tamanho que a Suprema Corte dos Estados Unidos, no corpo da
opinido do caso, consignou que o tribunal novamente se reuniria para ver a real

evolucao do que ficou decidido”.6°

Nessa toada, Owen Fiss leciona que a consecucao da efetividade substancial
do caso Brown | demandou um enorme esforco da Suprema Corte, que precisou
encontrar alternativas para modificar uma realidade social dominante até entéo.
Segundo o autor, varios empecilhos inerentes ao cumprimento da decisdo deveriam
ser considerados, a exemplo das novas exigéncias para a escolha de professores,
dos critérios necessarios para a construcdo de escolas e do desafio de

implementacédo de um sistema de transporte publico ndo discriminatorio.ss

N&o por outra razdo que Fiss propde a divisdo da adjudication em dois
grupos: o “dispute resolution” e o “structural litigation”. Este segundo, relaciona-se a
atuacdo conjunta dos Poderes para dizimar problemas burocréaticos do Estado, de
forma que a utilizacdo da structural reform seja efetiva para a consecucdo dos

valores publicos almejados.

Ao examinar especificamente o0s anseios dos Justices para atribuir
substancial aplicabilidade a decisdo Brown I, de forma a n&o torna-la puramente

simbdlica, Fiss afirma que, nos Estados Unidos, a classica adjudication tornou-se

6 FISS, Owen. Two models of adjudication. In: DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferreira.
Teoria geral do processo. Salvador: JusPodivm, 2007.

65 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes: da Suprema Corte estadunidense ao Supremo
Tribunal Federal. Porto Alegre: livraria do Advogado, 2013. p. 84.

66 Em reflexdo, Fiss aponta: “This effort required the courts to radically transform the status quo, in
effect to reconstruct social reality. The courts had to overcome the most intense resistence, and, even
more problematically, they had to penetrate to retructure large-scale organizations, public school
systems”. In: FISS, Owen. “The forms of justice”. Harvard law review, vol. 93, n. 1, 1979, p. 3.
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in6bcua em determinadas situacdes complexas®’, como a necessaria transformacao
de "sistemas escolares duplos" em "sistemas escolares unitarios e ndo-raciais”. Nao
por outra razdo que € proferida em 31 de maio de 1955 (um ano apos a decisdo do
caso Brown I), também pela Suprema Corte, a decisao judicial cunhada de “caso
Brown 11"%8, sendo este o mais citado leading case sobre os processos estruturais no

direito comparado.

Ato continuo, 0s processos estruturais nos Estados Unidos nao se limitaram
aos casos de segregacdo racial. O processo judicial de maior relevo sobre
mudancas estruturais no sistema carcerario norte-americano trata das prisées do
Arkansas, a partir do julgamento do caso Holt v. Sarver (caso Holt), em 1969.%°
Como ensina Volin’®, o caso Holt ndo tratou de um litigio unitario, mas de um
conjunto formado por pelo menos seis causas, entre acdes e recursos (Holt v.
Sarver, Holt v. Sarver Il, Holt v. Hutto, Finney v. Arkansas Board of Corrections,

Finney v. Hutto e Finey v. Mabry).

No final da década de 60, inimeras foram as violacdes a direitos de pessoas
mantidas sob a custédia do Estado do Arkansas, mais especificamente nos
estabelecimentos penais de Cummins e Tucker: superlotacéo, trabalho forcado na
agricultura (seis vezes por semana e dez horas por dia), precariedade de
vestimentas, abusos sexuais, mortes, falta de assisténcia médica, tortura (ex vi do

“Tucker Telephone”), etc.

Em resumo, os presidiarios de Arkansas (i) denunciavam que as autoridades
estatais adotavam praticas inconstitucionais e que medidas deviam ser impostas
para impedir que essas praticas perdurassem; (ii) exigiam a criacdo de uma agéncia
para fiscalizar o comportamento dos guardas, sobretudo nos interrogatérios; (iii)

pleiteavam novos procedimentos para averiguar se os prisioneiros, de fato, fizeram

67 FISS, Owen M.; RESNIK, Judith. Adjudication and its alternatives: an introduction to procedure.
New York: Foundation Press, 2003. p. 289.

68 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. 349, 1995.

6 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte Distrital de Arkansas. 309 F. Supp. 362 (E.D. Ark. 1970)
February 18, 1970. Disponivel em: <https://law.justia.com/cases/federal/district-
courts/FSupp/309/362/2096340/.> Acesso em: 22.set. 2019.

70 Violin também esclarece que, diferentemente do caso Brown, Holt v. Sarver néo tratou de episédio
inédito no pais. Antes mesmo do caso Holt, inUmeras outras ac¢fes judiciais perquiriram o
reconhecimento de direitos de presos. Todavia, € esclarecido que, de fato, o caso Holt é
paradigmatico, porquanto fora o primeiro caso em que todo o sistema prisional de um Estado teve a
sua constitucionalidade levada a juizo. Cf. VIOLIN, 2019.


https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/309/362/2096340/
https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/309/362/2096340/
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algo de errado para se submeter ao confinamento solitario e, caso positivo, qual o
tempo maximo de duracdo; (iv) suscitavam pelo aumento da capacidade dos

presidios, de forma a evitar a superlotacdo dos dormitorios.

Diante das reiteradas acusacfes dos custodiados, o problema dos maus
tratos nos presidios norte-americanos ganhou repercussao em todas as esferas de
Poder. Forte nesses motivos, trés detentos (Lawrence Holt, Travis Fields e George
Overton) ajuizarem coletivamente uma acao contra Robert Sarver, entdo chefe da
Comisséo de correcdes, questionando sobre a constitucionalidade dos maus tratos

cometidos aos presos em Arkansas. Surge entdo o emblematico Holt v. Sarver.

Neste caso, afeto a reforma dos presidios, a atuacado proativa do juiz J. Smith
Henley ganhou elevado destaque. O magistrado de primeiro grau decidiu que o
sistema prisional do Estado de Arkansas seria inconstitucional, razdo pela qual
foram fixadas diversas diretrizes para obrigar o Poder publico a adotar medidas
imediatas para salvaguardar a dignidade dos presos. A cada caso julgado por
Henley, novas questdes envolvendo o sistema prisional do Arkansas eram
solucionadas, suporte fatico que provavelmente deu causa a ideia de “decisdo em

cascata” desenvolvida por Owen Fiss na consagrada obra “The forms of justice”.

Para Fiss, o caso Arkansas pretendeu resolver, basicamente, trés problemas
na operacao dos presidios estadunidenses: a tortura, a solitaria e o proprio sistema
prisional. Segundo relata, a curial relevancia do caso deve-se a abrangéncia do
decisério, que beneficiou inUmeros outros prisioneiros custodiados nos Estados
Unidos.”* O elemento diferenciativo das decisdes de Henley no caso Holt é a
delegacéo de atribuicdes. O magistrado, embora tenha apontado viola¢cdes ao texto
constitucional, se preocupou basicamente em indicar quais as solu¢cdes mais

indicadas para resolver cada um dos bloqueios institucionais apresentados no caso.

Como bem destaque Violin, ao invés de determinar a¢fes, 0 juiz oportunizou
ao Estado o prazo para a apresentacdo de um plano de acédo, de forma que fossem
demonstradas as medidas que estariam ao alcance do Poder publico naquele

momento para mitigar a situagcdo de inconstitucionalidade apresentada. Nos dias

"1 FISS, Owen. To make the Constitution a living truth. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco
Félix(Org.). Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2019, p. 32.
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atuais, o fundamento levantado por Henley lembra a tese da reserva do possivel,
usualmente alegada nas pecas de defesa dos Estados Federados. A respeito das

medidas estruturais indicadas na decisao de Henley, Arenhart:

A partir da inovadora decisdo do juiz J. Smith Henley, e reconhecida a
inconstitucionalidade do sistema prisional existente naquele Estado,
estabeleceu-se vérias diretrizes para a humanizagdo dessas prisdes, com a
obrigacdo de se apresentar relatérios periddicos a respeito da
implementacdo de tais medidas. Um ano mais tarde, 0 mesmo magistrado
impOs ao comité prisional do Arkansas a criacdo de um plano de acao
(Holtv. v, Sarver II, 309 F. Supp. 362), seguindo-se ainda outras ordens, na
tentativa de evitar o emprego de medidas inumanas ou penas
desmesuradas. Essa discusséo sobre as condi¢c6es dos presidios naquele
Estado norte-americano ainda perdurou por aproximadamente doze anos,
mas o tratamento dado a questdo desde o inicio demonstra exatamente o
cerne da preocupacao das decisdes estruturais.”?

ApoOs a apresentacao pelo Poder Executivo dos relatorios exigidos na deciséo
do caso Holt | (sobre os melhoramentos das condicdes de custodia dos presos no
Estado do Arkansas) Henley se pronunciou negativamente, no sentido de que as
medidas adotadas n&o atenderiam minimamente as expectativas do Poder
Judiciério. Por este motivo, o magistrado optou por reunir oito a¢des judiciais sobre
os presidios estadunidenses (caso Holt Il), de forma a instruir um novo processo, de

cunho estrutural, abrangendo todo o sistema prisional de Arkansas.

Em Holt Il, a Suprema Corte julgou inconstitucional o sistema prisional

estadual do Arkansas:

The evidence is to the effect that the State supplies its convicts with nothing
but the bare necessities of life; no niceties are supplied. Granted, that the
State may not be required constitutionally to make it possible for a convict to
live comfortably, its failure to do so certainly operates to lower inmate
morale. A man who gets only one toothbrush and one tube of toothpaste,
who is supplied with no towels, and with insufficient socks and
underclothing, and who is required to sleep night after night on filthy bedding
is certainly not stimulated to take any pride in himself or to try to be a good
inmate of the Penitentiary to say nothing of being a good citizen in the free
world when he is released. The peril and the degradation to which Arkansas
convicts are subjected daily are aggravated by the fact that the treatment
which a convict may expect to receive depends not at all upon the gravity of
his offense or the length of his term. In point of fact, a man sentenced to life
imprisonment for first degree murder and who has a long criminal record
may expect to fare better than a country boy with no serious record who is
sentenced to a term of two years for stealing a pig. It is one thing for the
State to send a man to the Penitentiary as a punishment for crime. It is
another thing for the State to delegate the governance of him to other

72 ARENHART, op. cit., p. 391.
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convicts, and to do nothing meaningful for his safety, well being, and
possible rehabilitation.”

Nota-se que os substratos utilizados em Holt Il sédo relevantissimos para o
rapido desenvolvimento da teoria dos processos estruturais nos Estados Unidos.
Dela, se extrai, por exemplo, a obrigacdo de se indicar qual o contetdo de um valor
fundamental de assento constitucional. Em verdade, conquanto os efeitos do
comando judicial inicial fossem incipientes, Henley cuidou de proferir, logo em
seguida, uma decisdo suplementar, cobrando ao Estado de Arkansas a répida

adocao de medidas especificas para o cumprimento da primeira ordem judicial.

Como se observa, o formato do processo estrutural nos Estados Unidos
evolui sobremaneira na nas décadas de 60 e 70, muito, alias, em razdo da conexao
de dois fatores: a judicializacdo de casos paradigmaticos (p. ex. casos Brown e Holt)
e 0 posicionamento inovador dos Justices que compunham a Suprema Corte. A
structural injuction, enfim, ganhou identidade propria, passando a balizar a criacao

de novos modelos estruturais nas Cortes Constitucionais do Sul global.”

1.2 Evolucéao das reformas estruturais no direito comparado.

Como se viu, a década de 1970 foi marcada pela afirmacdo das structural
reforms no direito norte-americano. A cada caso apresentado a Corte, o contetdo
das decisbes era aprimorado, de modo que a execucdo das acbes planejadas e o
controle dos resultados esperados ganhavam, paulatinamente, novos contornos.
Sem duavidas, a mola propulsora dos litigios estruturais nos Estados Unidos foi o
reiterado descumprimento de obrigacdes impostas ao aos 6rgaos publicos estaduais
e municipais. De um lado, o estado de coisas ganha contornos difusos; do outro, as

ordens judiciais incorporam tracos de estruturalidade.

73 Cf. Corte Distrital do Arkansas, caso Holt v. Sarver, 309 F (1970).

74 Mais recentemente, em 2011, o famoso caso Brown v. Plata, relativo ao sistema carcerario da
Califérnia, também foi decidido pela Suprema Corte norte-americana. No caso, a Suprema Corte
declarou constitucional a ordem emitida por Corte distrital colegiada da Califérnia (Three-judge Court)
no sentido de que o Estado limitasse a populagdo prisional a até 137,5% da capacidade dos
presidios, o que representaria a soltura de 46 mil detentos, por entender que a medida foi necesséaria
parar e mediar as graves VviolagBes constitucionais constatadas. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13578623>. Acesso em: 04. Jul.
20109.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13578623
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Dito isto, € de se convir que, inegavelmente, os problemas estruturais nao
atingiriam exclusivamente a sociedade estadunidense. Diversos paises do mundo
oriental e ocidental - sobretudo os de menor indice de desenvolvimento humano
(IDH) - toleram copiosas infracdes a direitos fundamentais de sua populacdo. Nessa
medida, ndo sdo poucas as nagfes que necessitam de métodos resolutivos

estruturais, tal como os utilizados pelo sistema anglo-saxdo nas ultimas décadas.”

Bem por isso, o exame acurado sobre a evolugcdo dos processos estruturais,
notadamente quanto a efetividade das medidas aplicadas frente as burocracias
governamentais, pressupfe a prévia observacdo das experiéncias do direito
comparado. Como bem destaca Zanetti Jr. 6, os exemplos estédo relacionados a
temas diversos, como a extingcdo da politica de separacao racial (caso Brown), o
combate a poluicdo ambiental (casos “Mendoza”, Rio Doce e ACP do Carvdo), a
reforma dos presidios e do tratamento dado aos custodiados (casos Arkansas,
Verbitsky e FUNPEM), e a garantia a educacao pré-escolar’’ (caso da falta de vagas

nas Creches de Sao Paulo).

E de se ver, portanto, que varios paises do Sul global sdo empéticos a
utilizacdo das structural injuctions (criadas e desenvolvidas nos Estados Unidos)
para sanar multifarias violacBes a direitos fundamentais e valores publicos. As
Cortes constitucionais da Coldmbia, da Argentina, do Peru, da Africa do Sul, da india

e do Brasil séo notaveis exemplos dessa contumaz importagdo’®.

Na Argentina, as sentencas judiciais exaradas nos casos Verbitsky”™ e

Mendonza® sdo as decisdes mais aclamadas pela doutrina quando se trata de

5 Cf. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. 349, 1995.

76 ZANETTI JR. Hermes. Processo coletivo no Brasil: sucesso ou decepgédo? Coletivizagédo e Unidade
do Direito. Org. Luis Alberto Reichelt e MARCO Félix Jobim. Londrina, PR: Thoth, 2019, p. 267.

77 Sobre o caso da dificuldade de vagas em creches de S&o Paulo, indica-se a leitura dos estudos de
casos produzidos por Helena Refosco. In: REFOSCO, Helena Campos; GOUVEA, Carlos Portugal.
Acédo coletiva e acesso a justica: uma andlise da reforma do judiciario a luz de estudos de caso.
2017.Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2017.

78 Como ja exposto, esse trabalho restringir-se-a, por questdes meramente metodoldgicas, ao exame
das sentencas estruturais proferidas no ambito da América do Sul. Todavia, ndo se desconhece a
importancia de cases provenientes de Cortes judiciais de outros continentes, a exemplo do notavel
caso People’s Union for Civil liberties v. Union of India & Other, julgado em 2001 pela Corte da india.
79 ARGENTINA. Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Verbitsky, Horacio S/ Habeas Corpus.
Julgado em 03.05.2005. Disponivel em: <http://www.saij.gob.ar/corte-suprema-justicia-nacion-federal-
ciudad-autonomabuenos-aires-verbitsky-horacio-habeas-corpus-fa05000319-2005-05-03/123456789-
913-0005-0otseupmocsollaf>. Acesso em 04. out. 2019.
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reformas estruturais no pais. Em ambos os casos, como afirma Verbic, a efetividade
do decisério condicionou-se a superacdo de duas dificuldades de ordem fatica: a
eventual interferéncia do Judiciario em outros Poderes de governo (dificuldade
politica) e a inexisténcia de regulacdo adequada para aparar o trabalho dos juizes

(dificuldade procedimental).8!

Ao examinar a recepcdo dos processos estruturais na Argentina, Puga expos:

Tanto la causa Verbitsky como la causa Mendoza se inscriben en lo que
calificaré de una tendencia reciente de la jurisprudencia argentina —y aun
mas incipiente de la Corte Suprema-, la que podria definirse por dos
rasgos sobresalientes. El primero se manifiesta desde hace mas tiempo y
algunos suelen calificarlo con el mote de activismo juridico en casos
estructurales. Consiste en que los tribunales intervienen en causas de
derecho publico en las que se reivindican intereses colectivos o derechos
subjetivos contra politicas o practicas institucionales injustas.82

O caso Verbitsky tratou dos problemas derivados da superlotacdo dos
presidios na cidade de Buenos Aires. A origem da lide ocorreu em novembro de
2001, quando o Centro de Estudos Juridico e Social (CELS) ajuizou habeas corpus
no Tribunal de Cassacdo Criminal de Buenos Aires, pugnando pela mudanca
estrutural do sistema prisional, notadamente quanto a garantia dos direitos basicos
dos custodiados. A superlotagdo dos alojamentos, a falta de ventilacdo e
luminosidade das celas, os riscos de violéncia fisica e sexual e as péssimas
condicBes de higiene pessoal foram os aspectos mais enfatizados na peticdo da

CELS, que dispunha de aproximadamente 115 paginas.

A acao cobrava do Tribunal de Cassa¢dao uma postura emergente, no sentido
de declarar o estado de inconstitucionalidade dos presidios e, logo em seguida, fixar
uma instancia de execucdo da sentenca para que todos 0s responsaveis pela
mudanca do sistema prisional dialogassem sobre as medidas a serem executadas e

a forma de controle dos resultados. O Tribunal, contudo, julgou-se incompetente

80 ARGENTINA. Corte Suprema de Justicia de La Nacion. Mendoza, Beatriz Silvya y Otros, C/ Estado
Nacional y Otros S/ Dafios y Perjuicios (dafios Derivados de La Contaminacion Ambiental del Rio
Matanza - Riachuelo n°® M. 1569. XL. ORI. Buenos Aires, 2008. Disponivel
em:<https://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/documentos/verDocumentoByldLinksJSP.html?idDocum
ento=647639 Acesso em: 05 out. 2019.

81 Cf. VERBIC, 2019.

82 PUGA, Mariela. La realizacion de derechos en casos estructurales: Las causas ‘Verbitsky’ y
‘Mendoza’. Borrador 5 de Mayo. Faculdade de direito da Universidade de Palermo, 2008, p. 4.
Disponivel em: <https://www.palermo.edu/derecho/noticias/pdf/Realizacion%20de%20derechos%20-
Mayo-2.pdf>. Acesso em 22. Set. 2019.
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para decidir a causa e indicou, quanto a forma, que casos plurais ndo deveriam ser

decididos por meio de um unico julgado.

A deciséao foi de logo impugnada, sendo arguido pelo causidico da CELS que
as Cortes judiciais possuiam plenos poderes para emanar decisées em prol de
interesses coletivos, de forma a beneficiar ndo somente o autor da lide. A Suprema
Corte de Justica de Buenos Aires manteve a primeira decisdo e negou provimento

aos pedidos insertos no habeas corpus.

O direito subjacente ao mérito, em verdade, sequer foi examinado mais
profundamente. As Cortes a quo preferiram negar o direito do autor com azo em
guestdes processuais, segundo as quais a entidade autora ndo gozaria de
legitimidade ativa para agir coletivamente, para fins de proteger terceiros

indeterminados.

Em razdo das negativas, 0o caso € levado para a jurisdicdo da CSJIN. Apds
diversos debates, pareceres e audiéncias que duraram aproximadamente 15 meses,
a Corte Suprema de Justica da Nacao Argentina proferiu em maio de 2005 a decisao
definitiva do caso, repercutindo na vida de mais de 6.000 pessoas até entdo

custodiadas nos presidios de Buenos Aires.

Por maioria dos votos, entendeu a Suprema Corte que O recurso era
admissivel e que os presos nao poderiam permanecer alojados em locais com
condi¢bes subumanas de sobrevivéncia, o que seria cristalinamente inconstitucional.
Entdo, a maioria do Tribunal considerou comprovados os fatos alegados na exordial,
no sentido de que a situacéo apresentada nos presidios constituia uma violacdo das

regras constitucionais e internacionais sobre instrumentos de direitos humanos.

Relata Courtis®® que a sentenca da CSJN demonstrou categoricamente o
inovador escopo estrutural da decisdo. Pela importancia dos remédios ordenados

pela Corte, extrai-se que o conteudo resolutivo do julgado:

(i) declarou o dever de fiel observancia e adequacdo, pelo governo
argentino, das regras minimas para o tratamento de reclusos das Nagdes

83 COURTIS, Christian, "El caso "Verbitsky": Nuevos rumbos en el control judicial de la actividad de
los poderes politicos? In: CELS, Temas para pensar la crisis: Colapso del Sistema carcelario, Siglo
XXI, Argentina, 2005, p. 12.
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Unidas; (ii) dispbs que os juizes do Supremo Tribunal de Buenos Aires
deveriam limitar em 60 dias a detencdo de menores e doentes nas
delegacias de policia da provincia; (iii) determinou ao Supremo Tribunal de
Justica da Provincia de Buenos Aires e aos tribunais de todas as instancias
da provincia o deve de interromper, com maxima urgéncia, qualquer
eventual situacdo que importasse tratamento cruel, desumano ou
degradante aos presidiarios;(iv) ordenou ao Poder Executivo da Provincia
de Buenos Aires, através da autoridade para a execucdo de detencdes,
remeter para 0s respectivos juizes, no prazo de trinta dias, um relatério
detalhado, indicando as condi¢des especificas em que todas as detencdes
eram cumpridas (caracteristicas das celas, nimeros de leitos, condi¢des de
higiene, acesso a saude, etc); (v) estabeleceu que a cada sessenta dias 0
Poder Executivo da Provincia de Buenos Aires informar o Tribunal das
medidas tomadas para melhorar a situacdo dos detidos em todo o territério
da provincia; (vi) instou os Poderes Executivo e Legislativo da Provincia de
Buenos Aires a adaptar sua legislagdo processual penal em relacdo a
detencgédo preventiva e a libertacdo e suas legislagdo penal e penitenciéria,
de acordo com as normas constitucionais e Internacionais de direitos
humanos; e (vii) confiou ao Poder Executivo da Provincia de Buenos Aires
para que, através de seu Ministério da Justica, organizasse a convocacao
de uma mesa de didlogo a partir da qual o acionista e outras organiza¢cfes
apresentadas como amicus curie participariam, sem prejuizo de sua
integracdo com outros setores da sociedade civil. N&o obstante, era dever
do Poder Executivo informar a Corte, a cada sessenta dias, quais 0s
progressos realizados.

Lado outro, o caso Mendonza tratou do direito a salde e ao meio ambiente
preservado. Relacionou-se, em sintese, com a deterioracdo ambiental no rio
Riachuelo (Matanza-Riachuelo), que perpassa Buenos Aires e cidades adjacentes.
Em razdo das atividades industriais desenvolvidas no inicio do século XXI nas
margens do rio Riachuelo, somada a criagdo de milhares de habitagdes irregulares
(leia-se, aqui, sem as condicdes sanitarias devidas), a regiao ficou demasiadamente

poluida, resultando num dos mais emblematicos desastres ambientais da América.

A contaminagéo gradual e perene do rio Riachuelo desencadeou problemas
cronicos no bem-estar de milhares de cidaddos argentinos. Para além das
disfuncbes na saude publica, a degradacdo ambiental trouxe a reboque severas
mazelas sociais, notadamente quando observada a dificuldade de acesso a servi¢os

publicos basicos da populacéo carente que habitava a regiao.

Os efeitos maléficos deste terrivel desastre ambiental, contudo, ndo foram
sanados a contento pela Administracdo Publica e o caso foi levado ao Poder
Judiciario (CSJN) em dezembro de 2004, a partir de acao ajuizada por trabalhadores
e moradores dos entornos do rio Mendoza, os quais perquiriam indenizacbes e

recomposi¢des dos danos ambientais causados. Compuseram o0 polo passivo da
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acao o Estado (governos federal, local e provincial) e todas as quarenta e quatro
empresas privadas situadas no local.

Dois anos ap0s o ajuizamento da acdo, em 2006, a CSJN proferiu uma
decisdo vestibular, determinando que cada empresa ré informasse em juizo o nivel
de impacto que sua atividade causava ao meio ambiente. Em adi¢do, a Corte
obrigou que varias entidades de direito publico formulassem em conjunto um plano
de acdo que adequasse a atividade econdmica da regido com a Lei Geral do Meio

Ambiente.

ApoOs a apresentacdo do plano de recuperacao judicial, a Corte analisou 0s
contornos da lide e sentenciou o caso, determinando: (i) a execuc¢do do plano
ambiental elaborado; (ii) a edicdo de plano ambiental complementar para a
resolucdo dos impactos ambientais emergenciais; (iii) transparéncia e relatorios
sobre o cumprimento trienal das metas estabelecidas; (iv) aos Juizes de primeiro
grau que acompanhassem a execucao do plano ambiental e monitorassem de perto
os resultados obtidos; (v) a abertura das acdes que seriam implementadas para o
controle da sociedade civil, observando-se a publicidade de cada ato.

Como afirma Campos, a CSJN, de forma inovadora e criativa, acompanhou
as acles dos juizos a quo, defendeu suas demandas de producdo de dados,
realizou visitas de campo, celebrou audiéncias sucessivas de acompanhamento,
ordenou inspec¢des in locu, ordenou despejos, impds multas, dentre outras medidas.

Bem por isso, conclui que em Mendoza “os resultados tém sido positivos”.8*

Elemento caracteristico e que convém destacar no caso Mendoza foi a
alargada descentralizacdo na execucdo dos remédios estruturais. A CSJIN transferiu
aos juizes de primeiro grau a atribuicAo de acompanhar a realizacdo de cada
medida de preservacdo ambiental, inclusive para fins de impor multa pessoal pelo
descumprimento das obrigacbes pré-determinadas. Em outras palavras, a Corte
pretendeu que 0s agentes responsaveis pela execugdo soubessem das sancdes

decorrentes da n&o observancia aos comandos insertos na sentenga estrutural.

84 Cf. CAMPQOS, 2016, p. 203.
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Afirma Verbic que os casos constitucionais discutidos em Verbitsky e
Mendonza eram ‘relativamente faciles”. Segundo alerta, a dificuldade préatica estava
na forma de remediar os problemas estruturais evidenciados, sobretudo pela fuséao
entre 0 estado de inconstitucionalidade apresentado com a reiterada elisdo dos
orgdos publicos responsaveis pela preservacdo do meio ambiente e pela custodia
dos presos.®

N&o seria suficiente, portanto, que a Corte Constitucional atestasse a
existéncia de direitos violados - fato evidente e incontroverso. Fato comum aos dois
casos foi o estabelecimento de uma série de dialogos entre o Judiciario e a
Administracdo Publica, de modo que, gradualmente, o plano de acdo progressivo
fosse cumprido por cada ator responsavel. Nao por outra razdo os limites na atuacéo
do Poder Judiciario diante da Administracdo Publica resultou no grande desafio das

reformas estruturais do pais.8¢

Em interessante estudo sobre o desenvolvimento das demandas estruturais
no ambito da CSJN, Lorenzetti defende que a resolucdo de casos complexos e
estruturais sugere a existéncia de “microinstitucionalidades™®’, a partir das quais
micro-instituices (micro estruturas) sdo direcionadas para sanar coordenadamente
o problema estrutural apresentado. A ideia do autor origina-se do direito privado,
mais especificamente da intermediacdo de interesses difusos em problemas
complexos, com a criacdo de instituicdes de propoésito especifico.88

85 Cf. VERBIC, 2019.

86 VERBIC, Francisco. “El remedio estructural de la causa “Mendoza”. Antecedentes, principales
caracteristicas y algunas cuestiones planteadas durante los primeros tres afios de su
implementacién”. Revista ANALES n° 43. Facultad de Ciencias Juridicas y sociales de la UNLO, p.
274, 2013.

87 LORENZETTI, Ricardo Luis. Justicia colectiva. Buenos Aires: Rubinzal Culzoni Editores, 2010,
p.186.

8 No Brasil, por exemplo, existem as Sociedades de Propoésito Especifico (SPE), modelo de
organizacdo empresarial pelo qual se constitui uma nova empresa, limitada ou sociedade an6nima,
com um objetivo especifico, ou seja, cuja atividade é bastante restrita, podendo em alguns casos ter
prazo de existéncia determinado. A SPE € também uma forma de empreendimento coletivo,
usualmente utilizada para compartilhar o risco financeiro da atividade desenvolvida. Por se tratar de
uma modalidade de joint venture (equity ou corporate joint venture), as SPE sao utilizadas para
grandes projetos de engenharia, com ou sem a participagdo do Estado, como, na construcdo de
usinas hidroelétricas, redes de transmiss@o ou nos projetos de Parceria Publico-Privada (PPP) ainda
recentes no Brasil. Fonte: <http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/artigosCoperacao/o-
que-sao-sociedades-de-proposito-especifico,79af438af1c92410vVgnVCM100000b272010aRCRD>.
Acesso em: 05 Jul. 2019.
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Para Lorenzetti, essa congregacdo de atores (“microinstitucionalidades”), é
essencial para desburocratizar a maquina estatal na consecucdo de valores
publicos. Assim, a reunido dos esforcos dos poderes de Estado e da iniciativa
privada seria o fator determinante para o fiel cumprimento de cada etapa da reforma
estrutural (i) primeiro, com o planejamento de “medidas factiveis”, difusamente
executadas, num conluio positivo de empenho institucional. (ii)) depois, com a
implementacdo dos remédios estruturais (iii) e, por fim, com a fiscalizacdo do

cumprimento das metas e do objetivos fixados.

Acaso perdure a transgressao aos valores publicos, cabe ao Poder Judiciario
tomar a rédea da situacdo e novamente reunir-se com essas
microinstitucionalidades, readequando o planejamento inicialmente tracado e
delineando em conjunto a nova forma execucao e supervisdo das medidas, até que

se solucione a questéo estrutural.8°

A CSJN, aliads, fomentou nas ultimas décadas uma crescente judicializacédo
para supervisionar a implementacdo de politicas publicas na Argentina, inclusive

com a convocacédo de audiéncias publicas, como pontua Santiago:

A lo largo de su historia, y mas intensamente en las dltimas décadas, la
Corte Suprema argentina ha tenido que juzgar acerca de la
constitucionalidad de leyes que instrumentaban politicas publicas en
numerosisimas ocasiones. Baste citar, entre otros muchos, los siguientes
casos: Empresa Plaza de Toros, Hileret, Ercolano, Avico, Inchauspe, Cine
Callao, Peralta, Cocchia, Montalvo, Arriola, Quisbert Castro, Clarin, etc. En
los Ultimos afios, nuestro maximo Tribunal convocé a audiencias publicas en
relacidon a algunos casos con relevancia y repercusién social que tenia a su
decisién, en las que se expusieron y debatieron las politicas publicas
decididas por los otros poderes.*°

Em sintese, os remédios estruturais emanados em Verbitsky e Mendonza

acomodam-se perfeitamente na compleicao tedrica da structural injuction de Owen

8 Na ACP do Carvéo, ajuizada na Justica Federal de Santa Catarina em 1993 (processo n°
93.8000533-4), foi possivel observar a existéncia de processo sobre danos ambientais que perdurou
aproximadamente 20 anos, com varias fases de planejamento e execucdo. Constata-se, pois, ndo ter
se tratado exatamente de processo estrutural, mas sim de litigio altamente complexo, que espelha
como uma decisdo de maior proporcado executéria deve ser planejada e fiscalizada pelo Poder
Judiciario. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 23Turma. RE 612.592-AgR/SC, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski. DJe 27.06.14.

% SANTIAGO, Alfonso. El Alcance del Control Judicial de Razonabilidad de las Politicas Publicas —
perspectivas argentina y comparada. Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano. n.20.
Bogoté: Konrad Adenaur Stiftung, 2014. p.6. Disponivel em:<
http://cesmdfa.tfja.gob.mx/investigaciones/pdf/r22_trabajo-1.pdf>. Acesso em: 12. Ago. 2019.
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Fiss.%' Endossando tal posicdo, Campos destaca que a CSJN ndo concentrou
esforcos na compensacéo ou na reparagdo de danos a valores publicos. Para além
disso, “adotou medidas de prevencdo de danos futuros mediante a transformacéao
das instituicbes em mau funcionamento”™?, em clara referencia a ideia de
implementacgéo gradual de decisdes (tentativa-erro-acerto), desenvolvida no final da
década de 50 por Fiss.

Semelhantemente ao que ocorreu na Argentina, o Tribunal Constitucional do
Peru - TC tem proferido neste inicio de século XXI decisdes de indole estrutural.
Primeiramente, o Expediente n°® 2579-2003HD/TC trouxe a lume o caso “Julia
Arellano Serquén”, no qual a magistrada Julia Serquén lancou mao do remédio
constitucional de habeas data em face do Conselho Nacional de Magistratura —
CNM?®%, Diante da negativa de acesso a informacGes sobre o seu processo de
avaliacao e ratificacéo (vitaliciamento), Julia pugnou que o TC obrigasse que o CNM

a prestar as informacdes requeridas.

Realizada a instrucdo do feito, o TC decidiu em 2004 que os pedidos da
magistrada eram procedentes e que deveriam ter efeitos expansivos, erga omnes. O
Tribunal disse estar diante de um estado de inconstitucionalidade por violacdo

concreta a direitos constitucionais:

En el caso, si bien el Consejo Nacional de la Magistratura realiz6 un acto
concreto de violacién del derecho constitucional de la recurrente, éste se
sustenté en una interpretacion constitucionalmente incorrecta de una
disposicion legal que forma parte de la Ley Orgénica del Consejo Nacional
de la Magistratura. De ahi que, sin perjuicio de los alcances particulares del
acto analizado en el presente caso, a fin de evitar que, fundamentdndose en
igual criterio interpretativo, puedan violarse derechos constitucionales de
otras personas, el Tribunal Constitucional declara que el estado de cosas
gue origind el habeas data es incompatible con la Constitucién. %

91 BERGALLO, Paola. Justice and Experimentalism: The Judiciary's Remedial Function in Public
Interest Litigation in Argentina (January 1, 2015). SELA (Seminario en Latinoamérica de Teoria
Constitucional y Politica) Paper 44, Disponivel
em:<https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1043&context=yls_sela>. Acesso
em 12. Abr. 2019.

92 Cf. CAMPQS, 2016, p. 203.

9% LANDA ARROYO, César. Dignidad de la Persona Humana. En: Cuestiones Constitucionales.
Revista mexicana de Derecho Constitucional. Numero 7. México: julio-diciembre, 2002, p. 127.

% PERU. Tribunal Constitucional Da Republica do Peru. Processo n° 2579-2003-H de 2004.
Disponivel em: <http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso em: 13. Set.
20109.
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Nesse decisorio, o TC fez uma analise de determinacdo no caso especifico do
contetdo constitucional do direito de acesso a informagdo. A grande questdo
analisada pelo Tribunal foi elucidar se a entrega das informacdes solicitadas pela
magistrada, via habeas data, estaria protegida pelo conteddo constitucional. Apos
analisar as circunstancias do caso e a legislagao correspondente, o TC conclui que a
entrega das informacgfes requeridas se enquadraria no conteddo constitucional do
direito, de modo que sua ndo entrega por 6rgdos publicos seria, por via reflexa,

constitucionalmente rejeitavel.®®

Ensinam Falla e Tello que o estado de inconstitucionalidade adotado pelo TC
peruano em “Julia Arellano Serquén” apresentou quatro pressupostos essenciais: (i)
a violacdo generalizada a direitos fundamentais; (ii) a violagcdo generalizada por ato
anico ou multiplo; (iii) a violagdo ou a ameaca de direitos de pessoas fora do
processo (expansao dos efeitos da sentenca); e (iv) a determinagcédo, no caso da
violacdo a direito fundamental originario de ato Unico, que a situacao inconstitucional
seja originada de incorreta interpretacdo da Constituicdo ou de uma lei por parte de

instituicdo publica.%®

Fato é que, a partir desta deciséo, as instituicdes de direito publico no Peru
foram compelidas a melhor zelar pelo direito fundamental ao acesso a informacao de
qualquer cidad&o, nos moldes preconizados pelo art. 2° da Constituicdo peruana,
segundo o qual “toda pessoa tem o direito de solicitar, sem expressao de causa, as
informacBes necessarias e de recebé-las de qualquer entidade publica, no prazo

legal, com o custo do pedido.™’

Tantas outras decisdes de indole estrutural foram exarados nos anos
seguintes pelo Tribunal Constitucional peruano. Em 2005, o Expediente n°® 03149-

2004-AC/TC® versou sobre a inadimpléncia de direitos laborais dos professores

9 CASTILLO, L. (2005). Conflictos entre derechos constitucionales en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Revista Peruana de Jurisprudencia (51), 2005, pégs. 22-23. Disponivel em:<
https://pirhua.udep.edu.pe/bitstream/handle/11042/1900/Conflictos_derechos_constitucionales_jurispr
udencia_Tribunal_Constitucional.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.Acesso em 23. Ago. 2019.

9% LY, Miguel Enrique Falla; TELLO, Sergio Enrique Zapata. Estado de Cosas Inconstitucional en el
Pera: Andlisis jurisprudencial y Derecho Comparado. IUS Revista de investigaciéon de la Facultad de
Derecho, (ene. —jul.), Ano 4. n°. 7, 2014, p. 221.

97 Cf. LY e TELLO, 2014.

% PERU. Tribunal Constitucional Da Republica do Peru. Processo n° 03148-2004-AC/TC de 2005.
Disponivel em: <http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/03149-2004-AC.pdf >. Acesso em 12. Set.
20109.
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publicos; Em 2010, o Expediente n°® 03121-2013-PA/TC®® determinou o estado de
inconstitucionalidade pela afronta ao direito fundamental & seguranca social
decorrente dos precedentes da Corte; Ainda em 2010, o Expediente n° 0017-2008-

PI/TC% salvaguardou o sistema de ensino universitario no pais.

Ato continuo, o caso “Soto”, veiculado no Expediente n° 03426-2008-
PHC/TC!, é outro relevante precedente exarado pelo Tribunal Constitucional do
Peru, alusivo ao enfrentamento judicial da auséncia de politicas de tratamento e
reabilitacdo da saude mental de pessoas inimputaveis. No caso tratado, o Sr. Pedro
Gonzalo Marroquin Soto, portador de esquizofrenia, foi condenado em primeira
instancia pelo crime de homicidio, sendo que, por entraves eminentemente

burocréaticos do Poder Executivo, nenhum hospital penal aceitou a sua internacao.

Com efeito, diante da impossibilidade fatica de se efetuar o cumprimento da
pena em local apropriado, Soto iimpetrou Habeas Corpus ao Terceiro Juizado Penal
de Lima Norte, que acolheu os pedidos formulados em raz&o da grave violacdo a
incolumidade fisica do autor, de sorte que os hospitais especializados em pessoas
portadoras de doencas mentais seriam, a partir da decisdo, terminantemente

obrigados a anuir com a internagéo do paciente.19?

Dai que, em agosto de 2010, a TC, via recurso, confirmou a posi¢do do juizo
ordinario e decidiu o estado de inconstitucionalidade no sistema de hospitalizacdo
dos deficientes mentais. Segundo o Tribunal, o proprio governo peruano de ha muito
reconhecera tacitamente as deficiéncias de sua atuacao na custédia dos deficientes
mentais quando criou, apods as primeiras decisdes do caso “Soto”, uma Comissao
Multissetorial para diagnosticar os problemas e indicar solu¢cdes para o sistema

hospitalar e instituiu o Plano Estratégico do Instituto Nacional Penitenciario, para

9 PERU. Tribunal Constitucional Da Republica do Peru. Processo n® 03121-2013-PA/TC de 2014.
Disponivel em: <https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2014/03121-2013-AA.pdf>. Acesso: 13. Set. 2019.

100 PERU. Tribunal Constitucional Da Republica do Peru. Processo n® 00017-2008-PI/TC de 2010.
Disponivel em: <http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010/00017-2008-Al.htmI>. Acesso em: 13. Set.
20109.

101 PERU. Tribunal Constitucional Da Republica do Peru. Processo n°® 03426-2008-PHC/TC de 2010.
Disponivel em:<https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010/03426-2008-HC.htm|>. Acesso em: 13.
Set. 2019.

102 E de bom alvitre destacar que Soto ndo suscitou ao Tribunal de segunda instancia a reforma da
decisdo condenatéria, mas apenas apontou existir, na hipétese, grave inobservancia a mandamentos
constitucionais pela falta de estrutura minimamente adequada para o cumprimento de sua pena.
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formular as medidas estruturais que deveriam ser executadas pelos Orgaos

governamentais.1%3

Vé-se, portanto, a existéncia de varios precedentes judiciais nas Cortes
Constitucionais de paises latino-americanos que reafirmam a progressiva adoc¢éo de
remedios estruturais para o enfrentamento de litigios estruturais. O reconhecimento
judicial desse “estado de inconstitucionalidade” por violacbes a valores publicos,
todavia, ndo surgiu em nenhuma das decisfes supramencionadas. Na verdade
como se vera adiante, o nascedouro da alcunha “Estado de Coisas Inconstitucional”
— ECI, tal como reconhecida atualmente no Sul global, ocorreu na Corte

Constitucional da Colémbia.

1.3 A incipiente denominagdo “Estado de Coisas Inconstitucional” - ECI,
promovida pela Corte Constitucional Colombiana.

O protagonismo das Cortes judicias da Colémbia ndo foi gerado ao acaso.
Um composto de fatores convergiu para a inovadora performance dos magistrados
colombianos, com destaque particular para o sistema juridico-constitucional que
atualmente vigora no pais. A chegada ao pais de uma nova carta constitucional,
garantista e dirigente, foi, sem duvida, o alicerce medular do arquétipo estrutural de

judicializacéo de politicas publicas na Coldmbia.1%4

103 Como didaticamente sintetizado por Carlos Ari Sundfeld no artigo “Violacdes de direitos no
sistema prisional, decisbes estruturais e didlogo institucional: analise de precedentes estrangeiros”,
no caso “Soto” a Corte Constitucional peruana (i) Ordenou que o Ministério da Economia e Financas
adotasse medidas para permitir o aumento gradual de recursos destinados ao Ministério da Saude,
em especial aos centros hospitalares de salde mental do pais; (ii) Ordenou ao Poder Judiciario a
adocdo de medidas corretivas para que todos os juizes do pais emitissem pronunciamentos sobre 0s
informes médicos das autoridades de salde que recomendassem a cessacdo de medidas de
seguranca; (iii) Exortou o Congresso da Republica a aprovacdo de uma lei que regulasse o
tratamento, a supervisdo, 0 procedimento, a execucdo e a cessacdo das medidas de seguranca; (iv)
Exortou o Poder Executivo a adotar as medidas necesséarias com 0 objetivo de superar a situacao
inconstitucional descrita, num esforco de coordenagdo com o Ministério da Justica, o Ministério da
Saude, o Ministério da Economia e Finangas etc.; (v) Dispds que quaisquer pessoas que Se
encontrassem em circunstancias idénticas as descritas na sentenca, isto é, que sofressem agravo
pelo mesmo ato ou por atos lesivos similares, poderiam valer-se dos efeitos da presente sentenca ou
da doutrina constitucional assentada pelo Tribunal Constitucional, ndo sendo necessaria a impetragao
de novo habeas corpus (artigo VI do Titulo Preliminar do Codigo de Processo Constitucional
peruano); (vi) Disp6s que a Defensoria Publica (Defensoria del Pueblo) cumprisse suas fungfes
constitucionais e fiscalizasse o cumprimento da decisao proferida, devendo entregar um relatério no
prazo de 90 dias. Disponivel em:< http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-
contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-15.pdf>. Acesso em 15. Set. 2019.

104 UPRIMNY, Rodrigo e VILLEGAS, Mauricio Garcia. Corte Constitucional y emancipacién social en
Colombia. Boaventura Santos y Mauricio Garcia (Org.). Emancipacion social y violencia en Colombia.
Bogotéa: Editora Norma, 2004, p. 12.


http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-15.pdf
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-15.pdf
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Destacada pelos mandamentos de supremacia da constituicdo e da eficiéncia
na gestao publica, a Constituicdo colombiana de 1991 foi analitica e anteviu um
vultoso (e inovador) rol de direitos fundamentais e sociais. Em adicdo, a Carta
magna contemplou o amplo acesso do cidaddo ao Poder Judiciario, com controle
misto de constitucionalidade, o que ampliou o escopo de atuacéo do Judiciario'®. O
resultado prético da juncao desses fatores foi conectar, quase que umbilicalmente, a

Corte Constitucional da Coldmbia - CCC a populacéo residente no pais.

A atual Constituicdo colombiana tem diversos dispositivos que protegem
direitos fundamentais, com destaque para os artigos 1°, 2°, 13, 113 e 334:

Art. 1°) el modelo de estado social de derecho; Art. 2) los fines del estado
que principalmente se traducen en garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion, Art. 13) la obligacién
de promover las condiciones de igualdad a favor de los grupos marginados
y sancionar los abusos contra éstos, Art. 113) la obligacion de los érganos
del estado de co- laborar armoénicamente para la realizacién de sus fines, y
finalmente, Art. 334) la direccion general de la economia del estado para
cumplir con los objetivos del modelo de estado social y democratico de
derecho.106

Guardada as devidas proporcdes, dessume-se dos eventos ocorridos na
década de 90 que o povo colombiano, pela primeira vez na historia, passou a ter
“vez e voz” nas instituicbes democraticas, ndo mais se consentido — a0 menos no
ambito da jurisdicdo constitucional nacional — com a transgressoes deliberadas de

direitos fundamentais e sociais.

Em aluséo ao protagonismo do Judiciario colombiano, Campos real¢a que a
CCC “...) tem sido bastante ativista, principalmente em dois campos de acéo: o
controle das praticas politicas e das acdes dos Poderes Executivo e Legislativo, e a
promocéo dos direitos fundamentais, sociais e econdmicos”.1%” As decisGes da CCC
na luta contra o estado de excecéo (Sentencias n° C-0004/1992, n° C-447/1992, n°

105 A Constituicdo politica da Colémbia de 1991 consta no sitio eletrdnico da respectiva Presidéncia
da Republica. Disponivel em :<http://es.presidencia.gov.co/normativa/constitucion-politica>. Acesso
em: 19 set. 2019.

106 DIAZ, Omar Huertas; CARLI, Ana Alice De; SOARES, Bruno P. El estado de cosas
inconstitucional como un mecanismo de exigibilidad de respeto y garantia de los derechos humanos
en Colombia y en Brasil pelo STF. v.3, n.1. Campo Grande: Revista de Direito da UFMS, 2017, p. 37.
107 Cf. CAMPOS, 2016, p. 100.
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C-300/1994 e n° C-446/1995) j& mostravam o perfil proativo de atuacdo da Corte
apos a promulgacéo da atual Constituicdo.1%®

Foi nesta conjuntura juridico-politica que a CCC proferiu em 6 de novembro
de 1997 a Sentencia de Unificacion (SU) 559, decisdo que ficou conhecida por ser a
pioneira no reconhecimento de problemas estruturais com a intitulacdo “Estado de
Coisas Inconstitucional” — ECI. No caso tratado pela SU — 559, de 1997, 45
professores municipais ajuizaram coletivamente uma acéo contra a inobservancia de
deveres previdenciarios por parte de autoridades publicas dos Municipios de Maria
La Baja e Zambrano. Em sintese, questionaram os docentes a razdo pela qual
contribuiam mensalmente com 5% de suas remuneragcbes para o Fundo de
Prestacion Social, mas ndo gozavam dos respectivos beneficios relacionados a

saude e a previdéncia.

No mérito, a Corte concedeu tutela para declarar que os litigantes faziam jus
aos beneficios previdenciarios indicados na acdo, razdo porque 0s Municipios
demandados deveriam proceder a filiacdo dos professores litigantes ao Fundo de
Prestacion Social. Porém, apds constatar que (i) a causa de pedir e os pedidos
formulados eram de interesse de centenas de outros professores e que (ii) os
instrumentos processuais até entdo utilizados ndo se mostravam suficientes para
trazer resultados satisfatérios as tutelas coletivas, a CCC entendeu por oportuno
formular decisdes estruturais, aplicaveis a um numero extenso e indeterminado de

destinatarios.

A solugao encontrada pela CCC foi reconhecer a existéncia de um “estado de
coisas”, a demandar um “dever de colaboragcdo” entre as instituicbes
governamentais, ou, como descrito na decisdo, uma “Colaboracién armoénica con

organos del Estado”.199 Além do dever de colaboracao, a Corte afirmou ser prioritaria

108 Segundo Garavito, “El nuevo activismo judicial, por tanto, parte de la constatacion de situaciones
recurrentes de bloqueo institucional o politico que impiden la realizacion de los derechos. En estos
casos, frecuentes en las democracias contemporaneas, la judi-- -catura, aunque no sea la instancia
ideal o esté dotada de todas las herramientas para cumplir la tarea, aparece como el Unico érgano del
Estado con la independencia y el poder para sa-- -cudir semejante estancamiento.” In: GARAVITO,
César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional
transformd el desplaza- miento forzado en Colombia. Bogota: Dejusticia, 2010. Pag. 39. Disponivel
em:< https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_185.pdf>.Acesso em:
12. Out. 2019.

109 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia SU-559, 1997.


https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_185.pdf%3e.Acesso
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a tutela dos direitos fundamentais contidos na Costituicio e nos tratados
internacionais. Na decisdo da SU - 559, de 1997, a Corte fixou seis requisitos para o
reconhecimento do chamado Estado de Coisas Inconstitucional - ECI em casos

futuros, quais sejam:

(i) la vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucio-
nales que afecta a un numero significativo de personas;

(i) la prolongada omision de las autoridades en el cumplimiento de sus
obligaciones para garantizar los derechos;

(ii) la adopcién de practicas inconstitucionales, como la incorporacion de la
accion de tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho
conculcado;

(iv) la no expediciéon de medidas legislativas, administrativas o presu-
puestales necesarias para evitar la vulneracién de los derechos.

(v) la existencia de un problema social cuya solucién compromete la
intervencién de varias entidades, requiere la adopcién de un conjunto
complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de recursos que de-
manda un esfuerzo presupuestal adicional importante;

(vi) si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran a la
accion de tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se produciria

una mayor congestion judicial.110
Deste modo, algumas caracteristicas da lide, segundo a prépria CCC, seriam
fundamentais para o reconhecimento de um ECI: a violagdo massiva e generalizada
a direitos constitucionais, a omissao estatal, a adocao de praticas inconstitucionais,
a omissao legislativa, a existéncia de um problema estrutural a exigir a adocéo de
um conjunto de medidas e a possibilidade de resolugcdo da questdo num soO

processo, evitando-se o congestionamento de acfes no Judiciario.

Ao falar de “dimenséao objetiva da sentengca” Campos aponta que a SU - 559,
de 1997, além de reconhecer a existéncia de um ECI, determinou que os demais
Municipios corrigissem eventual inconstitucionalidade em prazo razoavel e ordenou
0 envio da sentenca, com ordem de cumprimento, aos Ministros da Educacao, da
Fazenda e do Crédito Publico, aos Governadores, as Assembleias, Prefeitos e

Conselhos Municipais.

Em verdade, tem razdo Marmelstein!! quando mitiga a correlacdo entre o

suporte fatico do ECI e o caso deliberado na SU - 559, de 1997. A despeito de sua

110 RAQUEL CARDENAS, Bianca. Contornos juridico-faticos del estado de cosas inconstitucional.
Botogéa: Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 157.

111 MARMELSTEIN, George. O estado de coisas inconstitucional — ECI: apenas uma nova onda do
verdo constitucional. Direitos Fundamentais, 2 out. 2015. Disponivel em: <http://direitosfunda-
mentais.net/2015/10/02/0-estado-de-coisas-inconstitucional-eci-apenas-uma-nova-onda-do-verao
constitucional/>. Acesso em: 8. Set. 2019.



55

importancia, o principal corolario da CCC foi uniformizar entendimento para evitar o
acumulo de acdes individuais de professores sobre a mesma matéria. Ndo se
discutiu questbes relacionadas a dimensdo objetiva de direitos fundamentais,
tampouco a causa apresentou complexidade necesséaria a demandar uma atuacéo
coordenada de multiplos 6rgdos e entidades para a execugdo e a supervisdo das
decisfes judiciais. Pode-se afirmar, portanto, que a Sentencia 559/1997 né&o dirimiu

falha estrutural, mas corrigiu lesdo a direitos fundamentais de abrangéncia coletiva.

O segundo reconhecimento de ECI pela CCC foi na Sentencia de Tutela (ST)
068, de 1998.1%2 Na decisdo, a Corte assentou-se no estudo técnico elaborado pela
Universidad de los Andes para afirmar que a Caixa Nacional de Previdéncia
apresentava demora injustificada na resposta dos pedidos administrativos de verbas
previdenciérias de milhares de aposentados e pensionistas, resultando num estado
de inconstitucionalidade pela falta de operatividade da Administragao.

No dispositivo do decisoério, a Corte reconheceu o ECI, ordenou que a Caixa
de Previdéncia resolvesse a questdo em 48 horas, comunicou o estado de coisas a
varios Ministros de Estado, determinou que o Controlador-Geral da Republica e ao
Procurador Geral da Nacao fiscalizassem o cumprimento da decisdo e pugnou que o
Defensor do Povo acompanhasse a situacdo de forma perene, informando a Corte

se os direitos humanos dos aposentados e pensionistas estavam sendo respeitados.

Sobre os motivos que conduziram a Corte a reconhecer o ECI no Sentencia T
- 068, de 1998, Campos fez interessante correlacao desta com a SU - 559, de 1997:

Diferentemente do caso anterior, que envolveu omissao legislativa quanto a
politica publica de distribuicdo nacional de subsidios educacionais, neste
tltimo, esteve envolvida apenas deficiéncia administrativa. Ndo obstante,
ainda assim, a Corte proferiu decisdo que alcancou um conjunto de
instituicGes e ndo apenas a entidade demandada.'3

Ainda em 1998, a CCC proferiu a paradigméatica Sentencia de Tutela (ST)
15314, decisdo na qual foi reconhecido o ECI no sistema carcerario dos presidios de
Bellavista de Medelin e Bogota. A época, estes presidios apresentavam problemas

gravissimos de superlotacdo, abusos e maus tratos. Segundo a Corte, “Las carceles

112 cOLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-068, 1998.
113 Cf. CAMPQS, 2016, p. 127.
114 Cf. Sentencia T-153, 1998.
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colombianas se caracterizan por el hacinamiento, las graves deficiencias en materia
de servicios publicos y asistenciales, el imperio de la violencia, la extorsion y la
corrupcion, y la carencia de oportunidades y medios para la resocializacion de los
reclusos”. Bem por isso, concliu a CCC que “Esta situacion se ajusta plenamente a

la definicion del estado de cosas inconstitucional. 15

ApGs proferir a Sentencia T — 153, de 1998, a Corte constitucional ainda se
deparou com outros casos de violagdo a direitos fundamentais, para os quais
igualmente reconheceu a ocorréncia do ECI. Dentre eles estd a Sentencia de
Unificacion (SU) n® 250, de 1998, que versou sobre a falta de convocacdo de
notarios; a Sentencia de Tutela (ST) n° 590, de 1998, relacionada a falta de politicas
publicas protetivas aos defensores dos diretos humanos; e a Sentencia de Tutela

(ST) n° 525, de 1999, atinente a mora no pagamento de aposentadoria e pensdes.

No entanto, a decisdo da Corte de maior importancia doutrinaria para o
estudo da evolucdo do ECI, sem duavidas, é a Sentencia de Tutela (ST) n° 025, de
2004.116 Neste decisério, os juizes da CCC foram desafiados a dar fim ao
deslocamento forcado de milhdes pessoas, que eram obrigadas a abandonar suas
casas e empregos em virtude das ameacas advindas dos conlfitos armados
fomentados pelas Forcas Armadas Revolucionarias da Colémbia — FARC. Segundo

consta da decisao:

En razén de esta multiplicidad de derechos constitucionales afectados por el
desplazamiento, y atendiendo a las aludidas circunstancias de especial
debilidad, vulnerabilidad e indefensién en la que se encuentran los
desplazados, la jurisprudencia constitucional ha resaltado que éstos tienen,
en términos generales, un derecho a recibir en forma urgente un trato
preferente por parte del Estado.?’

Neste caso, a CCC observou a vulnerabilidade das pessoas que sofriam com
o deslocamento forcado e migravam para outras regifes, passando a viver e
condicbes de miséria e sem qualquer atencao do Estado. Bem por isso, 0s juizes
integrantes da Corte reconheceram o ECI na situagédo dos deslocados e ordenaram
a execucdo de medidas estrutrais. A grande peculiaridade da Sentencia — T n° 025,

de 2004, foi adotar métodos dialdégicos para definir os métodos de execugéo,

115 |bid.
116 Cf. Sentencia T-025, 2004.
117 | bid.
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coordenacao e monioramento dos structural remedies.1'® A Corte Constitucional da
Colombia proferiu diversas outras decisdes onde se reconheceu a existéncia de

estado de coisas inconstitucional.

Contudo, metodologicamente, foram escolhidos o0s casos mais
paradigmaticos - idéneos a demonstrar a gradativa evolucdo procedimental nas
decisbes da Corte-, mormente no que cinge ao modo de estabelecimento dos

didlogos institucionais na fixacdo de ordens policéntricas.

118 Varios elementos confirman la existencia de un estado de cosas inconstitucional respecto de la
situacién de la poblacién internamente desplazada. En primer lugar, la gravedad de la situacién de
vulneracion de derechos que enfrenta la poblacién desplazada fue expresamente reconocida por el
mismo legislador al definir la condicién de desplazado, y resaltar la violacién masiva de multiples
derechos. (...) En segundo lugar, otro elemento que confirma la existencia de un estado de cosas
inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, es el elevado volumen de acciones de tutela
presentadas por los desplazados para obtener las distintas ayudas y el incremento de las
mismas,[141] asi como la constatacién que se hace en algunos de los documentos de andlisis de la
politica, de haber incorporado la accion de tutela al procedimiento administrativo como paso previo
para la obtencién de las ayudas.[142]. Ademas de lo anterior, si bien ha habido una evolucién en la
politica, también se observa que varios de los problemas que han sido abordados por la Corte, son de
vieja data y que frente a ellos persiste la omisién de las autoridades para adoptar los correctivos
necesarios (ver apartado 6 de esta sentencia). Entre estos se destacan la insuficiencia de recursos
destinados efectivamente para la atencion de los distintos componentes de la politica y los problemas
de capacidad institucional que afectan el desarrollo, implementacion y seguimiento de la politica
estatal (ver apartado 6 de la presente sentencia). En tercer lugar, los procesos acumulados en la
presente accion de tutela, confirma ese estado de cosas inconstitucional y sefialan que la vulneracion
de los derechos afecta a buena parte de la poblacion desplazada, en multiples lugares del territorio
nacional y que las autoridades han omitido adoptar los correctivos requeridos (ver apartado
antecedentes de la presente sentencia). Tal como se sefialé en el apartado 6 y en el Anexo 5, las
distintas entidades encargadas de atender a la poblacién desplazada han identificado varias de las
omisiones y falencias de la politica y de los programas desarrollados. Igualmente, las organizaciones
de derechos humanos han identificado los problemas de coordinacion, la insuficiente apropiacién de
recursos, los obstaculos administrativos, los tramites y procedimientos innecesarios, el disefio
deficiente de algunos de los instrumentos de la politica, asi como la omisién prolongada de las
autoridades para adoptar los correctivos considerados como necesarios. Tal situacion ha agravado la
condicién de vulnerabilidad de esta poblacion y de violacion masiva de sus derechos (ver apartado 6
y Anexo 5 de esta sentencia). En cuarto lugar, la continuacion de la vulneracién de tales derechos no
es imputable a una Unica entidad. En efecto, como se advirti6 anteriormente varios 6rganos del
Estado, por accibn u omisién, han permitido que continGe la vulneracion de los derechos
fundamentales de los desplazados, especialmente las entidades nacionales y locales encargadas de
asegurar la disponibilidad de recursos para asegurar que los distintos componentes de la politica
beneficien en igualdad de condiciones a la poblacion desplazada. En quinto lugar, la vulneracion de
los derechos de los desplazados reposa en factores estructurales enunciados en el apartado 6 de
esta providencia dentro de los cuales se destaca la falta de correspondencia entre lo que dicen las
normas y los medios para cumplirlas, aspecto que adquiere una especial dimension cuando se mira la
insuficiencia de recursos dada la evolucion del problema de desplazamiento y se aprecia la magnitud
del problema frente a la capacidad institucional para responder oportuna y eficazmente a él (ver
apartado 6.3.2.). En conclusion, la Corte declarara formalmente la existencia de un estado de cosas
inconstitucional relativo a las condiciones de vida de la poblacion internamente desplazada, y
adoptara los remedios judiciales correspondientes respetando la 6rbita de competencia y el experticio
de las autoridades responsables de implementar las politicas correspondientes y ejecutar las leyes
pertinentes. Por ello, tanto las autoridades nacionales como las territoriales, dentro de la 6rbita de sus
competencias, habran de adoptar los correctivos que permitan superar tal estado de cosas. In:
Sentencia T-025, 2004.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm#_ftn141
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm#_ftn142
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2. ASPECTOS QUE OPORTUNIZAM A RECEPCAO DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL NA ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

Os direitos fundamentais sdo garantias minimas (individuais ou coletivas),
elencadas, em regra, nas cartas constitucionais, com o objetivo principal de conferir
aos individuos submetidos a determinado regime juridico a fruicdo de direitos

indispensaveis a vida humana digna.''® Na definicdo de Sarlet:

Direitos fundamentais s&o, portanto, todas aquelas posi¢cGes juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional
positivo, foram, por seu conteddo e importancia (fundamentalidade em
sentido material), integradas ao texto da Constituicdo e, portanto, retiradas
da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade
em sentido formal), bem como as que, por seu contetdo e significado,
possam lhes ser equiparados, agregando-se a Constituicado material, tendo,
ou nao, assento na Constituigdo formal.120

Estes direitos sdo verdadeiros principios produtores de efeitos irradiantes na
ordem juridica, estando consubstanciados de uma dita eficacia extensiva —
agrupando os dominios juridicos. Todos os direitos e garantias a incolumidade da
pessoa humana, dispostos nos multiplos diplomas constitucionais que regem as
relagBes juridicas na comunidade internacional, direcionam quais os limites do
intervencionismo estatal e cominam a este os deveres a serem preservados quando

da sua atuacéo.

Seguindo o pensamento de Bobbio'?!, para quem o fundamento dos direitos
fundamentais ndo consistiria na natureza humana, mas nas modificacdes provindas
da evolucdo na prépria concepcao secular dos direitos dos individuos, a seguir se
fard um breve apanhado histérico do surgimento dos direitos fundamentais, com
especial destaque para o pensamento de jus-fildsofos que bem delinearam o modo

de desenvolvimento desses direitos basais.

Parte da doutrina defende que os direitos fundamentais surgiram nos séculos
XVII e XVIII, por intermédio das escolas contratualistas e do préprio cristianismo.

Outros, associam a origem dos direitos fundamentais a doutrina laica do direito

119 Veja-se, aqui, que o efetivo exercicio dos direitos fundamentais é realizado em dupla esfera
dimensional: vertical (Estado-individuo) e horizontal (entre individuos).

120 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 77.
121 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Nova ed. — Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.
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natural.'??> A doutrina majoritaria interliga os direitos fundamentais aos movimentos
da Revolucdo Americana (1776) e da Revolucdo Francesa (1789), a partir dos quais
varias ordens juridicas passaram a positivar direitos minimos dos individuos.
Contudo, a ideia de que o homem tem direitos anteriores ao Estado é resultado, na
verdade, do desenvolvimento da histéria do pensamento politico, mormente dos

ideais iluministas.

Em verdade, ja no fim do século XVI ja havia uma consideravel evolucédo na
relacdo entre Estado e individuo. Jean Bodin'?3, grande teérico do poder absoluto do
Rei, defendia que o poder do Estado, embora absoluto, ndo era ilimitado, mas sim
insuscetivel de contraste, isto €, imune a disputas de forcas politicas ou sociais.
Esses limites indicados por Bodin eram a fonte do que atualmente se entende por

direitos negativos do individuo em face do Estado.

Ultrapassada a assinatura do “Bill of Rights” (que devolveu a forca do
Parlamento inglés - “King empire”), Hobbes desenvolveu a teoria segundo a qual os
particulares seriam verdadeiros inimigos do Estado. Logo, esse mesmo Estado
precisaria intervir energicamente, na forma de poder forte, Unico e soberano, para
garantir a seguranca de todos.*?* Outrossim, defeneu Hobbes que os homens eram
sim inimigos dos proprios homens, e que por isso os particulares deveriam abrir mao
de todos os seus direitos em proveito do Estado, Unico capaz de garantir a
seguranca e a saude de toda coletividade.

Ainda no desenvolvimento politico-filosofico dos direitos fundamentais, John
Locke, o “pai do liberalismo”, divergiu de Hobbes, pois acreditava que era necessario
preservar as liberdades individuais, longe do sistema autocratico do “Bill of Rigtht”.1?°
Defendia Locke que os homens ndo eram inimigos dos préprios homens. E que seria
necessario, na verdade, a criagdo de uma coletividade (comunidade juridica) para
resolver os conflitos que pudessem existir entre particulares. Enquanto Hobbes

detinha um pensamento pessimista (com medo dos atos dos individuos), Locke era

122 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de Direito e Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2004, p.10.

123 BODIN, Jean, Les Six livres de la République (1593), Livro |, chap. 8. Paris: Fayard, 1986, p. 174.
124 HOBBES, Thomas. Leviatd (Traducdo de Jodo Paulo Monteiro, Maria Beatriz Nizza da Silva e
Claudia Berliner). 1. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003.

125 | OCKE, John. Dois Tratados Sobre o Governo. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 384.
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otimista, pois acreditava que o0s particulares resolveriam seus desideratos no

naturalismo, sobrando para o Estado o mero papel de corrigir desvios pontuais.

Nestas dobras, afirmava Locke!'?® que os direitos fundamentais néo
representavam concessdes ou benesses do Estado, mas direitos preexistentes,
inatos do ser humano, sendo, pois, obrigacdo do Estado desenvolvé-los e legisla-los
para o bem de toda a coletividade. Segundo ele, o legislador ndo tem o poder de
gerar direitos, mas apenas de proclamar direitos natos dos individuos, espelhado a
funcdo de “legislador razoavel e vinculado”. As ideias do filésofo inglés Locke'?’
influenciou vérias as declara¢gdes do século XVIII, a exemplo da Revolucao Gloriosa
(1688), da declaracgédo de Virginia (1776)'?® e da Declaragéo Universal do Direito dos
Direitos Humanos — DUDH (1948).

Outro importante fildsofo liberal que estudou a relacdo entre Estado e direitos
fundamentais foi Charles-Louis de Secondat, baréo de La Bréde e de Montesquieu,
cunhado doravante de Montesquieu.'*® Assim como Locke, Montesquieu ndo era
propriamente um democrata, entretanto, enaltecia o direito a liberdade — que poderia

se desenvolver até mesmo num regime monarquico ou soberano.

Ao pensar na solucdo institucional e desenvolver as ideias de Locke,
Montesquieu defendia que as liberdades proclamadas s6 seriam preservadas se 0
poder freasse o préprio poder. Segundo ele, o meio eficiente para preservar a
liberdade seria conceber o poder submetido a uma correta disposicéo das coisas, de
tal sorte que o poder fosse autolimitado. Reforca-se, aqui, a ideia de que o poder
precisa estar separado, criado sob o signo da separacao dos poderes, evitando que
quem edita a lei possa também executa-la, o que elevaria os riscos da liberdade.

126 Cf. LOCKE, 1998, p. 384.

127 Ja naquela época, Locke tinha a ideia embrionéria de separagéo de poder. Ele sustentou a tese de
que existiriam trés Poderes: o Federativo, 0 Executivo e o Legislativo. Para ele, o poder de julgar era
apenas um “departamento” do Poder Executivo. O mais importante seria distanciar a atividade dos
Poderes Executivo e Legislativo, sendo desde o mais importante papel dentre os trés Poderes.

128 Art. 1° da Declaragdo de Direitos de Virginia (1776): “Todos os homens nascem igualmente livres
e independentes, tém direitos certos, essenciais e naturais dos quais ndo podem, pOr nenhum
contrato, privar nem despojar sua posteridade: tais sdo o direito de gozar a vida e a liberdade com os
meios de adquirir e possuir propriedades, de procurar obter a felicidade e a seguranga.” (traduzido).
129 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis: as formas de governo, a
federagdo, a divisdo dos poderes, presidencialismo versus parlamentarismo. 5. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1998.
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Para Montesquieu, € da natureza humana estender a prépria vontade até o
encontro de um obstéaculo. Téo logo, na estrutura do poder, faz-se salutar a criacéo
de orgaos separados, de modo que um sirva de freio contra essa tendéncia
expansionista do outro 6rgdo. E exatamente desse pensamentos de controle mituo
entre poderes que se origina a difundida teoria dos pesos e contrapesos (“checks

and balance”).130

O filésofo viu na Inglaterra um modelo ideal de estrutura de poder, formado
por um Rei e por um Parlamento, no qual todos os Poderes deveriam ser
controlados reciprocamente. Montesquieu converge com Locke quanto a especial
importancia do Poder Legislativo na criacdo das normas, restando, ao Judiciario, se
limitar ao papel de “boca da lei”, reproduzindo aquilo que ja fora fixado pelo

Parlamento.

Dando continuidade, para Jean-Jacques Rousseau®3! o Poder soberano
pertence ao povo. Segundo ele, o homem né&o sabe o que é melhor para si, por isso
deveriam se reunir em coletividade para que seus representantes debatessem o que
de fato seria relevante para o povo. Existiria, desta maneira, um estado de natureza
e seus respectivos problemas que envolve toda uma sociedade, devendo o povo se
reunir na comunidade politica para criar um estado superior (sociedade civil) onde

cada um obedeceria a si mesmo, pelas leis.

E dizer, a lei seria, na visdo de Rousseau'3?, a expressdo da vontade de
todos, razéo pela qual deveria ser genérica e nao individualizada, porquanto seja, ao
fim e ao cabo, a expressdo da vontade de todos. Para ele, de modo até utépico,
seria plenamente possivel que o Parlamento se reunisse (despido de qualquer pré-
conceito) e editasse leis que refletissem a vontade e o bem de todos os individuos. A
ideia do filésofo apoiava-se na concepc¢do de que a liberdade organizada por uma

coletividade intelectual € muito mais qualificada que aquela exercida pela

consciéncia de cada um.

130 Cf. MONTESQUIEU, 1998.

131 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social. Colegdo A Obra Prima de Cada Autor. Sdo Paulo
— SP: Editora Martin Claret, 2003, p. 123.

132 |pid.



62

Rousseau entendia que a Constituicdo era importante e que as proclamacgdes
de direitos fundamentais seriam Uteis. Porém, independente dessa constatacéo,
afirmava que o povo ndo se submeteria nem mesmo aos preceitos constitucionais,
dada a possibilidade de alteracdo do texto normativo a qualquer momento, bastando
que as normas ndo mais refletissem os anseios da sociedade.'*® Ele parte dessa
ideia de que, no Parlamento, as leis refletiriam a necessidade de se proteger o bem
geral de todos: “obedecer a lei € obedecer a si mesmo”. Ninguém estaria
desobrigado a desobedecer a lei, sob pena de san¢édo do Estado. Esse pensamento
de Rousseau leva a consequéncias drasticas, pois as comunidades politicas foram e

sempre serao imperfeitas.

Como se vé, a historia dos direitos fundamentais tem altos e baixos em
termos de sua aceitagdo no pensamento politico. Também o Parlamento (t&o
enaltecido por Locke) pode ferir os direitos inatos — logo, os direitos fundamentais
precisam ser opostos em face do Parlamento. Essas raizes filoséficas leva-nos a
entender, pois, que os Poderes do Estado precisam promover e proteger os direitos
fundamentais. Nao sao direitos criados pelo Estado, sdo direito preexistentes
(inatos), que serdo apenas proclamados por este. Chega-se entdo ao momento

atual, em que ha uma grande influéncia desses direitos inatos nas a¢des do Estado.

Ato continuo, Bulos sinaliza para a compreensdo da constitucionalizacdo dos
direitos fundamentais a partir da “Teoria dos quatro status” de Jellinek. A concepgao
desta proposicao, desenvolvida no século XIX, tentou demonstrar como se operava
a vinculacdo existente entre Estado e individuo, materializando-se como destacado

método de classificacdo dos direitos fundamentais.

Segundo Jellinek, os direitos fundamentais dividem-se em quatro vetores (i)
status negativus, ligado a liberdade assegurada ao individuo; (ii) status positivus,
que concebia ao individuo o poder de exigir prestacdes positivas do Estado; e (iii)
status passivus, na perspectiva de que o individuo também terd legitimidade para

participar, direta ou indiretamente, das decisdes politicas centrais do Estado.34

133 Cf. ROUSSEAU, 2003.
134 JELLINEK, G. Sistema dei Diritti Pubblici Subiettivi, trad. ital., Mildo, 1912, p. 244.
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Embora busque classificar os direitos fundamentais sob a perspectiva das
relagbes juridicas entre Estado e individuo, ha nitida fragilidade na fixagcdo dos
quatro status de Jellinek, porquanto as multiplas interacées empiricas que envolvem
cotidianamente a relacéo juridica examinada (Estado vs. Individuo) trazem consigo

incertezas na aplicabilidade das hipéteses sugeridas pelo autor.

Ainda no que tange a classificacdo dos direitos fundamentais, temos que,
guanto aos elementos de ordem objetiva, a doutrina constitucional encampa a
divisdo dos direitos fundamentais em “geragdées” ou, como parte dos autores

preferem, “dimensdes”. 13>

Para os que visualizam os direitos fundamentais sob a perspectiva de
dimensdes, esta nomenclatura emitiia com maior precisdo a ideia de que as
dimensfes vindouras ndo excluirdo da ordem juridica as conquistas histéricas e
sociais obtidas nas Cartas pretéritas, pois representariam garantias
preferencialmente cumulativas - o que remonta diretamente ao principio da proibicéo
de retrocesso.1%¢ Neste sentido, Tavares ilustrou o porqué da distingéo terminolégica
feita por alguns constitucionalistas:

E preciso anotar que os autores tém preferido falar em geracdes, querendo
significar geragdes sucessivas de direitos humanos. A ideia de “geracdes”,
contudo, € equivoca, na medida em que dela se deduz que uma geracao
substitui, naturalmente, a outra, e assim sucessivamente, 0 que nao ocorre,
contudo, com as “geragdes” ou “dimensdes” dos direitos humanos. Dai a
razao da preferéncia pelo termo “dimens&o”. 137

Logo apOs as revolugbes Francesa e Americana, as mais variadas ordens
juridicas do mundo resolveram proclamar direitos que tém uma linha comum: direitos
que visam fixar uma esfera de autonomia pessoal dos individuos que seja refrataria
a expansao dos Poderes. Séo direitos ligados as preocupacdes do Montesquieu e
Locke, proteger a liberdade do individuo contra a expansio do estado. E a génese

da separacao dos Poderes.

135 Destaque-se, sob o enfoque juridico-cientifico, que as nomenclaturas serao aqui trabalhadas como
sindnimas, porquanto espelham inequivocamente a interacdo e evolucdo dos direitos fundamentais
no tempo e no espago.

136 Principio implicito da CF/88 que “Impede que sejam desconstituidas as conquistas ja alcancadas
pelo cidaddo ou pela formacao social em que ele vive, consoante adverte autorizado magistério
doutrinario” In: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet; Instituto Brasiliense de Direito Publico. Hermenéutica constitucional e direitos fundamentais.
Brasilia, DF: Brasilia Juridica, 2002. 322, p. 127/128.

137 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 358.


https://pauloacbj.fandom.com/pt-br/wiki/Coelho,_Inoc%C3%AAncio_M%C3%A1rtires

64

Dessume-se, portanto, que os direitos fundamentais de primeira geragédo sao
reconhecidos pela deferéncia as liberdades, resultante da aversdo dos liberais aos
Estados absolutistas, com direcionamento ao chamado “Estado de Direito”, no qual
todos, inclusive os governantes, deveriam fiel observancia a Lei (lato sensu). Séo
instrumentos histoéricos que consagraram o0s direitos de primeira geracao: (i) a
Magna Carta de 1215, (ii) o Habeas Corpus Act (1679), (iii) o Bill of Rights (1688) e
(iv) a declaracdo de independéncia americana (1776) e a declaracdo francesa de

direitos do homem e do cidadao (1789).

Em sintese, pode-se afirmar que a primeira geracdo consagrou o direito as
liberdades publicas, bem como aos direitos civis e politicos. Os individuos, a partir
da publicacdo dos sobreditos documentos historicos, passaram a gozar de direitos
negativos em detrimento do Estado, que ficou juridicamente obrigado a se limitou a
interferir na liberdade do homem tdo somente nos casos expressamente previstos
em lei. O paradigma dos direitos de primeira geracdo € o homem individualmente
considerado, de forma que o individuo tenha respeitada a sua liberdade individual

ante ao possivel abuso estatal.138

A historia evolui e alguns fatores como (i) o descaso com o0s direitos
fundamentais (ii), o processo de industrializacédo (iii) e o crescimento demografico
acirram as cisdes sociais, gerando angustias sociais diversas, a exemplo dos
movimentos europeus do periodo. Em consequéncia, o Estado, representado
majoritariamente pela sua burguesia, passa a notar que a auséncia de prestacdes
positivas a todos (para dar liberdade igual e efetiva), poderia gerar uma pressao
popular capaz, inclusive, de prejudicar os privilégios de ha muito usufruidos pelos
mais abastados.

A partir de entdo, ndo houve mais reclamo restrito a atuacdo negativa do
Estado, mas principalmente as prestacdes positivas, que precisou assumir
comportamentos comissivos, mormente quanto a realizacédo de prestacdes voltadas
a promocao de medidas para amenizar as desigualdades sociais apresentadas no
periodo. Chega-se, entdo, aos direitos de segunda geracdo, a partir dos quais um

novo grupo de direitos fundamentais passa a frequentar as Cartas constitucionais:

138 As liberdades sindical e grevista sequer eram admitidas a época porque representavam ameacas
a liberdade individual.
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os direitos sociais, consubstanciados essencialmente na prestagdo de servicos de

saude, lazer, assisténcia social, previdéncia, etc.

Percebe-se, entdo, que os direitos de segunda geracdo aportaram como
verdadeiros efeitos colaterais da atuacao outrora refreada do Estado, na razdo em
que os individuos passaram a reivindicar uma atuacdo proativa de seus
governantes, especialmente no que tange aos direitos sociais, individuais e
coletivos. Sem duvidas, o grande marco dessa geracdo é a Revolucao Industrial
(século XIX), porque a partir desse processo mundial de transformac¢6es econdmico-
sociais, os individuos, que muitas das vezes laboravam em terriveis condigdes,
deflagram manifestacdes populares em busca da concretizacdo da liberdade (12

dimenséo) associada a garantia de direitos sociais minimos.13°

Em sintese, na segunda geracdo, o Estado passa a atuar como agente
promotor da igualdade fraternal para todos. Ademais, sdo direitos sociais ndo porque
seus titulares ndo sejam individuos, mas porque objetiva-se concretizar justicas

sociais.

A terceira geracdo dos direitos fundamentais reflete a preocupacédo do
legislador de acompanhar o desenvolvimento das nacgles. Fala-se, entdo, do
desenvolvimento tecnolédgico e cientifico da chamada “Comunidade Internacional”.
Sao direitos que os individuos podem exigir como membros de uma coletividade, de
titularidade difusa, a exemplo do direito a paz social, a0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado, e a preservacao ao patriménio historico e artistico.

A protecdo da coletividade passa, entdo, a ser objeto dos direitos
fundamentais, onde o ser humano se torna, juridicamente, titular de direitos da

solidariedade e fraternidade, dentro de um espectro internacionalmente reconhecido.

Por fim, no que cinge a quarta geracao dos direitos fundamentais, existe uma

certa heterogeneidade de ideias na doutrina. Enquanto que para Bobbio “tratam-se

139 J4 no inicio do século XX as mazelas lamentavelmente produzidas pela primeira guerra mundial
trouxeram, ao menos, a ampliacdo dos espacos de luta pelo alargamento dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, com relevante notoriedade para as reinvindicagdes populares que
influenciaram a comunidade juridica internacional na construcdo da Constituicdo do México (1917),
da Constituicdo de Weimar (1919), do Tratado de Versalhes (1919) e da Constituicdo Federal
brasileira de 1934.
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dos direitos relacionados a engenharia genética.” %0, para Bonavides o esquadro da
quarta dimensao deve ser largamente ampliado, abarcando o direito ao pluralismo, a
informacdo e sobretudo a democracia deverdo constituir uma nova visdo de
globalizacédo politica. Para Bonavides, existiria ainda uma quinta dimensdo dos

direitos fundamentais, da qual resultaria a luta dos seres pela paz.4!

Observa-se, em conclusdo ao estudo das geracfes, que a proposta de
universalizacdo dos direitos fundamentais (sustentada pelos defensores da quarta
geracdo) é consequéncia logica de uma revolucionaria fase de reconhecimento de
direitos minimos, o qual se alimenta da fonte libertéria, social e coletiva das demais
geracdes, sem, malgrado, deixar de lado o pavilhdo da democracia e do pluralismo

politico e social.
2.1 A constitucionalizacéo de direitos fundamentais.

A positivacéo dos direitos fundamentais denota, em termos praticos, o ato de
introduzir na ordem juridica vigente os direitos naturais tidos por indispensaveis a
consecucdo da dignidade humana. E a formalizac&o, no ordenamento juridico, dos
anseios e valores capitais da sociedade, fato que, em certa medida, tem escopo de
mandamento geral, evitando-se, especialmente no exemplo brasileiro, a retomada

de regimes autoritarios.4?

A roupagem dessa positivacdo, para Robl Filho caracteriza-se por ser, na
maior parte das vezes, principios juridicos, isto €, normas juridicas que atribuem
direitos e deveres prima facie e concretizam valores. Nesta logica, “os principios
juridicos concedem direitos, em um primeiro momento, aos seus titulares e, por

outro lado, imp&em a principio deveres.”143

140 Cf. BOBBIO, 2004.

141 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 25% Edicdo, Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2006, p. 569.

142 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na constituicao
federal de 1988. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 70.

143 ROBL FILHO, I. N.; MARRAFON, M. A. Paradoxos da Hipermodernidade: Reflexdes sobre a
Analise Econdmica do Direito, os Direitos Fundamentais e o Papel da Jurisdicdo Constitucional no
Brasil a Luz da Filosofia de Gilles Lipovetsky.. In: Julio Cesar Marcelino Junior, Julio Keller do Vale,
Sergio Ricardo Fernandes de Aquino.. (Org.). Direitos Fundamentais, Economia e Estado: reflexées
em tempos de crise.. 1ed. Florianopolis: Conceito, 2010, v. 1, p. 265-285.
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A constitucionalizagédo de direitos fundamentais ocorre pela inclusédo de
normas (principios e regras) no texto constitucional, cujo coroléario fundamental se
traduz na imposicao ao Estado de fiel observancia aos predicativos da dignidade da
pessoa humana, sendo este elemento medular dos regimes democraticos. Volta-se,
noutras palavras, a normatizacdo substancial da complexa relagcdo juridica que
envolve o Estado e seus respectivos cidadaos, os verdadeiros titulares dos direitos

fundamentais.144

As mais variadas transformacgfes na concepcédo das sociedades acabaram
por ampliar a percepgédo dos direitos fundamentais, pelo que diferentes terminologias
sao utilizadas pela doutrina para designar os direitos basilares dos individuos, tais
como: “direitos do homem”, “direitos humanos”, “liberdades publicas”, “direitos dos
cidadaos”, “direitos individuais”, “direitos publicos subjetivos”, “direitos da pessoa

humana”, etc.14®

Para o neoconstitucionalista Eduardo Cambi, independentemente do nome
escolhido, os direitos fundamentais representam elementos definidores e
legitimadores de todo o ordenamento juridico positivo, proclamando um concreto e
objetivo sistema de valores de aplicacdo imediata e de vinculacdo do Poder
publico.'#® Ao fim e ao cabo, eles caracterizam-se por edificar artefatos essenciais a
existéncia do Estado Democratico de Direito, sendo-lhes indispensaveis ao
funcionamento adequado das deliberagdes democraticas.'4’

Destarte, os direitos fundamentais e seus mdultiplos significados na ordem
constitucional podem ganhar contornos subjetivos e objetivos, com se denota do
estudo analitico de lavra de Mendes, em endosso a posi¢do de Hesse:

Os direitos fundamentais sdo, a um sO tempo, direitos subjetivos e
elementos fundamentais da ordem constitucional objetiva. Enquanto direitos

144 Alexy bem diferencia regras e principios na célebre “Theorie der Grundrechte”. Segundo o autor,
principios sdo mandamentos de otimizagdo que exigem maxima realizacdo, objetivo que nem sempre
€ alcancavel, dada a observancia as condi¢@es juridicas do caso concreto (categoria deontolégica).
De outro lado, as regras sdo normas que podem ser cumpridas ou ndo, caracterizando-se por
determinagdes perfectibilizadas pela técnica de subsuncdo — e ndo pela ponderagdo. In: ALEXY,
Robert. Derecho e razon pratica. México: Fontamara, 1993, p. 85.

145 Cf. TAVARES, 2002.

146 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas
publicas e protagonismo Judiciario. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 26.

147 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. Revista didlogo juridico. vol. 15. jan.-mar.2007.
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subjetivos, os direitos fundamentais outorgam aos titulares a possibilidade
de impor os seus interesses em face dos 6rgdos obrigados. Na sua
dimensédo como elemento fundamental da ordem constitucional objetiva, os
direitos fundamentais - tanto aqueles que ndo asseguram, primariamente,
um direito subjetivo, quanto aqueloutros, concebidos como garantias
individuais - formam a base do ordenamento juridico de um Estado de
Direito democratico.148
Mais especificamente quanto aos elementos subjetivos, Morais aduz que 0s
direitos fundamentais foram idealizados “Com a finalidade de estabelecimento de
limites ao Poder politico, ocorrendo a incorporacao de direitos subjetivos do homem

em normas formalmente basicas (...)”.*4°

Contudo, de modo a né&o figurarem apenas nos planos da vontade ou da
retdrica politica, os direitos fundamentais dvem pressupor uma positivacao juridico-

constitucional, também cunhada por Canotilho de “Constitucionalizagao”:

Designa-se por constitucionalizacéo a incorporacdo de direitos subjectivos
do homem em normas formalmente basicas, subtraindo-se o seu
reconhecimento e garantia a disponibilidade do legislador ordinario
(Stourzh). A constitucionalizagdo tem como consequéncia mais notdria a
protecdo dos direitos fundamentais mediante o controlo jurisdicional da
constitucionalidade dos actos normativos reguladores destes direitos. Por
isso e para isso, os direitos fundamentais devem ser compreendidos,
interpretados e aplicados como normas juridicas vinculativas e ndo como
trechos atentatérios ao jeito das grandes “declaragdes de direitos”.150

Estado e sociedade devem comungar designios para a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, nos moldes preconizados pelo art. 3° 1, da
Constituicdo. Aqui, vé-se o formato de atuacéo colaborativa, sobejadamente citada
no estudo dos processos estruturais por ndo ser de um anico ator politico o dever de

reverter problemas estruturais.

Nos casos onde sdo reconhecidos o estado de coisas inconstitucional, por
exemplo, a responsabilidade pelas lesdes a direitos fundamentais ndo pode ser
imputada a uma Unica instituicdo; de igual forma, a implementagcdo de medidas
estruturantes pressupde a acao conjunta de uma multiplicidade de atores publicos e

privados.

148 MENDES, Gilmar Ferreira. Os direitos fundamentais e seus multiplos significados na ordem
constitucional. In: Revista Dialogos Juridicos. Disponivel em:
<https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:artigo.revista:2003;2000625765>.
Acesso em 20. Jan. 2019.

149 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 242 ed. — S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 30.

150 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. 92 reimp.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 378.
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Noutra perspectiva terminologica, Haberle, ao examinar o papel dos direitos
fundamentais na ordem juridica alema, aduziu com inconfundivel propoésito a
importancia da atividade legislativa para efetividade dos direitos fundamentais. Para
o autor, ha um duplo contetdo na clausula geral de tutela dos direitos fundamentais:
o primeiro, de carater negativo, que visa tolher o legislador de qualquer ato contrario
aos direito posto; o segundo, ao revés, é positivo, exigindo do legislador a

conformacao entre a realidade social e a Constituicao formal:

A melhor forma para compreender a importancia da funcéo da legislacdo no
ambito dos direitos fundamentais é fazendo abstracdo dela. A pergunta
seria entdo o que seriam dos direitos fundamentais sem a legislacdo. Se
faltasse aos direitos fundamentais o subnivel do ordenamento juridico,
hierarquicamente abaixo da Constituicdo, estes restariam sem eficécia,
figurariam no “papel”.15!
Logo, nota-se que, na medida em que o Estado se qualifica como um
potencial transgressor de direitos do homem, devem ser positivados, por
imprescindivel, direitos fundamentais que protejam os individuos do livre arbitrio

daqueles que compdem os Poderes responsaveis pela execugdo das normas.'?

Alexy, ao examinar mais detidamente a classificacdo negativa dos direitos
fundamentais, asseverou que, dentro de um regime democratico, tanto o legislador
(diretamente legitimado) quanto o juiz (indiretamente legitimado) devem se submeter

aos limites fundamentais estabelecidos, evitando decisdes antidemocraticas.1%3

Além da limitacdo contra os abusos do Estado (competéncia negativa), a
proposital inclusdo de direitos fundamentais nas cartas constitucionais (nova
acepcdo do acunhado dirigismo comunitério) representa a persecucao dos atuais
regimes democraticos de trazer efetividade aos direitos do homem. S&o as

acunhadas “prestacdes de indole positiva”.1>*

O texto constitucional representa, inegavelmente, um aparato normativo

duplice, que limita o Poder do Estado e busca assegurar os direitos individuais e

151 HABERLE, Peter. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales. Madrid:
Dykinson, 2003, p. 169.

152 No Brasil, onde ja se viveu sob a égide de constituicdes totalitarias e absolutistas, o atual conceito
de “Estado Democratico de Direito” conferido pela CF/88, é, por sua prépria natureza constitutiva,
uma evolucgao dos direitos reivindicados desde a carta constitucional imperialista de 1824.

153 Cf. ALEXY, 2008.

154 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.16.
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coletivos aos individuos — como bem reza os adeptos do chamado
“constitucionalismo moderno”.'%® A preponderancia dos interesses da maioria deve

prevalecer em face dos interesses do Estado.

E é exatamente do hiato formado entre direito posto e direito pressuposto’®®
que abre-se flanco ao Judiciario para reconhecer estados de inconstitucionalidades,
sendo curial a percepcdo de que a positivacdo de direitos fundamentais é condicao
sine qua non a propria aplicabilidade do estado de coisas, tal como manejada nos
Estados Unidos, na Argentina e na Colémbia. Em todos os cases da jurisprudéncia
estrangeira onde se reconheceu o ECI, as Cortes validaram a ado¢do de remédios

estruturais em consequéncia direta da positivacdo constitucional de direitos.
2.2 A profuséao dos direitos fundamentais na Constituicdo de 1988.

Prever, constitucionalmente, direitos e garantias fundamentais, significa nada
mais que introduzir salvaguardas naturais na ordem juridica para impor limites e fixar
obrigacbes ao Estado!®’. E, em verdade, uma dupla protecdo, ora positiva, quando
fixa direitos e garantias a serem concretizados pelos governantes; ora negativa,

guando impede o Estado de cometer abusos.

A obediéncia a esse direitos capitais, é dizer, a adequada protecdo aos
direitos fundamentais € obrigacdo de trato sucessivo, exigindo-se uma imersao
pendular: adaptar o direito outrora posto conforme o0s anseios pretéritos da
populacdo as novas protecdes fundamentais exigidas pelas relagdes juridicas

contemporaneas.

155 MAGALHAES, J. L. Q: O constitucionalismo moderno - origem e crise - reflexdes; Revista Universo
Juridico; 03/04/2007; 2007; 02; 06. Disponivel em: <http://egov.ufsc.br/portal/conteudo/o-
constitucionalismo-moderno-origem-e-crise-reflex%C3%B5es >. Acesso em: 04. Jul. 2019.

156 GRAU, Eros Roberto. O Direito posto e o Direito pressuposto. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
157 Também chamado por “o Principe” por Maquiavel. Em certa passagem, afirma o filésofo que “Os
principes nunca devem permitir, portanto, que seus pensamentos se afastem dos exercicios bélicos;
exercicios que devem praticar na paz mais ainda que na guerra, de duas formas: pela acao fisica,
além de manterem seus homens bem disciplinados e exercitados, devem praticar sempre a cacga, que
habitua o corpo as agruras. A caga ensina a natureza das regides, a posi¢do das montanhas, a
abertura dos vales, e extensao das planicies; a compreender a natureza dos rios e dos pantanos, o
que requer muita atengdo”. In: MAQUIAVEL. O Principe; Comentado por Napoledo Bonaparte. 6. Ed.
Séo Paulo: Editora Martin Claret, 2008, p. 79.


http://egov.ufsc.br/portal/conteudo/o-constitucionalismo-moderno-origem-e-crise-reflex%C3%B5es
http://egov.ufsc.br/portal/conteudo/o-constitucionalismo-moderno-origem-e-crise-reflex%C3%B5es

71

Para tanto, € imperiosa a aproximagao entre as “fundamentalidades” (formal e
material) dos direitos do individuo!®8. Tal providéncia gerara o erguimento juridico
desses direitos a condicdo superior de essencialidade, acobertados de

procedimentos agravados de revisdo e com poderes de “vinculatividade imediata”.1>°

Como visto, a conscientizacdo popular da existéncia de direitos basilares (de
conteado minimo) - a suscitar especial protecdo constitucional-, advém, pois, da
prépria evolucao historica e social vivida pelas sociedades orientais e ocidentais ao
longo dos séculos. A formatacdo do que hoje se entende por direitos fundamentais é
produto direto dos movimentos histéricos, mormente os de cunho libertario, politico e

social.

Robl Filho sustenta que o fim da segunda guerra mundial e o ocaso do regime
nazi-fascista impulsionaram a busca pela revalorizacdo dos direitos fundamentais e
humanos, assim como do estado de direito. Estes fatores externos - interligados
diretamente ao Welfere State-, espelham a origem, segundo o autor, da positivagao

do direitos fundamentais nas cartas constitucionais.16°

N&o por outra razdo que o marco politico-juridico dos direitos fundamentais foi
a expressa conformacdo das ordens constitucionais a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948 - DUDH (adotada e proclamada pela Assembleia Geral
das Nacgdes Unidas — Resolugdo n° 217 A-lII)%1, a qual, findada a segunda guerra

mundial, se apresentou como vetor de observancia universal, o que por si s6

158 Cf, ALEXY, 2008.

159 Neste sentido, a doutrina constitucional confere aos direitos fundamentais algumas caracteristicas
basilares, de especial observancia quando de sua insercdo no ordenamento juridico patrio. O
professor José Afonso da Silva indicou algumas caracteristicas distintivas dos direitos fundamentais:
(i) historicidade (nascem, modificam-se e desaparecem, como qualquer direito); (ii) inalienabilidade
(séo intransferiveis e inegociaveis); (iii) imprescritibilidade (nunca deixam de ser exigiveis); (iv)
irrenunciaveis (ndo ha possibilidade de renuncia a tais direitos pelos destinatarios). In: SILVA, José
Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 34 ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional n.
67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 181.

160 ROBL FILHO, llton Norberto. Accountability e independéncia judiciais: o desenho institucional do
Judiciario e do Conselho Nacional de Justica no estado democratico de direito brasileiro. Tese de
Doutorado, Curitiba: Universidade Federal do Parand, 2012, p. 58.

161 O preambulo da DUDH afirma: “Considerando que os povos das Nag8es Unidas reafirmaram, na
Carta, sua fé nos direitos fundamentais do ser humano, na dignidade e no valor da pessoa humana e
na igualdade de direitos do homem e da mulher e que decidiram promover o progresso social e
melhores condi¢ées de vida em uma liberdade mais ampla.”.
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demonstra a vinculacdo dos direitos fundamentais com movimentos politicos e

sociais.162

Endossando essa ideia de legado europeu dos direitos fundamentais, no
Brasil, adotou-se a expressa constitucionalizacdo do direito & igualdade, a vida, a
seguranca, a propriedade e a liberdade, todos insertos no art. 5°, caput da CF/88.
Para demonstrar de que forma esta positivacdo de direitos fundamentais evoluiu no
sistema juridico nacional, far-se-a, adiante, uma breve incursdo nas Cartas
pretéritas, desde a outorgada ConstituicAo da Independéncia até a atual
Constituicao Cidada de 1988.

As sete cartas constitucionais brasileiras pos independéncia (1824, 1891,
1934, 1937, 1946, 1967 e 1988), prestigiaram, em diferentes graus, os direitos
fundamentais. Inicialmente, a despeito das arbitrariedades cometidas pelo Poder
Moderador, a Constituicdo de 1924 foi a primeira entre os ordenamentos juridicos a
salvaguardar — ainda que simbolicamente!®? - direitos fundamentais, com a expressa

previsdo das “Garantias dos Direitos Civis e Politicos dos Cidadaos brasileiros”.

A seu turno, a Carta Constitucional de 1981, fruto da transicdo da forma de
governo monarquico para o republicano dispunha de uma “Declaracao de Direitos”,
por meio da qual o constituinte garantiu aos brasileiros e estrangeiros residentes no
pais que ndo haveria lesdo aos direitos individuais relacionados a liberdade, a
seguranca e a propriedade. Embora mais especifica quanto aos direitos
personalissimos do cidaddo, a Constituicdo de 1981 também foi despiciente de

concretude, dada a clarividente antitese entre o ser e o dever ser.

A Constituicdo Federal de 1934, segunda carta constitucional do periodo
republicano, a despeito de ter sido a de menor duracédo da historia, é reconhecida
por seu pioneirismo na utilizacdo do termo “Direitos e Garantias Individuais”,
largamente influenciada pelos direitos sociais, civis e politicos, ou seja, aqueles
descritos pela doutrina como direitos fundamentais de segunda dimenséo. Houve,

sem duvida, uma relevante positivacdo de direitos sociais do cidadao, a exemplo do

162 No Brasil, a Constituicdo cidada de 1988, fincada nos axiomas da dignidade da pessoa humana
consagrados na DUDH, utilizou-se do conceito de direitos fundamentais da Lei Fundamental da
Alemanha (1949), para instituir na ordem constitucional brasileira direitos e garantias com regime
juridico diferenciado, de maior protecdo e poder de imposicéo.

163 NEVES, Marcelo. A constitucionalizagéo simbodlica. 2. ed., Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007.
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sufragio universal, da acdo popular, do voto feminino, do estabelecimento das
Justicas do Trabalho e Eleitoral, do incremento de leis trabalhistas, etc.

Diametralmente contraria, a Constituicdo de 1937, também denominada de
Constituicdo “Polaca”, apresentou-se como resultado do golpe de Estado produzido
pelo entdo presidente Getulio Vargas. A ideia obsessiva de Vargas em afastar o
Brasil dos ideais comunistas acabou por aproximar o nosso regime constitucional de

posicionamentos fascistas, fomentados, a época, na ltalia.

Cria-se entdo o chamado “Estado Novo”, periodo em que os direitos
fundamentais foram absolutamente ignoradas por Vargas, responsavel por fazer uso
de medidas de enfraguecimento dos Poderes Legislativo e Judiciario para consolidar
0 seu golpe de estado. Sob a vigéncia da Constituicdo de 1937, a Justica Eleitoral foi
extinta, os meios de comunicacao sofreram censura prévia, foi proibido o direito de
greve, houve previsdo de pena de morte para crimes politicos, dentre outras

arbitrarias supressoes.

Felizmente, no ano de 1945, o Estado Novo foi interrompido, consequéncia
direta da participacdo do Brasil na Segunda Guerra Mundial. Isso porque, embora
Vargas tenha inicialmente declarado a posicdo de neutralidade do pais no conflito,
houve posterior adesdo do Brasil com os Estados Unidos e demais paises aliados,

como a Francga e a Inglaterra.

A grande questdo dessa mudanca de postura do Brasil na lide foi o
contrassenso de seu chefe de Estado: como um pais governado sob o regime
ditatorial poderia tracar aliancas politicas diretas com paises que comungam da ideia
de liberalismo? Foi exatamente esta incoeréncia politica que extirpou a continuidade
do Estado Novo e antecipou a chegada dos ideais democraticos no pais. A era
Vargas € deixada pra tras e 0s novos pensamentos de redemocratizacdo se
espalharam pelo pais, com repudio majoritario ao Estado totalitario. E instalada nova
Assembleia Constituinte, da qual resultou a criagdo da Constituicdo Federal
promulgada em 18 de setembro de 1946 (republicana e pautada notadamente na
harmonia entre o liberalismo caracteristico da Constituicdo de 1891 e a valorizacéo
dos direitos sociais fizados na Carta de 1934.
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Ato continuo, a Constituicdo de 1946 conferiu relevo a positivacdo dos direitos
fundamentais. Para além do restabelecimento da acdo popular e o mandado de
seguranca, foi expressamente vedada a pena de morte e a de carater perpétuo, o
direito de greve foi reconhecido e as garantias da acédo popular e do mandado de

seguranca foram restabelecidos.

Apés aproximadamente vinte anos de conquistas democraticas, o Brasil
sofreu o Golpe Militar de 1964, estabelecido apés a retirada de Janio Quadros da
Presidéncia da Republica. Dai surge a CF/1967, a qual, nos moldes da Constituicao
Polaca de 1937, ignorou, mormente apos a edi¢do do famigerado Al-5, a importancia

dos direitos fundamentais anteriormente constitucionalizados.

Houve, durante a vigéncia deste regime ditatorial (de cunho ufanista), espaco
para leis de censura e banimento, restricdo do direito de greve, comandos de
suspensdo de direitos politicos, exclusdo do principio da inafastabilidade da
jurisdicdo e inaplicabilidade (salvo raras excecfes) do remédio constitucional do

habeas corpus.164

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), designada por Ulysses Guimaraes
(entdo Presidente da Assembleia Nacional Constituinte) de “Constituicdo Cidada”,
previu expressamente em seu Titulo 1l um rol de direitos fundamentais denominados
“Dos Direitos e das Garantias Fundamentais”, os quais foram subdivididos pelo
constituinte em cinco Capitulos, quais sejam: (i) Dos Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos — art. 5% (ii) Dos Direitos Sociais — art. 6° 11°; (iii) Da Nacionalidade — art.
12-13; (iv) Dos Direitos Politicos — art. 14-16; e (v) Dos Partidos Politicos — art.
17).165

Percebe-se, dos mencionados artigos, que o legislador positivou — até de
forma demasiada — o catalogo expresso dos direitos fundamentais, raz&o pela qual a

CF/88 é classificada pela doutrina como uma constituicdo analitica. Neste sentido,

164 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 22. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

165 A esse respeito, foi levantada eventual imprecisdo do texto constitucional quanto a correta
amplitude do termo “direitos e deveres individuais e coletivos”, se abarcaria todos os direitos e
garantias fundamentais dos artigos 5° a 17 ou estritamente os direitos individuais e coletivos do art.
5° tendo o STF pacificado entendimento no sentido de que o texto normativo deve ser interpretado
em sentido amplo, a exemplo do posicionamento firmado pela Corte na ADI 3510, relacionada a
autorizagdo de pesquisa com células tronco.
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Robl Filho assenta que “A Constituicdo Brasileira, felizmente, foi bastante generosa
na concessao de direitos fundamentais. Em abstrato, ndo ha nenhum problema na
concessao de tantos direitos fundamentais, pois, em linhas gerais, esses direitos sao

absolutamente compativeis entre si”.166

Houve expressa previsdo de salvaguarda do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a legalidade, a proibicdo a tortura, a propriedade, a liberdade de
expressao, a inviolabilidade domiciliar, ao direito de reunido, a inafastabilidade da

jurisdicao, a irretroatividade das leis, dentre outros.

Sem duvidas, a expressiva bandeira hasteada pela CF/88 foi a da liberdade,
cujo espectro pode ser dividido em cinco categorias: 1. A liberdade da pessoa fisica
(locomocdo e circulacdo); 2. A liberdade de pensamento (de opinido, artistica,
religiosa, de informagcdo e comunicagdo; 3. A liberdade de expressao coletiva
(reunido, associacdo); 4. A liberdade de acdo profissional; e 5. A liberdade de

contetido econdmico e Social.167

Também merece relevo o especial tratamento dado pela ordem juridica
constitucional a dignidade da pessoa humana. A CF/88 proibiu a aplicacdo de penas
cruéis (art. 5°, XLVII), coibiu a pratica de tortura e o tratamento desumano ou
degradante (art. 5° |Ill), contemplou a pratica de racismo no rol de crimes
inafiancaveis e imprescritiveis (art. 5°, XLII), assegurou aos presos o respeito a
integridade fisica e moral (art. 5°, XLIX) e, dentre outros direitos correlatos, garantiu

a todos o direito a clausula geral do devido processo legal (art. 5°, LIV).168

Outra caracteristica marcante da CF/88 é a amplitude concedida a seus
destinatarios/beneficiarios. O estrangeiro, inclusive aquele sem domicilio no Brasil,

goza dos direitos individuais e coletivos conferidos aos brasileiros (art. 12, § 2°).

166 ROBL FILHO, I. N.; SARLET, I. W. . ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E OS LIMITES DA
LIBERDADE DE EXPRESSAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, COM DESTAQUE PARA O
PROBLEMA DA SUA COLISAO COM OUTROS DIREITOS FUNDAMENTAIS, EM ESPECIAL, COM
OS DIREITOS DE PERSONALIDADE. Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, v. 8, p. 112-142, 2016.

167 Cf. SILVA, 2010.

168 Notorio arquétipo dessa formatagdo histérica dos direitos fundamentais € a clausula geral da
dignidade da pessoa humana, resultante ndo apenas na imposi¢cdo de deveres negativos e positivos
ao Estado, mas sobretudo quanto a sua conformacdo de base hermenéutica de aplicacao do sistema
juridico vigente, constitucional ou infraconstitucional.
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A condicdo juridica de estrangeiro, portanto, nao legitima acdes
discriminatérias do Estado brasileiro, havendo apenas situacdes excepcionais,
expressamente previstas em lei, que autorizam algumas prerrogativas aos
brasileiros natos e naturalizados, a exemplo da prerrogativa do brasileiro nato de

exercer o cargo de chefe do Poder Executivo federal (art. 12, 8§ 3°, I).

Existem, destarte, direitos fundamentais disseminados por todo o texto
constitucional, os quais, a despeito de nao listarem expressamente nos dispositivos
abarcados pelo Titulo Il da CF/88, possuem natureza materialmente fundamental. A
guisa de exemplo, sempre citados pela doutrina constitucional, estdo o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225) e o principio da anterioridade
tributaria (art. 150, 111, “b”).

E de se destacar ainda que o elenco de direitos fundamentais positivados na
CF/88 tem natureza “numerus apertus”, isto é, exemplificativa, a partir da
hermenéutica extraida do art. 5°, § 2°, que dispde: “Os direitos e garantias expressos
nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a RepuUblica Federativa do

Brasil seja parte.”16°

Outrossim, infere-se pela vedagcdo da Carta de 1988 que os tratados
internacionais de direitos humanos serdo equiparados a emendas constitucionais
guando a aprovacao pelos membros do Senado e da Camara Federal tiver o quérum
minimo para a implantacdo de uma emenda constitucional: aprovacdo por trés
quintos dos membros, nas duas casas, em dois turnos — inteligéncia do art. 5°, 8§ 3°,
da CF/88. De outra banda, os tratados internacionais que nao dispdem sobre direitos

humanos devem ser considerados, na visdo consolidada da maioria dos membros

169 No que diz respeito a forma pela qual as normas internacionais sao aplicadas ao direito interno
brasileiro, é assente na legislacdo e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) que a
incorporagdo de atos normativos internacionais ao ordenamento juridico brasileiro ndo é automatica,
porquanto necessdria a prévia promulgacdo na ordem interna.Existem etapas a serem cumpridas
para que um tratado internacional adquira aplicabilidade no direito patrio. Essas fases sao,
respectivamente: a assinatura do tratado internacional, pelo Presidente da Republica ( art. 84, VIII, da
CF/88); a aprovacdo do Congresso Nacional, através do instrumento denominado Decreto
Legislativo, quando o tratado de direitos humanos trouxer 6nus ao pais (art. 49, |, da CF/88); a
ratificacdo e o depdésito do tratado internacional, por parte do Presidente da Republica; e, por fim, a
promulgacéo do tratado internacional na ordem interna brasileira, por meio de Decreto Executivo do
Presidente da Republica.
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do STF, como “normas supralegais”, ou seja, estariam hierarquicamente abaixo da

Constituicdo Federal, mas acima das legislacdes infraconstitucionais. 170

Assim, a partir do ordenamento juridico vigente, temos que, caso um tratado
internacional seja aprovado pelo Congresso Nacional em quérum inferior ao previsto
no art. 5°, 8§ 3° da ConstituicAo Federal, terd status de norma supralegal,
hierarquicamente superior a uma lei ordinaria ou complementar, malgrado

subordinada aos preceitos constitucionais originarios ou derivados.

Ademais, sobreleva pontuar, aqui, que para além da positivacdo de direitos
humanos minimos, uma Carta constitucional tem o dever sepulcral de trazer
instrumentos legais que efetivem os direitos listados, sob o risco de se fomentar o
que Karl Loewenstein denominou de Constituicbes nominais (ha validade juridica
sem efetividade existencial).!’! Portanto, para que a Constituicdo ndo tenha a
serventia de uma simples folha de papel, a par da realidade social existente, curial o

entendimento real do significado das “garantias constitucionais”.1"?

Veja-se que, enguanto os direitos expressam um conteldo declaratério da
existéncia de uma pretensao legislativa juridicamente tutelada, a garantia ascende
como uma norma assecuratéria, com propésito de viabilizar os direitos positivados
na ordem juridica. A guisa de exemplo, quando o Titulo Il da CF/88 afirma que
estdo juridicamente previstos “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, ha clara
indicacdo de que o rol de direitos nele constante sera acompanhado de garantias
constitucionais (habeas corpus, mandado de seguranca, devido processo legal,

etc.).

170 O caso paradigma da inovacao trazida pelo STF foi o julgamento a respeito da possibilidade de
priséo civil do depositario infiel. A efetivacdo deste imbréglio normativo foi o seguinte: o Brasil passou
a ndo mais admitir a prisdo do depositario infiel, pois a norma supralegal (Pacto San José da Costa
Rica — internalizado pelo Decreto n° 678/92) proibiu esse tipo de prisdo, suspendendo
temporariamente a eficacia dos dispositivos presentes no Caédigo Civil (art. 652), e na Lei do
depositério infiel (Lei n® 8866/94) — normativos infraconstitucionais que regulamentavam as hipdteses
de prisdo do depositéario infiel. Ressalva seja feita, em que pese a retirada da eficacia da norma pelo
STF, o texto Constitucional continua admitindo a priséo do depositario infiel, a luz do art. 5° LXVII, da
CF/88170, porquanto a aprovacdo do referido Pacto internacional ndo tem natureza juridica de
emenda constitucional — impedindo, por conseguinte, a revogacdo expressa do presente inciso acima
elencado.

171 L OEWENSTEIN, Karl. Teoria da Constituigdo. 22 ed., Trad. Alfredo Gallego Anabitarte, Barcelona:
Ediciones Ariel, 1970.

172 | ASSALE, Ferdinand. O que é uma Constituigdo; trad. Hiltomar Martins Oliveira. Belo Horizonte:
Ed. Lider, 2002, p. 68.
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Ao visualizar necessidade de concretude dos direitos fundamentais, Almeida
preleciona que “A constitucionalizagdo dos direitos humanos fundamentais nao
significa mera enunciacao formal de principios, mas a plena positivacao de direitos,
com base nos quais qualquer individuo podera exigir sua tutela perante o Poder

Judiciario para concretizacdo da democracia.”"?

Na mesma toada, Robl Filho, ao importar o termo accountability aos direitos
fundamentais, corrobora com a ideia de que a insercdo de direitos e garantias
fundamentais na Constituicdo Federal é apenas a primeira etapa necesséria a
fruicdo substancial de suas prerrogativas, de sorte que o controle democrético dos
atos governamentais apresenta-se como instrumento essencial na efetividade da

Constituicdo material:

O artigo 5° da CF positivou importantes direitos individuais. O caput do
referido artigo garante os direitos gerais a liberdade e a igualdade. (...)
Ainda, esses direitos fundamentais permitem a aplicacdo de diversas
sancdes de accountability. A discussdo dos cidadaos, das associacdes e da
imprensa pode expor publicamente um agente publico (accountability
social). Ainda, cidaddos, associa¢Bes e sindicatos podem formular
requerimentos administrativos ou ac¢fes judiciais, pleiteando que as
autoridades competentes sancionem 0s agentes estatais (accountability
horizontal). Também, a discussdo publica influencia o exercicio da
accountability vertical eleitoral sobre os agentes estatais eleitos.14

Com efeito, interessante observar a umbilical conexdo entre democracia e
direitos fundamentais, pois o controle popular das decisdes majoritarias, por vezes,
tende a gerar conflitos relacionados a legitimidade democrética e a responsabilidade

politica daqueles que comp&em o Estado.

Em suma, os direitos fundamentais ndo sdo pré-ordenados ou absolutos,
tampouco imutaveis. De toda sorte, por forca do art. 60, § 4° da CF/88, estédo no rol
das chamadas clausulas pétreas, ou seja, inserem-se dentro do ndcleo duro e
imutavel da Constituicdo. Bem por isso, Branco!’® posiciona-se no sentido de que
“‘No Brasil, os direitos fundamentais sdo normas que ndo admitem o
amesquinhamento do seu grau de protecdo por parte do poder constituinte de

reforma”, dai advindo a salutar limitagdo material a atuagao legiferante do Poder

173 ALMEIDA, Guilherme Assis de. Constituicdo Federal Comentada. Guilherme Assis de Moraes... [et
al.] [organizacdo equipe forense]. 1. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2018.

174 Cf. ROBL FILHO, 2012 p. 167.

175 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. O Supremo Tribunal Federal Brasileiro em 2014. Tendéncias
Jurisprudenciais. Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, v. 19, 2015, p. 415-444.


http://lattes.cnpq.br/5853033275390155
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constituinte derivado, que ndo poderad mitigar ou excluir tais direitos da ordem

constitucional.
2.3 Aplicabilidade e eficacia das normas constitucionais.

Conforme demonstrado, apos a fase liberalista do século XIX, houve no Brasil
indiscutivel incremento de direitos e garantias sociais na ordem constitucional,
mormente aqueles dispostos nas Constituicbes de 1934 e 1988. Estes diplomas
induziram sobremaneira a atuacéo positiva do Estado, porquanto o carater dirigente
do texto constitucional ndo mais se coadunaria com o mero dever de abstencgéo.
Passou-se a exigir, desde entdo, atuacdes comissivas do Estado para a satisfatoria

concretizacdo dos comandos constitucionais.

No mais das vezes, € a partir da deficiéncia na atuacdo institucional do
Estado na execucdo de politicas publicas que ocorrem as graves violacdes a direitos
fundamentais. Neste particular, para melhor examinar a relacdo das omissdes
inconstitucionais com o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional, salutar

a prévia analise da eficacia (aplicabilidade) das normas constitucionais.

Primeiramente, impende rememorar que as normas constitucionais gozam de
eficacia, seja ela juridica-social ou apenas juridica. Nao existe dispositivo
constitucional que ndo possua ao menos eficicia juridica, capaz de revogar as
normas anteriores que com elas sejam incompativeis e impedir a insercdo de

regulamentos colidentes.

N&do obstante, parte consideravel da doutrina entende que as regras e
principios esculpidos no texto constitucional ndo possuem eficacia diametralmente
idéntica. Diferenciam-se mormente pela aptiddo de cada uma para producdo de
efeitos juridicos, ou seja, ha divisbes quanto a aplicabilidade das regras e principios
constitucionais. Examinando esta peculiaridade, Afonso da Silva apresentou em

1967 uma teoria'’® segundo a qual as normas constitucionais podem ter eficacia

176 'O memoravel trabalho monografico “Aplicabilidade das normas constitucionais”, de téo
significativo, foi ulteriormente lancado pelo autor no concurso de ingresso da Faculdade de Direito de
Séo Paulo.
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plena, contida ou limitada.'’” Para o constitucionalista, as normas constitucionais de
eficacia plena representam aquelas imediatamente aptas a produzir todos os seus
efeitos, prescindindo a provocacdo de qualquer norma (constitucional,

infraconstitucional ou infralegal) de natureza integrativa.

Denotam as normas que englobam, a partir promulgacdo da nova ordem
constitucional, todos os elementos indispensaveis a sua plena aplicabilidade, sendo,
pois, desde logo exigiveis. Pode-se afirmar, em resumo, que esse conjunto de

normas constitucionais possuem aplicabilidade direta, imediata e integral.

Exemplos ordeiros de normas de eficacia plena seriam os artigos 5°, Ill, 17, 8
4° e 37, lll, todos da CF/88, que versam, respectivamente, sobre a proibicdo da
pratica de tortura ou do tratamento desumano ou degradante, a vedacdo aos
partidos politicos de utilizar organizacao paramilitar e a fixagdo do prazo maximo
para validade do concurso publico. Quanto aos direitos e garantias fundamentais, ha
manifesta disposicdo constitucional (art. 5°, 81° da CF/88) neste sentido: “As normas

definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagcdo imediata.”

Noutro giro, as normas constitucionais de eficacia contida!’8, segundo Afonso
da Silva, sdo aquelas que, a despeito da possibilidade de producdo de efeitos
imediatos (sem lei integrativa), podem sofrer, em razdo de determinagao
constitucional, redu¢cées quanto a sua abrangéncia. Essa limitacdo do alcance da
norma realizar-se-4 por ato normativo constitucional ou infraconstitucional, a
depender da autorizacdo dada pela ordem juridica constitucional. Em regra, as
normas constitucionais possuem eficacia plena, e transformando-se em contida téo
somente se o texto constitucional assim o permitir, hip6tese em que a norma podera

ser reduzida em regulamento integrativo.

O exemplo classico € o art. 5°, Xlll, da CF/88. Em quer pese o mencionado
dispositivo assegure o livre exercicio de qualquer trabalho, h4, no final do texto,
expressa mencao de que deverao ser “atendidas as qualificagbes profissionais que a

lei estabelecer”.

177 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 262.

178 Titulado por Maria Helena Diniz como normas constitucionais restringiveis, ou seja, passiveis de
mitigacéo pelo legislador. In: DINIZ, Maria Helena. Normas constitucionais e seus efeitos. 8. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2009.
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Logo, embora a regra estabelecida pelo constituinte seja de que o direito ao
exercicio profissional no Brasil detém natureza imediata e integral, ha, em
contrapartida, expressa possibilidade constitucional de mitigacdo a regra, como
evidenciado no caso do estatuto da OAB, de cujo teor se extrai a exigéncia de prévia

aprovacdo no exame da ordem para o exercicio da profissdo de advogado.’®

E por estes fundamentos que parte da doutrina defende que as normas
constitucionais de aplicabilidade contida (redutivel ou restringivel) devem ser
classificadas como normas de aplicabilidade direta, imediata e ndo necessariamente
integral, dada a possivel autorizacdo constitucional de seu alcance pelo legislador

infraconstitucional.180

Ultima forma de aplicabilidade delineada por Afonso da Silva, as normas de
eficicia limitada denotam aqueles dispositivos que ndo adquirem vigor imediato,
quando 1. Da promulgacdo da ConstituicAo Federal pelo poder constituinte
originario; 2. Das modificacdes advindas do constituinte derivado (reformador ou
revisor); e 3. Dos tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos
internalizados nos moldes do art. 5°, 8 3° da CF/88. Certo é que a aplicabilidade
mediata e reduzida das normas de eficdcia limitada indicam a imperiosa

necessidade de integracao legislativa do texto constitucional.

A normas constitucionais de eficacia limitada, diferentemente daquelas de
aplicabilidade plena e contida, possuem vigéncia indireta, mediata e reduzida, pois
necessitam de norma regulamentadora para a sua plena executoriedade. Ha,
contudo, quem defenda que existira sempre uma “eficacia imediata minima” para as
normas de eficicia limitada, relacionada a sua funcdo como vetor teleolégico, de
forma a direcionara interpretacdo constitucional e impedir a pratica de atos
administrativos ou legislativos contrarios ao comando constitucional que dispunha de

eficacia diferida.

179 Cf. Lei 8.906/94 (Estatuto da OAB): Art. 3% O exercicio da atividade de advocacia no territorio
brasileiro e a denominac¢do de advogado sdo privativos dos inscritos na Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB); Art. 8°. Para inscricdo como advogado é necessério: (...) IV - aprovacdo em Exame de
Ordem.

180 TEMER, Michel. Elementos do direito constitucional. 242 Ed. 42 triagem. Revista e ampliada, Sao
Paulo: Malheiros, 2014, p. 25.
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A eficacia limitada pode ser identificada como as normas de principio
programatico ou de principio institutivo. Este relaciona-se com a estruturacao geral
de determinado 6rgdo, entidade ou instituicdo, suscitando a edicdo de normas
infraconstitucionais para sua concretizacdo (p. ex. art. 37, VIl e Xl da CF/88). De
modo diverso, aquela tem por corolario maximo a realizagdo de programas que
precisam ser implementados pelo Estado para a efetivacdo de direitos sociais, a
exemplo da saude e da educacao (p. ex. art. 6°, caput, da CF/88).

Malgrado valido o teor da enunciacdo extraido do art. 5°, § 1° da CF/88, a
hermenéutica realizada em vultosa parte dos direitos e garantias fundamentais
insertos na CF/88 leva-nos a ilacdo de que o legislador originario, em verdade,
conferiu aplicabilidade limitada ou contida a expressiva parcela dos direitos
fundamentais. Bulos, em complemento, indica a possibilidade de existirem normas
constitucionais de eficacia exaurida, ou seja, aquelas de efeitos j4 extintos, a
exemplo do art. 3° do ADCT, que dispde sobre a revisdo constitucional designada

para cinco anos apos a promulgacéo da CF/88.181

A bem da verdade, a teoria sugerida por Afonso da Silva, a despeito de sua
relevancia académica, apresenta notaveis flancos de aplicacédo, o que desidrata, em
certa medida, a serventia da classificacao sobre a eficacia das normas fundamentais

para a resolucéo de problemas praticos do dia a dia.

Neste sentido, Campos afirma que a doutrina ndo delimitou precisamente os
planos de existéncia e de efetividade da dita norma autoaplicavel, incorrendo em
nitida confusdo terminologica. Para ele, para conferir a devida importancia a

efetividade dos direitos fundamentais, a doutrina tradicional precisa ser revista:

Ao focar a atencdo sobre o texto constitucional em sua dimenséo formal, a
doutrina tradicional, mesmo sem pretender, coloca os direito fundamentais
em segundo plano e, ao fixar como critério da omissado a eficacia juridico-
formal dos enunciados constitucionais, minimiza o0s problemas de
efetividade dos direitos fundamentais, o que equivale a retirar a realizagcéo
pratica desses direitos do centro do constitucionalismo contemporaneo.82

181 Cf. BULOS, 2000.
182 Cf. CAMPOS, 2016, p. 66.
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Ao analisar o conteldo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionais, Virgilio da Silva apresenta ressalvas a consagrada

classificacdo proposta por Afonso da Silva.183

Primeiramente, baseado na ideia de direitos prima facie e direitos definitivos,
Virgilio defende que todos os direitos fundamentais sdo restringiveis em certa
medida, de sorte que “ndo pode ter lugar em um modelo que sustente sua existéncia
de normas de eficacia plena e que sejam irrestringiveis, jA que a passagem do
direito prima facie para o definitivo € justamente a expressdo desse processo de

restricdo”.184

Outrossim, Virgilio diverge de Afonso quando afirma que as limitacdes a
direitos fundamentais sdo sempre externas (e nado implicitas), de modo que as
normas de eficacia plena, contida e limitada sao igualmente objeto das mesmas
restricbes, ndo havendo razdo fética para diferencia-las. Virgilio, em concluséo,
resume sua posi¢cdo minoritaria afirmando que “todos os direitos fundamentais sao

restringiveis e todos os direitos fundamentais sdo regulamentaveis”. 18

A concepcao do autor, como se V€, vai de encontro com a classificacdo da
eficacia das normas fundamentais de José Afonso da Silva. Apoia-se Virgilio na
ideia de que, sendo todas as normas de direitos fundamentais restringiveis, razao
nao haveria para diferenciar tais normas em grupos diferentes (plena, limitada ou
contida). Ademais, sendo todos os direitos fundamentais regulamentaveis, as

normas de eficacia plena ndo seriam distintas daquelas tidas de eficacia limitada.

Isto posto, desenvolvidas, ainda que perfunctoriamente, as diretrizes gerais
da eficacia das normas constitucionais, passemos a analise das omissdes
inconstitucionais, observadas a partir da abordagem tradicional do fenémeno juridico
(das normas de eficacia limitada) em direcdo a visdo moderna das omissoes,
voltadas a auséncia ou insuficiéncia de politicas publicas (0 que abrange, inclusive,

a inaplicabilidade fatica das normas de eficacia plena).

183 AFONSO DA SILVA, Virgilio. O contetdo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionais. Revista de Direito do Estado. Ano 1, n°4-23-51, out/dez, 2006, p. 2.
Disponivel em <https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-
Conteudo_essencial.pdf>. Acesso em: 04. Set. 2019.

184 Cf. AFONSO DA SILVA, 2006, p. 46.

185 1bid., p.47.
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2.4 O enfrentamento das omissdes inconstitucionais.

As chamadas “omissbes inconstitucionais” representam consequéncias
juridicas negativas, espelhos da incapacidade do Estado Social de concretizar os
mandamentos constitucionais. Este fendbmeno juridico ganha ainda mais relevo
social quando a conduta omissiva tende a prejudicar a concretude dos aclamados

direitos fundamentais, insertos expressa ou implicitamente no texto constitucional.

A doutrina tradicional entende que a omissdo inconstitucional sobrevém a
partir de uma omissao legislativa (pura e simples), hip6tese em que a auséncia de
efetividade de determinado dispositivo constitucional seria reflexo da auséncia de lei
regulamentadora. H4, neste sentido, posicionamento restritivo quanto ao alcance da
omissao inconstitucional, limitando-0 aos casos em que, a despeito da expressa

obrigacdo constitucional da edigdo de norma futura, o legislador assim néo o faz.18¢

Mendes estabelece interessante panorama sobre a omissao legislativa:

A concretizacdo da ordem fundamental estabelecida na Constituicdo de
1988 carece, nas linhas essenciais, de lei. Compete as instancias politicas
e, precipuamente, ao legislador, a tarefa de construcdo do Estado
constitucional. Como a Constituicdo ndo basta em si mesma, tém os érgéos
legislativos o poder e o dever de emprestar conformagdo a realidade
social 18"

Entrementes, filiando-me a licdo de Campos, penso que as omissfes
inconstitucionais também hdo de ser examinadas num viés ampliativo,
compreendendo ndo s6 a mora na producdo normativa tipica do legislador, mas
igualmente a falta ou insuficiéncia de politicas publicas. Pela clareza da explanacéo,
convém transcrever os fundamentos desenvolvidos pelo autor para interligar as
omissfes inconstitucionais decorrentes da precariedade de politicas publicas e a

atuacao do STF enquanto Corte de jurisdicdo constitucional:

Significa dizer: a corte precisa de uma nova concep¢do de omissao
inconstitucional, que alcance estagio particular de falhas estruturais e se

186 Um exemplo classico de expressa imposicao constitucional de regulamentagdo € a norma de
eficacia limitada de principios constitutivos inserta no art. 18, 8§ 2° da CF/88, assim disposta: “Os
Territérios Federais integram a Unido, e sua criagao, transformagédo em Estado ou reintegracdo ao
Estado de origem serdo reguladas em lei complementar.”

187 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional no Brasil: o problema da omisséo legislativa
inconstitucional. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=98421&sigServico=noticiaArtigo
Discurso&caixaBusca=N>. Acesso em: 13 jul. 2019.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=98421&sigServico=noticiaArtigoDiscurso&caixaBusca=N
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=98421&sigServico=noticiaArtigoDiscurso&caixaBusca=N
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manifeste ndo pura e simplesmente em fungdo do descumprimento de
enunciados constitucionais especificos, mas da falta de efetividade dos
direitos fundamentais e sociais. A omissdo inconstitucional traduzir-se-ia
como falta ou insuficiéncia de politicas publicas voltadas a concretizar esses
direitos.188

A partir desta nova perspectiva aderida pela doutrina, evidencia-se a omissao
inconstitucional de indole administrativa, a demandar ato governamental integrativo
(politica publica). Entrementes, de forma a viabilizar a melhor inteligibilidade da
matéria, essa dissertacdo destrinchara inicialmente a omissdo inconstitucional no
plano tradicional da omissao parlamentar, para s6 entdo examinar as questdes

inerentes & ampliacdo do instituto (omisséo inconstitucional administrativa).

Num primeiro momento, Karl Loewenstein tratou da omisséo inconstitucional
normativa a partir de seus efeitos teleoldgicos. Afirmou o autor que todo o sistema
juridico constitucional, notadamente os de regime democratico, ficam fragilizados
com ao descumprimento das normas constitucionais. A responsabilidade por essa
crise institucional ficaria a cargo dos governantes, quando estes “descuidan
frecuentemente los deberes que les ha impuesto la constitucionda” e da propria
populacdo, que reflexamente tende a se tornar indiferente com a ordem

constitucional.18?

De acordo com Mendes, a omissdo inconstitucional teve a sua primeira
aparicdo como fendbmeno juridico na Alemanha, a partir de julgamento exarado em
1951 pela “Bundesverfassungsgericht”, caso em que o Tribunal Constitucional
Federal alema admitiu a existéncia de condutas omissivas do Estado com forca de

macular direitos veiculados na sua Lei Fundamental, a “Grundgesetz”.

Atualmente, o a Corte Constitucional alema utiliza duas técnicas de deciséo
para corrigir as omissdes inconstitucionais do parlamento: a declaragédo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade (mero juizo de “desvalor’) e o apelo
ao legislador (por meio da qual se admite a omissao mas nao a inconstitucionalidade

da norma, pelo que se devolve o objeto da impugnacédo ao Legislativo). 190

188 Cf. CAMPOS, 2016, p.17.
189 Cf, LOEWENSTEIN, 1983. p. 223.
19 Cf. MENDES, 2008, p.10.
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Todavia, ao estudar as normas constitucionais de eficicia limitada sob o
enfoque do controle de constitucionalidade, Barroso afirma que, embora a discusséo
jurisprudencial sobre a omissao estatal tenha recebido contornos ja nas décadas de
50 e 60, o fendmeno juridico da inconstitucionalidade por omissdo soO fora
expressamente positivado a partir das Constituicdes da extinta lugoslavia (1974), de
Portugal (1976) e da Espanha (1978).1%!

Tratando-se do Estado brasileiro, vé-se que a inconstitucionalidade por
omissao foi assunto aventado desde a Constituinte de 1987. Tanto é que a
maturacdo do instrumento nas Cartas constitucionais possibilitou que a CF/88 fosse
promulgada com uma dupla protecdo contra omissdes: o mandado de injuncédo — Mi
(art. 5°, LXXI da CF/88), remédio constitucional voltado a resolucao casuistica de
direitos subjetivos violados em virtude de falta de norma reguladora; e acao de
inconstitucionalidade por omisséo - ADO (art. 103, 8§ 2°, da CF/88), instrumento de
controle de constitucionalidade que tem por corolario modificar, abstratamente,

situacdes em que evidenciadas omissdes normativas.

Demais disso, em vista de que a Lei 9.882/99 regulamentou os artigos 102,
8§1° e 103, 881° e 3° da CF/88, tem-se que desde entdo a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) apresenta relevante papel
constitucional de, subsidiariamente, combater as omissdes inconstitucionais no
ambito do controle concentrado de constitucionalidade. N&o obstante, salutar
destacar a promulgacdo da Lei n°® 12.063, de 2009, que estabeleceu a disciplina

processual da acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo.

Neste particular, a mera opcédo de nao legislar ndo € fato juridico apto a
subsumir o fenbmeno da omissdo inconstitucional. Quero dizer que, é
absolutamente salutar que exista comando constitucional ordenando a pratica de
dever especifico de acdo por parte do legislador, ndo sendo suficiente para
caracterizacdo da omissao inconstitucional a indicacdo genérica da obrigacdo de
legislar, conferida pela ordem constitucional positivada como func¢éo tipica (ordinéria)

daquelas que exercem mandato no Poder Legislativo. Em endosso, Barroso:

191 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposigdo
sistemética da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 62.
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Insere-se no ambito proprio de sua discricionariedade a decisdo acerca da
edicdo ou ndo de uma norma juridica. De regra, sua inércia nao
caracterizard um comportamento inconstitucional. Todavia, nos casos em
qgue a Lei Maior imp8e ao 6rgdo legislativo o dever de editar norma
reguladora da atuacdo de determinado preceito constitucional, sua
abstencao sera ilegitima e configurara um caso de inconstitucionalidade
por omissao.1%?

O subscrito pensamento comunga com a viséo ja delineada por Canotilho, em
direcdo a absoluta indispensabilidade - para a existéncia da omisséo inconstitucional
- que o legislador descumpra obrigacdo constitucional especifica. E dizer, ndo ha
omissado inconstitucional pelo simples ndo agir parlamentar, mas sim pelo
descumprimento de ato préprio, constitucionalizado e objetivamente denotado como

um “nao fazer qualificado”.193

A toda evidéncia, a ilacdo consequente é que a omissdo qualificada do
legislador em néo regulamentar o comando constitucional traduzir-se-a na prépria
inobservancia a escolha do constituinte pela supremacia formal da constituicdo — em
abandono a supremacia do Parlamento, hipotese flagrantemente eivada de vicio de
inconstitucionalidade. Assim, partindo-se da abordagem convencional (normativa)
das omissdes inconstitucionais, o descumprimento da obrigacdo qualificada de
legislador tem por resultado l6gico a inefetividade do dispositivo constitucional de

eficacia limitada, a demandar imediata regulamentacao parlamentar.

Outrossim, quanto as espécies, a omissao inconstitucional legislativa pode ser
classificada em omisséo total, parcial ou relativa. Total serd aquela omissao de
carater absoluto, da qual se verifica plena inexisténcia de ato normativo integrador.
De outra banda, a omisséo parcial € particularidade da acéo legisferante deficiente,
ou seja, regulamenta todo o dispositivo constitucional vindicado, todavia, de forma
insatisfatoria. Por fim, a omissao relativa é aquela em que ha macula a isonomia, na
razao em que o normativo produzido concretiza o direito de alguns em detrimento de

outros. 194

Fato € que a CF/88 dispbe ser obrigatoria a edicdo de leis que confiram

eficacia aos seus comandos nos casos de normas definidoras de direitos e nos

192 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas. 9. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009. p. 81.

193 Cf. CANOTILHO, 2003, p. 1.033.

194 Cf. MENDES, 2008, p. 9.
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casos de normas de organizagao. Em virtude da auséncia de regulamentacéo legal
gue possibilite a concretizagcdo dos direitos constitucionalmente garantidos, faz-se
necessaria a tutela jurisdicional, apta a corrigir a situacéo lacunosa evidenciada. Sao

0s meios de controle de constitucionalidade da omisséo legislativa.

Na CF/88, as omissfes inconstitucionais decorrentes das normas de eficacia
limitada ganharam especial relevo a partir da edicdo na ordem juridica dos artigos
59, LXXI (mandado de injuncdo) e 103, §2° (acao direta de inconstitucionalidade por
omissao), por intermédio dos quais autoriza-se 0 manejo da tutela jurisdicional como

instrumento estatal de correcao da “inefetividade das normas constitucionais”.1®®

Neste diapasdo, o mandado de injuncdo afigura-se como o remédio
constitucional apto a viabilizar o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas
(inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania) concretamente submetidos ao
Judiciario. Os requisitos para utilizacdo do mandado de injuncdo sao cumulativos: (i)
a existéncia de norma constitucional de eficacia limitada; (i) e a auséncia de

normativo regulamentador do direito, da liberdade ou da prerrogativa constitucional.

A criacdo do instituto é objeto de controvérsia doutrinaria.'®® Tenha sido a
acao constitucional idealizada no writ of injuction estadunidense, no equity sistem
anglo-saxdo ou nas omissdes a ordem constitucional portuguesa, fato € que, no
Brasil, o0 mandado de injuncdo evidencia-se como fruto singular do pioneirismo
normativo apresentado pela CF/88, carta responsavel pela primeira previsdo

constitucional do controle difuso de omissdes inconstitucionais.

Ao analisar os efeitos do mandado de injuncdo na ordem juridico-social,
Moraes!®’ faz uma divisdo duplice: posicdo concretista e posicdo ndo concretista.
Esta, ao basear varias decisdes pretéritas do STF nos casos de omissao

inconstitucional, baseia-se apenas na comunicacdo ao 0Orgao responsavel da

195 Art. 5°, LXXI da CF/88: conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania; Art. 103, § 2° da CF/88:
Declarada a inconstitucionalidade por omissédo de medida para tornar efetiva norma constitucional,
serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocao das providéncias necessarias e, em se
tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

196 Cf. BASTOS, 2010.

197 Cf. MORAES, 2009, p. 178.
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existéncia da mora legislativa. 1% Aquela, diversamente, sana a omissdo
constitucional, dando méxima efetividade ao texto constitucional aplicavel ao caso
concreto (concretista direta) ou mesmo por meio de mandamentos impositivos ao
orgado ou entidade, com a fixacdo de prazos peremptérios para a correcao da

omissao (concretista intermediaria).

Um exemplo tradicional da utilizacdo pelo STF da posicdo concretista foi o
MI/712, relatado em 2007 pelo min. Eros Grau, no qual a Corte fixou entendimento
pela utilizacdo da Lei n° 7.783, de 1998 (greve dos trabalhadores em geral), para
regulamentar o direito de greve do servidor publico civil, até que sobreviesse lei
regulamentadora. Sobreleva destacar que o remédio constitucional do mandado de
injuncdo - internalizado na carta de 1988 pelo art. 5°, LXXI — obteve a necesséria
regulamentagdo apenas em 2016, a partir da edi¢cdo da Lei n°® 13.300/16, instituida
para disciplinar o processo e o julgamento dos mandados de individual e coletivo.

De outro lado, no que tange a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao — ADO, insta destacar que esta também foi uma novidade inserta na Carta
Constitucional de 1988 (art. 103, § 2°9, que possibilitou o controle
abstrato/concentrado da inconstitucionalidade por omissdo, com a ampliacdo da

legitimacao para a propositura da acdo constitucional.

Tem-se que o Supremo Tribunal Federal, quando recebe uma ADO e atua no
controle concentrado do direito constitucionalizado vindicado, exerce uma tipica
funcdo de legislador negativo, isto é, a declaracdo de inconstitucionalidade por
omissao extirpara da ordem juridica vigente o ato governamental contrario ao
ordenamento juridico. Em clara insurgéncia contra a mencionada natureza obstativa

do STF nas acdes diretas de inconstitucionalidade por omisséo, afirma Barroso:

A literalidade do 82° do art. 103 e a resisténcia do Supremo Tribunal
Federal em dar-lhe sentido mais abrangente, sob o fundamento de que nao
pode tornar-se legislador positivo, transformaram a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo em um remédio juridico de baixa eficacia
e, consequentemente, de uso limitado. A reduzida valia da mera ciéncia da
ao instituto um efeito essencialmente moral ou politico, préprio para quem
busca uma declaracédo de principios, mais insuficiente para a tutela objetiva
do ordenamento constitucional, quando vulnerado em sua supremacia. %

198 A exemplo do Mandado de Injuncdo (MI) n° 20, julgada pelo Tribunal do Pleno do STF em
19/05/1994, sob a relatoria do Min. Celso de Mello.
19 Cf. BARROSO, 2012.
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Ha forte discussdo na doutrina quanto a possibilidade de o Poder Judiciario -
guando da declaracdo da inconstitucionalidade por omisséao - produzir “ex oficio” o
normativo ainda n&do elaborado pelo legislador ordinario. E discutido se a
necessidade de producao legislativa em virtude do estado de inconstitucionalidade é
razdo suficiente para se mitigar o principio constitucional da reparticdo entre os
Poderes, porquanto a funcdo tipica do Legislativo acaba por compelir o érgao

judiciario a autoconter-se.?®

E por esta razdo que o art. 103, § 2° da CF/88 fixa quais mandamentos
devem ser exarados pelo 6rgdo Legislativo para corrigir as omissdes decorrentes
das funcbes tipicas dos demais Poderes: (i) quando a omissdo inconstitucional
imputavel a 6rgdo administrativo, nos termos do art. 12-H, 1°, da Lei 9.868/99%°1, o
Tribunal podera fixar prazo para que o ato administrativo omisso seja elaborado.
Esse prazo sera, em regra, de até 30 (trinta) dias, ou e em prazo razoavel a ser
estipulado excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as circunstancias
especificas do caso e o interesse publico envolvido; (i) em se tratando de mora de
orgdo Legislativo (ou de outro Poder), caberd ao Judiciario dar ciéncia ao 6rgao

Legislativo omisso da mora na producéo do ato normativo.

Todavia, em que pese a hermenéutica do art. 12-H seja timida quanto a
possibilidade de o Poder Judiciario impor uma atuacdo concreta do Legislativo,
percebe-se que o STF vem progressivamente ditando ampliacées quanto a posicao
concretista das acdes declaratorias de inconstitucionalidade por omissdo. Veja-se,
por exemplo, que a atuacdo da Corte no julgamento da ADO 3.682 (julgada em 09
de maio de 2007) foi, ainda que timidamente, mais impositiva que o determinado
pelo supramencionado artigo 12-H. Neste julgado, que envolvia a
constitucionalidade das leis estaduais que criaram novos Municipios, o STF fixou um
parametro temporal de 24 (vinte e quatro) meses para a promulgacdo de lei

complementar federal que normatizasse a situacédo desses Municipios.

200 Expressdo comumente utilizada pela doutrina brasileira, que importou o termo do emblematico
caso Osborn v. Bank of the United States, julgado em 1824 pela Suprema Corte estadunidense, no
caminho da salutar autocontenc¢ao do poder Judiciario (“judicial self-restraint” ou ‘judicial restraint”).
201 A Lei 9.868/99 dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da
acao declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.
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Ja na ADO 25/DF (julgado em 30 de novembro de 2016), o STF, evoluindo a
sua atuacdo coercitiva em face da omissao legislativa, adotou uma posicao
concretista intermediaria, tipico do mandado de injuncdo, para que o Congresso
Nacional elabore lei complementar no prazo de 12 meses para regulamentar o valor

a ser transferidos aos Estados membros em razao do disposto no art. 91 do ADCT.

Revela-se, nestas dobras, cristalino o objetivo do Supremo de conferir
efetividade as decisbes exaradas em sede de ADO, de sorte que nos casos
vindouros o Poder Judiciario passe a atuar de forma proativa, ampliando a ideia de
“mera ciéncia” contida no artigo 12-H da Lei 9.868, de 1999, e estabelecendo prazos
e consequéncias fatico-juridicas resultantes da permanéncia do estado de omissao

inconstitucional.
2.5 As falhas estruturais violadoras de direitos fundamentais.

Existe, por certo, uma importante transformacdo fatica no papel da
Constituicdo: se antes, era tida como uma carta garantidora de direitos, no atual
momento, é utilizada pelo Judiciario para garantir a realizacdo das prescri¢cdes
normativas que consagram direitos, possibilitando-se, desta maneira, que o texto
constitucional ultrapasse a mera funcdo simbdlica de reconhecimento de demandas

sociais e passe a ser um plano efetivo de performance estatal.

E preciso, pois, que estabelecamos a consecucdo dos direitos fundamentais
como vetor axiolégico da interpretacdo constitucional, numa ordem objetiva de
valores, na razdo em que “a perspectiva contemporanea dos direitos fundamentais
impde limites ndo apenas ao excesso de restricao estatal, mas também em face da

omissdo ou da acdo insuficiente do Estado.”?°2

A qualificagdo de “omissao inconstitucional”’, para além da mora legislativa
delineada no topico antecedente, igualmente deve ser atribuida as situacbes de

auséncia ou deficiéncia na implementacdo de politicas publicas, € dizer, de

ineficiéncia na fungao tipica do Poder Executivo de administrar. Perpassa-se a ideia

202 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; Sarmento, DANIEL. Direito Constitucional. Teoria, Histéria e
Métodos de Trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 480.
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de que a protecdo deficiente de direitos em razdo de ato omisso deve envolver,
dialogicamente, todos os poderes, entidades e instituicdes que compdem o Estado.

A visao tradicional de que a funcado da tutela jurisdicional deve se limitar tdo
somente a requerer do Poder Legislativo a complementagdo normativa, é dizer, a
regulamentagao do direito constitucional, mostra-se limitada, ainda mais quando
pensada a partir da forca normativa da Constituicdo. E sob essa perspectiva que
Campos propfe uma severa revisdo do espectro tradicionalista das omissdes

inconstitucionais:

A doutrina tradicional costuma incorrer em dois reducionismos ao tratar das
omissdes inconstitucionais: (1) vincula a omissdo normativa inconstitucional,
exclusivamente, ao descumprimento de ordens constitucionais expressas
de legislar ou de regulamentar, ndo levando em considera¢do o nivel de
efetivididade dos direitos fundamentais de modo independente da tipologia
dos enunciados constitucionais correspondentes; (2) e foca, de forma
estanque, na omissdo do tipo legislativo ou na omissdo do tipo
administrativo, numa ou noutra, ignorando que a falta de atuacdo das
normas constitucionais possa ser decorrente da falha de coordenagéo entre
diferentes érgéos e entidades de todos os poderes estatais.203

A posicdo adotada pelo autor é interessante: voltada a efetividade das normas
constitucionais, que amplia o rol de destinatarios responsaveis pela demora
inconstitucional para englobar a ideia macro de “politica publica”. Traduz-se ao leitor
gue as omissdes devem ser examinadas ndo apenas sob a perspectiva da auséncia
de normas infraconstitucionais de eficacia limitada, mas como uma violacédo
estrutural dos direitos fundamentais (aporte teleoldgico do instituto), englobando,

inclusive, aquelas normas tidas por autoaplicaveis.

A incluséo das politicas publicas como instrumento primordial de atuagéo das
instituicBes constituidas é observada nas licées de Freitas Filho e Casagrande:

A definicdo do que sejam politicas publicas permite verificar que héa
necessariamente a atuacdo do Estado por meio de instituicBes que tém de
agir em sintonia para sua implementacéo e que elas envolvem a distribui¢céo
dos recursos coletivos, ou seja, pressupdem decisdes politicas, que deve se
dar segundo marcos normativos estabelecidos na legislagdo.2%

Por essa razéo a pratica isolada do controle judicial da atividade parlamentar,

conquanto salutar no estado democratico de direito, ndo & medida suficiente para o

203 Cf. CAMPQOS, 2016, p. 17.
204 FREITAS FILHO, Roberto; CASAGRANDE, José Renato. O Problema do tempo decisério nas
politicas publicas. Revista de Informacéo Legislativa, v. 187, p. 21-34, 2010. p. 25.
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atingimento dos objetivos fundamentais da ordem constitucional (art. 3° da CF/88). E
igualmente indispensavel o controle dos atos tipicos dos demais Poderes,
observando-se as particularidades funcionais de cada qual. Veja-se, por exemplo,
que a atuacdo do Poder Executivo é distinta, quanto ao tempo, da atuacdo dos
outros Poderes, na exata medida em que os Poderes Judiciario e Legislativo
demandam um maior tempo para producdo de seus atos tipicos (de julgar e legislar).
Especialmente em relacéo ao Legislativo, a demora na producdo de normas termina

por hipertrofiar a atuacéo legislativa atipica do Executivo e do Judiciario.

De tal modo, a responsabilizacdo decorrente da omissdo inconstitucional
poderd ser imputada, cumulativamente, aos entes e 6rgdos que compdes 0s
poderes republicanos, findando naquilo que a doutrina alcunhou de ‘“falhas
estruturais”. Esta nada mais representa que o incumprimento de determinado direito

fundamental em razéo do fracasso institucionalizado dos poderes competentes.

A inexisténcia de concretizacdo dos direitos fundamentais pode ser resultado
nao somente da omissdao normativa, e sim da auséncia de coordenacao entre 0s
Poderes. Neste caso, a omissao na protecao dos direitos fundamentais originar-se-a

das chamadas “falhas estruturais”.

E latente, pois, que ao enfrentarmos um quadro permanente de falhas
estruturais, sejam de logo adotadas relacbes dialdégicas entre o Executivo, 0
Legislativo e o Judiciario, de forma que os atos administrativos, legislativos e
politicos indicados pelo Judiciario como forcosos para a modificacdo do estado de

inconstitucionalidade (“remédios constitucionais”) sejam rapidamente executados.

E o caso da ADPF 347/DF, objeto nuclear do presente estudo, na qual se
entendeu pela vigéncia de um “estado de coisas inconstitucional” no sistema
carcerario brasileiro, que se encontra um estagio agravado e permanente de
omissdes inconstitucionais, por resultarem de comportamentos omissivos e de grave

violacdo a direitos fundamentais.

O problema da superlotacdo e as condigcbes desumanas das penitenciarias
brasileiras s&o questfes que ndo suscitam apenas uma atuacéo legislativa ou

mesmo uma nova politica publica do administrador, unilateralmente.
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Por esta razéo é que os Ministros do STF, em setembro de 2015, quando da
decisdo liminar que autorizou a realizagdo de audiéncia de custédia e o
descontigenciamento do Fundo Penitenciario Nacional (FunPen), ja indicaram que a
resolucdo deste problema estrutural devera emergir da atuacdo coordenada de
todos os interessados no desiderato (Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
Ministério Publico, Organizacdes Ndo Governamentais - ONG, etc.).2%

A sindrome de inefetividade das normas constitucionais sao nitidas
concausas da inércia dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ou seja,
espelham uma falha estrutural do modelo politico-administrativo adotado pelo

Estado brasileiro.

E é por esta razdo que a violacdo sistémica e generalizada a direitos
fundamentais carece de um plano coordenado de todos os entes e agentes
responsaveis pela implementacdo dos remédios constitucionais, solu¢do esta que
pode ser corrigida apds a atuacao judicial estrutural, assim denominada em razéo da

prolagcédo de remédios estruturais, aptos a combater as falhas estruturais.

Observa-se, assim, diante das premissas aqui alvitradas, que a protecao
insuficiente dos direitos fundamentais - de eficacia imediata, contida ou limitada - é
resultado direto da caréncia legislativa e/ou do desacerto entre a legislacéo vigente e
a politica publica implementada.

A depender da amplitude da omisséo inconstitucional, estaremos diante de
uma falha estrutural derivada de um bloqueio estatal, o que demandara o
estabelecimento de uma agenda, materializada em acfes coordenadas dos atores
responsaveis pela efetividade do direito fundamental inobservado, inclusive, do
Judiciario, a quem cabera, em ultima analise, impor obrigacfes de fazer, isto €, fixar

remédios estruturais necessarios a superacao do estado inconstitucionalidade.

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Preceito Fundamental n. 347/DF.
Requerente: PSOL. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 27 de maio de 2015. Disponivel
em:<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=347&classe=ADPF
&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 02 fev. 2019.
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3. REFLEXOES SOBRE OS LIMITES A ATUACAO DO PODER JUDICIARIO

3.1 A indevida generalizacao do termo “ativismo judicial” a luz da nova
concepcao de separacao dos poderes.

E tarefa complexa definir o que é ativismo, identificar num julgado quando ha
ou ndo uma decisdo efetivamente ativista. Porém, ha de se ressaltar que o
crescimento da criatividade da jurisdicdo constitucional, sobretudo na resolucéo de
questdes estruturais, ndo deriva de nenhum “Big Bang” democratico. Ele advém,
dentre outras questdes a seguir analisadas, da natural conquista de espaco pelo
Judicidrio quando os demais Poderes estdo enfraquecidos, seja no ambito

institucional, jus-politico ou mesmo no reconhecimento popular.

O termo “ativismo judicial”’, tal como atualmente difundido, teve nascedouro
em terras norte-americanas, na forma do ‘judicial activism”. Conquanto a ideia de
ativismo seja recente, a nocdo da atuacdo contramajoritaria é inata da jurisdicao
constitucional, como se demonstrara no tépico 3.3 deste trabalho. Branco expde

uma didatica sintese historica sobre a origem do ativismo judicial:

A propria nomenclatura judicial activism surgiu num contexto n&o-técnico,
objeto de um magro artigo numa revista leiga de atualidades, a Fortune,
“entre propagandas de whisky e Aqya Vekva”. O autor, Arthur Schlesinger
Jr, respeitavel jurista, dedicava-se a descrever as profundas divisGes
ideoldgicas entre os nove membros da Suprema Corte americana em 1947.
N&o estava motivado por nenhum propdsito de declinar alguma teoria do
papel do Judiciario; ao contrario, a matéria se concentrava em revelar as
antipatias que os juizes nutriam uns pelos outros e as suas divergéncias
pessoais, vistas como a melhor explicagao para as polarizagfes de mérito
nas questdes levadas ao Tribunal. Tratava-se, pois, de um relato de
mexericos com o evidente intuito de cativar um publico leigo, convidado a
reconsiderar a reveréncia por uma instituicdo que era pouco conhecida na
sua intimidade.?%¢

Observa-se, entdo, que o0 uso embrionario do termo ocorreu sem qualquer
base conceitual ou metodologica. Isto é, o ativismo judicial, desde o seu emprego
incipiente, ndo teve o condao de adjetivar, seja pejorativamente ou ndo, um modo de
atuacao da jurisdicdo para além das suas competéncias constitucionais. Mas, afinal,

decisfes ativistas sdo boas ou ruins? Trata-se de fenbmeno neutro ou que merece

206 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Em busca de um conceito fugidio — o ativismo judicial. In: DE
PAULA, Daniel Giotti; FELLET, André Luiz Fernandes; NOVELINO, Marcelo (orgs.). As novas faces
do ativismo judicial. Salvador: JusPodivm, 2011, p. 389.
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7

receber um juizo moral? O ativismo do Judiciario é um fato de direita ou de

esquerda?

Barroso faz interessante reflexdo sobre as razfes de aumento da ingeréncia

do Poder Judiciario no enfrentamento de casos que abordam politicas publicas:

Nos Ultimos vinte anos, o Judiciario ingressou na paisagem institucional
brasileira. J& ndo passa despercebido nem é visto com indiferenca ou
distanciamento. Ha mais de uma razao para esse fendmeno. A ascensao do
Poder Judiciario se deve, em primeiro lugar, a reconstitucionalizacdo do
pais: recuperadas as liberdades democraticas e as garantias da
magistratura, juizes e tribunais deixaram de ser um departamento técnico
especializado e passaram a desempenhar um papel politico, dividindo
espacgo com o Legislativo e o Executivo. Uma segunda raz&o foi o aumento
da demanda por justica na sociedade brasileira. De fato, sob a Constituicdo
de 1988, houve uma revitalizagdo da cidadania e uma maior
conscientizacdo das pessoas em relacdo a protecdo de seus interesses.
Além disso, o texto constitucional criou novos direitos e novas agdes, bem
como ampliou as hipéteses de legitimacdo extraordinaria e de tutela
coletiva. Nesse ambiente, juizes e tribunais passaram a desempenhar um
papel simbdlico importante no imaginario coletivo.207

Voltando um pouco no tempo, ensina Branco que no caso dos Estados
Unidos, conquanto o termo “judicial activism” seja comumente empregado com uma
conotacdo negativa acerca das acdes dos Justices, muitos sdo 0s casos em que a
terminologia € inserida num contexto assaz positivo, em contraponto ao passivismo
judicial e a auto-contencdo.’°® Na verdade, as mais contundentes criticas ao
ativismo estadunidense consistem na falta de previsdo Constitucional do instrumento
de controle de constitucionalidade, de sorte que todos os Poderes constituidos — e
ndo s6 o Judiciario — albergariam a funcéo de interpretar a Constitui¢do.?%°

E fato inegavel que a doutrina estadunidense inovou ao trazer bases
metodoldgicas para delinear o escopo de competéncias do Poder Judiciario. Em
estudo sobre o tema, Canon aduziu que o ativismo judicial nos Estados Unidos,

embora existente, ndo configuraria em si uma patologia, mas um fato empirico (e

207 BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicdo brasileira de 1988: o Estado a que
chegamos. RDE. Revista de Direito do Estado, v. 10, p. 25-66, 2008. Disponivel
em:<http://www.luisrobertobarroso.com.br/wpcontent/uploads/2017/09/vinte_e_um_anos_da_constitui
cao_brasileira_o_estado_a_que_chegamos_pt.pdf>. Acesso em: 09. Out. 2019.

208 Cf, BRANCO, 2011, p. 153.

209 QO jurista Jeremy Waldron é ferrenho critico da revisdo da lei por meio de controle de
constitucionalidade do Judiciario, sob o fundamento de que inexiste na Constituicdo Americana essa
autorizacdo de revisdo, pelo Judiciario, das leis editadas pelo Legislativo. Contudo, tal premissa néo é
aplicavel ao Brasil, jA que o controle de constitucionalidade é um procedimento legitimado na prépria
Constituicdo Federal de 1988, ndo podendo, pois, ser considerado forma de ativismo judicial.


http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/uploads/2017/09/vinte_e_um_anos_da_constituicao_brasileira_o_estado_a_que_chegamos_pt.pdf%3e.Acesso
http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/uploads/2017/09/vinte_e_um_anos_da_constituicao_brasileira_o_estado_a_que_chegamos_pt.pdf%3e.Acesso
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ordinario) da via judicial. O autor sugere seis dimens@es do ativismo (i) a majoritaria;
(i) a interpretativa de estabilidade; (iii) a interpretativa de fidelidade; (iv) a da
distincdo do processo democratico; (v) a da especificidade da politica; e (vi) a da
disponibilidade de um ator que decida alternativamente politicas publicas.?'° Canon,
ao estudar a eventual usurpagédo do Judiciario da regra da maioria, apontou quais 0s
indices de interferéncia capaz de materializar o ativismo judicial, conferindo maior

cientificidade ao estudo do ativismo nos Estados Unidos.

Analisando a forma pela qual é instrumentalizado o acesso ao Judiciario nos
Estados Unidos, o jurista Ran Hirschl?!l, ao desenvolver a tese do empoderamento
judicial através da constitucionalizacao, busca explicar em “Towards juristocracy: the
origins and consequences of the new constitutionalism” os motivos faticos que
justificam a delegacdo as Cortes americanas de determinadas matérias de cunho
essencialmente politico. O estudo de Hirschl €, em esséncia, voltado a preservacao
harménica, de sorte que a progressiva transferéncia de poderes decisérios das
instituicbes representativas para o Judiciario caracteriza-se como uma verdadeira

“juristocracia”.

E possivel extrair trés ideias centrais de sua obra, de grande valia para o
entendimento da jurisdicdo constitucional norte-americana: em primeiro lugar,
Hirschl defendeu que a falta de governabilidade e a incapacidade estrutural de
determinado estado acabaria com a credibilidade do Poder Legislativo e do Poder
Executivo, levando-se a dependéncia do Unico poder aparentemente apolitico, o
Poder Judiciario. Nao obstante, ja adentrando na sua teoria da “preservacao
hegemoénica”, ele defendeu a existéncia de interesse politico e econémico em

atribuir - para a propria manutencao da hegemonia - esse poder ao Judiciério.

Ao analisar episédios recentes ocorridos em Israel, Canada, Nova Zelandia e
Africa do Sul, pontua Hirschl que as elites politicas, econémicas e sociais
conformam outro fator contributivo para o que chamou de “uristocracia”. Segundo

ele, as elites, propositalmente, transferem poderes e responsabilidades ao Judiciario

210. CANON, Bradley C. Defining the Dimensions of judicial Activism. Judicature Vol. 66 n. 6
December-January. Lanham: Lexington Books, 1983.

211 HIRSCHL, Ran. Towards juristocracy: the origins and consequences of the new constitutionalism.
Cambridge: Harvard University Press. 2007.
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quando ameacadas de perder a hegemonia na esfera politica. Seria, pois, uma

forma de as elites preservarem seus interesses particulares.?!?

Assim, de acordo com a tese da “preservagao hegemonica” de Hirschl, a
fomentacdo da judicializacdo se da pelas proprias elites locais, as quais foram
convencidas de que confiar ao Judiciario as diretrizes politicas e econémicas do pais
seria, ao fim e ao cabo, a melhor forma de preservacéo das elites no poder. Essa

tese, conquanto seja aceita por parte majoritaria da doutrina, precisa ser testada.

A terceira concepcdo de Hirschl foi sobre a atuacdo do Judiciario como
espelho da “delegacao de decisdes impopulares”. Afirmou-se que essa transferéncia
de responsabilidades dos poderes Legislativo e Executivo também seria uma
verdadeira atribuicdo de decisdes impopulares para o Judiciario (Poder instituido
que, em tese, sofreria menos sofre consequéncias do ponto de vista eleitoral). E
dizer: seria uma forma de entrega, pela elite politica/lecondmica, de
responsabilidades ao Judiciario, para que o peso de uma decisdo impopular nédo
recaisse nos ombros daqueles que precisam permanentemente da simpatia popular:
0s membros dos Poderes Executivo e Legislativo. Assim, as questdes complexas

eram transferidas para os julgadores e a hegemonia das elites restaria mantida.?*3

Outro jurista que teceu criticas ao modo de atuacao das Cortes norte-
americanas foi Jeremy Waldron?!4, discipulo de Ronald Dworkin. Para aquele, seria
preciso recuperar a dignidade da legislacédo, sobretudo com uma construcéo de uma
teoria normativa. Defendeu o autor que nao seria correto colocar a atuacdo do Poder
Legislativo (amplamente legitimado) nas maos de juizes, os quais ndo detinham
legitimidade democratica para atuar ativamente nas lides.

Waldron apresenta, em sintese, dois apontamentos. No primeiro, questiona
porque os direitos sdo mais bem protegidos por meio de uma revisao judicial. Em
suma, ele defende ser prestigiadas as legislaturas democraticas. No segundo,
defende a tese de que a reviséo judicial, independente do resultado de sua atuacao,

nao é democraticamente legitima.

212 bid.

213 Cf. HIRSCHL, 2007, p. 222-223.

214 WALDRON, Jeremy. A Esséncia da Oposicao ao Judicial Review. In: Legitimidade da Jurisdigédo
Constitucional. Antonio Carlos Alpino Bigonha e Luiz Moreira (orgs.). Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 102.
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E de se destacar que o autor, sempre que aborda criticamente o papel do
Judiciério nos Estados Unidos, o faz em referéncia a reviséo judicial da legislacédo —
e ndo daquela produzida na esfera de atuacdo do administrador. Waldron afirma,
inclusive, que os juizes — quando adentram em debates publicos sobre direitos
controversos -, acabam se ditanciando das questdes centrais dos casos que lhe sao
atribuidos. Ha de se pontuar, em contraposicao, que 0s juizes norte-americanos nao
eram absolutamente exauridos de legitimidade para atuar de forma proativa. Ele
defende, especificamente, que os magistrados ndo gozam da ampla legitimidade
democrética para debater matérias que devam ser apreciadas e definidas pelo

Parlamento.?1®

Ja Ronald Dworkin, em que pese criticar o “passivismo” (doutrina defensora
da auséncia de direitos dos individuos contra as maiorias politicas), argui que néo se
pode igualmente utilizar um comportamento absolutamente ativista nas decisdes
judiciais que despreze “o texto da Constituicdo, a histéria de sua promulgagdo, as
decisdes anteriores da Suprema Corte que procuraram interpreta-la e as duradoras
tradicbes de nossa politica”.?® No seu sentir, o direito como integridade condenaria
0 ativismo e qualquer outra pratica de jurisdicdo constitucional que lhe estivesse
préxima, razdo pela qual teriam os juizes que aplicar a Constituicdo por meio da

interpretacdo - e ndo por manobras ativistas do Judiciario.?!’

E possivel inferir, pois, que o0 modo de atuac&o do Judiciario, como fenémeno
global que o é, tem sido objeto de diversos estudos doutrinarios, sobretudo no direito
norte-americano, 0s quais discutem as razdes de seu surgimento e levantam
polémicas quanto ao desdobramento do seu crescente manejo. Nao obstante, a

performance gradativa do Judiciario no arranjo institucional também é objeto de

acirradas contendas na doutrina nacional.

Analisando a hipervalorizardo dos Poderes Executivo e Judiciario, Robl Filho

e Scheleder, aderindo as ideias se Loewenstein, pontuaram:

Importante observar que, no século XX, em virtude da adog¢&do de Estados
Sociais, ocorreu uma grande valorizacdo das acBes do Executivo e da

215 Cf, WALRDON, 2010, p. 102.

216 DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. Sdo Paulo, Martins Fontes, 1999, p. 51.

217 para Dworkin o ativista ignoraria tudo isso para impor a outros poderes do Estado seu préprio
ponto de vista sobre o que a justica exige. Cf. DWORKIN, 1999.
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administragdo publica, colocando em segundo plano, muitas vezes, o
Estado Legislativo (LOEWENSTEIN, 1983, p. 68). Contemporaneamente,
pode-se dizer que em certos momentos no final do século XX e no inicio do
século XXI, em razdo da intensidade e da importancia do Judiciario, parece
gue vivemos em um Estado Judicial.2!®

O tema ganhou grande repercussao no Brasil a partir das ordens emanadas,
em todos os graus de jurisdicdo, em que se obrigava entes politicos e
administrativos a fornecer medicamentos e realizar procedimentos assaz vultuosos
em beneficio de individuos que se socorriam da tutela jurisdicional para materializar
o direito a saude. Muitos séo, alias, os autores que discutem os reflexos da atuacao

ativa do Judiciario brasileiro na realizagdo desse tipo de politica publica.?!?

Neste sentido, Robl Filho traz interessante reflexdo sobre a politizacdo do
Judiciario:

A politizacdo do judiciario é consequéncia da judicializagcdo da politica,

pois temas politicos precisam ser analisados em processos judiciais,

obrigando os magistrados a tomarem posicdo politica no exercicio da

jurisdicdo. A urbanizacgéo, a industrializacdo, o gradativo conhecimento dos

direitos, a existéncia de amplo rol de direitos, a estruturacdo das

defensorias publicas e a estabilidade institucional brasileira sdo motivos
para o grande aumento da provocacédo do judiciario.??0

Como se percebe - e até de modo até heterodoxo-, parte da doutrina nacional
enxerga o ativismo judicial como fenbmeno essencialmente negativo, quase sempre
genericamente cunhado de “risco ao regime democratico”. Segundo os criticos, 0
modo ativista no exercicio da tutela jurisdicional representa um “abuso institucional

do Judiciario™?, cujo exercicio regular macula a independéncia dos Poderes, de

218 SCHLEDER, A. F. P. ; ROBL FILHO, I. N. . Teoria da Constituigdo, Jurisdigdo Constitucional e
Democracia: uma Analise das Camadas Classica (SCHMITT) e P6s-Classica (LOEWENSTEIN) no
Direito Constitucional. In: SCHLEDER, A. F. P. ; ROBL FILHO, I. N. . (Org.). Jurisdigdo Constitucional
e Democracia. Itajai: Univali, 2016, v. 1, p. 9-40.

219 A reflexdo sobre a ingeréncia do chamado “ativismo judicial” no principio da separagdo dos
poderes demanda a leitura das obras dos professores Konrad Hesse (Grundziige des
Verfassungsrechts der Bundersrepublick Deutschland), Aristoteles (A politica), Pedro Vieira Mota (O
Espirito das Leis: as formas de governo, a federacao, a divisédo dos poderes, presidencialismo versus
parlamentarismo), Virgilio Afonso da Silva (O Judiciario e as politicas publicas: entre a transformacao
social e obstaculo a realizagdo dos direitos sociais) e Daniel Sarmento (Direitos sociais:
fundamentacéo, judicializacdo e direitos sociais em espécies).

220 Cf. ROBL FILHO, 2012, p. 241.

221 Sobre o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional, Streck defende que nova
sistematica ndo passa de um ativismo judicial vestido de um nome “midiatico”, para continuar
chancelando a atuacéo proativa do Poder Judiciario. O autor fez um paralelo com as consideracdes
do professor Carlos Alexandre de Azevedo Campos e afirmou no artigo “Estado de Coisas
Inconstitucional € uma nova forma de ativismo”, o seguinte: “A necessaria judicializagéo (para aquele
caso) da politica ocorre sem politizacéo da justica. O que quero dizer é que, em sendo factivel/correta
a tese do ECI, a palavra “estruturante” podera ser um guarda chuva debaixo do qual sera colocado
tudo o que o ativismo querer, desde os presidios ao salario minimo. Mas, qual sera a estrutura a ser
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modo opostamente consentdneo com a classica (e como se vera, ja ultrapassada)

teoria Montesquiana do século XVI11.222

A guisa de exemplo desse pré-conceito firmado sobre a figura do ativismo
judicial no Brasil, o professor Elival da Silva Ramos??® conceitua-o como sendo “o
exercicio da funcdo jurisdicional para além dos limites impostos pelo préprio

ordenamento que incumbe, institucionalmente, ao Poder Judiciario fazer atuar.”

Ora, ndo se pode consignar, categoricamente, como propde o autor, que toda
e qualquer deciséo judicial que interfira, em certa medida, em func¢fes tipicas de
outros Poderes, é uma decisdo negativamente ativista. O ativismo judicial esta
sendo propagado no Brasil, erroneamente, como quaisquer atuacdes do Judiciario
gue quebra expectativas em relacdo ao papel do juiz, mesmo que tais expectativas
sejam perfeitamente sustentaveis do ponto de vista da distribuicdo de competéncias

na Constituicdo Federal.

N&o por outra razdo, na composi¢cao atual, os membros do Supremo Tribunal
Federal buscam reiteradamente evitar a utilizagdo do termo “ativismo judicial’, de

modo que este rétulo negativo seja desidratado com o tempo, caindo em desuso:

Como o Ministro Fux lembrou, e o Ministro Fachin também, eu abandonei
um pouco o uso da expressao "ativismo judicial", porque ela passou a ser
utiizada mais ou menos como "neoliberalismo". Quando alguém quer
desclassificar ou desqualificar uma posicao, diz: "isso ai é ativismo". Mas ha
situagdes em que o Judiciario deve ser autocontido em respeito as decisbdes
politicas dos outros Poderes, e ha situagbes em que ele tem que ser
proativo, em nome da Constituigdo e dos valores que nos cabe resguardar.
Desse modo, Presidente, eu entendo que o Judiciario ndo s6 pode como
deve, na linha do que decidiu Vossa Exceléncia, interferir para determinar a

inconstitucionalizada? Sabemos que, em uma democracia, quem faz escolhas é o Executivo, eleito
para fazer politicas publicas. Judiciario ndo escolhe. Veja-se, por exemplo, o problema que se
apresenta em face do remédio para cancer, em que uma decisdo do STF, para resolver um caso
especifico (um caso terminal), estd criando uma situacdo absolutamente complexa (para dizer o
minimo) no Estado de Sao Paulo. Nao necessitamos de uma andlise consequencialista para entender
o problema dos efeitos colaterais de uma decisdo da Suprema Corte”. Cf. BRASIL, Supremo Tribunal
Federal. ADPF n° 347, 2015.

222 Montesquieu materializou a aclamada teoria da separacdo dos poderes, com a utilizacdo o
sistema de freios e contrapesos, no qual deveria haver limitagdo do poder pelo préprio poder;
portanto, no sentir de Montesquieu, cada poder deveria ser autbnomo e exercer a fungéo que lhe fora
atribuida, ao passo que o exercicio desta func@o deveria ser controlado pelos demais poderes. Cf.
MONTESQUIEU, 1998.

223 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
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realizacdo de obras em presidios cuja situagao seja atentatéria a dignidade
da pessoa humana.??*

A partir do referido voto de lavra do Ministro Barroso, indaga-se: em que
medida a concretizacdo de direitos fundamentais, via ordem judicial, seria mais
lesiva para o sistema democratico brasileiro que a insigne burocracia estatal no
cumprimento de seus deveres de legislar e administrar? Numa ordem constitucional
como a brasileira, em que se atribui & Corte Constitucional do pais o poder de editar
Sumulas Vinculantes e realizar controle abstrato e difuso de constitucionalidade, ndo
se ha de ter como ativista o desempenho da funcdo quase-normativa que é insita ao

exercicio dessa competéncia.??®

Veja-se, por exemplo, o caso dos presidios brasileiros. De ha muito
evidenciam-se omissfes inconstitucionais por parte da Administracdo Publica no
trato do sistema carcerario. O resultado da perene burocracia estatal ha abordagem
do assunto esta sendo visto nos dias atuais: nenhum dos Poderes da Republica,
isoladamente, consegue adotar medidas minimamente eficazes na resolucdo das

falhas estruturais atualmente existentes.

Deste modo, via ADPF n° 347/DF, o STF foi instado a solucionar o problema
estrutural do sistema carcerario brasileiro. Este derruido sistema prisional é
ignorado, de modo geral, pela sociedade e pela majoritaria parcela das instituicées
publicas do pais, as quais aparentemente ndo se atentam ao fato de que a
salvaguarda de direitos das minorias é elemento vital & propria sobrevivéncia do

regime democratico.

Por essa razao, indaga-se: a atuacdo proativa do STF na resolucdo da
situacao calamitosa vivida pelos custodiados (direitos das minorias), deve mesmo
ser reprimida simplesmente por configurar ativismo judicial? Sera que o constituinte
quis, ao inserir 0 art. 2° na CF/88, proclamar que a rigida separacdao dos poderes
deve se sobrepor a concretizacdo dos direitos fundamentais? Em que medida essa

intepretacao trara estabilidade ao regime democratico e ao sistema presidencialista?

224 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592.581/RS. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJE de 1°-
2-2016, Disponivel em:<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/592581.pdf.>Acesso
em: 02. Ago. 2019.

225 BRANCO, 20186, p. 157.
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Barroso responde aos questionamentos acima no Recurso Extraordinario n°
592581/RS, proveniente da Ac¢do Civil Publica (ACP) ajuizada pelo Ministério
Publico, para compelir o Estado do Rio Grande do Sul a realizar obras estruturais no

presidio da cidade de Uruguaiana:

Portanto, as decisfes politicas devem ser tomadas pelo Poder Legislativo,
e, na medida em que legitimado, também pelo chefe do Poder Executivo.
Assim, eu gostaria de deixar bem claro que a judicializacdo, quando ela
ocorre - e este é 0 caso -, ela ndo substitui a politica, e acho que a politica
tem preferéncia quando ela consiga produzir consensos e quando ela
consiga atuar. Porém, penso que Vossa Exceléncia assentou no voto, e de
maneira muito feliz, em que hipéteses por excec¢édo o Judiciario pode e deve
atuar. E acho que este € um caso tipico dessa exce¢do. Em primeiro lugar,
porque nds estamos atuando para proteger os direitos de uma minoria, de
uma minoria invisivel e de uma minoria que ndo tem voto, porque nao tem
direitos politicos. Portanto, nés estamos lidando com um conjunto de
pessoas que ficou a margem da vida pela incapacidade de vocalizar os
seus interesses e as suas pretensdes, porque ndo hi quem as represente.
Logo, quem tem que ser o intérprete daqueles que ndo podem falar é
evidentemente o Poder Judiciario. Acho que essa primeira razdo ja seria
suficiente.226

O voto do ministro Barroso contorna a ideia de independéncia estatica dos
Poderes. Para ele, o Judiciario tem o munus de resolver litigios e conferir seguranca
juridica para o devido funcionamento das instituicdes. Portanto, o Judiciario tem o
poder-deve de impor essas obrigacbes aos demais poderes, caso necessario. Em
convergéncia, Arenhart: “é preciso um sistema juridico maduro o suficiente para
compreender a necessidade de revisdo da ideia da “separagcdo dos Poderes”
percebendo que ndo ha Estado contemporaneo que conviva com a radical proibicdo

de interferéncia judicial nos atos de outros ramos do Poder Publico”.??”

Ao que parece, o modelo de atuacdo do STF para casos futuros (aqui, se
incluindo as demandas estruturais) sera o da delegacdo de atribuicbes para as
instancias administrativas, de forma que (i) o Executivo crie estruturas para resolver
0s entraves ligados a burocracia estatal; (i) e o Judiciario controle, supervisione e
monitore o cumprimento das metas estabelecidas no plano de acdo. Barroso,

inclusive, reverbera que o Judiciario pode impor que o Executivo diagnostique 0s

226 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n° 347, 2016.
227 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de
Processo, v. 225, 2013, p. 391.
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bloqueios institucionais existentes, apresente um plano de correcdo das falhas

estruturais, e implemente, tempestivamente, as medidas sugeridas.??®

Muito se censura o STF, diga-se de passagem, pelo carater ativista da Corte.
No entanto, raros sdo 0s casos levados ao Judiciario em que sdo demonstrados os
parametros técnicos que justificam o porqué da famigerada sobreposicdo de
competéncias.??® Bem por isso, a perniciosa chancela de “decisdo ativista”, ao que
se indica, é atribuidas pelos criticos a partir da conveniéncia casuistica do julgado.
Quando favoravel, ndo existe ativismo, mas sim um papel iluminista do Judiciario na
efetivacdo de direitos; quando desfavoravel, o ativismo representa ilegitima violagédo

a separacao dos Poderes.

Lado outro, interessa-nos registrar que o dogma juridico da independéncia
dos Poderes carece urgentemente de uma nova hermenéutica. Nessa percepc¢ao, ao
fazer severa critica ao sistema presidencialista, Ackerman?3° avalia detalhadamente
0 sistema dos pesos e contrapesos norte-americano e propde uma nova forma de

separacao de Poderes (“New Separation of Powers”).

O professor de Yale sugere a criacdo do chamado “parlamentarismo limitado”,
propondo uma mudanca clara de abordagem: retira-se a ideia de Poderes com a
insercdo da divisdo em func¢des. Com isso, pretende acabar a visdo estatica de
monopdlios do poder e flexibilizar o escopo de atuacdo de cada instituicdo no
cenario politico da estrutura governamental. De fato, Ackerman tem razdo. Nos dias
atuais, exige-se um novo arranjo simétrico entre os Poderes, com maior grau de

transferéncias reciprocas de atribuicdes.

A ilacdo dedutiva extraida da obra de Ackerman mostra-nos ndo ser mais
concebivel que direitos fundamentais permanecam sendo inobservados porque a
independéncia estatica dos Poderes impede o Judiciario de adentrar em questdes
relacionadas a politicas publicas. Esse modelo estatico ndo é mais adequado,
tampouco traz efetividade aos direitos fundamentais. Alias, a ciéncia politica de ha

muito se ocupa de remodelar essa ideia estatica de separacdo dos Poderes, com

228 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n° 347, 2016.

229 Cf. BRANCO, 2011.

230 ACKERMAN, Bruce. A nova separacgao dos poderes. Trad. Isabelle Maria C. Vasconcelos e Eliana
Valadares Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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especial destaque para os trabalhos dos professores Pasquale Pasquino e John

Ferejohn.?3!

Aprofundando a necessidade de remodelagem da triparticdo dos Poderes sob

o duplo enfoque da definicdo do conteudo da norma constitucional e do processo de
interpretacdo e aplicagéo do direito, Pereira acrescenta:

Em cada questdo de direito constitucional ndo se trata simplesmente

de aplicar a Constituicdo, mas antes de resolver um conflito entre normas

gue exige, primeiro, a definicdo do contelido da norma constitucional, para

depois o seu cotejo com 0 ato normativo impugnado e objeto de controle, a

fim de se verificar sua validade constitucional. Quanto a esse argumento

poderia ser alegado que o contetdo constitucional é tarefa do legislador

constitucional, e ndo de uma Corte. Todavia, é justamente a percepcao

dessa franca realidade, a partir da Teoria do Direito e do que significa o

processo de intepretacdo e aplicacdo do Direito, que o ideal de separacao
de poderes deve ser revisto.232

Salutar, portanto, que o fenbmeno do ativismo judicial também seja
enxergado por outro angulo, sem a conotagdo negativa que Ihe é de costume. Veja-
se, por exemplo, que a pretensa estabilidade institucional entre os Poderes,
idealizada pela CF/88, na pratica, nunca ocorreu da maneira como pensada, a

exemplo da significativa concentracéo de poderes nas maos do Executivo.

Quer-se, em muitos dos casos levados ao Judiciario, a mera concretizacao
dos anseios da sociedade para a fruicdo de direitos minimos do individuo, o que néo
raras vezes ocorre pela disfungcdo dos demais Poderes no cumprimento de seus
deveres constitucionais. E preciso, no Brasil, que fun¢es sejam redistribuidas, ndo
s6 para autorizar uma atuacdo mais ativista do Judiciario, mas também para retirar-

Ihe competéncias que contribuem para a morosidade da prestacao jurisdicional.

Em retomada, torna-se curial diferenciar uma deciséo judicial equivocada, isto
€, aquela que violou efetivamente a lei, da decisdo verdadeiramente ativista. Esse
predicado exige uma decisdo que expressamente convirja ou divirja do legislador,

conforme relata Branco:

As referéncias ao que se tem designado como ativismo judicial
refletem caso de emprego de expressdo dotada de forca emocional,

231 Cf. FEREJOHN e PASQUINO, 2003.

282 PEREIRA, Paula Pessoa. Supermaioria como regra de decisdo na jurisdicdo constitucional do
Supremo Tribunal Federal Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parana, Setor de Ciéncias
Juridicas, Programa de P6s-graduacao em Direito. Curitiba, 2017. p. 107.
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sem maiores cuidados, entretanto, com a definicAo dos seus elementos
constitutivos. Esta presente, aqui, o risco de tornar a expresséo inutil por
super abrangente, ou, ainda pior, de transforma-la numa daquelas
armadilhas seméanticas que enredam os participantes desavisados do
debate publico, fazendo-os supor como verdade o que ainda nao foi
suficientemente estabelecido e levando-os a julgar instituicdes e a formar
opinides politicas a partir de mistificacGes dissolventes.233

Ou seja, afirmar genericamente que uma decisdo € fruto de perniciosos
ativismo judicial — e que, por esta razado, viola separacdo dos poderes, é conduta
assaz temeréria ao regular funcionamento da jurisdicdo constitucional. A
interferéncia da jurisdicdo acdes relacionadas a politicas publicas, por exemplo, a
despeito de ampliar o seu escopo de legislador negativo, interliga-se a propria
necessidade de concretizagcdo dos direitos fundamentais para fins de corrigir as

omissdes inconstitucionais dos outros Poderes.

Dentre as obras examinadas para a producéo dessa dissertacdo, alberga-se
especial destaque ao livro “Neoconstitucionalismo e Neoprocessualismo” de
Eduardo Cambi, no qual o ativismo judicial é caracterizado - sob uma perspectiva

majoritariamente positiva - como um “Protagonismo Judiciario”:

Além disso, se ndo € correto afirmar que o juiz ndo deve impor aos
administrador publico o que considera a aplicagdo mais oportuna ou
conveniente do dinheiro publico, mais perverso ainda é manter situacdes de
flagrante descumprimento dos direitos fundamentais (v.g, a da superlotacdo
dos presidios, em manifesta desconsideracdo da dignidade da pessoa
humana; a da ndo aplicagdo de recursos minimos em saude e educacao,
retirando da imensa populagéo condi¢cdes béasicas de sobrevivéncia; o ndo
repasse das verbas orcamentarias para a manutencdo de rodovias
precérias, gerando elevadissimos indices de mortalidade etc.). Confiar,
unicamente, na concretizacdo do interesse publico, por parte dos
administradores publicos, eleitos para isto, é fechar os olhos para a
realidade brasileira, marcada por indimeros politicos despreparados,
oportunistas, corruptos ou que fazem uso inadequado do dinheiro publico.234

Osvaldo Canela Janior?3® atenta especificamente para a finalidade social do
ativismo judicial. E discutido pelo autor, de forma amena, as principais politicas
publicas que carecem de uma maior atencdo do Judiciario. Ele aborda o papel do
STF na prépria fiscalizacdo (e ndo na implementacédo) de politicas publicas do
Estado brasileiro.

233 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Ativismo Judicial — primeiras aproximagdes. In: Paulo Gustavo
Gonet Branco (Org.). Ativismo judicial e efetividade de direitos fundamentais. 1, ed. Brasilia: Editora
IDP, 2016, v1, p. 149.

234 Cf. CAMBI, 2011, p. 245.

235 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2011.
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Refletindo sobre esta questéo, Branco esclarece ser um contrassenso abrigar
tantos direitos fundamentais na Constituicdo e acreditar que a aplicabilidade das
normas fundamentais sera automatica, despiciente da atuacdo proativa do Poder
Judiciario. Segundo ele: “Num pais como 0 nosso, em que a ordem constitucional
confia & Suprema Corte a guarda e o patrocinio de principios dedutiveis das normas
jusfundamentais, ndo se pode ter como estranho ao desenho de reparticdo de
poderes que a Suprema Corte contraste opc¢des politicas com o conteido minimo de

valores morais positivados constitucionalmente.”23¢

Sobreleva destacar que ndo esta a se defender uma blindagem universal as
decisGes proferidas pelo Poder Judiciario. Fixar limites de atuacdo, com bases
metodoldgicas confiaveis, € sim essencial para que se mantenha a estabilidade
entre as instituicbes que compdem o estado democratico de direito. De modo
diverso, é contraproducente ndo diferenciar o que é ativismo do que € uma deciséo

materialmente incorreta.23’

A decisao ativista é tdo somente aquela que flagrantemente € tomada fora do
ambito de competéncia do juiz constitucional, ndo se confundindo — como se faz
costumeiramente no Brasil — com o modo proativo do Judiciario de resolver
demandas que buscam conferir a fruicdo a direitos fundamentais. Em suma, se
determinada decisdo sera negativa (ativista) ou positiva (fundamentalmente

concretista), apenas o0 caso concreto ira esclarecer.

Em que pese o estudo sobre a atuacdo do Judiciario seja recorrente na
doutrina contemporéanea, as raizes (conceito e metodologia) do instituto sao
extraidas das decisGes proferidas em outros sistemas juridicos. Por conseguinte,
diante da necessidade de compreensdo pormenorizada deste dogma para delinear
os limites na atuagédo do STF nos casos de reconhecimento de estado de coisas
inconstitucional, sera feito adiante um exame do modelo de atuacao proativa das
Cortes oriundas de paises que adotam o sistema civil law em comparacdo com a

jurisdicao constitucional desempenhada pelas Cortes de origem common law.

236 Cf. BRANCO, 2011, p. 159.
237 Pelas razfes expostas, a atuacdo mais ativa/criativa do Poder Judiciario ndo sera tratada nesse
trabalho académico sob a terminologia de “ativismo judicial”, porquanto seja pejorativa.
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3.2 O fortalecimento do protagonismo judicial no direito comparado.

A analise comparativa entre a forma de atuacéo das instituicbes nos sistemas
juridicos néo exige apenas o conhecimento da legislacdo comparada, mas também
o conhecimento da histéria constitucional comparada, na medida em que a
completude do estudo confrontado pressupbe também a analise de textos

constitucionais histéricos, inclusive suas doutrinas e jurisprudéncias.?3

Sob esse espectro, a ilacdo dedutiva de Dantas € coerente. Quando se
estuda a atuacdo do Judiciario com base no direito alienigena, é rapida a
constatacdo de que o fenbmeno ndo pode ser observado a partir de uma simples
comparacdo entre as legislacBes brasileira e estrangeira, mas sobretudo por
intermédio da analise histérica da producdo normativa e interpretativa da atuacéo
concreta das Cortes judiciais dos paises comparados.?3°

Isso posto, tem-se que, na grande maioria dos paises de origem Romano-
Germanico, a exemplo de Portugal, Espanha, Itdlia, Alemanha e Franca, as decisdes
judiciais ndo se enquadram como fonte formal do direito de carater geral, haja vista a
preponderancia da lei na aplicacdo do direito. Em verdade, nos paises que adotam a
lei (em sentido amplo) como centro do sistema juridico, as decisdes judiciais devem
prestar observancia as normas criadas por aquele que possui legitimidade
constitucional para instituir direitos e impor deveres aos administrados: o Poder

Legislativo.?4°

Sobre essa caracteristica tipica da familia Romano-Germanico, que espelha o

modo de a¢ao no sistema civil law, pontuou Elival da Silva Ramos:

A jurisprudéncia move-se dentro de quadros estabelecidos para o direito
pelo legislador, enquanto a atividade do legislador visa
precisamente estabelecer esses quadros. (...) O alcance do direito
jurisprudencial é, por isso, limitado, sendo a situagdo dos paises da
familia romano-germanica, neste aspecto, exatamente o inverso da que é
admitida nos paises da “common law.?*!

238 DANTAS, IVO. Novo direito Constitucional Comparado. 32 Edi¢do./Curitba, Jurua, 2010. p. 51.

239 Como forma de qualificar o debate em voga, serdo apresentados no item 3.2 os posicionamentos
(contrarios e favoraveis) sobre o fenémeno do ativismo judicial, a partir da contribuicdo dada pelos
professores Ronald Dworkin, Robert Alexy, Han Hirschl, Jeremy Waldron, Luis Roberto Barroso e
Paulo Gonet.

240 Cf, BRANCO, 2016.

241 Cf. RAMOS, 2010, p. 105.
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Elival corrobora com o pensamento de que os paises integrantes do sistema
civil law devem respeitar o que é fixado nas regras e principios que conduzem o
estado de direito, papel que, em tese, reduziria a atuacao Poder Judiciario a funcao
de mera boca da lei (“La bouche de La loi”). Destarte, a consolidacao do sistema civil
law na familia romanista, fruto da propria positivacdo do direito, teve a sua

construcéo histérica sintetizada por Paixao:

O positivismo juridico marcou o pensamento e as teorias sobre
interpretacao juridica no século XIX. Ja no século XVIII pode-se observar
gue escritores racionalistas teorizavam sobre a onipoténcia do legislador,
mas o positivismo juridico propriamente dito se firmou em um momento
posterior, até porque havia, ainda, no século XVIII uma forte influéncia do
direito natural (os juspositivistas puros excluiam o recurso ao direito natural,
enquanto que os escritores do século XVIII ainda admitiam esse recurso ao
afirmarem, em geral, que as lacunas do direito — negadas por positivistas
puros — poderiam ser resolvidas com a aplicacdo do direito natural). (...)

Em sintese, o positivismo no século XIX nasceu como a doutrina que
valorizava o direito positivo, o direito posto pelo Estado soberano, que
concebia a lei como fonte do direito. E a seguranca residia na aplicagcéo
estrita da lei, sem grandes atividades interpretativas ou valoragéo por parte
dos magistrados.242

Apés trazer um apanhado cronolégico da positivacdo de direitos, Paixao
mostra que no fim do século XIX o positivismo até entdo defendido comecou a sofrer
fortes criticas dos juristas e fildsofos que pregavam a efetivacdo dos direitos
fundamentais (p6s-segunda guerra mundial), refletindo na deflagracdo massiva de
pleitos sociais e serviu como fator determinante para a criacdo das hoje conhecidas

teorias pds-positivistas.

Sem embargo, ainda que o pdés-positivismo seja caracterizado como o
periodo de mudanca de paradigma hermenéutica no papel dos juizes, respeitaveis
juristas®*® ja criticavam essa liberdade no papel da jurisdicdo. Eles adotam posicoes
mais moderadas, contrarias ao até entdo conhecido “ativismo judicial’, todavia,
admitiam uma margem de interpretacéo do julgador dentro do que fora apresentado
no caso concreto: Dworkin com fundamento no reconstrutivismo e Alexy dentro da

sua teoria axiolégica do direito.

242 CORTES, O. M. P. A objetivacéo do processo e o0 ativismo judicial no contexto do pos-positivismo.
Revista de Processo, v. 251, 2016, p. 234.

243 Cf. Robert Alexy e Ronald Dworkin. In; SOUZA, Felipe Oliveira de. Entre el no-positivismo y el
positivismo juridico: notas sobre el concepto de derecho en Robert Alexy. Lecciones y Ensayos,
Buenos Aires, n. 88, p. 101-135, 2010. Disponivel
em:<http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/lye/revistas/88/lecciones--y-ensayos-88-paginas-101-
135.pdf>. Acesso em: 05 mai. 2019.
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Entrementes, jA& adentrando no século XX, um dos mais expressivos
referenciais tedricos para o sistema juridico dos paises da familia Romano-
Germanico foi o jurista Hans Kelsen, o qual, em resposta as novas correntes
contrarias ao positivismo, contribuiu academicamente com a teoria avalorativa do
direito. Kelsen, com o uso do enquadramento interpretativo, trabalhou a hierarquia
das normas como forma de dar seguranca a atividade interpretativa, possibilitando,
ironicamente, o desenvolvimento da ideia de se alargar a margem interpretativa do
julgador (fomentando o ativismo judicial) em face do préprio texto normativo preé-

concebido.?*4

Nessa trilha, percebe-se que o entendimento sobre o direito evoluiu durante
0s séculos, indo do jusnaturalismo, passando pelo positivismo e alcancando o pés-
positivismo, gerando, ao fim e ao cabo, uma prépria modificacdo do papel dos
poderes que compdem o Estado quando da interpretacdo e aplicacdo das normas.
Por tal motivo, em diversos paises romanistas o papel do Poder Judiciario foi
ampliado, fazendo com que o fendmeno do ativismo judicial se tomasse a amplitude

global.

s

Na Franca, o apego ao civil law € retrato do proprio movimento exegético,
periodo em que a sociedade francesa ndo dava crédito alguma o Poder Judiciério.
N&o havia, pela prépria heranca administrativista do pais, um ambiente de prestigio
do Poder Judiciario, a se tirar pela impossibilidade de o Poder Judiciario lancar mao
do controle de constitucionalidade para reformar os atos emanados pelos Poderes

Legislativo e Executivo.

No século XXI, foi mantida a mitigacdo da competéncia do Poder Judiciario no
sistema juridico francés, a se destacar pelo fato de que o controle de
constitucionalidade praticado na Franca era realizado pelo Conselho Constitucional,
orgao politico ligado simultaneamente ao Executivo e ao Legislativo. Ou seja, na
Franca, a revisdo dos atos tidos por inconstitucionais ndo € de incumbéncia do
Judiciario, mas sim do Orgdo responsavel por exercer o papel contencioso-
administrativo dos litigios constitucionais. Carvalho, analisando a atual conjuntura

politica da Franca, destaca:

244 KELSEN, Hans. Jurisdi¢&o constitucional. 22 ed. — S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 123.
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Mesmo no sistema francés, todavia, jA& se nota o delineamento de
instrumentos de maior participacdo do Judiciario, inclusive com as reformas
constitucionais de 2008. Ja se visualiza, por exemplo, a provocacdo do
Conselho Constitucional por 6rgédo do Judiciario e também a possibilidade
de um controle posterior, ou repressivo, de constitucionalidade. 24

Importante expoente da familia Romano-Germéanico, a Alemanha também
detém fundamental destaque na analise do ativismo judicial, seja por ter criado o
primeiro Tribunal Constitucional (1951), seja por representar o berco da teoria dos
direitos fundamentais, pés-segunda guerra mundial. O sistema juridico alemao
identifica na sua Constituicdo a carta maxima garantidora da efetivacdo dos direitos
fundamentais. Seria, pois, um sistema nao apenas repleto de normas, mas também

de valores que devem ser observados pelos aplicadores do direito.

A bem da verdade, néo existiu, na Alemanha, uma real desconfianca com o
seu Judiciario (como aconteceu na Franca) porquanto a propria sociedade alema
historicamente confere credibilidade ao conteudo das decisdes tomadas pelo seu
Judiciario. A respeito da forma de atuacdo da Corte constitucional da federacao

alema (“Bundesverfassungsgericht”), Mendes pontuou:

Ha muito ndo se Ilimita o Bundesverfassungsgericht a declarar,
simplesmente, a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de uma lei. A
par dessas técnicas classicas de decisdo e do especial significado
emprestado a ‘interpretagao conforme a Constituicao’ (verfassungskonforme
Auslegung), a Corte Constitucional Alema desenvolveu determinadas
variantes de decisGes que conferem maior relevo a eterna discusséo sobre
o bindémio ‘direito e politica’. (...) A influéncia dos grupos de presséo sobre o
legislador, o déficit de racionalidade identificado no processo legislativo e a
possibilidade de que as decis6es majoritarias do corpo legislativo venham a
lesar direitos de minorias constituem elementos detonadores de uma
mudanca do papel desempenhado pela lei nos modernos sistemas
constitucionais.?46

Todavia, é de bom alvitre destacar que tal proposito dirigente dos direitos
fundamentais ndo deve conduzir a violagcdo da separacédo dos Poderes, motivo pelo
qual séo utilizados no direito alemao diversos instrumentos fomentadores do dialogo
institucional entre o Legislativo e o Judiciario, alguns, inclusive, importados pelos

Ministros Supremo Tribunal Federal.

245 FERNANDES. Ricardo Vieira de Carvalho. Experiéncias De Ativismo Judicial Na Europa
Continental. Revista de informagfes legislativas. Brasilia: Senado Federal, ano 48, n. 192, out./dez.
2011.

246 MENDES, Gilmar Ferreira. O apelo ao legislador — na Praxis da Corte Constitucional Federal
Alema. Revista de Informag&o Legislativa, Brasilia, Ano 29, n. 114, abr./jun. 1992, p. 474 e 478.
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Em relagdo a Itélia, pais cujo Tribunal Constitucional fora criado em 1956, é
possivel destacar que a sua concepgdo vai ao encontro do que € atualmente
praticado pela Corte Constitucional Alema: a busca pelas decisdes judiciais que

interfira 0 minimo possivel no principio da separacéo dos Poderes.

Para tanto, langa m&o o Tribunal Constitucional Italiano, nos casos de
controle de constitucionalidade das normas, das chamadas “interpretacoes
conforme”, o que possibilita ao Poder Judiciario italiano fixar o seu entendimento a
respeito de determinada norma sem alterd-la, preservando assim a relacdo de

harmonia para com o Poder Legislativo. A esse respeito, esclarece Freitas:

A Justica na Itélia é prestada por duas diferentes esferas, ou seja, a Justica
Ordinéria e a Justica Administrativa. Fora do sistema judicial, porém com
grande importancia, ha o Tribunal Constitucional e a Corte de Contas. Na
[tdlia a magistratura € composta por juizes e agentes do Ministério Publico,
em uma so carreira, todos chamados de magistrados. (...)

O Tribunal Constitucional, previsto nos artigos 134 a 137 da Constituigéo,
ndo pertence ao Poder Judiciario. Constitui-se de 15 juizes, com mandato
por nove anos, sendo um terco indicado pelo Presidente da Republica, um
terco pelo Parlamento e um terco pela Suprema Corte de Cassacéo. S6 a
Corte Constitucional julga a constitucionalidade de uma lei. Se um juiz
ordinério considera uma lei inconstitucional, suspende o andamento do
processo e remete-o0 a Corte para decisdo.?*

Consoante afirmado, a atuacédo do Judiciario na Italia atingiu sobremaneira as
decisdes politicas do pais, contudo, dentro dos limites estabelecidos ao Judiciario
pela propria Constituicdo italiana e com a utilizacdo de instrumentos menos
prejudiciais a harmonia entre os Poderes (a exemplo das sentencas interpretativas e

aditivas).

Por derradeiro, em relacdo a Espanha, verifica-se ter ocorrido uma
performance extremamente atuante do Judicidrio na organizacdo politica do pais. O
Tribunal Constitucional Espanhol (1978) possui caracteristicas bem parecidas com o
STF, porquanto age na garantia dos direitos fixados pelo Poder legisferante na
Constituicdo, atuando, inclusive, nos casos de omissdo de seu parlamento. Em
estudo sobre a atuacdo da Corte Constitucional Espanhola, Garcia de Enterria
constata que “o Tribunal Constitucional, criado com a Constituicdo em 1978, absorve

um elemento garantidor do consenso politico inicial que culminou no novel

247 FREITAS, Vladimir. Entenda a Estrutura Judiciaria da Italia. Artigo do site Consultor Juridico.
Disponivel em:< https://www.conjur.com.br/2010-mai-23/segunda-leitura-entenda-estrutura-judiciario-
italia#top>. Acesso em: 12. Abr. 2018.


https://www.conjur.com.br/2010-mai-23/segunda-leitura-entenda-estrutura-judiciario-italia#top
https://www.conjur.com.br/2010-mai-23/segunda-leitura-entenda-estrutura-judiciario-italia#top
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instrumento constitucional. O Tribunal Constitucional, portanto, apresenta um

“protagonismo da jurisdigdo constitucional na vida politica”.24®

Dessume-se, pois, que a familia do familia do common law, infere-se que esta
constitui diametral contraponto a familia do civil law. Aquela é facilmente identificada
no sistema juridico inglés e no estadunidense, paises exponentes da familia Anglo-
Saxao e que publicizam maior proje¢do ao sistema common law, absolutamente
voltado a observancia dos entendimentos das Cortes judiciais. Em sintese, nos
paises que adotam o commom law, a jurisprudéncia costuma ocupar o0 posto de

fonte formal do direito com aspecto geral.

Na common law a atuacdo do Judiciario encontra sua origem histérica na
propria importéncia que assume a jurisprudéncia como fonte primaria de direitos,

como destaca Barroso:

As origens do ativismo judicial remontam a jurisprudéncia norte-americana.
Registre-se que o ativismo foi, em um primeiro momento, de natureza
conservadora. Foi na atuacdo proativa da Suprema Corte que os setores
mais reacionarios encontraram amparo para a segregacdo racial (Dred
Scott X Sanford, 1857) e para a invalidagcéo das leis sociais em geral (Era
Lochner, 1905-1937), culminando no confronto entre o presidente Roosevelt
e a corte, com a mudanga da orientagdo jurisprudencial contraria ao
intervencionismo estatal (West Coast X Parrish, 1937). A situacdo se
inverteu completamente a partir da década de 50, quando a Suprema Corte,
sob a presidéncia de Warren (1953-1969) e nos primeiros anos da Corte
Burger (até 1973), produziu jurisprudéncia progressista em matéria de
direitos fundamentais, sobretudo envolvendo negros (Brown X Board of
Education, 1954), acusados em processo criminal (Miranda X Arizona,
1966) e mulheres (Richardson X Frontiero, 1973), assim como no tocante
ao direito de privacidade (Griswold X Connecticut, 1965) e de interrupgéo da
gestacdo (Roe X Wade, 1973).24°

Vé-se, portanto, que a decisao judicial nos paises anglo-saxdnicos tem dupla
funcao: fazer coisa julgada e ter valor de precedente (“Stare decisis”). Essa ideia da
forca normativa dos precedentes é, sem duvida, o grande marco diferenciador deste

sistema juridico com o civil law (fundado na observéancia a lei).

Ao se fazer um paralelo com a ideia do professor Elival, identifica-se que nos
sistemas common law a jurisprudéncia constitui fonte formal do direito, pois séo elas

gue moldam os quadros nos quais as decisbdes judiciais devem se mover,

248 GARCIA ENTERRIA, Eduardo. La constituicion como norma y Tribunal Constitucional. Madrid:
Civitas, 2001, p. 207.
249 Cf. BARROSO, 2009.
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semelhante ao que ocorre com a constituicdo e as leis no civil law. H4, portanto,
substanciais diferencas entre o modo de atuacédo judicial em cada uma das familias
do direito: na common law existe uma proximidade bem maior entre a atuacédo do
juiz e a do legislador no que tange a producao de normas juridicas (isso ocorre tanto

na criacao de precedentes quanto na sua revogacao).

N&o € por outra razdo que nos paises anglo-saxdnicos se adotam uma
conceituacdo ampla do ambito de atuacdo do Poder Judiciario, com ampla margem
de atuacdo do magistrado, o que coloca a jurisdicdo num arranjo extremamente
ativo no processo de criacdo do direito. Nos ordenamentos filiados ao common law,
a caracterizacdo do que seria uma atuacao ativista da magistratura é muito mais
dificii que nos sistemas da familia romanico-germanica. Nesta mesma linha
interpretativa, existiria na familia do direito anglo-saxénico uma proximidade bem
maior entre a atuacao do juiz e a do legislador no que tange a producdo de normas

juridicas.?®°

Na Inglaterra, como resultado de uma histérica troca de bastéo entre Poderes,
a forma de governo adotada é a monarquia parlamentarista, desenhada pela divisédo
de funcdes entre o Chefe de Estado e o Chefe de Governo. Entre os anos 1600 a
1700, houve uma transicdo de Poder entre o Executivo e o Legislativo inglés, com a
transicdo, apos o Bill of Rights, do Poder de governar das méos dos reis Carlos |,
Carlos Il e James (King Imperious) para o Parlamento, seguindo os ideais de John
Locke, cujas ideias influenciou a proépria revolucédo gloriosa (rei e parlamento em
harmonia). J4 se defendia nessa época que o Legislativo era sim o Poder mais

importante.

Até ao ano de 2009, a funcdo de cupula do Judiciario britanico era exercida
pela Camara dos Lordes (House of Lords), 6érgao formalmente pertencente ao Poder
Legislativo. Competia a Camara dos Lordes julgar recursos interpostos contra
decisdes do Court of Appeal. Em outubro de 2009 entrou em funcionamento a

Supreme Court of England, que assumiu as funcbes antes exercidas pela Camara

250 Cf. RAMOS, 2010, p. 107.
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dos Lordes, inaugurando um novo periodo de separacdo entre Legislativo e

Judiciério.?>?

A hodierna Suprema Corte da Inglaterra € formada por doze juizes (justices),
caracterizando-se por atuar: (i) como a instancia mais elevada para todos os casos
civis e criminais ocorridos na Inglaterra, no Pais de Gales e na Irlanda do Norte; (ii)
como a instancia maior para todos os casos civis da Escdcia. As decisdes da Corte
sdo aproveitadas, em virtude do sistema common law, como precedente de
observancia obrigatéria e carater vinculante para os demais 6rgdos do Judiciario

britanico. Nas palavras de Andrews:

Contudo, ndo houve com a instituicdo da Suprema Corte “intencdo de se
criar uma Corte Constitucional; isto é, uma Corte que se desincumbiria de
proceder a judicial review de atos do legislativo, em contraposi¢édo a atos do
executivo. Assim, ndo se pretende que a nova Corte invalide leis por
considera-las inconstitucionais”, o que na visdo de Neil Andrews € “positivo,
pois protege o Judiciario britAnico da pretensiosa suposicdo de que eles
seriam os ‘guardides do povo’, mais do que o Parlamento eleito.?52

Observa-se, tdo logo, que a atuacao proativa do Judiciario ainda é timida no
direito inglés, na medida em que a tradicdo parlamentarista sempre operou como um
freio deveras significativo para a criacdo de normas pela jurisdicdo, mesmo se
tratando de um sistema common law — que, a principio, fornece uma margem de

atuacdo mais avantajada ao julgador.

De outra banda, nos Estados Unidos (pais de origem Anglo-saxao), o caso
mundialmente conhecido que deflagrou o protagonismo judicial nos Estados Unidos
foi 0 emblematico Marbury v. Madson, julgado em 1803 pelo Justice John Marshall,
gue deu inicio do controle de constitucionalidade das leis do parlamento pela

Suprema Corte norte-americana.

Nesse julgado, Marshall defendeu que a Suprema Corte poderia invalidar atos
dos Poderes Legislativo e Executivo, dado que a ultima palavra seria a do Judiciario.
Segundo o Justice, ou a Constituicao seria suprema ou nédo valeria de nada, razao

porque defendeu o ex-Chefe de Justica nos Estados Unidos que a interpretacao do

251 PAVLOVSKY, Fernando Awensztern. O funcionamento do Judiciario no Reino Unido. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/51162/o0-funcionamento-do-judiciario-no-reino-unido>. Acesso em: mai.
2018.

252 ANDREWS, Neil. A Suprema Corte do Reino Unido: reflexdes sobre o papel da mais alta Corte
Britanica, In: Revista de processo, ano 35, n. 186. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.
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Judiciério vale até mais que a interpretacdo realizada pelo Poder Executivo ou pelo
Poder Legislativo — fato gerador de grande polémica até hoje nos Estados Unidos,
porquanto ndo ha qualquer indicacdo na constituicdo americana que confira tal

poder de revisao ao Judiciario.

Pode-se ainda citar os exemplos do México, no qual a Suprema Corte abriu
caminho para a legalizacdo da maconha, e da Africa do Sul, quando a Suprema
Corte sul-africana julgou inconstitucional a legislacdo que instituia a pena de morte e
gerou grande controvérsia no pais, ao ponto de gerar posterior reforma do polémico

entendimento.

Os aspectos apresentados nos paises de familia anglo-saxdo e Romano-
Germanico retratam com exatidao as nuances da jurisdicdo constitucional no direito
comparado, pormenorizando as caracteristicas diferenciadoras e semelhantes do
gque € hoje praticado no Brasil. O gradual crescimento da atuacdo do Poder
Judiciario, em qualquer que seja o sistema juridico (civil law ou common law),
origina-se da necessaria criatividade dos juizes para dirimir casos complexos. Viu-
se, contudo, que a discricionariedade na atuacao dos juizes é mais bem aceita nos
paises do common law, os quais se apegam aos precedentes judiciais para

determinar os rumos da interpretacdo constitucional.

Malgrado, paises enraizados no estado de direito, como o Brasil, também
podem evoluir para conferir as decisdes do Judiciario ampla possibilidade de
imersdo nas matérias de competéncia do Executivo e do Legislativo. Salutar, para
tanto, que seja propagada a ideia de didlogo institucional, consoante visto na Itélia e
Alemanha, de sorte que a busca da efetiva concretizacao dos direitos fundamentais
nao seja utilizada como pretexto pelas Cortes Constitucionais ostensivamente,

maculando harmonia entre os Poderes.
3.3 Legitimidade democrética da jurisdi¢cdo constitucional contramajoritaria.

A jurisdicdo constitucional se presta, em sintese, a pacificacdo de conflitos.
Denota, etimologicamente, o poder-dever conferido ao Poder Judiciario - mormente

pelo controle de constitucionalidade - de dizer o direito no caso concreto (“juris” e
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“dicere”). Kelsen conceitua-o como sendo “um elemento do sistema de medidas

técnicas que tém por fim garantir o exercicio regular das funcdes estatais ”.253

O papel da jurisdicdo constitucional, como defende Robl Filho, € deveras
complexo, sobretudo porque envolve o desafio contemporaneo de equilibrar,
simultaneamente, as multiplas reinvindicacdes do constitucionalismo e da
democracia.?® Essas questfes perfunctérias compdem ensinamentos vitais para a
correta imersao académica nas razdes fundantes da atuacéo judicial no controle das

normas.2%®

Bem por isso, neste topico, pretende-se trazer a baila uma questdo central
sobre os limites da jurisdicdo constitucional: admite-se, numa democracia, que juizes
nao eleitos pelo povo possuam a prerrogativa de invalidar atos normativos editados
pelo Legislativo? Seria, entdo, o judicial review um instituto antidemocratico?
Representaria a atuacdo proativa do Judiciario um atentado ao autogoverno? Eis

algumas das questdes que se pretende reverberar adiante.

Ademais, sera pormenorizado, de modo a responder as referidas questdes e
contribuir com o diagndstico que se fara no capitulo 4 (sobre a efetividade do ECI no
Brasil), o debate na doutrina sobre o agir diligente do Judiciario, em especial no
direito norte-americano (onde a discussdo doutrinaria teve nascedouro).?®® Para
tanto, como forma de qualificar a discussdo em voga, apresentar-se-80 0S
posicionamentos (contrarios e favoraveis) sobre o relevante papel contramajoritario

da jurisdi¢éo constitucional.?%’

253 KELSEN, 2007.

254 ROBL FILHO, I. N. Autogoverno e autolegislacdo dos estados-membros na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal: acBes diretas de inconstitucionalidade e art. 25 da Constituicdo Federal
Brasileira. Prisma Juridico, Sdo Paulo, v. 15, n. 1, p. 181-202, jan./jun. 2016.

255 Para o inicio de todo e qualquer estudo acerca da jurisdigdo constitucional (dada a complexidade
gue Ihe é inerente) curial a leitura conjunta dos Federalistas e das licbes de Hans Kelsen sobre o
controle judicial de constitucionalidade dos atos emanados pelo Legislativo

2% Nos Federalistas, aborda-se o aclamado caso Marbory vs Madison, de 1803, em que a Suprema
Corte estadunidense declarou incidentalmente — mesmo sem previsdo constitucional — a
inconstitucionalidade de uma lei norte-americana. Com Kelsen, liberal cético, extrai-se a defesa pela
Criacéo de um Tribunal Constitucional com o poder de anular os atos normativos de outros poderes.
257 Acerca da atuacdo contramajoritaria em prol das minorias, destacam-se os debates travados entre
Robert Dahl, Richard Pildes, Alexander Bickel, John Hart Ely, Ronald Dworkin e Bruce Ackerman.
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Nestas dobras, para o jusfilésofo Robert Alexy?®8, o dilema sobre os limites de
atuacao da jurisdicdo constitucional (em dar a ultima palavra), pode ser solucionado
com o que ele denomina de “representacdo argumentativa”, pautada na atuacgao
direta do Tribunal Constitucional — e ndo na representacdo naturalmente politica.
Alexy também destaca o principio da proporcionalidade como método de aplicacao
dos direitos fundamentais (otimizacdo) e afirma ser adequado imaginar-se um
sistema democratico ndo absolutamente vinculados aos ditames de um tradicional
“‘governo de maioria”. Assim, sob um espectro de democracia adequada, o
argumento ganharia protagonismo, desaguando numa democracia deliberativa, a

partir da qual a Corte jurisdicional faria a representagdo popular. 29

Ja Ronald Dworkin?®° é categérico defensor da concepcdo constitucional de
democracia, tendo reiteradamente exarado posicionamento favoravel ao controle
judicial da constitucionalidade das leis. No sentir de Dworkin, a atuacéo proativa do
Judiciario ndo traria macula a democracia; ao reves, afirmava que o judicial review

fomentava um manifesto beneficio ao sistema democratico. 261

A seu turno, Robert Dahl?? formulou célebre artigo no qual debate o papel da
Suprema Corte norte-americana na formulacdo de politicas nacionais, levantando o
debate sobre a atuacdo demasiadamente proativa do Poder Judiciario. O grande
diferencial do texto de Dahl, escrito em 1957, é que, por ser um cientista politico, ele
fez uma leitura essencialmente politica — e ndo juridica, da jurisdicdo constitucional e
da democracia norte-americana, trazendo, assim, uma nova Vvisao ao tema posto em
debate.

258 ALEXY, Robert. “Ponderacién, control de constitucionalidad y representacion”, in: ALEXY, Robert.
Teoria del discurso y derechos constitucionales. México: Distribuciones Fontamara, 2005.

259 Cf. ALEXY, Robert. “Pdésfacio”, in: Teoria dos Direitos Fundamentais, p. 576.

260 Muito mais que valorizar o exercicio de subsungdo das normas aos fatos, Dworkin defendia o
direito como interpretacdo, voltado aos valores fundamentais esculpidos na norma. Logo, o autor
advogou no sentido da salutar atuacéo ativa da Corte Constitucional, para que o poder Judiciario
concretizasse os direitos, a partir do exercicio da qualificada interpretacdo da norma. In: DWORKIN,
Ronald. Casos Constitucionais. In: Levando os direitos a sério. 1 ed.. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002, p.221.

261 A visdo de Dworkin era no sentido de que o juiz teria o papel de concretizar principios
fundamentais e, portanto, ndo seria adstrito tdo somente aos exatos termos da lei, cabendo-lhe
aplicar a hermenéutica mais conveniente para a consecu¢do dos valores consagrados na
constituicdo. In: DWORKIN, Ronald. A leitura moral e a premissa majoritaria. In: O Direito da
Liberdade: a leitura moral da Constituicdo norte-americana. Tradu¢cdo de Marcelo B. Cipolla. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2006.

262 DAHL, Robert. Decision-making in a democracy: The Supreme Court as a national policy-maker.

In. Journal of Public Law. Role of The Supreme Court Symposium, n. 1, 1957.
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Por outro lado, Richard Pildes?®® questiona - em artigo publicado em 2011 - se
a Suprema Corte pode ser considerada uma instituicdo contramajoritaria. Pildes,
professor de direito na Faculdade de Direito da Universidade de Nova York, ficou
conhecido por ser um dos principais estudiosos do direito publico do pais e

especialista em questdes juridicas que afetam a democracia.

Na verdade, Dahl e Pildes defendem, cada um com as suas particularidades,
que o controle judicial da constitucionalidade nao violaria a tradicional democracia
norte-americana, ou seja, que a Suprema Corte estadunidense nédo realizaria um
papel contramajoritario — como defendido por Bickel. Essa sdo alguma das questdes

gue seréo tratadas no presente trabalho.

O grande desafio do judicial review norte-americano foi racionalizar a
dicotomia existente entre a pratica da revisdo judicial com os preceitos da
democracia, do autogoverno. O supracitado artigo de Dahl é de 1957, ou seja, antes
da publicacéo de julgados paradigmaticos sobre os limites de atuacédo do Judiciario),
faz uma andlise empirica sobre o papel exercido pela Suprema Corte no sistema

politico norte-americano.

Dahl cuidou de examinar, a época, todos os casos em que a Suprema Corte
considerou uma disposicao da lei federal inconstitucional. No inicio do seu artigo, ele
fixou o entendimento de que a Suprema Corte norte-americana, diferentemente do
gue se noticiava, ndo era uma instituicdo absolutamente juridica. Pelo contrario,
afirmou Dahl que: “Considerar a Suprema Corte dos Estados Unidos da América
estritamente como uma instituicdo juridica € subestimar sua importancia no sistema

politico americano.”?%%*

Para Dahl, a sociedade daquele momento, em regra, anuia com essa nova
faceta evidenciada: a Suprema Corte tomando decisdes sobre politica publica,
tracando contornos da politica nacional. Malgrado, sobreleva registrar aqui que Dahl
ndo respondeu quais seriam as consequéncias desse alargamento da funcdo do

Poder Judiciario na estrutura do Estado norte-americano. Na visao do autor:

263 PILDES, Richard H.. Is the Supreme Court a “Majoritarian” Institution? In New York University
Public Law and Legal Theory Working Papers. Paper 251, 2011.
264 Cf. DAHL, 1957.
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‘O fundamental € a medida na qual uma corte ou tribunal pode e toma
decisGes sobre politicas publicas desviando-se dos critérios “juridicos”
encontrados na jurisprudéncia, nas leis e na constituicdo. Nesse aspecto, a
Suprema Corte ocupa posicao peculiar, porque uma caracteristica essencial
da instituicdo é que, frequentemente, seus membros decidem casos em que
os critérios legais ndo sdo de forma alguma adequados a tarefa.
Recentemente, um renomado juiz da Suprema Corte descreveu as
atividades desta da seguinte forma.”. 265

Dessume-se das ideias acima que a posi¢cao da Suprema Corte na sociedade
advém diretamente da legitimidade néo extraida do sistema politico, mas do juridico.
Todavia, considerando que muitos dos casos que sdo levados ao Judiciario
possuem complexidade irrefutavel (ex vi dos casos de segregacéo racial e regulacéo
econdmica), o Tribunal ndo poderia se furtar de analisar tais questdes, sob o azo de

gue somente poderia julgar causas sob o enfoque juridico.

A solucdo dada por Dahl foi a da escolha entre as alternativas controversas
da politica publica, recorrendo-se a pelo menos alguns critérios de aceitabilidade
sobre as questdes de fato e de valor que ndo se encontram ou ndo podiam ser
deduzidas a partir da jurisprudéncia, das leis e da Constituicdo. Neste sentido,
justifica-se o fato de que Suprema Corte € uma instituicdo formuladora de politicas
nacionais e € essa funcdo que da ensejo ao problema da existéncia da Suprema

Corte num sistema politico comumente considerado democréatico.

Na visdo do autor, quando a Suprema Corte norte-americana se deparava
com dificuldades que exijam a ponderacdo sobre valores (como a aceitabilidade do
julgado), a decisdo exarada teria natureza essencialmente politica, o que transforma
a corte em uma verdadeira entidade formadora de politicas nacionais, a denominada
“National-policy-maker”. Dahl ainda aponta, a partir de dados empiricos coletados,
gue a Suprema Corte se constitui, de forma singular, como um Tribunal protetor das
minorias contra a presumida tirania das maiorias. Nestas dobras, baseando-se nos
dados coletados na Biblioteca do Congresso, Servico de Consulta Legislativa, sobre
as Legislacdes Federais Consideradas Inconstitucionais pela Suprema Corte dos

Estados Unidos da América, ele fez a seguinte constatacgao:

“No curso dos seus 167 anos, em 78 casos, a Suprema Corte impugnou 86
disposicbes diferentes da legislacdo federal como inconstitucionais e, por
interpretacdo, modificou diversas outras. Assim, é possivel afirmar que em
todos os casos, ou em indmeros, a Suprema Corte estava realmente

265 Cf. DAHL, 1957.



121

defendendo os direitos de alguma minoria contra uma maioria “tirana”. No
entanto, ha dificuldades extremamente graves com essa interpretacdo das
atividades conduzidas pela Suprema Corte.”. 266

Diante dos dados estudados, questionou Dahl se seria possivel existir uma
politica democratica (ou seja, da maioria popular e de seus representantes). A
Suprema Corte, segundo alvitrado pelo autor, teria o papel de defender
essencialmente a preferéncia das minorias, ja que, no plano fatico, a soberania
popular e a igualdade politica ndo existiria nos EUA. Ironicamente, ele afirma:
“apesar de a Suprema Corte defender as minorias contra as maiorias, ela é uma

instituicdo completamente “democratica”.

O autor assim justifica o polémico entendimento firmado:

Quase nunca é possivel determinar se uma maioria apoia ou ndo apoia uma
de duas ou mais alternativas de politicas sobre as quais os membros da
elite politica encontram-se divididos. Ao longo de toda a histéria da
Suprema Corte ndo ha como estabelecer com alto grau de confiabilidade se
determinada alternativa foi ou ndo apoiada por uma maioria ou minoria de
adultos, ou votantes.2¢7

As evidéncias obtidas por Dahl a partir de pesquisas de opinido por ele
coletadas sugeriram que o Congresso nao esta tdo desalinhado com a opinido
publica. Ao se considerar uma dita “maioria formada por legisladores” como
equivalente a uma “maioria nacional”, seria possivel testar se a hipotese de que a

Suprema Corte € a espada e o escudo das minorias contra as maiorias nacionais.

Prosseguindo com o raciocinio, Dahl afirma que seria ingénuo acreditar que
0s proprios juizes da Suprema Corte estdo imunes as questdes politicas levadas ao
Tribunal. Isso porque, ao longo de toda a histéria da Suprema Corte até 1957, na
média, um novo juiz € nomeado a cada dois anos.?%® Assim, um presidente poderia
nomear dois novos juizes durante um mandato; e se isso néo for suficiente para dar
novo tom a uma Corte normalmente bem dividida, é quase certo que ele consiga
esse feito em dois mandatos. Exemplifica Dahl afirmando que Hoover foi nomeado

trés vezes e Roosevelt, nove vezes; Truman, quatro.

266 Cf, DAHL, 1957.
267 |pid.
268 Cf. DAHL, 1957, pp. 279-295.
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Por tal razdo, é acastelado que os presidentes ndo sao famosos por nomear
juizes hostis as suas proprias convicgdes sobre politicas publicas, tampouco podem
garantir a confirmacdo de um homem cujas posicdes sobre questbes primordiais
vao, flagrantemente, de encontro as posi¢cdes da maioria dominante no Senado. Os
juizes, em regra, sao individuos que, previamente & posse no cargo, encontram-se
na vida publica e se comprometeram publicamente com as grandes questdes
cotidianas. Consideravel parcela dos juizes, principalmente os que deixaram sua
marca nas decisdes tomadas na Suprema Corte, tinha, consoante verificado por

Dahl, pouca ou nenhuma experiéncia judicial.

Indo de encontro ao posicionamento adotado por Dahl, desponta Jeremy
Waldron, para quem o método da maioria (principio majoritario) deveria prevalecer,
por trazer ganhos para a democracia — ainda que, eventualmente, gere injusticas.
Waldron foi um dos juristas que melhor retratou a funcdo da Constituicdo na
protecdo do interesse da maioria e da prépria autonomia popular. Para ele, o
constitucionalismo se constitui num erro, na medida em que a limitacdo posta ao
texto constitucional teria por conddo, em ultima analise, enfraquecer a democracia.
Alias, dentre outras questdes acessorias, Waldron demonstra como a Constituicao €

utilizada para defender a soberania popular dentro do regime democratico.26°

Waldron é ferrenho defensor da imperatividade da teoria democratica,
consubstanciando-se na filosofia do direito e com enfoque principal na indicacdo da
Carta magna como basilar para a consolidacdo da democracia, observando-se
sempre a soberania da vontade popular nas escolhas nacionais. Enquanto jurista
estritamente legalista, é contrario ao judicial review e a intromissdo do Judiciario

naquilo que fora legitimamente definido pelo Poder Legislativo.

Ele faz a defesa do parlamento e dos mecanismos democréticos tradicionais
para a adoc¢ao de decisbes democraticas, criticando veementemente a utilizacdo do
judicial review, isto &, a atribuicdo de juizes ndo eleitos declararem a nulidade de leis

aprovadas por parlamentos constituidos democraticamente?’?. Ele sugere na obra

269 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. New York: Oxford University Press, 1999.
210 WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review, 115 Yale L.J, 2006, p. 1406.
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‘Judicial Review and Judicial Supremacy” a distincao entre judicial review e judicial

supremacy, como bem observado por Fernando José Longo Filho?"*:

“Entende que judicial review pode operar no melhor das vezes como um
modesto poder de contencdo; enquanto, a ideia de judicial supremacy
implica que os juizes devem ser supremos ou até mesmo soberanos na
politica e que todos os outros Poderes constituidos devem ser subordinados
a eles. Assevera que a supremacia judicial implica o deslocamento do
autogoverno, a criacdo de uma soberania judicial e a usurpacdo do poder
constituinte. A supremacia judicial tem a tendéncia de retirar do povo e de
seus representantes o amplo poder de deliberar e decidir sobre a futura
direcao das instituicbes politicas, econémicas e sociais.”

Sopesando-se 0s posicionamentos trazidos por Dahl, Dworkin e Waldron,
mostra-se razoavel endossar a ideia de Dahl, no sentido de que a visdo da Suprema
Corte, ao fim e ao cabo, sempre ira se alinhar aos interesses da maioria
(desqualificando a prépria constatacdo inicial do autor de que a Corte visaria

defender a tirania da maioria contra a minoria).

Segundo ele, se os juizes fossem nomeados fundamentalmente por suas
qualidades “judiciais”, sem considerar suas atitudes basicas sobre questdes
fundamentais relativas a politicas publicas, a Suprema Corte ndo poderia

desempenhar o papel influente que exerce no sistema politico americano.?”?

Infere-se, pois, que as visbes dominantes sobre politicas publicas na
Suprema Corte estadunidense nunca predominariam entre as maiorias formadas por
legisladores dos Estados Unidos. Seria, nesse esteio, irreal supor que a Suprema
Corte fosse, por anos e anos, se opor as principais alternativas buscadas por uma
maioria formada por legisladores. Isso porque, segundo ele, “a Corte era

“inevitavelmente parte da alianca nacional dominante”.2’3

No processo de nomeacdo nos Estados Unidos, se uma coalizdo governar
tempo suficiente para fazer nomeacdes suficientes para controlar a Corte, a Corte
provavelmente refletira as preferéncias medianas dessa coalizdo. Analisando

algumas tabelas sobre o intervalo entre as nomeag0des para a Suprema Corte, Dahl

271 LONGO FILHO, Fernando José. A Ultima Palavra e Dialogo Institucional: Relagbes com as
Teorias Democraticas em Dworkin e Waldron. Cadernos do Programa de P6s-Graduagdo em Direito
— PPGDIr./UFRGS, Porto Alegre, v. 10, n. 3, dez. 2015. ISSN 2317-8558. Disponivel em:
<http://seer.ufrgs.br/ppgdir/article/view/58328>. Acesso em: 20 set. 2018.

272 Cf. DAHL, 1957.
273 |bid.
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defendeu que, pelo histérico da Suprema Corte, ha uma chance a cada cinco de um
presidente fazer uma nomeacdo em menos de um ano, o que € melhor do que uma

a cada dois anos ou a cada trés anos.

A linha de base de Dahl era a legislacao vigente de quatro anos ou menos
antes da decisdo da Corte (esse periodo de tempo evitava o problema das maiorias
legislativas extintas). Em esséncia, Dahl tratou a Corte como atuando de maneira
contra-igualitaria somente se invalidasse os atos do Congresso dentro de quatro

anos de sua promulgacéo.

Essa definicdo forneceu uma maneira significativa de avaliar o quao fora de
linha as maiorias legislativas nacionais em vigor, as decisées do Tribunal poderiam
ser. Constatou Dahl que, ao longo de toda a histéria, aproximadamente metade das
sentencas da Suprema Corte foi proferida mais de quatro anos depois que a

legislacao foi aprovada.

Sobre as minorias, Dahl defende que num pais onde os direitos basicos sao,
em termos gerais, respeitados, ndo se pode esperar uma quantidade significativa de
casos em que a Suprema Corte teve que se posicionar firmemente contra uma
maioria formada por legisladores. Contudo, as maiorias podem, em raras ocasioes,
se tornar “tiranas”.?’* E quando isso ocorre, a Suprema Corte intervém,
inevitavelmente. Afirmou ainda, em linhas gerais, que parece um tanto irreal supor
que a Suprema Corte, cujos integrantes sé@o recrutados da mesma forma que seus
juizes, favoreca por muito tempo as normas de direito ou justica — ou seja, das

minorias, contrariando substancialmente os interesses do restante da elite politica.

Fato € que a doutrina constitucional muda significativamente ao longo do
tempo. O esfor¢co de Dahl para situar a Corte no contexto politico mais amplo em
que opera inevitavelmente forneceu um corretivo necessario as imagens
excessivamente romantizadas da Corte como uma instituicdo totalmente autbnoma
capaz de proteger qualquer grupo minoritario ou interesse contra as forcas da

democracia majoritaria.

274 Cf. DAHL, 1957.
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Bem por isso, o entendimento sobre os limites da jurisdigdo constitucional
pressupde a realizacdo de um dialogo entre o pensamento da teoria majoritaria de
Dahl e os ideais de autogoverno trazidos na corrente contramajoritaria de Alexander
Bickel.

Bickel foi um reconhecido professor de direito, nascido na Roménia e
especialista no direito constitucional norte-americano, que produziu em 1962 (apés
os escritos de ciéncias politicas de Dahl), relevante obra na qual intitula o Poder
Judiciario norte-americano de “The Least dangerous branch” 2°, ou seja, como

aquele menos perigoso a democracia.

Em aparente resposta a obra de Dahl (sobre a Suprema Corte formuladora de
politicas nacionais), Bickel formulou uma questdo moral fundamental sobre o papel
da Suprema Corte: a chamada “dificuldade contramajoritaria”, pensamento que bebe
da fonte do judicial review e que € proveniente da atuacdo do Poder Judiciario na

invalidacdo de atos emanados por outros poderes estatais.

Bickel, na tentativa de justificar que os juizes podem julgar de forma neutra e

sem ofender a democracia, ele se propde a responder 3 questdes:

1. A regra do erro claro: Juizes devem ser deferentes, mais pacientes,
cuidados e tolerantes no exercicio do controle judicial de
constitucionalidade. Juizes prudentes evitariam o surgimento de juizes
autoritarios;

2. Os principios de neutralidade: Os juizes devem agir racionalmente,
distante de interesses momentaneos. A corte deve ser contida pela ideia de
neutralidade, uma vez que s6 atuaria quando relevante questdo
principiolégica estiver sendo debatida pela corte);

3. As virtudes passivas: E preciso que as cortes lancem mé&o de virtudes
passivas, ou seja, que a corte retarde, evite decidir, atrase o processo
decisorio para que a decisao judicial seja tomada no tempo certo, quando a

sociedade, em tese, esteja preparada para receber a decisao. 276
Especificamente sobre os limites da jurisdicdo, questionou Bickel?’”: “Por que
um pequeno grupo ndo-eleito de nove pessoas tem o poder de decidir algumas das
guestdes morais mais profundas para um pais de 308 milhfées de pessoas, e fazé-lo

de uma forma que todos os outros atores dos governos nacional e estadual ndo tém

poder direto para anular?”

275 BICKEL, Alexander. The Last Dangerous Branch: The Supreme Court at the Bar of Politics. N.
York: Vail-Ballou Press 2d ed. 1986.

276 Cf. BICKEL, 1986.

277 bid.
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Durante décadas, as perspectivas confltantes de Bickel e Dahl
permaneceram em grande parte com suas préprias disciplinas. O estudo
sociocientifico de Dahl (recheado de analises empiricas) acerca das decisbes da
Corte sugeria que a preocupacdo de Bickel era descabida, pois a jurisdicdo nao
funcionaria do tal modo contramajoritario indicado. Sob essa perspectiva, o judicial

review aparentemente pode se apresentar como um instituto antidemocratico.

A grande questao a ser resolvida para a elucidacdo dessa primeira impressao
reside justamente na forma de conciliar a limitacdo trazida pela corrente do

constitucionalismo com os deveres inerentes a democracia.

Foi a partir dessa problematica que Alexander Bickel criou a “dificuldade
contramajoritaria”. A ideia consiste em analisar se os juizes — é dizer, aqueles nao
escolhidos diretamente pelo povo - poderiam invalidar decisdes legislativas exaradas
por pessoas democraticamente eleitas para representar o interesse da maioria.
Neste ponto, Sérgio Victor?’® observou que no sistema juridico estadunidense dois
principios opostos precisam ser conciliados: o principio do autogoverno (a maioria
tem o direito de governar) e o principio da ndo opressao (a minoria goza igualmente

de direitos).

7

Esse desiderato é também conhecido como “Dilema de Madson”, por
intermédio do qual Roberto Bork?’® defende que a extensdo da democracia deve sim
ser controlada, mas nunca de forma extremada (pela maioria ou pela minoria
detentora do poder), porquanto o exercicio arbitrario do poder por grupos fatalmente
desencadearia uma tirania, consequéncia diametralmente equidistante dos preceitos

democraticos.

Bork, alids, pegando atalho nas ideias de Bickel, considera que a tarefa da
reconciliacdo entre o principio democratico e a protecdo dos direitos da minoria é
perene. A obra de Bickel pretendeu explicar justamente como o judicial review

(instituto de raiz ndo democrética — proveniente de atuacdo direta de juizes nédo

218 VVICTOR, Sérgio Antbnio Ferreira. Dialogo Institucional, Democracia e Estado de Direito: o debate
entre o Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional sobre a interpretacdo da Constituigao.
Tese de Doutorado, S&o Paulo: Universidade de S&o Paulo — USP, 2013.

279 BORK, Robert H.. The Tempting of America: The Political Seduction of the Law. New York: First
Touchstone Edition, 1991.
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eleitos), poderia ser justificada em um governo que deriva a legitimidade do seu

funcionamento na regra democratica da maioria.

Poder-se-ia entdo considerar o ‘judicial review” norte-americano o reflexo de
uma “Judicial supremacy”, sob a batuta de um Poder Judiciario tirano e controlador
dos atos emanados pelos demais Poderes? Para responder tal questionamento, a
analise de Bickel imerge ainda no estudo da “seletividade da accountability”, ou seja,
no propoésito de que a maioria dos eleitores ndo acompanha os afazeres diarios do

governo, apenas participando do processo eleitoral.

Em outras palavras, o autor colocou em xeque se a ideia de autogoverno
realmente se manteria no Estado norte-americano, jA que nao haveria uma
correspondéncia fidedigna da verdadeira aspiracdo do povo para com 0s membros
eleitos para ditar as leis do pais. Isto porque os eleitores americanos ndo evidenciam
interesse em acompanhar a atuacdo dos seus congressistas apds a eleicéo,

enfraquecendo o salutar controle popular.

Cooperando com as ideias de Bickel, Bruce Ackerman sugeriu uma
democracia dualista para o judicial review?89. Ao fazer um denso estudo da histéria
constitucional norte-americana, ele propde uma interpretacdo fundada no que ele
chama de “momentos constitucionais”. Por esse fundamento, o povo americano
precisaria dar mais valor aos “‘momentos fundantes” de sua histéria e ter mais
interesse e participacdo nos negdécios juridicos, sem essa participacdo, eles seréo

‘perfect privats”.

Nesta sonda, visando desvendar a relacédo paradoxal entre constitucionalismo
e democracia, Ackerman faz um apanhado histérico para superar o dilema da
dificuldade contramajoritaria. Ele diz que € possivel conciliar constitucionalismo e
democracia, por intermédio de uma critica a aos ideais restritivos de Bickel para

resolver a chamada dificuldade contramajoritaria.

Advogou Ackerman, apos analitica observacdo dos efeitos do autogoverno,

gue Bickel ndo distinguiu os érgaos representativos ordinarios e as assembleias com

280 ACKERMAN, Bruce, Constitutional Politics/Constitutional Law. Faculty Scholarship Series. Paper
140, 1989.
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Poder constituinte. Por este motivo, sugere um dualismo democratico, de forma que
seja separado a vontade politica-constitucional (de participagéo direta dos cidadaos)
da vontade politica democratica-originaria, (feita por 6érgdos representativos que
sofrem influéncia de interesses particulares). Segundo ele, ambas as politicas
possuem raizes na vontade popular, todavia, a politica constitucional deve ter

prioridade a politica ordinaria, ja que tem participacéo ativa da populagéo.

John Hart Ely?®1, contribuindo o debate central entre Dahl e Bickel, adotou
uma abordagem procedimental do judicial review. Ely encarou o tema sob o seguinte
prisma: a dicotomia existente entre o interpretacionismo (positivismo) e o nao-
interpretativismo (direito natural), sdo insuficientes para fundamentar uma pratica

adequada do controle judicial de constitucionalidade das leis.

Propb6s-se, entdo, uma solugéo intermediaria: a Suprema Corte ndo deveria
impor os seus valores as clausulas constitucionais de textura aberta, mas a sua

atuacao ocorreria numa margem minima de acao corretiva.

Ou seja, uma atuacédo limitada, vinculada tdo somente as falhas porventura
existentes no mercado politico, como vemos, aqui no Brasil, por exemplo, na
atuacdo das agéncias reguladoras. Ely defende a possibilidade do judicial review,
porém, calcada na intervencdo minima. Segundo ele, a Suprema Corte apenas deve
intervir quando direitos inerentes a participacao politica estiverem em risco, de modo
a preservar as bases igualitarias nas disputas levadas ao Judiciario. Ndo devendo se

meter, portanto, em escolhas democraticas.?®?

Por fim, interessante registrar a visdo do professor Richard Pildes quanto a

dicotomia apresentada (Teoria Majoritaria de Dahl x Teoria contramajoritaria de

281 ELY, John Hart. Democracy and distrust: a theory of judicial review. Cambridge and London:
Harvard University Press, 1980, p. 43-72.

282 Sérgio Victor tece critica a teoria da reviséo judicial garantidora e otimizadora dos procedimentos
democraticos de Ely, afirmando que o este ndo conseguiu - apesar dos esforcos, escapar da
dificuldade contramajoritaria levantada por Bickel: “A tentativa que faz Ely de evitar que a Corte
pronuncie juizos morais substantivos apenas tenta disfarcar, segundo Dworkin, que a prépria teoria
dele ja fez essas opg¢des que envolvem moralidade politica, ao escolher quais direitos sdo
judicializaveis. Desse modo, os juizes s6 podem aceitar a teoria de Ely se antes aceitarem as
escolhas morais que ela faz. Ely, portanto, ndo conseguiu escapar da dificuldade contramajoritaria
revelada por Bickel.” Cf. VICTOR, 2013.
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Bickel):?83 o0 autor apresentou um andalise peculiar, posicionando-se favoravelmente a

teoria de Bickel, incrementando-se, malgrado, novos dados a proposicéo.28

A ilacdo extraida dos pensamentos de Dahl remonta a tese de que o papel
contramajoritario da Corte apenas persistiria ou se mostraria viavel em face de
maiorias fracas. O estudo empirico realizado em 1957 antecipou algumas das
criticas que seriam feitas décadas depois a obra de Alexander Bickel. No que
concerne as relagdes entre maioria e minoria suas conclusdes contrariam as de
Bickel, pois Dahl defende que a Suprema Corte, empiricamente, ndo cumpre um

papel contramajoritario.

Em verdade, para Dahl, a Suprema Corte funciona principalmente para impor
e consagrar pontos de vista majoritarios, mesmo que a sua formacdo nao se origine
por meio de juizes escolhidos pelo povo. Esse fato ndo seria um impeditivo, segundo

ele, para se constatar que o judicial review néo fere o interesse da maioria.

De modo diverso, Bickel afirmou existir um problema a ser resolvido na
atuacdo do judicial review em meio ao sistema democratico norte-americano
sobretudo quanto ao bindmio constitucionalismo versus autogoverno, razao pela
qual, em seu livro, indica os limites que precisam sem impostos aos juizes (por
muitas vezes utOpicos na pratica), para que que o direito da maioria ndo seja

maculado.

Em suma, pode-se concluir que os ideais propostos por Bickel (embora tenha
influenciado uma geracao de constitucionalistas americanos) sdo paradoxais e de
dificil consecucéo, porquanto suas solu¢des sempre tangenciam clausulas abertas
de carater subjetivo como humildade, precaucédo e auto-restricdo, resultando num
distanciamento de sua teoria com 0 pragmatismo necessario a resolucdo da
problematica levantada por Dahl no artigo em que propbe a Suprema Corte

constitucional o papel de 6rgao formulador das politicas nacionais.

283 Cf, PILDES, 2011.

284 Argumentou Pildes, em sintese, que o estudo sécio-cientifico de Dahl sobre as decisGes da Corte
sugeria que a preocupacao de Bickel era descabida, pois, como questdo de realismo politico, a Corte
nao funcionava, e ndo podia funcionar do modo contra-majoritario que tanto incomodava Bickel.
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Lado outro, ao trazer a discussao sobre o papel contramajoritario da jurisdi¢cao
constitucional ao amago do presente trabalho, notadamente (i) quanto aos limites
que devem ser estabelecidos ao Judiciario brasileiro quando da imposicao de
remédios estruturais a outros agentes de Estado (no exercicio do poder de
accountability horizontal); (i) quanto aos efeitos do autogoverno; e (iii) quanto ao
papel das maiorias na legitimidade democratica, conclui-se que, independentemente
das teorias classicas de separacdo de funcbes do estado democratico, que o

objetivo final a ser alcancado é a concretizacdo de direitos constitucionais.

N&o se pode olvidar que os direitos fundamentais foram constitucionalizados,
e, tendo os efeitos de tal positivacao irradiado sobre todo o ordenamento juridico,
sendo consectéarios da judicializacdo da politica e da propria incorporacéo de valores

publicos nas decisdes do Judiciario.?®>

Logo, ainda que o sistema politico-institucional brasileiro deposite no principio
da separacado estatica dos Poderes o equilibrio da Republica Federativa (reciproca
accountability), ha inegavelmente legitimidade do Poder Judiciario para conduzir a
promocao de direitos fundamentais a partir da judicializacdo de politicas publicas,
dada a imperiosa necessidade de se buscar harmonia entre 0s agentes estatais para

concretizar os elementos fundantes do Estado Democratico de Direito brasileiro”.286

285 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. Revista Brasileira
de Estudos Constitucionais. Belo Horizonte, v. 3, n. 9, p. 95-133, jan./mar. 2009. Disponivel em:<
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/5869>. Acesso em: 12. Nov. 2019.

286 Cf. ROBL FILHO, 2012, p. 226.
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4. O PARADIGMA DA ADPF N° 347/DF E A EFETIVIDADE DO ECI NO SISTEMA
JURIDICO BRASILEIRO

As lides no Brasil vém sofrendo gradativas mutacdes. O tradicional processo
bipolar evoluiu, passando também a enfrentar relagdes juridicas ampliadas no final
do século XX, por intermédio dos chamados “processos coletivos”. H4, com o
advento dos microssistemas coletivos, mudancas processuais no que cinge a
legitimidade ad causaum, ao objeto (direitos difusos, coletivos em sentido estrito ou

individuais homogéneos), a normatizacdo (p. ex. Leis 7.347/85 e 8.078/90) e a

perfectibilizacdo da coisa julgada.

N&ao diferentemente do que ocorreu com as demandas individuais, o processo
coletivo se mostrou in6cuo para tutelar litigios que exigiam um cuidado extremo do
magistrado para fins de implementar remédios estruturais. A exemplo dos casos em
que se tinha como plano de fundo os hard cases ou o controle judicial de politicas
publicas.Surgem, numa “evolugdo processual darwiniana”, ensinamentos ligados a
structural reform estadunidense?®’, com as primeiras balizas para a implementacéo

de litigios estruturais na ordem juridica brasileira.

O processo é estrutural porque os bloqueios institucionais apresentados, de
tdo complexos, ndo conseguem ser conformados pelos métodos tradicionais.
Requer-se, para a resolucdo dos litigios de difusdo irradiada (policéntricos e

multipolares), a tomada de decisfes estruturais.

Didier, Zaneti Jr. e Oliveira conceituam a decisao judicial estrutural (structural
injunction) como aquela que “busca implantar uma reforma estrutural (structural
reform) em um ente, organizagdo ou instituicdo, com o objetivo de concretizar um
direito fundamental, realizar uma determinada politica publica ou resolver litigios
complexos”.?®8 Aqui, novamente regressamos aos ensinamentos de Chayes, que,
em 1979, ja observando os fenébmenos ligados a complexidade das demandas que

envolviam burocracias estatais na consecucdo de valores publicos, defendeu que

287 Cf. FISS, 1979.
288 Cf. DIDIER JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2017.
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esses fatores “colocam o juiz em um papel ativo, moldando, organizando e

facilitando o litigio”.28°

A strucutral reform brasileira tem caminho fértil para o seu desenvolvimento.
No ambito positivo, além eficacia irradiante dos direitos fundamentais contemplados
no texto Constitucional, o Cdédigo de Processo Civil de 2015, em certa medida,
concebe novas ferramentas para a resolugdo de hard cases: possibilita a
autocomposicao entre as partes (art. 3°, 8§ 2°); da relevo aos atos de cooperagao
(arts. 5° e 6°); possibilita aos juizes o pedido de cooperacdo para praticar atos
processuais (art. 67); positiva ha norma adjetiva a figura do amicus curiae (art. 138);
prevé a clausula geral de negociacdo processual (art. 190); cria a audiéncia de

saneamento em cooperacao (art. 357, § 39), etc.

Nos tépicos seguintes, serdo examinados, em cotejo com 0s resultados ja
alcancados na jurisprudéncia comparada, quais sao os limites, riscos, dificuldades
procedimentais, perspectivas e possiveis solucdes para a utilizacdo das decisdes de
cunho estrutural na ordem juridica patria, quer seja para o hodierno enfrentamento
dos bloqueios inerentes ao sistema carcerario brasileiro, ou para a resolucédo de

lides estruturais vindouras.
4.1 Protétipos de lides estruturais no Brasil.

De inicio, urge pontuar que Poder Judiciario brasileiro, aqui tratado em seus
diversos graus de jurisdicdo, tem decidido, ha mais de duas décadas, processos de
feicdes estruturais, antes até do pedido de reconhecimento pelo STF do estado de

coisas inconstitucional via ADPF n°® 347/DF, objeto central deste trabalho.

Demais disso, 0 marco inicial para o estudo de ac¢fes estruturais no Brasil a
Acéo Civil Publica de n°® 93.8000533-4%%, conhecida como “ACP do Carvao”. A ACP
foi ajuizada pelo Ministério Publico Federal (MPF) de Santa Catarina no ano de

1993, perante a 82 Vara Federal de Criciima. Em sintese, pretendeu-se impor

289 Cf. CHAYES, 1979, p. 298.

290 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 regido. Agdo Civil Publica n® 93.8000533-4. Relator: Des.
Federal Maria De Fatima Freitas Labarrére. Disponivel em:
<https://wwwz2.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=consulta_processual_resultado_pesquisa&selFor
ma=NU&txtValor=200104010162153&selOrigem=TRF&chkMostrarBaixados=1>. Acesso em 14. Nov.
20109.


https://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=consulta_processual_resultado_pesquisa&selForma=NU&txtValor=200104010162153&selOrigem=TRF&chkMostrarBaixados=1
https://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=consulta_processual_resultado_pesquisa&selForma=NU&txtValor=200104010162153&selOrigem=TRF&chkMostrarBaixados=1
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obrigacfes de fazer a um total de 24 réus, dentre eles a Unido, o Estado de Santa
Catarina e empresas carboniferas, como forma de compensar as degradacfes
ambientais causadas, desde o inicio da década de 70, pela atividade mineradora na

regiao.

O pedido do MPF foi julgado procedente pelo juizo federal no ano de 2000, na
qual determinou-se o prazo de até seis meses para que uma multiplicidade de atores
(Unido, Estado de Santa Catarina e empresas mineradoras) apresentassem ao
Judicidrio o projeto de recuperacdo ambiental do local poluido, nos moldes
realizados no caso Mendoza, em que a Corte Constitucional da Argentina ordenou
em 2006 (i) que todas as empresas que participaram da degradacédo da bacia do rio
Riachuelo apresentassem o estudo de impacto ambiental de cada atividade
desenvolvida; e (ii) que fosse elaborado um plano ambiental pelos 6rgdos de
protecdo ambiental do Governo Federal, em consentadneo com a Lei Geral do Meio

Ambiente .21

Fato importante na ACP do Carvao foi a tempestiva observagcdo do MPF
sobre a inviabilidade préatica de se aguardar o transito em julgado da sentenca
condenatdria para deflagrar a recuperacdo ambiental das areas degeneradas pela
mineracdo do carvdo. Nestas dobras, em meio aos recursos ordinarios e
excepcionais das rés, o parqguet suscitou prontamente o pedido provisério da
sentenca sob a justificativa de que a demora na implementacdo de medidas

esvaziaria o objeto da lide.

N&o por outra razdo que o processo foi dividido em fases, tendo o juizo
federal emanado decisbes fragmentadas para a execucdo de cada uma delas. Na
primeira fase (2000-2004), dado o carater genérico da sentenca, houve tdo somente
a compilacdo de dados sobre o real estado do meio ambiente degradado; Na
segunda fase (2004-2005), o MPF atuou identificando falhas no projeto de
recuperacédo; Ja na terceira fase (2006-2009), os demandados foram obrigados a
apresentar em juizo um novo projeto, adequado aos novos elementos técnicos

apresentados pelo MPF, cuja andlise e acompanhamento ficaria a cargo do Grupo

291 ARGENTINA. Corte Suprema de Justicia de La Nacion, 2008.
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de Assessoramento Técnico do Juizo?®?; Por fim, a quarta fase, iniciada em 2010
(até os dias atuais) relaciona-se a efetiva execug¢do do projeto de recuperacdo

ambiental.

Nota-se claros tragcos de processos estruturais na ACP do carvédo. Seja pela
multipolaridade dos destinatérios afetados, pelo policentrismo do litigio ou mesmo
pela complexidade das decisdes em cascata que foram adotadas pelo Judiciario. Em
adicao, para além dos elementos tipicos das lides estruturais, relembra Pasqualotto
que a ACP do Carvao ainda contemplou a ampla participacdo na influéncia de
diversos nucleos, inclusive pela realizagdo de audiéncias publicas e autorizagéo

para que amicus curiae participassem do debate e influissem nas decis6es.2%

Ato continuo, outro caso relevante para o desenvolvimento dos litigios
estruturais no Brasil foi a Peticdo n° 3.388/RR, que tratou do caso Raposa Serra do
Sol. Essa acao popular pretendeu questionar o modo perene de demarcacao da
referida terra indigena, tendo-se manifestado clara oposicdo a juridicidade da
Portaria n® 534/05, de lavra do Ministério da Justica e do consequente Decreto
homologatério do Presidente da Republica.?%

O caso Raposa Serra do Sol se qualifica como processo de indole estrutural
em razao das ordens insertas na decisdo que julgou os pedidos parcialmente
procedentes para manter os atos normativos impugnados: imp0s-se regras de
transicdo aos interessados, com a aplicacdo de dezoito condicbes para que 0S

indigenas pudessem usufruir perenemente da terra.?®®

292Em base desses elementos, conseguiu-se elaborar varios acordos com o0s réus, para a
recuperacdo dos danos ambientais (19 acordos, aotodo). Em razao desses acordos, 73% das areas
terrestres atingidas passaram a contar com um cronograma de atividades para a recuperagao
ambiental, a ser executado até o ano de 2020. In: ARENHART, Sérgio Cruz. Processos estruturais no
direito brasileiro: reflexdes a partir do caso da ACP do carvéo. Revista de Processo Comparado, [S.1.],
v.1,n.2,p. 211-229, jul./dez. 2015, p. 14.

293 PASQUALOTTO, Victéria Franco. O Processo Civil entre litigios tradicionais e litigios multipolares
complexos. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais.
Salvador: Juspodvum, 2019.

294 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet 3.3388/RR. Rel. Min. Carlos Ayres Britto. Tribunal do
Pleno. Disponivel em:< http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2288693>. Acesso em
16. Nov. 2019.

2%5 Em 2017, Michel Temer, enquanto Presidente da Republica avalizou manifestacdo consultiva da
Advocacia-Geral para ampliar os efeitos da decisdo aos demais casos de demarcacdo de terras
indigenas, o que vem sendo alvo de criticas.


http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2288693
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Também é citado como exemplo de demanda estrutural discutida no STF o
caso da greve dos servidores publicos civis, conduzido pelo Mandado de Injuncdo n°
708. Dada a omissao parlamentar de regulamentar a hipotese, decidiu a Corte que,
enquanto ndo editada a lei de greve dos servidores publicos, utilizar-se-ia para a
resolugdo das contendas os regramentos contidos na Lei n® 7.783, de 1989, que
disciplina a greve dos empregados regidos pela Consolidagao das Leis Trabalhistas.
Aduz Saraiva que a decisdo é considerada estrutural porque “procurou sanar a
causa da violacdo do direito a greve, ou seja, a omissao legislativa que impedia a

regulamentacgéo do direito”.2%6

Impende ainda citar dois casos recentes de litigios que demandaram decisées
de natureza estrutural no Brasil: Mariana e Brumadinho. O caso Mariana advém do
rompimento ocorrido em novembro de 2015 na barragem de rejeitos de mineracao
da empresa Samarco Mineracdo S/A, localizada no Municio de Bento

Rodrigues/MG, préoximo a cidade de Mariana.

A chamada barragem de “Fundao” rompeu-se, provocando o vazamento de
milhdes de metros cubicos de rejeitos de minério na regido. O desastre ambiental
(considerado o maio do pais), matou 19 pessoas e provocou uma degradacdo ao
meio ambiente incalculavel, a comecar pela contaminacéo do Rio Doce, em toda sua
extensdo.?®’ Dentre as medidas j4 adotadas que aproximam o episodio aos
processos estruturais estdo: a celebracdo de termos de compromisso ambiental
entre os interessados; a adocdo de medidas de emergéncia, de prevencao, de
reparo e de compensacdo da degradacdo ambiental; e a realizacdo de audiéncias

publicas envolvendo representantes de todas as comunidades afetadas. 2%

2% SARAIVA, Carolina Barros. Condugédo Dialogica dos Processos Estruturais no Supremo Tribunal
Federal. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais.
Salvador: Juspodvum, 2019, p. 231.

297 Diante do ocorrido, foi instituida a Fundacdo Renova, entidade responsavel pela mobilizagdo para
a reparacédo dos danos causados pelo rompimento da barragem de Funddo, em Mariana (MG). Trata-
se de uma organizacdo sem fins lucrativos, resultado de um compromisso juridico chamado que
define o0 escopo da atuacdo da Fundacdo Renova. Ao todo, sdo 42 programas que se desdobram nos
projetos que estdo sendo implementados nos 670 quildmetros de area impactada ao longo do rio
Doce e afluentes. As acdes em curso sd0 de longo prazo. Disponivel em:<
https://www.fundacaorenova.org/a-fundacao/>. Acesso em 11. Nov. 2019.

2% Conquanto o MPF tenha ajuizado duas acdes civis publicas para dirimir o litigio irradiado
evidenciado no caso Mariana (ACP n° e 0069758-61.2015.5.01.3400 e ACP n° 0023863-
07.2016.4.01.3800), ambas estdo suspensas, aguardando a possibilidade de transac¢éo entre o poder


https://www.fundacaorenova.org/a-fundacao/
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O caso Brumadinho, igualmente, relaciona-se ao rompimento de barragem de
mineracdo no Estado de Minas Gerais. Diferencia-se do caso Mariana, além da
guestdo espacial, porque a barragem de Cérrego do Feijdo era controlada pela
empresa Vale do Rio Doce S/A. A catastrofe de Brumadinho aconteceu em abril de
2019, resultando no rompimento de mais de uma dezena de milhdes de metros
cubicos de minérios despejados em pessoas, casas, plantacbes em bacias d’agua
(ex vi do Rio Paraopeba). O episédio tragico, para além da degradagdo ao meio

ambiente, culminou na morte de 249 pessoas e no desaparecimento de mais 21.

Diante do segundo caso de rompimento de barragem, diversas medidas
foram tomadas para coibir e reparar o grave incidente: reunides periédicas entre
integrantes da Unido, da Vale e da comunidade afetada; acordo emergencial para
reparar os danos emergenciais; auto-responsabilizacdo da Vale quanto aos deveres
de reparagéo dos danos ambientais, etc. Contudo, a despeito das perenes tratativas
administrativas, a Justica Federal de Minas Gerai proferiu sentenca condenando a
Vale a indenizar todos os danos causados pelo rompimento da barragem (valores

ainda ndo nao foi liquidados).

Decerto, porém, que, a despeito das inovadoras ferramentas processuais
extraidas da ordem juridica e da experiéncia jurisprudencial, as medidas até entéo
implementadas nos casos dos desastres ambientais de Mariana (2015) e
Brumadinho (2019), estao longe de uma resolucéo efetiva. Veja-se que, na matéria
publicada no sitio eletrénico da Folha de Sao Paulo, em 3 de novembro de 2019,
restou noticiado que nos dois desastres ambientais, as acdes até entdo executadas
pelo Poder Publico e empresas mineradoras pouco tém gerado melhorias efetivas,
qguer seja no meio ambiente degradado ou na qualidade de vida dos moradores
atingidos.?%° Portanto, observa-se que as medidas até entdo executadas nos casos
Mariana e Brumadinho possuiram o corolario de apenas mitigar a multiplicacdo de
alguns prejuizos das vitimas (com indenizacbes pecuniarias), sem que se tenha

noticiado, até o presente momento, resultados, de fato, otimistas.

publico, a Samarco e o parquet (tendo-se utilizado, até a presente data, do Termo Aditivo ao Termo
de Ajustamento Preliminar e do Termo de Ajustamento de Conduta Final).

29 A reportagem esta disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2019/11/moradores-
lutam-por-nova-vida-apos-tragedias-em-mariana-e-brumadinho.shtml>. Acesso em: 29. Nov. 2019.


https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2019/11/moradores-lutam-por-nova-vida-apos-tragedias-em-mariana-e-brumadinho.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2019/11/moradores-lutam-por-nova-vida-apos-tragedias-em-mariana-e-brumadinho.shtml
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Outro caso relevante de processos estruturais no Brasil é o da fila de cirurgias
ortopédicas no Estado do Ceara.>®® Quem conduziu o caso foi a juiza Cintia
Menezes Brunetta, finalista do prémio Innovare do ano de 2019. 30! O processo
comecou em 2006 a partir de Acéo Civil Publica impetrada pelo Ministério Publico
Federal na Justica Federal do Estado do Ceara (ainda em andamento). A juiza
Cintia, grande responséavel pelos remédios estruturais produzidos no caso, ingressou

na lide tdo somente em agosto de 2015, ja na fase de cumprimento de sentenca.

A ACP manejada pelo MPF foi deflagrada apos reclamacéo individual de
determinada pessoa que necessitava de uma cirurgia para colocar prétese no
quadril, mas que ndo conseguia atendimento em raz&o da precaria organizacdo da
fila de cirurgias ortopédicas no Ceara. 3°? Os hospitais do Estado costumeiramente
justificavam a negativa dos procedimentos em razdo da dificuldade financeira de
realizar todas cirurgias da fila (reserva do possivel).

O processo de conhecimento foi concluido, com toda a fase recursal que lhe é
inerente, sendo definido, ao final, que existia um direito violado (a saude), motivo
pelo qual a autora teria direito & implementacdo da politica publica perquirida.
Contudo, o Judiciario exarou a decisdo sem adentrar em nenhum aspecto
administrativo referente a reestruturacdo da caotica fila de cirurgias ortopédicas no
Estado do Ceara. Ficou estabelecido, na ocasido, que essa matéria seria de

atribuicdo do Poder Executivo.

300 BRASIL. Justica Federal no Ceara. Agao Civil Publica n°® 0002012.48.2006.4.05.8100.

801 Em 2019, a juiza Cintia Menezes Brunetta ficou entre os 12 finalistas da 162 Edicdo do Prémio
Innovare, com o trabalho: “Passando o Martelo Adiante: Sucessao de Juizes em Litigios de Alta
Complexidade e Gestéao de Transicao - Fortaleza/CE”. Disponivel em:<
https://www.premioinnovare.com.br/noticia/premio-innovare-escolhe-finalistas-de-sua-16a-edicao>.
Acesso em: 09. Dez. 2019.

802 Segundo consta do site da Justica Federal no Ceara, “A elaboracdo do Sistema Integrado de
Cirurgia é fruto do trabalho conjunto da JFCE, do Ministério Publico Federal (MPF), Defensoria
Publica da Unido (DPU) e do Estado (DPE), Prefeitura de Fortaleza, Governo do Estado, Advocacia-
Geral da Uniao (AGU), Procuradoria do Municipio de Fortaleza, Procuradoria do Estado do Ceara e
Ministério da Salde. A solugdo comecou a ser discutida pelos 6rgaos por meio de Agdo Civil Publica
impetrada pelo MPF, que requisitava a regulacéo e regularizacédo das filas de cirurgia ortopédica de
alta complexidade. Segundo a juiza federal Cintia Menezes Brunetta, “no inicio, percebemos que néo
havia uma organizacdo destas filas, pois, muitas vezes, essas listas estavam anotadas nas agendas
dos consultérios médicos, impossibilitando o conhecimento geral do nimero de pessoas e da
identidade delas. Assim, concluimos que, para regularizar, era preciso elaborar e unificar este rol.
Nés incluimos procedimentos de média complexidade porque evita que casos de média
complexidade sejam esquecidos e possam evoluir na gravidade, trazendo mais custos para a Saude”.
Disponivel em:< https://lwww.jfce.jus.br/consulta-noticias/2599-sistema-integrado-de-cirurgia-e-
lancado-na-jfce.html>. Acesso em: 08. Dez. 2019.


https://www.premioinnovare.com.br/noticia/premio-innovare-escolhe-finalistas-de-sua-16a-edicao
https://www.jfce.jus.br/consulta-noticias/2599-sistema-integrado-de-cirurgia-e-lancado-na-jfce.html
https://www.jfce.jus.br/consulta-noticias/2599-sistema-integrado-de-cirurgia-e-lancado-na-jfce.html
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Ato continuo, ja na fase de cumprimento de sentenca, a Unido, o Estado do
Ceara, o Municipio e o Ministério Publico Federal dialogaram consensualmente
sobre a melhor forma de se organizar a fila de cirurgia. Todavia, face a
complexidade da medida, duas audiéncias foram realizadas, sem que se lograsse
éxito na divisdo de atribuicbes entre os responsaveis pela correcdo da politica

publica.

Foi entdo que a juiza Cintia ingressou no caso para dirimir a lide. Ao
diagnosticar de logo o problema estrutural apresentado, a juiza, j& na sua primeira
audiéncia de cumprimento de sentenca, chamou todos o0s envolvidos: o0s
administradores do Hospital Geral de Fortaleza e do Hospital Universitario Walter
Cantidio (Ceara), a Unido, o Estado, o Municipio de Fortaleza, o Ministério Publico

do Estado do Cearéa e a Advocacia-Geral da Uniao.

Pretendeu a juiza dar fim a omisséo perene desses atores, 0s quais, desde o
inicio da acdo de conhecimento, declinavam da competéncia para resolver o
problema. Mais que isso, quis-se identificar quais o0s bloqueios enraizados no
sistema de saude publica do Ceara.

As audiéncias lograram enorme éxito. Cada parte pdéde se manifestar ao
juizo, informando porgue ndo se conseguia implementar satisfatoriamente uma fila
de cirurgia no Estado. A juiza fixou, j& na primeira audiéncia, que qualquer decisédo
sobre o caso apenas seria proferida em audiéncias, de modo que ndo mais seriam

tomadas decisfes unilaterais e indcuas.

Com efeito, em cada audiéncia, os atores envolvidos externavam para a juiza
quais as dificuldades de execucédo da politica publica. A partir de entdo, o debate era
fomentado e as decisdes judiciais buscavam solucionar, reciprocamente, todos 0s
blogueios institucionais até entédo existentes. Houve, inclusive, a criacdo conjunta de
um plano de atuacao para resolver a questao das filas de cirurgia, por meio do qual

as partes davam ciéncia das medidas e dos prazos instituidos nas audiéncias.

O saldo desse modo colaborativo de emanar decisdes judiciais foi
absolutamente positivo. De 2015 até 2019, ja foram proferidas mais de 50 decisdes

no caso da fila de cirurgias ortopédicas do Ceara, todas tomadas em comum acordo
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entre os diversos interessados - sem que se tenha noticiado qualquer impugnacao
judicial — resultando, evidentemente, no ganho de legitimidade e aplicabilidade das

medidas estruturais estabelecidas.

Ou seja, a juiza, ainda que intuitivamente (isto €, sem o respaldo formal de
técnicas processuais positivadas), tentou sanar o problema de politica publica de
salude apresentado, trazendo ao feito todos o0s responsaveis e fixando
dialogicamente um plano de execucdo das medidas estruturais. Isso facilitou a

propria predisposicéo dos atores na resolugédo do problema.

No decorrer dessas audiéncias, se descobriu, por exemplo, que o deficitario
qguantitativo de proteses decorria diretamente de um grave caso de corrupcdo (de
venda para furar as filas e de venda das proteses). Disso foram varios fatos
destrinchados, para poder afastar, dentro da estrutura burocrética, onde que estava

o problema.

Segundo relata a magistrada, ao ser questionada dos resultados positivos
obtidos, “O maior fator de sucesso foi a adesao entusiasmada de todos os atores do
processo e de outros que poderiam contribuir para uma solucdo satisfatéria do
problema”. 32 No final, o método dialégico foi apto ndo sé na reorganizacéo da fila
de cirurgias ortopédicas, mas também na reformulacdo da prépria estrutura da
Secretaria de Saude do Estado do Ceara. Eles adotaram, ap6s os excelentes
resultados no case paradigma, a sistematica de planos consensuais de acdo

diversos servicos publicos de saude oferecidos pelo Estado.

Em conclusao, assentada as premissas perfunctdrias sobre o tratamento até
entdo conferido aos processos estruturais examinados pelo Poder Judiciario, é
chegado o momento de imergir nos contornos da implementacdo de processos
estruturais pelo Supremo Tribunal Federal, em especial da ADPF n° 347/DF, que
inaugura o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional na correcéo de

falhas estruturais.

303 Entrevista com a juiza extraida do sitio eletrénico da 132 Edicao do Prémio Innovare, realizada em
2016, com o titulo: “Com as préprias pernas: o Judiciario como palco de construgdo coletiva de
solugbes na area de saude publica”. Disponivel em:<
https://www.premioinnovare.com.br/pratica/1728/print>. Acesso em: 09. Dez 2019.


https://www.premioinnovare.com.br/pratica/1728/print
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O modo de agir do Judiciario em litigios de reforma estrutural pressupde
reinvengdes institucionais, e a ADPF n° 347/DF, ao que tudo indica, trara resultados
significativamente positivos a reforma do sistema carcerario brasileiro, o que
naturalmente alinhara a jurisdicdo constitucional brasileira as novas formas de

arranjos institucionais no enfrentamento de falhas estruturais

4.2 O transplante do ECI para o sistema carcerario brasileiro (ADPF n° 347/DF).

N&o seria possivel, consoante as explanacdes do Ministro Marco Aurélio,
corrigir a calamitosa situacao dos presidios brasileiros por ato individual de um Unico
Poder. Em convergéncia, Campos advoga que o formato estrutural da tutela ndo é
apenas necessario, “mas a unica adequada a modificar esse arranjo e tornar as

instituicbes compativeis com os valores e comandos da constituicdo”.304

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 347/DF,
em que pese nao originar o primeiro processo de cunho estrutural a bater as portas
do Judiciario brasileiro, €, certamente, a pioneira a promover o reconhecimento do
estado de coisas inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF), nos moldes

disseminados pela Corte Constitucional da Coldmbia nas ultimas duas décadas.

O advogado Daniel Sarmento, causidico do PSOL na sobredita arguicéo,
sustentou que as prisdes brasileiras sdo verdadeiros ‘infernos dantescos”, onde
ocorrem violacdes generalizadas a direitos fundamentais, sendo, pois, dever do
STF, no papel de instituicdo protetora da dignidade dos grupos vulneraveis
(exercicio da funcdo contramajoritaria), reconhecer o estado de coisas que jaz o

sistema carcerario brasileiro.

Face a amplitude da causa de pedir e dos pedidos nela contidos, a ADPF n°
347/DF foi manejada, em litisconsoércio passivo, contra a Unido e todos os Estados-
membros. A peticdo inicial que deu azo a ADPF n° 347/DF apresentou 0 suporte

fatico para o reconhecimento do ECI pelo Supremo, in verbis:

As prisBes brasileiras sdo, em geral, verdadeiros infernos dantescos, com
celas superlotadas, imundas e insalubres, proliferacdo de doencas
infectocontagiosas, comida intragavel, temperaturas extremas, falta de
dgua potavel e de produtos higiénicos basicos. Homicidios,

304 Cf. CAMPOS, 2016, p. 191.
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espancamentos, tortura e Vvioléncia sexual contra 0s presos séo
frequentes, praticadas por outros detentos ou por agentes do proprio
Estado. As instituicées prisionais sdo comumente dominadas por faccdes
criminosas, que imp&em nas cadeias o0 seu reino de terror, as vezes com
a cumplicidade do Poder Publico.Faltam assisténcia judiciaria adequada
aos presos, acesso a educacdo, a saude e ao trabalho. O controle estatal
sobre o cumprimento das penas deixa muito a desejar e ndo é incomum que
se encontrem, em mutirdes carcerarios, presos que ja deveriam ter sido
soltos ha anos. Neste cenario revoltante, ndo é de se admirar a
frequéncia com que ocorrem rebeliGes e motins nas prisdes, cada vez mais
violentos.3%5

A partir de um paralelo com a “Sentencia de Unificacion (SU)”, afirmou-se na
arguicdo que o sistema carcerario brasileiro, tal como se constatou na Colémbia3°¢,
cumpriu 0s requisitos minimos para o reconhecimento, pela Corte Constitucional, do
estado de coisas inconstitucional, por apresentar: (i) transgressées sistémicas a
dignidade dos presos (artigos 1°, Ill, 5°, Ill, XLVII, “e”, XLIV, XLIX, XXXV, LIV, LV,
LVII e 6° todos da CF/88); (ii) inércia ou incapacidade reiterada e persistente das
autoridades publicas em modificar a conjuntura; (iii) um quadro de violacbes a
direitos que demanda a atuacdo ndo apenas de um 6érgdo, mas sim de uma

pluralidade de atores para a resolucao do problema estrutural.

No STF, o reconhecimento expresso do “estado de coisas” adveio quando do
julgamento da medida cautelar pelo Plenario da Corte em 09 de setembro de 2015.
Nos tOpicos a seguir, demonstrar-se-4 0 modo de internalizacdo dessa técnica
deciséria na ordem juridica brasileira, o que se fara a partir do exame acurado das
manifestacfes até entdo exaradas pelos membros do Supremo sobre os requisitos,
limites, riscos, aplicabilidade, implicagcbes e pretensa efetividade deste inovador
arquétipo de deciséao judicial para corrigir falhas estruturais no Brasil.

Destravar os mudltiplos blogueios institucionais que impedem o satisfatério
funcionamento do sistema carcerario € um desafio das instituicdes democraticas.
Alias, ha décadas a situagcdo calamitosa dos presidios € discutida em todas as
esferas de poder, de todos os entes federados, sem que se tenha encontrado, até o

momento, solucdes efetivas para o problema.

305 pPeticdo exordial do PSOL no ventre da ADPF n° 347/DF, de 26 de maio de 2015. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.
jsf?seqobjetoincidente=4783560>.Acesso em 12. Out. 2019.

306  GARAVITO, César Rodriguez. Beyond the courtroom: the impact of judicial activism on
socioeconomic rights in Latin America, Texas Law Review, vol. 89, 2011, p. 1671.


http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4783560%3e.Acesso
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4783560%3e.Acesso
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No ambito do Poder Legislativo, a Camara dos Deputados instituiu Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI), denominada “CPIl do Sistema Carcerario” para
investigar a realidade do sistema carcerario brasileiro. A Comissdo publicou em
2008 um relatoério sobre os gargalos do sistema prisional, ex vi da superlotacao, dos

custos sociais e econémicos, da corrupgéo, da violéncia e do crime organizado.3%’

Na esfera de competéncias do Poder Executivo, em especial quanto a
execucdo de politicas publicas pelo Governo Federal, inameros foram os atos
normativos do Conselho Nacional de Politica Criminal (CNPCP) relacionados ao
aperfeicoamento da administracao da justica criminal, da execucdo das penas e das
medidas de seguranca (p. ex. Resolucdo n° 14, de 11 de novembro de 1994;
Resolucado n° 16, de 17 de dezembro de 2003; Resolucédo n°® 06, de 25 de novembro
de 2009; Resolucéo n° 6, de 29 de junho de 2012; Resolugédo Conjunta CNPCP e
CNAS n° 1, de 08 de novembro de 2018, etc.).3®® Ademais, o CNPCP apresenta
relatorios de inspecéo, in locu, desde 1980, por intermédio dos quais as autoridades

publicas estaduais tomam ciéncia do diagnéstico de cada estabelecimento penal.3%®

Ja no ambito do Poder Judiciério, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) tem
realizado desde 2008 mutirbes com a participacdo de magistrados nos
estabelecimentos penais estaduais, com a divisdo das acdes coordenadas em dois
eixos principais: (i) a garantia do devido processo legal com a reviséo das prisdes de
presos definitivos e provisérios; e (ii) a inspecao nos estabelecimentos prisionais do

Estado.310

307 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do
Sistema Carcerario. Disponivel em:< http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/2701#>. Acesso em
22. Out. 2019.

308 As Resolucdes do CNPCP publicadas até dezembro de 2018 foram objeto de consolidacdo da
Resolugdo n° 1, de 7 de fevereiro de 2019, cf. Resolu¢do n® 4/2016-CNPCP. Disponivel em:<
http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/resolucoes/copy2_of Resoluo012019Sistematizaocomanex
ocompleta.pdf>. Acesso em: 17. Out. 2019.

309 QOs relatérios anuais dos estabelecimentos penais inspecionados pelo CNPCP estédo
disponibilizados em: <http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/relatorios-de-inspecao/relatorios-de-
inspecao.<Acesso em: 24. Set. 2019.

310 Segundo dados do CNJ, “Desde que o programa teve inicio, e ap0s visitar todos os estados
brasileiros, cerca de 400 mil processos de presos ja foram analisados e mais de 80 mil beneficios
concedidos, como progressédo de pena, liberdade proviséria, direito a trabalho externo, entre outros.
Pelo menos 45 mil presos foram libertados como resultado do programa, pois ja haviam cumprido a
pena decretada pela Justica. No final de 2009, o Mutirdo Carcerario do CNJ foi umas das seis
praticas premiadas pelo Instituto Innovare, por atender ao conceito de justica rapida e eficaz
disseminado pela entidade.” Disponivel em:< https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/at-mutirao-
carcerario/>.Acesso em: 24. Out. 2019.


http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/2701
http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/resolucoes/copy2_of_Resoluo012019Sistematizaocomanexocompleta.pdf%3e.Acesso
http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/resolucoes/copy2_of_Resoluo012019Sistematizaocomanexocompleta.pdf%3e.Acesso
http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/relatorios-de-inspecao/relatorios-de-inspecao.%3cAcesso
http://depen.gov.br/DEPEN/depen/cnpcp/relatorios-de-inspecao/relatorios-de-inspecao.%3cAcesso
https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/at-mutirao-carcerario/%3e.Acesso
https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/at-mutirao-carcerario/%3e.Acesso
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O CNJ, inclusive, publicou Resolugdo Conjunta com o Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) para autorizar que uma forga tarefa, composta por juizes
e promotores que atuam em varas criminais e de execucao penal, procedessem a
imediata revisdo de prisbes provisérias e definitivas, evitando o confinamento de

presos que ndo mais deveriam estar sob a custodia estatal.3!!

Ainda no escopo do Judiciario, tem-se que, previamente ao ajuizamento da
ADPF n° 347/DF, ja havia grande preocupacéo dos Tribunais com o estado caoético
do sistema carcerario brasileiro. No Recurso Extraordinario (RE) n°® 592.581/RS, o
STF, em sede de repercussao geral, delibera sobre a possibilidade de ordem judicial
obrigar os Estados a construir ou realizar obras em presidios.3'? Outrossim, no RE
n°® 641.320/RS, o Supremo, também em sede de repercussao geral, discute se a
impossibilidade estatal de fornecer local adequado para a custodia de presos é
motivo autorizador do cumprimento da pena em regime carcerario menos

gravoso.313

Ja no RE 580.252/MS, a Corte conferiu repercusséo geral a possibilidade do
pagamento de indenizacdo a detentos custodiados no presidio de Corumba/MsS.
Mostrando-se plenamente ciente de que milhares de presidiarios cumprem pena
privativa de liberdade em condi¢cdes “ndo so juridicamente ilegitimas mas também
humanamente ultrajantes, porque desrespeitosas a um padrdo minimo de

dignidade”, fixou a seguinte tese:

(...) é dever do Estado, imposto pelo sistema normativo, manter em seus
presidios os padrées minimos de humanidade previstos no ordenamento
juridico, é de sua responsabilidade, nos termos do art.37, § 6° da
Constituicdo, a obrigacdo de ressarcir os danos, inclusive morais,
comprovadamente causados aos detentos em decorréncia da falta ou
insuficiéncia das condic¢des legais de encarceramento.3'4

811 A Resolugdo Conjunta CNJ/CNMP n° 1, de 29 de setembro de 2009, tinha por finalidade
institucionalizar mecanismos de revisdo periddica das prisdes provisorias e definitivas, das medidas
de seguranca e das internacdes de adolescentes. Disponivel em:<
https://lwww.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-Conjunta-001.2009-
CNMP-CNJ.pdf.>Acesso em: 15. Out. 2019.

812 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592.581/RS. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJE de 1°-
2-2016, Disponivel em:< http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2637302 >Acesso
em: 04. Ago. 2019.

313 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641.320/RS. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJE de 15-5-2016,
Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11436372>Acesso em: 06. Ago.
20109.

314 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 580.252/MS. Rel. Min. Alexandre de Moraes. DJE de 16-
2-2017, Disponivel em:<


https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A3o-Conjunta-001.2009-CNMP-CNJ.pdf.%3eAcesso
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A3o-Conjunta-001.2009-CNMP-CNJ.pdf.%3eAcesso
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Em arremate, na esfera de competéncias do STF, ainda pode-se citar a Agao
Declaratéria de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 5170/DF, de Relatoria da Min. Rosa
Weber, na qual se discute a responsabilidade civil do Estado pelos danos causados

aos encarcerados®®® e as Intervengées Federais n°® 114/MT, 5.129/RO e 5.179/DF.

Vé-se, inegavelmente, que os mais variados entraves burocraticos que
circundam o sistema carcerario brasileiro séo ventilados, ano a ano, no seio do STF.
Porém, os comandos judiciais da Corte sobre o sistema carcerario brasileiro, até o
ajuizamento da ADPF n° 347/DF, foram casuisticos, pois objetivaram implementar
uma reforma estrutural “a conta-gotas”, vencendo-se os desvios pelo “cansago”. Isto
€, 0 Supremo vem tentando paliar os problemas crénicos de violacGes a dignidade
dos presos, sem gue tais medidas reflitam, sistematicamente, na melhoria efetiva do

sistema prisional.

E preciso que se entenda que a structural reform pressupde bem mais do que
decisfes difusas: exige-se, sobretudo, a correta implementacao e o acurado controle

das medidas estruturais outorgadas. Vitorelli aquiesce com esta ideia, in verbis:

Se decidir uma causa levando em conta todos os aspectos envolvidos em
um litigio altamente complexo ja é desafiador, a implementacéo da decisao
€ ainda mais dificil, ela demandar4 a alteragdo de uma realidade
multifacetada, que envolve interesses superpostos e autoexcludentes,, ndo
facilmente identificaveis, titularizados por atores que sofrem o impacto do
litigio em diferentes graus, 0s quais ndo s&o proporcionais a sua
mobilizacdo para atuar.316

Ou seja, a partir da premissa de que as ordens judiciais emanadas pelo
Supremo, ao fim e ao cabo, pouco tiveram utilidade pratica na resolucao dos litigios
estruturais sobre o sistema prisional, 0 multicitado reconhecimento do ECI na ADPF
n® 347/DF delineia-se como uma factivel alternativa para a perfectibilizacdo das

reformas estruturais que se fazem necessarias a propria continuidade do sistema.

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13578623 >Acesso em: 07. Ago.
20109.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5170/DF. Rel. Min. Rosa Weber. Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4655662>Acesso em: 07. Ago. 2019.

316 Cf. VITORELLI, 2019, p. 301.
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Nestas dobras, a peticdo inicial do PSOL, para além dos pedidos definitivos3!’,

apresentou oito pedidos cautelares a Corte Suprema, quais sejam:

817 Os pedidos definitivos da ADPF n° 347/DF consistiram em: “a) Declarar o estado de coisas
inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro. b) Confirmar as medidas cautelares aludidas
acima. ¢) Determinar ao Governo Federal que elabore e encaminhe ao STF, no prazo maximo de 3
meses, um plano nacional (“Plano Nacional”) visando a superagcdo do estado de coisas
inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro, dentro de um prazo de 3 anos. O Plano Nacional
devera conter propostas e metas especificas para a superacdo das graves violacBes aos direitos
fundamentais dos presos em todo o pais, especialmente no que toca a (i) reducéo da superlotagéo
dos presidios; (ii) contencdo e reversdo do processo de hiperencarceramento existente no pais; (ii)
diminuicdo do numero de presos provisorios; (iii) adequacdo das instalacbes e alojamentos dos
estabelecimentos prisionais aos parametros normativos vigentes, no que tange a aspectos como
espagco minimo, lotagdo méaxima, salubridade e condicbes de higiene, conforto e seguranca; (iv)
efetiva separacdo dos detentos de acordo com critérios como sexo, idade, situacdo processual e
natureza do delito; (v) garantia de assisténcia material, de seguranca, de alimentagdo adequada, de
acesso a justica, a educacéo, a assisténcia médica integral e ao trabalho digno e remunerado para os
presos; (vi) contratacdo e capacitacdo de pessoal para as instituicbes prisionais; (vii) eliminacdo de
tortura, de maus tratos e de aplicagdo de penalidades sem o devido processo legal nos
estabelecimentos prisionais; (viii) ado¢c&o de medidas visando a propiciar o tratamento adequado para
grupos vulnerveis nas prisdes, como mulheres e populagdo LGBT. O Plano Nacional deve conter,
também, a previsdo dos recursos necesséarios para a implementagéo das suas propostas, bem como
a definicdo de um cronograma para a efetivagdo das medidas de incumbéncia da Unido Federal e de
suas entidades. d) Submeter o Plano Nacional & andlise do Conselho Nacional de Justica, da
Procuradoria Geral da Republica, da Defensoria Geral da Unido, do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, do Conselho Nacional do Ministério Publico, e de outros 6rgdos e instituicdes
gue queiram se manifestar sobre 0 mesmo, além de ouvir a sociedade civil, por meio da realizacdo de
uma ou mais audiéncias publicas. e) Deliberar sobre o Plano Nacional, para homologa-lo ou impor
medidas alternativas ou complementares, que o STF reputar necessarias para a superagao do estado
de coisas inconstitucional. Nesta tarefa, a Corte pode se valer do auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica. f) Ap6s a deliberagdo sobre o Plano Nacional,
determinar ao governo de cada Estado e do Distrito Federal que formule e apresente ao STF, no
prazo de 3 meses, um plano estadual ou distrital, que se harmonize com o Plano Nacional
homologado, e que contenha metas e propostas especificas para a superagdo do estado de coisas
inconstitucional na respectiva unidade federativa, no prazo maximo de 2 anos. Cada plano estadual
ou distrital deve tratar, no minimo, de todos os aspectos referidos no item “c” supra, e conter previsédo
dos recursos necessarios para a implementacao das suas propostas, bem como a definicdo de um
cronograma para a efetivacdo das mesmas. g) Submeter os planos estaduais e distrital a analise do
Conselho Nacional de Justica, da Procuradoria Geral da Republica, do Ministério Publico da
respectiva unidade federativa, da Defensoria Geral da Unido, da Defensoria Publica do ente
federativo em questéo, do Conselho Seccional da OAB da unidade federativa, e de outros 6rgéos e
instituicbes que queiram se manifestar. Submeté-los, ainda, a sociedade civil local, em audiéncias
publicas a serem realizadas nas capitais dos respectivos entes federativos, podendo a Corte, para
tanto, delegar a realizagdo das diligéncias a juizes auxiliares, ou mesmo a magistrados da localidade,
nos termos do art. 22, 1l, do Regimento Interno do STF. h) Deliberar sobre cada plano estadual e
distrital, para homologa-los ou impor outras medidas alternativas ou complementares que o STF
reputar necessérias para a superacao do estado de coisas inconstitucional na unidade federativa em
questdo. Nessa tarefa, mais uma vez, a Corte Suprema pode se valer do auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica. i) Monitorar a implementacdo do Plano Nacional e
dos planos estaduais e distrital, com o auxilio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do
Sistema Carcerario e do Sistema de Execucédo de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de
Justica, em processo publico e transparente, aberto a participagao colaborativa da sociedade civil, até
que se considere sanado o estado de coisas inconstitucional do sistema prisional brasileiro. In:
Peticdo exordial do PSOL no ventre da ADPF n°® 347/DF, de 26 de maio de 2015. Disponivel em:<
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(...) requer o Arguente, com fundamento no art. 5° da Lei n® 9.882/99, a
concessdo de medida cautelar, a fim de que esta Corte Suprema, até o
julgamento definitivo da acao:

a) Determine a todos os juizes e tribunais que, em cada caso de decretacdo
ou manutencdo de prisédo provisOria, motivem expressamente as razdes
gue impossibilitam a aplicacdo das medidas cautelares alternativas a
privacdo de liberdade, previstas no art. 319 do Cdodigo de Processo Penal.

b) Reconheca a aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos
Civis e Politicos e 7.5 da Convencédo Interamericana de Direitos Humanos,
determinando a todos os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias
de custddia, no prazo maximo de 90 dias, de modo a viabilizar o
comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria em até 24 horas
contadas do momento da prisao.

c) Determine aos juizes e tribunais brasileiros que passem a
considerar fundamentadamente o dramatico quadro fatico do sistema
penitenciario brasileiro no momento de concessao de cautelares penais, na
aplicacdo da pena e durante o processo de execuc¢ao penal.

d) Reconheca que como a pena € sistematicamente cumprida em
condicbes muito mais severas do que as admitidas pela ordem
juridica, a preservacdo, na medida do possivel, da proporcionalidade e
humanidade da san¢do impde que os juizes brasileiros apliquem,
sempre que for viavel, penas alternativas a prisao.

e) Afirme que o juizo da execugdo penal tem o poder-dever de abrandar
0s requisitos temporais para a fruicdo de beneficios e direitos do
preso, como a progressdo de regime, o livramento condicional e a
suspenséo condicional da pena, quando se evidenciar que as condi¢cbes
de efetivo cumprimento da pena sao significativamente mais severas
do que as previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca
condenatéria, visando assim a preservar, na medida do possivel, a
proporcionalidade e humanidade da sanc¢éo.

f) Reconhecga que o juizo da execucdo penal tem o poder-dever de abater
tempo de prisdo da pena a ser cumprida, quando se evidenciar que
as condi¢cbes de efetivo cumprimento da pena foram significativamente
mais severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela
sentengca condenatéria, de forma a preservar, na medida do possivel, a
proporcionalidade e humanidade da sanc¢éo.

g) Determine ao Conselho Nacional de Justica que coordene um ou
mais mutirdes carcerarios, de modo a viabilizar a pronta revisdo de todos os
processos de execucdo penal em curso no pais que envolvam a
aplicagdo de pena privativa de liberdade, visando a adequa-los as
medidas “e” e “f’ acima.

h) Imponha o imediato descontingenciamento das verbas existentes no
Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, e vede a Unida Federal a
realizacdo de novos contingenciamentos, até que se reconheca a

http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.
jsf?seqobjetoincidente=4783560>.Acesso em 12. Out. 2019.


http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4783560%3E.Acesso
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4783560%3E.Acesso
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superacdo do estado de coisas inconstitucional do sistema prisional
brasileiro.318

O Ministro Marco Aurélio Mello, relator da arguicdo, inicia seu voto trazendo
0S numeros que apontam a superlotacdo dos presidios brasileiros. Segundo
relatado, em maio de 2014 a populacdo carceraria chegava ao numero de 711.463
presos, incluidos 147.397 em regime domiciliar, para a ocupacao de 357.219 vagas
disponiveis. O déficit, portanto, abstraindo-se o nidmero de presos em domicilio,
totalizava 206.307 vagas. Ainda consta do voto condutor o diagnéstico dos

problemas inerentes ao sistema prisional:

(...) superlotacdo dos presidios, torturas, homicidios, violéncia sexual, celas
imundas e insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida
imprestavel, falta de &gua potavel, de produtos higiénicos basicos, de
acesso a assisténcia judiciaria, a educacdo, a saude e ao trabalho, bem
como amplo dominio dos céarceres por organizagbes criminosas,
insuficiéncia do controle quanto ao cumprimento das penas,
discriminagao social, racial, de género e de orientacdo sexual.31°

Diante de tais evidéncias faticas, posicionou-se o Ministro relator: “no sistema
prisional brasileiro, ocorre violagdo generalizada de direitos fundamentais dos presos
no tocante a dignidade, higidez fisica e integridade psiquica”. Forte nessas
consideracdes, sinalizou pela clarividente existéncia de violacbes a normas
nucleares do programa objetivo de direitos fundamentais da Constituicdo (ex vi do
art. 1° - dignidade da pessoa humana; do art. 5° Ill — proibicdo de tortura e
tratamento desumano; e do art. 5°, XLIX - seguranca dos presos a integridade fisica

e moral).

Em seguida, fazendo referencia a jurisprudéncia que implementou o ECI na
Colémbia, o relator utilizou os elementos caracterizadores da técnica deciséria no
direito comparado para inferir que o sistema prisional brasileiro configura um estado

de coisas inconstitucional.®?° Isto &, os requisitos exigidos para o reconhecimento do

318 Peticdo exordial do PSOL no ventre da ADPF n° 347/DF, de 26 de maio de 2015.

319 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016. Medida Cautelar na ADPF n° 347/DF. Relator:
Ministro Marco Aurélio Melo. Diario de Justica, Brasilia, Dje de 19 de fevereiro de 2016.

820 Em interessante passagem do voto condutor, o Min. Marco Aurélio assevera “A forte violagdo de
direitos fundamentais, alcancando a transgressao a dignidade da pessoa humana e ao proprio
minimo existencial justifica a atuagdo mais assertiva do Tribunal.”. Alids, o relator defende piamente a
atuacao contramajoritaria do STF na melhoria do sistema carcerario, notadamente por se tratar de um
grupo de individuos esquecidos, com baixa forca politica junto aos demais poderes e a prépria
sociedade. Segundo consta do voto, “E dificil imaginar candidatos que tenham como bandeira de
campanha a defesa da dignidade dos presos. A rejeicdo popular faz com que a matéria relativa a
melhoria do sistema prisional enfrente o que o0s cientistas politicos chamam de ‘ponto cego
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ECI no caso dos presidios brasileiros assemelharam-se aqueles sistematizados na

Sentencia T-025/2004, de lavra da Corte Constitucional da Colémbia.

Avalizando o referido posicionamento do relator, plenario do STF entendeu
que 0s requisitos necessarios a importacdo do ECI no caso dos presidios brasileiros
estavam cumulativamente preenchidos: (i) existem falhas estruturais no sistema
carceraria que causam violacdes generalizadas a direitos fundamentais de um vasto
namero de pessoas; (i) ha manifesta omissao inconstitucional parte das instituicdes
democréticas do pais, sobretudo quanto a ineficiéncia das politicas publicas voltadas
ao enfrentamento do problema; (iii) a implementacdo dos structural remedies implica
em ordens de execucdo complexas, a exigir acdes coordenadas entre os atores
reesposaveis; e (iv) caso o desiderato ndo seja definitivamente solucionado,
milhares de demandas individuais chegardo ao Judiciario, nas quais certamente se
discutira, para além da reforma estrutural do sistema prisional, a responsabilizacédo
civil do Estado pelos danos decorrentes das sistematicas violacdes a direitos

fundamentais dos presos, o que redundara no travamento completo da maquina.32*

Acerca do terceiro requisito (génese da propria técnica deciséria), pontuou
expressamente o relator que a corre¢do de falhas estruturais no Brasil suscita a
“atuacao coordenada e mutuamente complementar do Legislativo, do Executivo e do
Judiciério, dos diferentes niveis federativos, e ndo apenas de um unico 6rgdo ou

entidade”:

Trata-se do que a doutrina vem designando de “litigio estrutural”’, no qual
sdo necessarias outras politicas publicas ou corre¢cdo daquelas que nédo
alcancam os objetivos desejados, alocacdo de recursos orgcamentarios,
ajustes nos arranjos institucionais e nas proprias instituicbes, novas
interpretacdes e aplicagbes das leis penais, enfim, um amplo conjunto de
mudancas estruturais, envolvida uma pluralidade de autoridades publicas. A
vontade politica de um Unico érgdo ou poder nao servird para resolver o
guadro de inconstitucionalidades. A eliminagdo ou a reduc¢do dos problemas
dependem da coordenacdo de medidas de diferentes naturezas e oriundas
da Unido, dos estados e do Distrito Federal: intervengdes legislativas,

legislativo” (legislative blindspot): o debate parlamentar ndo a alcanga. Legisladores e governantes
temem os custos politicos decorrentes da escolha por esse caminho, acarretando a incapacidade da
democracia parlamentar e dos governos popularmente eleitos de resolver graves problemas de
direitos fundamentais”. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.

821 Sérgio Cruz Arenhart, ao examinar 0s requisitos para a concessdo de decisfes estruturais,
adiciona a necessidade de se atenuar o principio da demanda. Segundo o autor, a flexibilizacdo da
norma processual € indispensavel,” (...) a permitir ao magistrado alguma margem de liberdade na
eleicdo da forma de atuacao do direito a ser tutelado. (...) A decisédo judicial havera de considerar as
contingéncias e as necessidades do caso e das partes, adequando as imposi¢des aquilo que seja
concretamente viavel”. Cf. ARENHART, 2013.
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executivas, orcamentarias e interpretativas (Judiciario). A solucéo requer
acOes orquestradas, a passagem do concerto (com C) institucional para o
conserto (com S) do quadro inconstitucional.322

O plenério do STF, a despeito de ainda ndo ter exaurido o mérito da ADPF n°
347/DF, deferiu, em 09 de setembro de 2015, dois (do total de oito) dos pedidos
cautelares insertos na peca vestibular. O primeiro pedido liminar (alinea “a”) foi
concedido para que todos os juizes e Tribunais, consoante determinam os artigos
9.3 (do Pacto dos Direitos Civis e Politicos) e 7.5 (da Convencao Interamericana de
Direitos Humanos), passem a realizar audiéncias de custodia, no prazo méaximo de
90 dias, de modo a viabilizar o comparecimento do preso perante a autoridade

judiciaria em até 24 horas contadas do momento da prisao.

Nos termos do decisério, “A providéncia conduzira, de inicio, a reducdo da
superlotacdo carceraria, além de implicar diminuicdo consideravel dos gastos com a
custodia cautelar — o custo médio mensal individual seria, aproximadamente, de R$
2.000,00” (dois mil reais).3?3

A concessdo do segundo pedido (alinea “h”), relacionado ao imediato
descontingenciamento das verbas existentes no Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, pretendeu obrigar a Unido a liberar todo o saldo acumulado no fundo para
financiar projetos relacionados “ndo somente reformas dos presidios ou a
construcdo de novos, mas também projetos de ressocializacdo que, inclusive,

poderiam reduzir o tempo no carcere”.3?4

Em que pese o deferimento liminar de apenas dois dos pedidos da peticdo
inicial (alinea "b” - audiéncia de custddia e alinea "h" - liberacdo das verbas do
FUNPEN), os fundamentos trazidos na decisdo cautelar mostram que o Supremo
tem plena convicgdo de que a atuacdo do Poder Judiciario em casos de litigios

complexos necessita de uma outra conformacéao.

322 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.

323 Ficaram vencidos, em menor extensdo, os Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso e Rosa
Weber, que fixavam prazo de até sessenta dias, a contar da publicacdo desta deciséo, para que a
Unido procedesse a adequacao para o cumprimento do que determinado; em indeferir as cautelares
em relacdo as alineas “a”, “c” e “d”, vencidos os Ministros Relator, Luiz Fux, Carmen Lucia e o
Presidente, que as deferiam; em indeferir em relagdo a alinea “e”, vencido, em menor extensao, o
Ministro Gilmar Mendes; e, por unanimidade, em indeferir a cautelar em relagédo a alinea “f’; em
relacdo a alinea “g”, por maioria e nos termos do voto do Relator, o Tribunal julgou prejudicada a
cautelar, vencidos os Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Gilmar Mendes e Celso de Mello, que
a deferiam nos termos de seus votos. In: BRASIL, Supremo Tribunal federal, 2016.

324 |bid.
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Tanto € verdade que, de modo diligente, o Supremo emanou ordens judiciais
nao contempladas no rol de pedidos cautelares. Veja-se, por exemplo, o que fez o
Ministro Luis Roberto Barroso: apdés defender a tese que o problema do sistema
carcerario ndo cuida apenas do direito das minorias (pois as condi¢cdes subumanas
dos presidios refletem no aumento da criminalidade, o que é deletério para a
sociedade), decidiu proferir uma liminar, de oficio, determinando que a Unido e os
Estados-membros, no prazo de um ano, apresentem ao STF um diagndstico atual
dos estabelecimentos penais brasileiros, porquanto tais informacdes serdo vitais
quando da escolha dos remédios estruturais aplicaveis a cada estabelecimento

prisional.

Numa sintese do julgado, a maioria do plenario da Corte foi formada pelos
Ministros Marco Aurélio (relator), Ricardo Lewandowski, Rosa Weber, Luis Roberto
Barroso, Edson Fachin, Carmen Lucia, Celso de Mello e Luiz Fux, os quais se
posicionaram favoravelmente ao pedido de reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional dos céarceres brasileiros, tendo-se concedido dois pedidos cautelares
da ADPF: (i) alinea "b”, relacionada a realizacdo de audiéncias de custddia; e (ii)
alinea "h", que impds a Unido o dever de liberar as verbas do FUNPEN para o

cumprimento de duas finalidades.

Dessume-se dos votos proferidos pelos Ministros que o Supremo ainda esta
se familiarizando sobre 0 modo instrumentalizacéo processual das lides estruturais.
O instituto do estado de coisas inconstitucional, de fato, traz um carater
metodolégico ao manejo de processos estruturais pela jurisdicdo constitucional, o
que, a despeito de ser largamente positivo, demanda maior elucubracéo dos juizes

na concessao ou denegacao de alguns pedidos.

Em interessante passagem sobre os métodos de incorporagdo do estado de

coisas inconstitucional pelo Supremo, Carvalho relataszs:

E possivel extrair trés observacdes preliminares sobre o movimento de
incorporagdo da técnica decisdria do estado de coisas inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal, deflagrado com o julgamento da
medida cautelar na ADPF n° 347/DF: (a) do ponto de Vvista

325 CARVALHO, Guilherme Augusto Alves. A aplicabilidade do estado de coisas inconstitucional a
ordem juridica brasileira: entre a maxima efetividade dos direitos fundamentais e a separacao dos
poderes. 2017. 60 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduag&do em Direito) — Universidade Federal
de Uberlandia, Uberlandia, 2017.



151

declaratério, a decisdo proferida se mostrou teoricamente consistente,
aproximando-se de modo significativo dos pardmetros aplicativos tragados
pela Corte Constitucional colombiana; (b) guanto a dimenséao
estrutural, a decisdo apresenta inconsisténcias internas com a
fundamentacdo tedrica para como estado de coisas inconstitucional, ex
vi o abstencionismo na determinacdo de medidas resolutérias de um
guadro sistematico de decretos prisionais imotivados; (c) em seu aspecto
prospectivo, o deferimento de cautelar de oficio, requisitando informacdes
sobre o sistema prisional, sinaliza com a possibilidade da futura prolacéo de
uma sentenca estrutural determinante da elaboracdo de um conjunto de
politicas publicas voltadas a solugcéo do caos prisional brasileiro.

Ha coeréncia no relato. Houve sim, na elaboracdo dos votos, a flagrante
preocupacao dos Ministros do Supremo de nao deferir o reconhecimento do ECI de

modo aleatdrio, isto €, restritos a retdrica argumentativa da tese.

Buscou-se, de outra banda, os elementos fixados nha jurisprudéncia
comparada como pressupostos de deferimento do estado de coisas inconstitucional
na ADPF n° 347/DF: existéncia de violacdes sistémicas a direitos fundamentais, a
ocorréncia perene de bloqueios institucionais dos demais Poderes; e a necessidade
de novos arranjos institucionais, a partir de acfes coordenadas entre entidades
publicas e privadas, para o saneamento das falhas estruturais apresentadas nos

presidios.3?6

De modo distinto, os Ministros houveram por bem denegar determinados
pedidos cautelares sem a correspondente fundamentacdo. Como exemplos, pode-se
citar indeferimento das cautelares suscitadas nas alineas “a” “f’ e “g” da petigao,
atinentes, respectivamente, ao dever de fundamentacéo para a ndo aplicacdo de
medidas preventivas; do abatimento do tempo de prisdo da pena a ser cumprida
guando demonstrado o descompasso da sancédo estatal; e ao poder de determinar

ao CNJ a coordenacgdo de novos mutirdes carcerarios.

Outrossim, os aspectos prospectivos da ADPF serdo examinados nos topicos
vindouros, oportunidade em que também se buscara apontar 0s riscos e apresentar
solugcbes para otimizar o resultado pratico das medidas estruturantes no sistema

carcerario brasileiro.

326 Cf. GARAVITO, 2011, p. 1671.
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4.3 Riscos e limites a adocao do ECI pelo Poder Judiciério.

Ao examinar a execucdo de sentencas em litigios estruturais na CSNJ da
Argentina, Verbic®?’ aponta a existéncia de duas questdes a serem ponderadas: a
“dificultad politica”, relacionada aos limites institucionais na atuacédo do Judiciario; e
a “dificultad procedimental”, atinente a falta de regulacéo legal e a caréncia estrutural
das instituicbes publicas para perfectibilizar os comandos judiciais. Estas balizas

serdo utilizadas adiante para evidenciar os riscos intrinsecos a structural reform.

A “dificuldade politica” proposta por Verbic reconduz a discussdo em tela aos
limites de atuacao do Judiciario. Destarte, consoante ja demonstrado no capitulo 3, a
legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional obedece a regra da maioria, e,
em certa medida, causa espécie a possibilidade de o Judiciario extrapolar os limites
democraticos para envolver-se em decisées de cunho nitidamente politico. Isso
porque a declaracdo de estado de coisas inconstitucional nada mais € que a atuacao
da jurisdicdo constitucional na funcdo de ator politico responsavel por determinar o

tempo para formular, implementar e fiscalizar politicas publicas.

N&o por outra razdo, o Ministro relator da ADPF n° 347/DF, a despeito de
noticiar abertamente que apenas o Supremo Tribunal Federal seria capaz de
superar os bloqueios politicos e institucionais que inibem a correcdo do sistema
carcerario brasileiro, foi firme na indicacdo dos limites aplicaveis as decisfes

estruturais:

Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, o0 Supremo a substituir-se ao
Legislativo e ao Executivo na consecugdo de tarefas proprias. O Tribunal
deve superar blogueios politicos e institucionais sem afastar esses Poderes
dos processos de formulacdo e implementacdo das solu¢cdes necessarias.
Deve agir em dialogo com os outros Poderes e com a sociedade.
Cabe ao Supremo catalisar agBes e politicas publicas, coordenar a
atuacdo dos orgaos do Estado na adogdo dessas medidas e monitorar a
eficiéncia das solugfes.3?8

Neste ponto, em acertada reflexdo, Campos sopesou os fatores divergentes:
pos, de um lado da balanca, a estrita obediéncia a legitimidade democratica e, do

outro, a obrigacdo de se enfrentar os problemas estruturais (dada a deficiéncia ou

827 Cf. VERBIC, 2019, p. 71.
328 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.
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total auséncia de acdo dos Poderes Legislativo e Executivo).®?°® A ilacdo do autor
apos cotejar detalhadamente os pontos favoraveis e contrarios ao manejo de

sentencas estruturais foi a seguinte:

Nesses casos, verificam-se tanto a inércia legislativa quanto a ineficiéncia
administrativa, verdadeiros bloqueios politicos e institucionais que
frustraram a realizacao de direitos fundamentais. Assim, cabe a pergunta: é
de manter-se, em um cenario de graves problemas sociais e de violacdes
sistematicas de direitos fundamentais, uma postura cética quanto ao papel
dos juizes constitucionais em matéria de politicas publicas mesmo se
evidenciadas falhas estruturais, profundas deficiéncias das politicas
desenhadas pelo Legislativo e Executivo ou até a inexisténcia dessas?33

Dessume-se, pois, quanto aos limites politicos, que o Poder Judiciario pode (e
deve), em casos analogos, determinar a producdo imediata de politicas publicas, o
que nao se confunde com definir qual a politica que sera adotada, tampouco com o
modo de implementacdo das medidas de correcdo. Em linhas gerais, a deferéncia a
separacdo dos Poderes continuard incolume, conforme destacado na decisao
cautelar da ADPF n° 347/DF, acaso o Judiciario se reserve ao papel de (i)
determinar a criagao, (ii) coordenar a implementacéo, e (iii) fiscalizar o cumprimento

das metas estabelecidas para a efetivacdo da politica publica.33!

As questdes relacionadas ao conteldo material, bem como a consequente
forma de operacionalizacdo da politica publica, de modo diverso, estdo adstritas as
capacidades institucionais dos demais Poderes, sendo dever do Judiciario refrear-se
nos limites politicos de sua atuacédo. Eis, exemplificativamente, a visdo do relator
sobre a forma pela qual a jurisdicdo constitucional deve autoconter-se na resolucao

de litigios estruturais:

Ao Supremo cumpre interferir nas escolhas or¢camentérias e nos ciclos de
formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, mas sem
detalha-las. Deve formular ordens flexiveis, com margem de criacao
legislativa e de execucdo a serem esquematizadas e avancadas pelos
outros Poderes, cabendo-lhe reter jurisdicdo para monitorar a observancia
da deciséo e o sucesso dos meios escolhidos. (...) Como destaca a doutrina
colombiana, o Tribunal ndo chega a ser um “elaborador” de politicas

329 A dicotomia entre legitimidade democrética e correcao de falhas estruturais também é enfrentada
pela CSNL na decisdo do caso “Verbistsky”: “cuando una politica es lesiva de derechos, siempre se
argumenta en contra de la jurisdiccion, alegando que en tales supuestos media una injerencia
indebida del Poder Judicial en la politica, cuando en realidad, lo Unico que have el Poder Judicial, en
su respectivo ambito de competencia y con la prudencia debida en cada caso, es tutelar los derechos
e invalidar esa politica solo en la medida en que los lesion”. Cf. ARGENTINA. Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, 2005.

330 CF. CAMPOS, 20186, p. 215.

331 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.
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publicas, e sim um “coordenador institucional’, produzindo um “efeito
desbloqueador”.332

Decerto que nos novos modelos de processos coletivos, mormente naqueles
de compleicédo irradiada, tenciona-se ao equilibrio entre a concretizacdo de direitos
fundamentais e a observancia aos predicados da independéncia dos Poderes.
Malgrado, a &vida discussdo sobre como alcancar tal equilibrio ndo pode ter o
condao de inibir o Judiciério de corrigir as falhas estruturais ja existentes, até porque
a atuacao da jurisdicdo constitucional se prestard a garantir, face as omissoes
inconstitucionais geradas pelos atores formalmente “competentes”, a fruicdo de
direitos inatos do homem (precedentes a positivacdo do proprio direito em si), que

devem sobrepor quaisquer arranjos tedricos institucionais.

Para encerrar o mote da dificuldade politica dos litigios estruturais, apropria-
se, aqui, da precisa ilacdo deduzida por Saraiva, para quem “ndo ha que se falar em
auséncia de legitimidade do Poder Judiciario para a resolugdo dessas questdes,
uma vez que configurada a omissdo ou insuficiéncia da prestacédo estatal ofertada

pelos demais Poderes. Atuacédo subsidiaria, portanto”.333

Lado outro, quanto as dificuldades operacionais, ndo se pode olvidar das
limitacBes estruturais do préprio Poder Judiciario para instruir 0os processos, tomar
as decisGes e acompanhar de perto a execucao dos projetos. As lides estruturais
buscam remover gargalos burocraticos, complexos. Téo logo, implementar medidas
efetivas demanda do Judicidrio, inevitavelmente, uma estrutura minima para
possibilitar o monitoramento continuo e a longo prazo dos remédios estruturais

implementados.

Bem por isso, se faz salutar modificar o proprio significado da prestacéo
jurisdicional. Se, por um lado, o principio da eficiéncia (art. 37, caput, CF/88) reclama
a rapida resolucédo das lides pelos magistrados, de outro, as demandas estruturantes
exigem tempo, demonstracdo de resultados progressivos e didlogo para maturagao
gradual das etapas fixadas. Cotejando-se tais elementos, € possivel inferir que as
metas de produtividade reiteradamente criadas pelo CNJ sdo barreiras operacionais

intrinsecas ao desenvolvimento dos processos estruturais no Brasil.

332 |hid.
333 Cf. SARAIVA, 2019.
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Ao ponderar a questéo, Tosta e Marcal fazem duas sugestbes cumulativas. A
primeira, para que as Cortes brasileiras criem juizos especificos para dirimir
processos estruturantes, de modo a concentrar em 6rgdos especificos a
responsabilidade de exarar os remédios estruturais, sem se contaminar com a
pressa de cumprir metas quantitativas do CNJ. A segunda proposta é para que
sejam criados 6rgdos administrativos para executar ou coordenar o conteddo
impositivo das sentencgas estruturais, otimizando a divisdo das tarefas e, ao fim e ao
cabo, retirando do Poder Judiciario as inumeras atribuicbes relacionadas a

implementacédo da structural reform.334

Neste ponto especifico, convém rememorar que o efetivo desenvolvimento
das structural injuctions estadunidense ndo se deu na resolucdo colegiada dos
casos Brown | e Il pela Suprema Corte, mas sobretudo a partir da atuacdo dos juizes

de primeiro grau, 0s quais receberam a incumbéncia de tirar as ordens judiciais do

papel.

Veja-se, acerca da descentralizacdo no ambito do Poder Judiciario na
implementacdo dos remédios estruturais, que a doutrina aponta claras distincdes
nos resultados obtidos em processos que trataram das falhas do sistema prisional:
engquanto que as decisbes do juiz Henley em Holt v. Saver (Estados Unidos) colheu
resultados positivos, a decisdo estrutural exarada na Sentencia T-153 (Colémbia),
ndo logrou o mesmo éxito, porquanto os julgados da CCC eram genéricos e nao

recebiam monitoramento dos juizos locais.

Verbic, analisando os casos Mendoza e Verbitsky, na Argentina, pontuou que
a grande dificuldade apresentada a CSJN foi decidir como problemas estruturais que
envolviam danos ao meio ambiente e violagdes a direitos no sistema carcerario
seriam remediados em sede judicial. Segundo o constitucionalista, “En ambos casos
era necesario establecer una suerte de didlogo con la administracion publica para

avanzar progresivamente en el cumplimento de la decisidn”.33%

834 TOSTA, André Ribeiro; MARCAL. Felipe Barreto. Gerenciamento processual adequado de
demandas formalmente individuais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.).
Processos Estruturais. Salvador: Juspodvum, 2019, p. 199.

335 Cf. VERBIC, 2019, p. 73.
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Em sintese, tornou-se lugar comum entre os Ministros que a Suprema Corte
da Argentina n&o teria condi¢cdes operacionais de implementar reformas profundas
em matérias de recuperacdo do meio ambiente e correcao do sistema prisional sem

a colaboracéo ativa dos demais atores responsaveis pelas mudancas estruturais.

Bem por isso, desde a instrugcdo dos feitos, a CSJIN langcou méao de
mecanismos de descentralizacdo e otimizacédo de resultados: delegou a execucéao
dos planos de reforma para Tribunais e juizos locais; efetivou o pagamento de
multas (“astreintes”) em razdo do descumprimento do plano de acédo; instituiu
reunides permanentes para debate nas “mesas de trabajo”, e criou organismos
publicos especializados, com expertise técnica para fiscalizar e monitorar o
cumprimento das medidas. Segundo Verbic: “Esta delegacion de la ejecucion de la
sentencia em manos de otros juces o bien de sujetos que operan en calidad de
oficiales de la Corte (officers of the Court o Special Masters) es una pratica frecuente

en los Estados Unidos de América”.336

Logo, analisando a dificuldade operacional, tem-se que a execucéo e 0
acompanhamento das medidas estruturais devem ocorrer na jurisdicao local — e nado
nas Cortes Constitucionais, que ndo possuem condi¢cdes para tanto. Em relacédo a
estas Ultimas, merece ser resguardada a competéncia da instru¢do processual inicial
e 0 estabelecimento dos objetivos e metas, de modo que o acompanhamento in locu
dos remédios seja efetivado pelos juizes de plano, tal como se viu nas exitosas

experiéncias do direito comparado.

Por fim, impende alertar para o risco de que nao seja banalizado o manejo
dos instrumentos tipicos das medidas estruturantes. Isso porque, a utilizacdo desses
mecanismos deve ocorrer em casos excepcionais, na medida em que sé serédo
implementados se atenderem a pressupostos de fato e de direito predefinidos, tal
como metodologicamente firmado Sentencia de Tutela n° 025/2004 da CCC, que
fixou os requisitos minimos para o reconhecimento do ECI. Nao por outra razéo,

Vitorelli oportunamente traz o alerta: “Quem defende a reforma estrutural

336 |bid.
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usualmente propde que seu resultado sera sempre tornar melhor algo que antes era

pior, mas pode ser que ocorra exatamente o contrario.”33’

Portanto, infere-se ndo ser recomendavel avistar o processo estrutural como
uma férmula magica de correcdo de problemas sociais cotidianos, porque esse
modelo excepcional de protagonismo judicial, se desmedido, pode trazer resultados

indesejaveis, ainda mais nocivos que as falhas estruturais ja existentes.

4.4 Efetividade das sentengas estruturais: a participagcdo social e o debate
dialégico enquanto instrumentos legitimadores da structural reform.

Decerto que aferir o grau de efetividade de reformas estruturais, quaisquer
que sejam, ndo é tarefa simples. Para fugir do subjetivismo inerente a qualquer
ilacdo dedutiva sobre processos de alargada complexidade, se faz necessério
analisar o éxito da lide estrutural a partir da ponderacédo objetiva dos resultados
positivos e negativos extraidos de cada deciséo judicial, ndo sendo suficiente, pois,

a observacdo de nameros.

7

Para isso, evidentemente, requer-se tempo. Cientificamente, é temerario
determinar com certo grau de confiabilidade o resultado utii de uma reforma
estrutural se esta estiver dissociada dos efeitos positivos e negativos dos comandos
judiciais, os quais, em muitos dos casos, sO atingirdo a maturidade minima para

apontar caminhos seguros apds anos de implementacéo.

Essa sujeicdo temporal nha mensuracdo dos resultados, alids, é caracteristica
dos litigios de feicdo estrutural. Isso porque os efeitos praticos dos remédios
estruturais se perfectibilizam no tempo, a cada decisdo em cascata que é tomada33®,
desaguando no que Owen cunhou de observancia a “técnica da tentativa-erro-
acerto™, Isto é, remédios estruturais, por mais democraticamente elaborados que
sejam, podem néo lograr éxito. Pessoas sao falhas e, consequentemente, decisdes
em processos de tamanha envergadura também o serdo. Aprofundando a questao,

Arenhart:

337 Cf. VITORELLI, 2019.
338 Cf. ARENHART, 2013, p.5.
339 Cf. FISS, 1979, p. 50.
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Como afirma Owen Fiss, essa gradual implementacao da deciséo judicial &
propria dos litigios estruturais. Somente a medida que a decisao judicial vai
sendo implementada é que se terd a exata nocdo de eventuais problemas
surgidos e, assim, de outras imposicdes que o caso requer. Alias, a
complexidade da causa implicara, comumente, a necessidade de se tentar
varias solucBes para o problema. Essa técnica de tentativa-erro-acerto é
gue permitira a selecdo da melhor técnica e do resultado 6timo para o
caso0.340

A despeito da dificuldade pratica de se apontar objetivamente se determinada
reforma estrutural “deu certo” ou “deu errado”, é possivel - a par dos processos
estruturais jA& maturados no direito comparado-, extrair algumas ilacdes dos
primeiros frutos colhidos na jurisprudéncia internacional desde o final do século XX,
em especial as matérias que envolvem segregacdo racial, meio ambiente, sistema

carcerario, deslocamento forgcado de pessoas e valores publicos em geral.

Ultrapassada, em linhas gerais, a discussdo sobre os aspectos tedricos que
circundam o estudo das reformas estruturais, passemos, em cotejo com 0S mais
expressivos resultados obtidos no direito comparado, a sugerir métodos que, se
observados, fortificardo profundas melhorias na operacionalizacdo dos litigios

estruturais.

N&o é demasiado afirmar que o sistema prisional brasileiro encontra-se num
dramatico estado de calamidade publica. Dentre as inUmeras mazelas do sistema,
merece relevo a questado da superlotacao carceréria, ja que o Brasil tem a terceira

maior populacdo encarcerada do mundo, atras dos Estados Unidos e da China.

Consoante relatério divulgado em 2018 pelo Banco Nacional de
Monitoramento de Prisdes do CNJ3#, dos 812.564 presos no sistema carcerario
brasileiro, 33.126 s&o0 presos provisorios, o que corresponde a 41,5% da populacéo
carcearia, isto €, quase metade da populagéo carceraria no Brasil esta sob custodia
estatal sem o transito em julgado da sentenca penal condenatéria (Cf. art. 5°, LVII,
da CF/88).

340 Cf, ARENHART, 2013, p.5.
341 O relatorio do Conselho Nacional de Justica estda disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2018/01/57412abdb54eba909b3e1819fc4c3ef4.pdf. Acesso em: 10. Out. 2019.


https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2018/01/57412abdb54eba909b3e1819fc4c3ef4.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2018/01/57412abdb54eba909b3e1819fc4c3ef4.pdf
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Segundo dados do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN)3#?, se
nenhuma medida efetiva for tomada — sobretudo no que tange a cultura judicial
dessas prisbes provisorias — a populagcéao carceraria brasileira terd um crescimento
anua de 8,3%, podendo chegar, em 2025 a uma populacdo encarcerada de
aproximadamente 1,5 milh&o de pessoas (equivalente as capitais Recife, Goiania,
Belém e Porto Alegre).

Destarte, nos termos ja noticiados, a insustentavel conjuntura dos presidios
brasileiros culminou na deflagracdo, pela Camara dos Deputados, da CPI do sistema
prisional (2007)343. Em que pese o Relatério da CPI tenha sido entregue em 2009 a
uma multiplicidade de 6rgdos e autoridades, poucas foram as politicas publicas
executadas para ao menos mitigar a situacdo dos encarcerados. Analisando 0s

efeitos praticos do alarmante diagnéstico produzido no relatério da CPI, Campos:

Desde entdo, o que mudou? O quadro de violacdo massiva de direitos
fundamentais foi, ao menos, reduzido? Politicas publicas eficazes foram
formuladas? Implementadas? (...) As respostas sdo todas negativas. As
diversas diligéncias realizadas pelo CNJ, em datas posteriores a confecgéo
do relatério, por meio das quais tem atualizado o perfil dos presos e das
prisdes, revelam que o déficit de vagas do sistema prisional apenas
aumenta a cada ano (...)%*

De igual modo, como ja relatado no item 4.2 deste trabalho, também existiram
tentativas para mitigar os problemas no sistema carcerario, a exemplo dos mutirées
coorednados pelo CNJ e dos Tribunais de Justica, das reguamentacdes publicadas
pelo Conselho Nacional de Politica Criminal (CNPCP) e das decisdes do STF sobre
temas pontuais, atinentes a resolugcdo de problemas especificos do sistema

carcerario.

No entanto, raras melhorias permanentes foram alcancadas até entdo. Talvez
por isso, é dizer, em razdo dos reiterados fracassos nos esforcos empreendidos
para a adequacdo do sistema as balizas constitucionais, instalou-se no Brasil uma
inércia generalizada, materializada pela omissdo inconstitucional coletiva das

autoridades, entidades e 6rgdos de todos os Poderes e unidades da Federacao.

342 Cf. DEPEN, 2018. Disponivel em: < http://depen.gov.br/DEPEN/noticias-1/noticias/penitenciaria-
federal-de-brasilia-entra-em-funcionamento>. Acesso em: 14. Out. 2019.

343 Cf. BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissado Parlamentar de Inquérito do
Sistema Carcerario.

344 Cf. CAMPOS, 2019, p. 269.


http://depen.gov.br/DEPEN/noticias-1/noticias/penitenciaria-federal-de-brasilia-entra-em-funcionamento
http://depen.gov.br/DEPEN/noticias-1/noticias/penitenciaria-federal-de-brasilia-entra-em-funcionamento
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A saida presentemente encontrada foi reconhecer, via ADPF n°® 347/DF, o
estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro. As medidas
cautelares até entdo deferidas, conforme descrito no topico 4.3 deste trabalho,
relacionam-se a realizacdo de audiéncias de custodia e ao descontigenciamento de

recursos presos no Fundo Penitenciario Nacional (Funpen).

Quanto ao descontigenciamento do valores retidos no Funpen, em que pese
tenha ocorrido em 2017 a liberacdo de mais de 1,1 bilhdo de reais (44 milhGes para
cada Estado), o Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura - MNPCT,
instituido pela lei 12.847, de 2013, informou que, por falta de projetos dos governos
estaduais, apenas 0,17% dos valores liberados pelo Funpen foram destinados para

obras de melhorias no sistema carcerario.3*°

Dessarte, no que cinge as audiéncias de custddia, embora, isoladamente, ndo
sejam capazes de resolver todos os bloqueios do sistema, a sua exigibilidade pelos
juizos criminais colaborardo para refrear, em alguma medida, a superpopulacéo
carceraria. Neste sentido, o CNJ3*® publicou relatério em 2016 sobre a
indispensabilidade das audiéncias de cusodia — tal como determinado na cautelar da
ADPF n° 347/DF, inclusive porque a adesdo dos Estados Federados ao projeto,
além de evitar a prisdo proviséria de mais de 120 mil pessoas, resultard na

economia calculada de aproximadamente 4,3 bilhdes aos cofres publicos.

Ademais, segundo dados também produzidos pelo CNJ sobre as Estatisticas
das Audiéncias de Custdédia Nacional®*’, até o més de outrubro de 2019 foram
realizadas mais de 550 mil audiéncias de custédia no Brasil, “com um aumento
consistente na quantidade de registros ao longo do tempo — de 41,4 mil audiéncias
entre outubro de 2015 e setembro de 2016 para 199,1 mil entre outubro de 2018 e

345 Relatorio Anual (2017) / Mecanismo Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura (MNPCT): José
de Ribamar de Araujo e Silva, Victor Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia
Nery Camuri  Nunes, Valdirene Daufemback, Lucio Costa. 166 p. Disponivel
em:https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/participacao-social/mecanismo-nacional-de-
prevencao-e-combate-a-tortura-mnpct/relatorios-1/RelatrioAnual20172018.pdf>. Acesso em: 11. Nov.
20109.

346 O relatorio completo do CNJ sobre a realidade das audiéncias de custédia no Brasi esta disponivel
em:<https://www.cnj.jus.br/wpcontent/uploads/conteudo/arquivo/2016/09/0a99a0ab0eb26b96fdeaf529
fOdec09b.pdf>. Acesso em: 16. Nov. 2019.

%47 As Estatisticas sobre Audiéncias de Custédia Nacional estdo disponiveis em:
https://paineis.cn;j.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_[%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%
40neodimio03&anonymous=true&sheet=shSISTAC>. Acesso em: 16. Nov. 2019.


https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/participacao-social/mecanismo-nacional-de-prevencao-e-combate-a-tortura-mnpct/relatorios-1/RelatrioAnual20172018.pdf
https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/participacao-social/mecanismo-nacional-de-prevencao-e-combate-a-tortura-mnpct/relatorios-1/RelatrioAnual20172018.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2016/09/0a99a0ab0eb26b96fdeaf529f0dec09b.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2016/09/0a99a0ab0eb26b96fdeaf529f0dec09b.pdf
https://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_l%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodimio03&anonymous=true&sheet=shSISTAC
https://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_l%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodimio03&anonymous=true&sheet=shSISTAC
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setembro de 2019, um aumento de 380,6%.” Tem-se, aqui, razdes suficientes para
se inferir o quao acertada foi o deferimento da alina “b” do pedido cautelar na ADPF
n° 347/DF.

Ato continuo, questiona-se: para que se alcance a efetividade da reforma
estrutural conduzida na APDF n° 347/DF, os dois pedidos cautelares deferidos pelo
Supremo mostram-se realmente suficientes? Que solucdes adicionais podem ser
implementadas para que o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional
tenha aplicabilidade no Brasil? Em ultima andlise, como superar bloqueios politicos

institucionais por meio de reformas estruturais?

A partir das experiéncias recentes do direito comparado, foi possivel concluir
que a aplicabilidade de reformas estruturais deve estar umbilicalmente associada a
trés principais aspectos: fiscalizagcdo, participacdo popular e didlogo institucional.

Esta é, portanto, a triade de efetividade que sera adiante desenvolvida.

Primeiramente, quanto a fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes, tem-se
que a cada strcuctural injuction é pressuposto indissociavel de qualquer reforma
estrutural, ainda mais daquela relacionada a falhas no sistema carcerario. O controle
do Poder Judiciario em reformas estruturais, a bem da verdade, confere uma maior
seguranca a todos os atores de que as medidas estruturantes estdo sendo levadas a
sério. Logo, para além de servir como elemento chave na execucdo das metas, a
atuacdo fiscalizatéria garantira que o0s atores responsaveis pelas mudancas
estruturais temam sancBes decorrentes da inobservancia aos principios da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ainda quanto a fiscalizacdo, veja-se que, nos Estados Unidos, o caso Brown Il
espelhou uma demanda estrutural multipolarizada que angariou bons resultados
praticos. Alterou-se uma realidade social, de modo que a Suprema Corte norte-
americana p6s fim, considerando inconstitucional, a doutrina separatista. Mais que
isso, concretizou 0 mandamento inserto na 142 Emenda a Constituicdo quando se
adotou acOes diferidas no tempo para cessar a segregacao racial praticada

sobretudo nas escolas publicas localizadas nos Estados do sul.
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A razdo da importancia conferida ao caso esta no contexto do decisorio:
embora a Suprema Corte tenha alterado a interpretacdo segregacionista que se
fazia da 142 Emenda (ex vi do caso Plessy v. Ferguson), a decisédo judicial do
paradigmatico caso Brown | ndo alcancava a desejada igualdade material perante a
lei (ideologia do “juntos e iguais”) por razbes eminentemente ligadas a burocracia
estatal (falta de fiscalizacéo in locu), de modo que as tradicionais injuctions - outrora
destinadas ao cumprimento especifico de obrigagdes — ndo mais detinham
exequibilidade para a resolucédo de demandas de espectro estrutural.®*® Em suma, a
decisdo mandamental do caso Brown | ndo foi suficiente para cessar as praticas

segregacionistas.

Na decisdo do caso Brown Il, os Justices impuseram as autoridades
escolares locais que reconhecessem, em cada escola norte-americana, quais 0s
principais problemas que impediam a concretizagdo do mandamento exarado no
caso Brown I. Dai entdo, apontados os gargalos burocraticos pelas autoridades, as
Cortes locais receberiam a incumbéncia de examinar as particularidades do caso e
impor quais medidas fiscalizatérias que deveriam serem praticadas, por cada
autoridade publica, sob pena de responsabilizagcdo.34°

Leciona Arenhart®*© que em Brown Il, a Suprema Corte norte-americana, a
vista da resisténcia de muitos Estados em atender ao novo marco da igualdade
estabelecido pela primeira deciséo, decidiu que a implementacédo da ordem de néo
segregacao de criangcas negras em escolas deveria ser feita com a progressiva
adocdo de medidas resolutivas, sob a supervisdo das Cortes locais. Tal medida, de
fato, possibilitou a producéo de decisdes judiciais mais consentaneas com a verdade
de cada local.

Quanto ao resultado obtido a partir da structural injuction dos casos Brown,

vé-se que este ndo teve fim em si mesmo, como ndo poderia deixar de ser.

348 Owen Fiss ensina que aplicabilidade das injuctions em processos estruturais conviveu com duas
dificuldades basicas: a primeira, relacionada a falta de conhecimento dos juizes sobre a forma de
proceder das organizacdes; e, a segunda, inerente a capacidade dessas organizacdes de inobservar
as decisdes judiciais de cunho estrutural. Cf. FISS, 1979.

349 O autor parte do pressuposto de que o processo estrutural € aguele em que determinado agente
ou organizacao (publica ou privada), ao confrontar-se com uma burocracia estatal sobre valores da
dimenséo constitucional, se compromete a reestruturar a organizacdo para eliminar uma ameaca aos
valores apresentados pelos atuais arranjos institucionais. Cf. FISS, 1979.

3%0 Cf. ARENHART, 2013, p. 391.
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Observe-se que, nos seguintes, ja em meados da década de 1960, reformas
estruturais foram adotadas em larga escala pelos Tribunais norte-americanos para
resolver questdes estruturais ligadas a reforma dos sistemas hospitalares, prisionais

e habitacionais do pais.

Logo, a despeito de ter se originado nas “school cases” — 0 que ndo se
questiona-, a utilizacdo de medidas estruturantes em processos judiciais obteve
resultados ainda mais expressivos nos casos que sucederam Brown I,
especialmente porque houve forte fiscalizacdo do Judiciario nos processos

relacionados ao sistema carcerario norte-americano.

Cite-se, nesse sentido, o caso Holt v. Sarver®® como modelo na
demonstracdo de decisOes estruturais que deram certo. Em verdade, a tratativa do
sistema carcerario norte-americano, como ja explanado no capitulo 1, ndo se
resumiu a um anico litigio, mas a um conjunto de demandas conexas. Aqui, 0 juizo a
quo constatou de plano que o sistema carcerario do Arkansas ndo carecia de atos

paliativos, mas sim de uma ampla reforma em sua estrutura.

Bem por isso, etapas foram de logo estabelecidas: primeiramente, seria
preciso diagnosticar a situacao in locu; logo apds, um arranjo estrutural de entidades
publicas e privadas deveria ser criado para produzir o plano de adequacdo dos
presidios a ordem constitucional; em seguida, o planejamento deveria ganhar
concretude, o que deveria ocorrer gradualmente, a curto, médio e longo prazo,

mediante firme fiscalizacdo do Poder Judiciario.3%?

Num primeiro momento, houve uma alteracdo na forma de se exigir
resultados. ApoOs diagnosticar todos as falhas do sistema (estrutura fisica, higiene,
corrupcéo, violéncia, manutencao de prisdes indevidas, etc.), o juizo de plano exigiu
que o cumprimento do plano fosse quantificado, a partir do estabelecimento de
metas ao Poder Executivo, de modo que, gradativamente, e cada decisdo em

cadeia, os percentuais negativos do sistema prisional fossem mitigados. Vé-se,

351 Cf. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. 309 F.Supp. 362 (1970), p. 362.

352 A teoria, ao que parece, funcionou satisfatoriamente na pratica. Os resultados positivos
idealizados pelo juiz Henley, em sua maioria, foram em certa medida obtidos. Porém, a significativa
melhoria no sistema carcerario de Arkansas dependeu do cumprimento de diferentes fatores
cumulados.
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novamente, o papel da fiscalizacdo como elemento sepulcral no éxito de medidas

estruturais.

Além disso, dezenas de audiéncias foram realizadas para aferir as melhorias
na estrutura dos presidios e as adequacdes no tratamento dos presidiarios foram
observadas. A cada etapa ultrapassada, o caso Holt Il rendia decisbes ainda mais
minudenciadas, de sorte que as instituicbes publicas envolvidas (sobretudo o
departamento penitenciario estadual) foram compelidas perenemente a executar

medidas distintas, adequando-as as necessidades de cada momento processual.

O foco central do Judiciario, portanto, cingiu-se a (i) acabar com a
superlotacdo nas celas; (ii) proibir veementemente os maus tratos; (iii) impedir os
abusivos confinamentos na solitaria (fixou periodo maximo de 30 dias, com prévia
justificativa); e (iv assegurar o devido processo legal dos custodiados. Abriu-se, para
tanto, a porta do Judiciario para a participacdo da populacao, que, inclusive, detinha

voz ativa nas reunides colegiadas instituidas pelo juizo.

Adicionalmente, os atores envolvidos na reforma estrutural mostraram-se
diligentes na execuc¢éo do plano de adequacéo, especialmente porque o juiz Henley
soube lidar com os limites de sua jurisdicdo: as decisdes judiciais, quase sempre,
eram genéricas e impunham ao Poder Executivo a responsabilidade escolher o
modo de operacionalizagdo das medidas indicadas, de forma que 0s pormenores
ligados ao mérito administrativo permaneceriam no escopo de competéncia

governamental. Segundo Violin:

Essa peculiaridade faz de Holt [l um importantissimo precedente. Sua causa
de pedir aberta e seus pedidos fluidos relativizam o principio da demanda.
E, por isso, impactam diretamente na correlacdoo entre pedido e decisium.
Mais ainda, o julgamento é orientado ao futuro. Em vez de reconhecer uma
violagdo exaurida e determinar o pagamento de indenizacdoo, a demanda
visava a adocao de medidas concretas para fazer cessas a infringéncia a

direitos dos custodiados. 353
O saldo final das sentencas estruturais extraidas em Holt I, ainda que timido,
impulsionou tantas outra a¢des judiciais, a exemplo do caso Holt Il — que pressionou
fortemente os Estados a tomarem medidas para cessar a insatisfacdo dos presos.

Fato é que, a cada decisao judicial envolvendo a precariedade do sistema prisional

353 Cf. VIOLIN, 2019.
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estadunidense, a inicial generalizacdo das ordens judiciais ganhou contornos de
imposicéo progressiva e fiscalizacdo de obrigagbes especificas, o que contribuiu

para a efetividade das reformas estruturais neste sistema carcerario.

Lado outro, na Argentina, os casos Medoza e Verbitsky, reconhecidos
iterativamente pela doutrina como os de maior repercussédo na jurisprudéncia da
CSJN sobre reforma estrutural, contribuiram significativamente na fomentacédo do
modelo processual de reforma. Os mecanismos de aplicabilidade implementados
pela Corte, nos dois casos, foram além das ja mencionadas descentralizacdo de

competéncias e fixagcdo de multas por descumprimento.

Estas medidas, alias, podem e devem ser aplicadas no caso da APDF n°
347/DF, notadamente pela falta de estrutura fisica e de pessoal do Supremo para
fiscalizar a implementacéo do plano de reforma estrutural nos presidios de todos os
Estados federados. E salutar, assim como idealizado nas reformas da Argentina,
gue o STF descentralize as competéncias de execucao (aos demais Poderes) e de
fiscalizacdo (aos demais 6rgdos do Judiciario) dos remédios estrurais, impondo-se,

adicionalmente, multas pelo descumprimento das metas prefixadas.

Veja-se, por exemplo, o caso Mendoza, que tratou da degradacdo ambiental
no rio Matanza-Riachuello. Foi criado um sistema de monitoramento e controle de
implementacdo dos remédios estruturais, cujos objetivos medulares residia na
designacdo de uma auditoria geral (i) para fiscalizar a utilizacdo dos valores
destinados a recuperacdo do meio ambiente; e (ii) para fortalecer a participacao
popular no processo, por meio da atuacdo da Defensoria Publica da Nacédo e de
Organizagbes Nao Governamentais ligadas ao meio ambiente. O resultado foi
extremamente positivo, pois os planos de execucdo devolveram 6timos resultados,

muito em razao da incontestavel legitimidade na tomada das decisdes.

De outra banda, na resolugcdo das falhas estruturais apresentadas em
Verbitsky, Fililipini ressalta a mesa de didlogos que resultou em alteragbes
legislativas consensuais entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. A lei de
processo penal foi alterada para adequar as condi¢cdes para aplicacdo da prisdo

preventiva e a legislacdo sobre execucdo penal e penitenciaria foi atualizada em
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consentaneo com as balizas constitucionais e internacionais sobre direitos

humanos.3>*

Na Coléombia, o Poder Judiciario progrediu na analise de processos
estruturais quando do primeiro reconhecimento do estado de coisas inconstitucional
pela Corte Constitucional da Colémbia na Sentencia de Unificacion (SU) 559/1997,
que versou sobre a ndo concessdao de beneficios previdenciarios devidos a
professores municipais. Nele, se previu a necessidade de atuacdo articulada dos

atores publicos para cessar um estado de lesividade a direitos fundamentais.

Ha de se ressaltar ainda a Sentencia de Tutela (T) 153/1998, relativa a
superlotacdo no sistema prisional colombiano. A partir desta decisdo, pode-se dizer
que a Corte Constitucional, esteve, enfim, diante de um caso inconteste de falha
estrutural. Demais disso, a Corte teve a sensibilidade de observar de ha muito existir
uma pluralidade de omissdes inconstitucionais: das instituicbes publicas e privadas,
dos agentes publicos, das autoridades competentes e da prépria sociedade. Poucos
eram aqueles efetivamente interessados em salvaguardar, via politicas publicas

efetivas, os direitos basicos dessas minorias.

Afirma Campos que a falta de representacdo politica dos presos e a
indiferenca dos governantes para resolver a situacdo apontam para a
improbabilidade de que a solugéo da violacdo fosse alcancada sem a interferéncia
da Corte Constitucional colombiana. Ndo por outra razdo, a CCC reconheceu o
estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario dos presidios de Bellavista
de Medelin e Bogota e reconheceu os direitos dos autores da acao, motivo porque
exarou ordens de cumprimento para multiplas entidades publicas do pais.3>®

854 Ainda segundo Fillipini, “O Tribunal arrogou alguns poderes e estabeleceu um sistema para a
definicAo de politicas publicas: estabeleceu o0 objetivo, identificou alguns dos participantes
necessarios, atribuiu-lhes competéncias mais ou menos claras e estabeleceu algumas condi¢cbes
operacionais. Observar criticamente essa decisdo €, conseqililentemente, observar criticamente o
funcionamento desse sistema peculiar e, para isso, devemos identificar quais facetas do processo
gerado pela Corte devemos observar e como poderiamos fazé-lo.” (traduzido) In: FILLIPINI,
Leonardo. La ejecucion del fallo Verbitsky. Una propuesta metodoldgica para su evaluacion. In:
Leonardo G. Pitlevnik (Org.) Jurisprudencia penal de la Corte Suprema de la Nacion 3. Buenos Aires:
Hammurabi, p. 148-175.

3% Na Sentencia T — 153, de 1998 a CCC: 1. Ordenou a notificagdo do ECI aos Presidentes da
Republica, do Senado, da Camara, da Truma de Direito Penal da Corte Suprema de Justica, aos
Gorvernadores, aos Prefeitos, ao Fiscal da Nac&o (dentre outros); 2. Ordenou ao Instituto Nacional e
Carcerario - INPEC, ao Ministério de Justica e do Direito e ao Departamento Nacional de
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Malgrado, em que pese todas as ordens exaradas pela Corte para corrigir as
falhas estruturais dos presidios colombianos, os remédios estruturais aplicados nao
foram efetivos para a correcdo do estado de coisas inconstitucional.®>® Esclarece
Campos que o erro da CCC foi proferir ordens estruturais sem estabelecer

procedimentos adequados de monitoramento.

“As ordens foram flexiveis, possibilitando que os outros poderes
manifestassem suas capacidades institucionais, mas faltou uma “jurisdigéo
provisoria”’sobre essa efetiva manifestacdao”. A Corte pecou em acresitar
gue sua autoridade contida nas decisGes, por si s6, seria suficiente para
gue os oOrgaos publicos cumprissem efegivamente as medidas ordenadas.
(...) Faltou didlogo em torno de cdmo melhor realizar as decides, ndo tendo
sido retida jurisdigdo sobre a execugdo das medidas”3%7.

Veja-se, na jurisprudéncia brasileira, o exemplo da decisdo do plenario do
STF em Habeas Corpus coletivo®*® que coibiu detencdes cautelares decretadas de
forma abusiva e irrazoavel de mulheres gravidas ou com criancas sob guarda. Ora,
verificou-se rapidamente que decidir sobre a incapacidade do Estado de assegurar
direitos fundamentais as encarceradas ndo tem valia se a decisdo judicial ndo é

corretamente fiscalizada pelas estruturas adequadas de supervisao.

Esse, portanto, € um importante case que evidencia a necessidade de
fiscalizacdo das decisfGes exaradas na APDF n° 347/DF: € um problema estrutrural,
ligado ao sistema carcerario e que envolve a violacdo de diereitos fundamentais de
pessoas custodiadas. Forte nessas consideracdes, tem-se por oportuna e
indispensavel a utilizagdo de mecanismos confidveis de controle das decisdes
judicias proferidas em sede de processos estruturais, mormente porque, onde

inexistir controle, certamente havera corrupcao e inefetividade.

Planejamento a elaboracdo de um plano de construcdo e reparagdo das unidades carcerérias; 3.
Determinou ao Governo nacional providéncias quanto ao orcamento necessario para 0 cumprimento
das medidas estruturais indicadas no plano de construcdo e reparacdo; 4. Determinou que a
Defensoria do Povo e a Procuradoria-Geral da Nacao supercisionasse a exequibilidade do plano; 5.
Ordenou que o INPEC, no prazo de 4 anos, separasse em definitivo os presos provisorios daqueles ja
condenados; 6. Exigiu que o INPEC e os Ministérios da Justica, do Direito e da Fazenda solucionasse
a caréncia de pessoal especializado para trabalhar nos presidios; 7.0rdenou que os Governadores,
Prefeitos e Presidentes das Assembleias e dos Departamentos e Conselhos Municipais cumprissem
com a obrigacao de criar e manter presidios préprios; 8. e determinou que o Presidente da Republica
e o Ministro da Justica e do Direito assegurassem a ordem publica e o respeito dos direitos
fundamentais dos internos enquanto perdurassem as obras publicas. Cf. CAMPOS, 2016, p. 132.

3% Recentemente, a CCC proferiu as Sentencias T-388 de 2013 e T-762/2015, nas quais afirmou-se
expressamente que o sistema carcerario colombiano ainda vive um estado de coisas inconstitucional.
357 Cf. CAMPQOS, 2016, p. 134.

358 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 143641, Relator(a): Min. Ricardo Lewandowski, Segunda
Turma, publicado em 09-10-2018. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5183497>. Acesso em 11. Nov. 2019.
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Ato continuo, a participacdo popular, outro vetor de efetividade do ECI, é
corolario medular do principio democratico. Além de util & aceitabilidade das
decisfes judiciais, legitima sobremaneira a aplicabilidade das acdes planejadas. Isso
porque os remédios estruturais exigem ndo s6 a concretizacao difusa dos interesses
policéntricos, mas sobretudo que o devido processo legal substancial seja, de fato,
observado.

Viu-se, das experiéncias internacionais, que a participacdo popular, seja ela
no planejamento, na execucdo ou na supervisdo de reformas estruruais, é elemento
que traz legitimidade de informacbes e incrementa a capacidade institucional do
Poder Judiciario. Elas representam mecanismos de democratizacdo das decisdes
estruturantes e podem ser instrumentalizadas através de mecanismos processuais

como o “amicus curiae” (“amigo da corte”) e as audiéncias publicas.

Bergallo®°, em exame das reformas estruturais na Corte Argentina, aponta
gque um dos remédios estruturais que acarretaram maior efetividade ao caso
Mendoza foi a abertura do Judiciario a participacdo de organizacbes da sociedade
civil (governamentais e ndo-governamentais), que contribuiram a apresentacao de
informacBes inéditas, extremamente Uteis ao diagdstico correto das falhas

estruturais.

Em verdade, de modo realmente contributivo para o encontro de solugdes
para o sistema carcerario brasileiro na ADPF n° 347/DF esta a Sentencia de Tutela
(T) 025/2004. Neste processo, a Corte Constitucional colombiana afastou-se do
modo formalista de tomar decisdes. O foco — como n&o poderia ser diferente — foi na
concretizacdo de direitos fundamentais, o que se fez a partir do conhecimento
detalhado da situacdo dos deslocados. Apos o devido diagndstico, a CCC exarou
ordens gradativas e genéricas a agentes especificos, fixando prazos, realizando
audiéncias publicas com representantes das vitimas e fiscalizando o cumprimento

das medidas.

359 BERGALLO, Paola. La causa “Mendoza”: una experiencia de judicializacion cooperativa sobre el
derecho a la salud. In;: GARGARELLA, Robeerto (org.) Por una justicia dialégica: El poder Judicial
como promotor de la deliberacion democratica. Buenos Aires: Siglo XXI Editores, 2014.
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Gravito e Franco®® observam que do proferimento da sentenca em 22 de
janeiro de 2004 até junho de 2014, foram realizadas 20 audiéncias publicas e
emanadas mais de 80 decisbes em cadeia, todas com o0 objetivo de,
progressivamente, conferir efetividade as determinacdes da Sentencia — T n°® 025,
de 2004. Diante da ampla quantidade de ordens de execucdo, supervisdo e
monitoramento dos remédios estruturais, os autores denominaram a decisdo de
“‘macrosentencga”, em razdo do acumulo de trés fatores: (i) a gravidade das violacbes
a direitos; (i) a quantidade de pessoas beneficiadas pelas decisdes; e (iii) a

perenidade na implementacdo das medidas.

Fato € que a Sentencia — T n° 025 foi um marco para o reconhecimento do
estado de coisas inconstitucional pela CCC. Houve um notério aperfeicoamento na
Corte no estabelecimento das medidas estruturais, mormente pela manutencao de
sua jurisdicdo. Para conferir exequibilidade as ordens judiciais, além da
implementacdo de programas de monitoramento, inimeras tratativas dialégicas
foram firmadas com representantes dos demais Poderes. Demais disso, dezenas de
audiéncias publicas foram realizadas, inclusive com a participacdo da sociedade
civil, que contribuiu ativamente na formulacdo das politicas publicas de assisténcia

aos deslocados.

O resultado, em consequéncia, foi deveras positivo. Afirma Campos que apés
a implementacado de medidas estruturais por mais de uma década, a CCC, em 2015,
cogitou a possibilidade de declarar superado o ECI no caso dos deslocados na
Colébmbia. Em conclusdo, diante dos éxito das ordens estruturais,
domonitoramentos, das audiéncias publicas e das multiplas decisées em cascata, é
possivel afirmar que o modo de operacionalizacdo do caso dos deslocados pelas

FARC é um modelo a ser seguido pelos paises que objetivam adotar o

reconhecimento do ECI para sanar falhas estruturais.36!

No sistema juridico brasileiro, as audiéncias publicas estdo previstas
expressamente nas Leis n°® 9.868/99 e n° 9.882/99, que tratam do controle
concentrado de constitucionalidade (ADI, ADC, ADPF). Ademais, o Cddigo de
Processo Civil de 2015 também prevé a realizacdo de audiéncias publicas em

360 Cf. GARAVITO e FRANCO, 2010, p. 84.
361 Cf. CAMPOS, 2016, p. 153.
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diversas hipoteses (p. ex. os artigos 927, § 2°, 983, § 1° e 1.038, II). N&o obstante, a
figura do amicus curiae, além de estar prevista no artigo 7°, § 2° da Lei n° 9.868/99,
recebeu capitulo especifico no art. 138 do Cdédigo de Processo Civil, o que
demonstra a importancia de tais instrumentos processuais na perfectibilizacdo do

devido processo legal material.

Em suma, visa o legislador, ao positivar as audiéncias publicas e o amicus
curiae, incrementar o debate democratico no Poder Judiciario, de modo que o0s
fundamentos ofertados por setores variados da sociedade também possam ter o
condao de influir nas decisfes judiciais, ampliando sobremaneira a legitimidade das

lides estruturais.

Sturm3¢2, em complemento, defende a utilizacdo da participacdo material nos
processos estruturais. Para tanto, se torna indispensavel que atuem ativamente na
lide todos os que podem e devem influir na decisdo, a exemplo dos juizes
(responsaveis pelas decisdes), dos afetados pela decisdo e dos que dispunham da

expertise necessaria para colaborar com a proposicao e a fiscalizacdo das medidas.

Em endosso, Vitorelli®®3 afirma que o processo coletivo pode acarretar o efeito
benéfico de contribuir para o empoderamento da comunidade, sobretudo se forem
observadas algumas estratégias pontuais. Inicialmente, a sociedade precisa fazer
com que seus diversos subgrupos trabalhem em conjunto, para evitar que o litigio

figue associado apenas a pessoas ou organizacoes especificas.

A importancia da participacdo popular em processos que buscam mudancas
permanentes e estruturais é latente, especialmente porque os destinatarios diretos
da decisdo, ao terem ciéncia prévia dos riscos e efeitos do decisorio, certamente
ficardo encorajados para colaborar com a efetivagcdo dos remeédios estruturais. Nao
por outra razdo que ora se defende a participacdo direta de grupos reduzidos — ou

de especialistas no tema objeto da demanda3*, somada a representacdo adequada

362 STURM, Susan P. A normative theory of public law remedies. The Georgetown Law Journal, v. 79,
p. 1.355-1.446, 1991.

363 VVITORELLI, 2016.

%64 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participacdo e representacdo de interesses
concorrentes. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco FELIX (comp.). Processos Estruturais.
Salvador: Juspodvum, 2019, p. 823.
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dos demais grupos de interesse para instituir o plano de medidas do sistema

prisional brasileiro.

Contudo, deve-se advertir que a participacdo popular majora os custos e
aumenta o tempo de duracdo do processo3®%®, pelo que necessita ser ponderado
pelos Ministros do Supremo (ou, caso delegada tal incumbéncia, aos juizes de
plano), o custo-beneficio da abertura da participacdo popular para cada medida
estrutural que for expedida. Para alguns bloqueios, portanto, podem ser
extremamente (teis; para outros, ao revés, podem até prejudicar a celeridade das

medidas.

Ato continuo, o terceiro vetor de efetividade para a correcdo de falhas
estruturais no sistema carcerario brasileiro € o dialogo institucional, ou seja, a
construcdo do decisério a partir da atuacdo cooperativa, em todas as fases do
processo, entre o Poder Judiciario e demais 6rgados e agentes responsaveis. Esse
método de producdo consensual dos remédios estruturais foi denominado por

Garavito de “ativismo dialdgico por mecanismos institucionais.” 366

Ter dialogo institucional nada mais € que adotar estruturas de participacdo
pelo contraditério adequado. Veja-se, alias, que um dos requisitos importados pelo
STF para o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional na ADPF n°

347/DF foi a necessidade de atuacéo conjunta de multiplos érgaos:

O terceiro pressuposto tem a ver com as medidas necesséariaspara a
superacao do quadro de inconstitucionalidades. Havera o ECI quando a
superacao de violacdes de direitos exigir a expedi¢cdode remédios e ordens
dirigidas ndo apenas a um 6rgéo, e sim a ma pluralidade destes. O mesmo
fator estrutural que se fazpresente na origem e manutencdo das
violagbes, existe quanto a buscapor solucdes. 367

Logo, ao se inserir 0 didlogo institucional como um dos requisitos para a
caracterizacdo de um estado de coisas inconstitucional, implicitamente, ja se esta a
indicar que este mecanismo inerente ao devido processo legal também sera um dos

basilares para conferir efetividade a reforma estrutural.

365 Cf, VITORELLI, 2016.

366 GARAVITO, César Rodriguez. El activism dialégico y el impacto de los fallos sobre derechos
sociales. Revista Argentina de Teoria Juridica, v. 14, dez./2013, p. 7. Disponivel em:
<https://repositorio.utdt.edu/bitstream/handle/utdt/10619/RATJ_V14N2_RodriguezGaravito.pdf?seque
nce=1&isAllowed=y>. Acesso em: 15. Nov. 2019.

367 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.


https://repositorio.utdt.edu/bitstream/handle/utdt/10619/RATJ_V14N2_RodriguezGaravito.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.utdt.edu/bitstream/handle/utdt/10619/RATJ_V14N2_RodriguezGaravito.pdf?sequence=1&isAllowed=y

172

No voto condutor do Ministro Marco Aurélio afirma-se que a solugédo para o
sistema carcerario brasileiro requer ac¢des orquestradas, com a passagem do
concerto (com C) institucional para o conserto (com S) do quadro inconstitucional.
N&o por outra razdo, o relator tratou de explicar de que forma o pressuposto do

didlogo entre as instituicdes democraticas deve ser materializado, in verbis:

Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, 0 Supremo a substituir-se ao
Legislativo e ao Executivo na consecucdo de tarefas proprias. O Tribunal
deve superar bloqueios politicos e institucionais sem afastar esses Poderes
dos processos de formulagédo e implementagdo das solugGes necessarias.
Deve agir em dialogo com os outros Poderes e com a sociedade. Cabe ao
Supremo catalisar acdes e politicas publicas,coordenar a atuacdo dos
orgdos do Estado na adogdo dessas medidas emonitorar a eficiéncia das

solucdes. 368

Vé-se, assim, que o Supremo Tribunal Federal ja idealiza na arguicdo quais
mecanismos de participacdo devem ser utilizados para proporcionar maior

legitimidade e ampliar o grau de efetividade das decisdes estruturais.

Em Interessante estudo sobre a utilizacdo de debates dial6gicos para conferir
aplicabilidade do sistema carceréario brasileiro, via ADPF n° 347/DF, o parecer da
Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP), relatou:

As decisfes estruturais tornam ainda mais complexo o problema da atuacéo
judicial em casos de efetivagdo de direitos mediante politicas publicas. Elas
colocam a legitimidade do Judiciario sob um grau méaximo de contestagéo.
Se a abordagem sob a otica da Ultima palavra ja ndo se mostrava a mais
adequada para os casos tradicionais que versam sobre a concretizacdo de
direitos, ela se mostra ainda menos apropriada para a ADPF 347. Adotar
uma atuacéo focada no dialogo mostra-se a saida mais coerente, legitima e
eficaz. Teorias do dialogo tendem a remover do debate as figuras do juiz, do
gestor e do legislador ideais, assim como a conceber uma separacdo de
poderes mais flexivel, em que as instituicdes tém um papel menos estanque

e ha maior probabilidade de alcancar resultados mais eficientes. 36°

O citado parecer, subscrito por Carlos Ari Sundfeld em 2015, defendeu que as
decisdes estruturais podem ser classificadas, consoante as hodiernas teorias do
didlogo, dentro de dois niveis contrapostos de dialogo institucional (monolégico ou

368 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.

369 No referido parecer, foram selecionados os seguintes casos para analise (listados em ordem
cronolbgica de decisdo):1) Corte Constitucional Colombiana — Sentenca T-153 de 1998 (“Caso
Arcila”); 2) Corte Suprema de Justica da Nacdo (Argentina) — V. 856. XXXVIII, Recurso de Hecho —
(“Caso Verbitsky”); 3) Tribunal Constitucional Peruano — Expediente no 03426-2008-PHC/TC (“Caso
Soto”); 4) Suprema Corte dos Estados Unidos da América — Brown, Governor of California, et al. v.
Plata et al. (“Caso Brown v. Plata”); 5) Corte Europeia de Direitos Humanos — Torreggiani e outros v.
Itélia(“Caso Torreggiani”). Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-
contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-15.pdf>. Acesso em: 11. Out. 2019.


http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-15.pdf
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dialdgico)®’?, estabeleidos a partir de dois fatores vitais: (a) a solugdo que a decisdo
oferece e (b) o tipo de monitoramento posterior que exerce, in verbis:

A decisao dialogica: (a) desenha procedimentos e metas a serem cumpridos
por outros 6rgdos e que podem ser renegociados ao longo do periodo de
monitoramento. Ela deixa em aberto os possiveis mecanismos de coergao;
e (b) encoraja discussbes de politicas alternativas para resolver o problema
estrutural detectado no julgamento, frequentemente envolvendo outros
atores e acompanhando as etapas da implementacao.
Ja a decisdo monoldégica: (a) determina exatamente o que o poder ou érgao
responsavel deve fazer e em qual prazo. Normalmente estabelece
astreintes para o caso de ndo cumprimento; (b) deixa 0 monitoramento da
execucdo apenas a cargo do Ministério Publico ou de outro 6rgéo
especifico, sem encorajar a participacdo de multiplos atores3’!

Ao aplicar essa escala de dialogicidade nas decisdes proferidas pela
jurisprudéncia comparada, notadamente em processos que buscavam implementar
reformas estruturais em sistemas carcerarios, chegou-se ao seguinte resultado:

Nivel de didlogo de precedentes internacionais: decisdes estruturais

sobre o sistema prisional

Brown v. Plata (EUA)
Verbitsky (Argentina)
Arcila (Colombia)
Soto (Peru)

e Torreggiani (Corte Europeia)

A pesquisa da SBDP teve por escopo analisar processos estruturais exitosos.
Utilizou-se como parametro de andlise algumas decisdes sobre reformas em
sistemas prisionais que, em alguma medida, deram bons frutos. O resultado da
pesquisa, como se observa da ilustracdo acima, mostrou que todos 0s casos

examinados posicionaram-se do lado mais dialdgico do espectro de referéncia, uns

370 Para realizar essa classificagdo, em primeiro lugar, analisamos cada ordem da parte dispositiva
dos julgados analisados. A cada um dos dispositivos, foram aplicados os seguintes critérios de
andlise: O dispositivo define uma medida especifica ou esta aberto a posterior definicdo por outros
orgdos? Medida especifica: aspecto monoldgico. Disposicao aberta: aspecto dialdgico. A ordem se
dirige a apenas um 6rgao ou indica um conjunto de 6rgaos responsaveis pela medida? Apenas um
Orgdo: aspecto monoldgico. Conjunto de Orgdos responsaveis: aspecto dialégico. O dispositivo
estabelece prazo para execucdo da medida? Sim: aspecto monol6gico. N&o: aspecto dialégico. O
dispositivo prevé sancao para o descumprimento? Sim: aspecto monolégico. Nao: aspecto dialégico.
Foram, entdo, atribuidos pontos de dialogo aos dispositivos que apresentaram aspectos dial6gicos de
acordo com os critérios acima (um ponto para cada critério). Disponivel em
:<http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/09-contribuicao-sbdp-paraADPF347-01-12-
15.pdf>. Acesso em: 11. Out. 2019.

371 |bid.
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mais e outros menos, evidenciando a essencialidade do didlogo na decomposi¢cédo
dos inumeros bloqueios institucionais ligados ao sistema prisional alienigena. Para
Sundfeld, “(...) esses tribunais, em decisdes estruturais sobre o sistema prisional,
nao s6 valorizaram o dialogo interorganizacional no enfrentamento de violacfes de

direitos, mas o fizeram em parte significativa de cada julgado.”"?

Frise-se, contudo, que somente havera dialogo institucional onde existir um
Poder Judiciario atuante. Ao conduzir o processo estrutural pelo debate dialégico,
com estrita observancia aos postulados do contraditério adequado, o juiz instara as
partes a participar ativamente da tomada de decisdes estruturais, perfectibilizando o
que Yeazell chamou de “Town Meeting”.37® Portanto, aqui, os temores de que a
atuacao diligente da jurisdicdo pode causar maculas irreversiveis a separacao dos
Poderes aparece como elemento hetorodoxo, pois o protagonismo judicial é a
solucéo e ndo a causa do problema.

Em endosso, Vitorelli¥”4 se utiliza do conceito lancado por Yeazell para afirmar
gue a transformacédoo de audiéncias judiciais em town meetings nao resultaria
apenas no ganho de legitimidade da decisdo ou de participacado popular ativa. Mais
gue isso, representaria uma necessidade inafastavel dessse modelo de demanda,
que pressupde uma multiplicidade de méos (6rgdos e entidades) para realizar o

plantio (remédios estruturais) e a superveniente colheita dos frutos (resultados).

Conclui-se, portanto, ndo ser producente a resolucdo dos processos
estruturais atribuir a um anico 6rgao o papel de agir individualmente na tomada de
decisdes de reforma. Construir didlogos significa transitar entre o constitucionalismo
e a legitimidade democratica para prestigiar o equilibrio das rela¢des institucionais.
O modelo a ser seguido nos litigios de reforma estrutural é aquele no qual o Poder
Judiciario exara, ap6s os debates dialdgicos, ordens estruturais flexiveis aos demais
Poderes (dever de agir), possibilitando-se que estes atores escolham como as
metas serdo alcancadas (mérito administrativo), o que sera levado a efeito sob a
constante fiscalizacdo e monitoramento da jurisdicdo local (descentralizagéo

estrutural).

872 bid.

873 YEAZELL, Stephen C. Intervention and the ideia of litigation: a commentary on the Los Angeles
School Case. UCLA Law Review, vol. 25, 1997, p. 244-260.

874 Cf. VITORELLI, 2016.
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CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, buscou-se demonstrar os principais aspectos
das reformas estruturais, especialmente quando inseridas em litigios irradiados que
reconhecem a existéncia de estado de coisas inconstitucional. No Brasil, o caso
paradigma (escopo da pesquisa) dos processos estruturais € a ADPF n° 347/DF, em
tramite desde 2015 no Supremo Tribunal Federal, que tem por corolario sanear as

falhas estruturais que vierem a ser implementados no Brasil.

Delineou-se, inicialmente, que a jurisdicAdo precisa respeitar a ideologia
constitucional contida nas ponderacdes sobre os direitos fundamentais,
notadamente quanto aos limites do processo constitucional. Da mesma forma, o
reconhecimento do estado de coisas inconstitucional necessita de um maior debate
quanto ao modo de colaboracao entre os Poderes, entidades e érgaos responsaveis

pela implementacdo dos remédios estruturais.

A analise sobre a efetividade das reformas estruturais exigiu aprofundamento
doutrinério e jurisprudencial sobre diversos temas que circundam a structural reform.
Primeiro, foi necessario rediscutir o modo de instrucdo processual no Brasil, pois o
raciocinio a ser tomado em demandas estruturais (partes, pedidos, cumprimento de
sentenga, coisa julgada, etc.) difere radicalmente daquilo assentado nas lides
bipolares.

Foi demonstrada a necessidade de se trabalhar com o0s instrumentos
(técnicas processuais) ja disponiveis no ordenamento juridico brasileiro, os quais
permitem essa atuacdo do Poder Judiciario em processos estruturais. Essas
clausulas processuais abertas irdo possibilitar respostas processuais exequiveis as

reformas estruturais.

Viu-se igualmente que no processo estrutural ndo ha razdo para confinar o
juiz aos pedido do autor. O Cddigo de Processo Civil de 2015, inclusive, permite
uma atuacdo mais elastica do Poder Judiciario, a ser tomada de acordo com o
conjunto da postulacéo e da boa-fé. O Poder Judiciario, assim, da uma resposta de

acordo com o contexto apresentado na demanda.
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E por essa razéo, alids, que o conceito de coisa julgada é pouco importante
para a conformacao de processos estruturais que visem a concretizacao de direitos
fundamentais ou valores publicos. Nao ha proveito algum na utilizacdo de decisdes
proferidas nos moldes dos processos bipolares, pois 0 que se objetiva aqui é
resolver os problemas - e ndo extrair uma decisdo bem fundamentada estabilizada
pelo transito em julgado. Nao €, definitivamente, a coisa julgada (material ou formal)

que ira pacificar ou mesmo solucionar demandas estruturais.

Ressaltou-se em diversas passagens que nos litigios estruturais ndo existem
partes, mas polos, 0s quais, além de multipolares, atuam de forma policéntrica na
consecucdo de valores publicos. A causa de pedir e os pedidos formulados nos
processos estruturais ndo vinculam o magistrado no mesmo grau das demandas
individuais e coletivas, podendo-se transpor a barreira do principio da congruéncia
para privilegiar a criatividade judicial na resolucdo das falhas estruturais.

Veja-se, por exemplo, o caso da decisdo cautelar na ADPF n° 347/DF. O
Ministro Luis Roberto Barroso determinou, liminarmente, a expedi¢céo de oficios para
gue Unido e Estados federados esclarecam detalhadamente a situacdo de cada
estabelecimento prisional no Brasil. A decisé@o incidental foi exarada ex oficio pelo

Ministro, ndo mantendo qualquer relacdo com os pedidos da peticéo inicial do PSOL.

Ato continuo, foram analisadas as jurisprudéncias de alguns paises que ja
implementam reformas estruturais para a adequacdo de politicas publicas a
Constituicao, inclusive com o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional.
Viu-se a evolugdo progressiva na resolucao dos litigios estruturais mais expressivos

da Corte Constitucional dos Estados Unidos, da Argentina, do Peru e da Colémbia.

A partir da premissa de que o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional tem espaco quando ocorre violacdo massiva e sistematica de
direitos fundamentais ou valores publicos, destrinchou-se os suportes faticos que
favorem a recepcao do ECI no Brasil: a positivagdo de direitos na Constituicdo, a
eficacia das normas constitucionais, e a existéncia de omissdes (bloqueios), o0s

quais constituem a causa das violagdes a direitos fundamentais.



177

Outro importante ponto desenvolvido foi a reformulagdo da visao tradicional
de ativismo judicial e de separagdo dos Poderes. Primeiramente, porque no arranjo
institucional atual, em que se requer flexibilidade na concretizacdo de valores
constitucionais, a divisdo estatica de Poderes, para bem de “garantir a democracia”,
acaba, em verdade, sendo um 6bice ao funcionamento do Estado. Em segundo
lugar, porque quando se trata de processos estruturais, a participacdo mais ativa do
juiz é condicdo essencial ao desenrolar da lide, justamente por representar o Gltimo
suspiro democratico para desmobilizar os bloqueios institucionais construidos pelos

demais Poderes.

Delineou-se, outrossim, que um dos maiores desafios no implemento do
estado de coisas inconstitucional no Brasil € a fixacdo de limites ao “ativismo judicial
estrutural”, de forma a possibilitar que os remédios estruturais sejam efetivos
instrumentos de protegcdo aos direitos fundamentais. A demarcacgéo desses limites é
desafio de extrema relevancia atual, e serd, inclusive, enfrentada pelo STF nas
decisfes vindouras em que expressamente reconhecer a aplicabilidade da tese do

estado de coisas inconstitucional.

Nessa mesma trilha argumentativa, concluiu-se que o excesso de formalismo
na concepcao de teorias pode prejudicar a esséncia do bem juridico tutelado. O que
deve ser perquirido pelo aplicador do direito, em verdade, é a efetividade
constitucional, os fins almejados pela ordem juridica. O foco precisa ser direcionado
a consecucao dos direitos fundamentais, e nédo a fiel observancia dos atores que
possuem atirbuicbes estanques para a edicdo de atos administrativos ou
regulamentares. Ressalve-se, porém, que o ambito de aplicacédo da tese precisa ser
delimitado, uma vez que a utilizacdo do ECI para a correcdo generalizada de todas
as hipéteses de lesédo a direito fundamental subverte a prépria razdo de existir do
instituto, tornando-o, ao fim e ao cabo, contraproducente a efetividade dos remédios

estruturais.

A partir do capitulo quarto mostrou-se com melhor exatiddo que ha um
problema grave a ser enfrentado no sistema carcerario brasileiro, e ele é estrutural.
Com efeito, para que as reformas estruturantes saiam do papel, salutar o
desenvolvimento permanente e colaborativo do planejamento de execucdo, de

monitoramento e de fiscalizacdo das medidas estruturantes. Dai entdo a
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necessidade logica do debate perene entre os responsaveis para que a resposta ao
problema estrutural seja construida de forma acordada, consensual e dialégica.

Como ja reverberado, a solucdo operacional para a implementacdo do
referido didlogo institucional pode ser encontrada nos instrumentos processuais
aplicaveis aos processo coletivos e, subsidiariamente, o Caodigo de Processo Civil (p.
ex. 0os artigos 139, IV, e 536), que sao técnicas, clausulas processuais abertas de
execucao, que permitem ao juiz, de acordo com o caso concreto, adotar quaisquer

medidas que sejam necessarias para a resolugcédo de determinado problema.

Fato é que o processo constitucional brasileiro deve abalizar-se na
participacdo e na colaboracdo entre todos os entes que compdem o Estado
Democratico. E a observacao histdrica, social, politica e econémica dos destinatarios
das normas, tdo fomentada no processo constitucional — revela-se indispensavel

para o concretismo da ideologia constitucional do ECI.

Deve-se respeitar a triade da fiscalizacdo, participacdo social e dialogo
institucional. Isso porque ndo basta uma decisdo normativamente coerente e com
amparo legal. Salutar, desde a formalizacdo das demandas estruturais, que todos 0s
atores politicos compreendam que as decisdes estruturais ndo conseguirao resolver

imediatamente os problemas insertos nos litigios irradiados.

E dizer, cada instituicdo deve assumir o seu papel no jogo: o Judiciario, tem
dever de fazer a gestdo do processo, garantir o contraditério adequado, fomentar o
dialogo institucional, proferir as decisbes estruturais (obrigacdo genérica de fazer) e
descentralizar a fiscalizagcdo do cumprimento do plano de reforma. Especialmente
guanto aos remédios estruturais, consigne-se que o juiz, ao se deparar com litigios
estruturais, precisara exarar multiplas decisdes judiciais, em diferentes momentos

processuais, imergindo no que Arenhart chamou de “provimentos em cascata”.3"®

Ao Poder Executivo caberd o papel de escolher o conteudo da decisdo
estrutural, isto é, de fixar a politica publica que sera adotada. O Poder Legislativo, a
seu turno, tera a obrigacao de realizar os atos que lhe forem impostos no plano, bem

como exercer a funcéo tipica de editar os atos normativos necessarios. As demais

875 Cf. ARENHART, 2013.
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instituicbes publicas e privadas, em adicao, terdo o papel vital de participar das
deliberacbes, apontar solucdes, alertar dos riscos técnicos e executar as atribuicoes

gue Ihes forem impostas, sobretudo no papel fiscalizatorio.

Uma ideia interessante para materializar essa atua¢ao cooperativa e dialogica
entre os atores responsaveis foi desenvolvida por Ricardo Lorenzeti®’. Segundo ele,
0S processos estruturais sao “microinstitucionalidades”. Deve-se, em consequéncia,
fomentar a criacdo de microinstituicbes (micro estruturas) para resolver os

problemas impregnados nessas microinstitucionalidades.

No Brasil, por exemplo, poder-se-ia criar microinstituicbes para fiscalizar se o
planejamento foi tomado conforme a decisdo estrutural. Inicialmente, faz-se um
planejamento; depois, estabelece-se metas factiveis para que o problema seja
resolvido; e, caso o problema néo seja resolvido, o Poder Judiciario utiliza de suas

atribuicdes institucionais para modificar as decisées inefetivas.

Apenas com o permanente e colaborativo didlogo, as determinacdes judiciais
se distanciardo da realidade pratica dos bloqueios institucionais e se aproximarao do
corolario democratico. Do contrario, caso as decisées de reforma continuem sendo
exaradas unilateralmente pelo Judiciario, a perda de legitimidade democréatica do

decisorio mitigara a concretude da reforma.

Mostrou-se, ademais, que o novo Cédigo de Processo Civil previu a figura dos
atos concertados, extremamente importantes quando se fala de reformas estruturais
(arts. 67 a 69 do CPC/15). No caso da fila das cirurgias de prétese ortopédica no
Ceard, viu-se que além do processo principal, paralelamente deflagravam-se
processos individuais, por intermédio dos quais também era solicitada a realizacdo
de cirurgias. Se cada juizo individualmente resolvesse interferir na ordem da fila de

cirurgia, todo o esfor¢co empreendido pela juiza Cintia seria prejudicado.

Dai entdo, mesmo antes da chegada no novo cédigo adjetivo civil, a juiza
dialogou com todos os demais juizes e solicitou uma conexao por efetividade de
todas as demandas individuais que fossem distribuidas com relacdo a necessidade

de cirurgia de colocacdo de prétese. Todos os juizes anuiram com o pedido da

376 Cf. LORENZETTI, 2010.
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magistrada, e passaram a encaminhar, por conexao, 0S processos que envolviam as
filas de cirurgia ortopédicas no Estado. Pretendeu-se centralizar todas as lides num
s juizo, evitando que decisdes individuais atrapalhassem a efetividade do processo

estrutural que corria em concomitancia.

Vé-se, neste caso, que a inclusdo dos atos concertados pelo CPC vem
justamente para codificar o modo de atuacdo do Poder Judiciario em processos
estruturais. Isto €, tal como implementado intuitivamente no caso das proteses
ortopédicas no Ceard, o emprego, pelos magistrados, do atos concertados
formalmente previstos no CPC/15 (arts. 67 a 69) apresenta-se, sem duvida, como

elemento vital a ampla efetividade dos litigios estruturais.

Em vista do todo aqui explanado, quanto a ADPF n° 347/DF, espera-se que 0
STF, para além de julgar procedente os pedidos definitivos, construa dialogicamente
com os demais Orgdos e entidades um planejamento de acdo para modificar as
terriveis condicbes apresentadas nos presidios brasileiros. Instituicbes como o
Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido, o CNJ e as organizacoes de direitos
humanos precisam urgentemente unir forgas para executar as medidas estruturais

necessarias a melhoria do sistema carcerario.

Evidentemente, a situacdo atual ndo se resolvera a curto prazo. Trata-se,
como o proprio nome denota, de um problema estrutural, que demanda tempo.
Contudo, a superlotacéo carceraria, os abusos fisicos e psicolégicos, a corrupcéo, a
falta de condicdes higiénicas e a auséncia de assisténcia sdo questdes que exigem
a adocdo de medidas urgentes, porque devolver a dignidade dos presos é medida
gue se sobrepde a qualquer delimitac&o institucional de competéncia ou regras fixas

de legitimidade democrética.
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