UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
Faculdade de Direito

A APLICABILIDADE DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL
A ORDEM JURIDICA BRASILEIRA: entre a maxima efetividade dos
direitos fundamentais e a separacdo dos poderes

Guilherme Augusto Alves Carvalho

Uberlandia/MG
2017



Guilherme Augusto Alves Carvalho

A APLICABILIDADE DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL
A ORDEM JURIDICA BRASILEIRA: entre a maxima efetividade dos
direitos fundamentais e a separagdo dos poderes

Trabalho de conclusdo de curso apresentado a
Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Uberlandia (UFU) como requisito parcial a
obtencdo do grau de Bacharel em Direito.

Orien: Prof. Dra. Simone Silva Prudéncio

Uberlandia/MG
2017



Guilherme Augusto Alves Carvalho

A APLICABILIDADE DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL
A ORDEM JURIDICA BRASILEIRA: entre a maxima efetividade dos
direitos fundamentais e a separagao dos poderes

Trabalho de conclusdao de curso aprovado para
a obtencdo do grau de Bacharel em Direito na
Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Uberlandia (UFU) pela banca examinadora
formada por:

Uberlandia, 13 de fevereiro de 2017.

Prof. Dr. ou Me. Simone Silva Prudéncio

Prof. Dr. ou Me. Alexandre Walmott Borges



RESUMO

O trabalho examina a tese do estado de coisas inconstitucional, buscando investigar sua
aplicabilidade a ordem constitucional brasileira. Por meio de pesquisa jurisprudencial,
observado o método indutivo, identifica a origem remota dessa técnica decisoéria no direito
estrangeiro, apreciando, a seguir, as decisdes proferidas sobre a matéria pela Corte
Constitucional colombiana, responsavel por sua sistematizagdo. O movimento de
incorporagdo da tese em comento pela ordem constitucional brasileira ¢ objeto do passo
seguinte da investigacdo, com o exame da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal
no julgamento da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 347/DF.
Em seguida, a luz do método hipotético-dedutivo, observada a pesquisa doutrinaria, ¢ exposta
a fundamentacgao teorico-normativa da referida técnica no Direito brasileiro, defendendo-se o
entendimento segundo o qual ela representa a culminancia da doutrina constitucional da
efetividade. Feito isso, o estudo compulsa as principais criticas dirigidas a tese do estado de
coisas inconstitucional pela doutrina patria, concluindo pela improcedéncia das obje¢des
aduzidas, tendo em vista os rigorosos pressupostos de incidéncia e limites impostos a sua
aplicagdo. Finalmente, faz-se um esbogo das perspectivas para o julgamento definitivo da
ADPF n° 347/DF e conclui-se, em arremate da pesquisa empreendida, pela adequagao da tese
do estado de coisas inconstitucional a garantia da efetividade da Constitui¢ao brasileira.

Palavras-chave: Estado de coisas inconstitucional. Litigios de Direito Publico. Sentengas
estruturais. ADPF n° 347/DF. Sistema penitenciario brasileiro. Crise carceraria.



ABSTRACT

The paper examines the thesis of the unconstitutional state of affairs, seeking to investigate its
applicability to the Brazilian constitutional order. By means of jurisprudential research,
observing the inductive method, it identifies the remote origin of this decision-making
technique in foreign law, appreciating, next, the decisions rendered on the matter by the
Colombian Constitutional Court, responsible for its systematization. The movement of
incorporation of the thesis by the Brazilian constitutional order is object of the next step of the
investigation, with the examination of the decision pronounced by the Federal Supreme Court
in the judgment of the ADPF n° 347/DF. Then, in the light of the hypothetical-deductive
method, observed the doctrinal research, is exposed the theoretical-normative foundation of
this technique in Brazilian Law, defending the understanding that it represents the culmination
of the constitutional doctrine of effectiveness. After, the study compiles the main criticisms
directed at the thesis of the unconstitutional state of affairs by the homeland doctrine,
concluding that the objections adduced are inadmissible, in view of the strict assumptions of
incidence and limits imposed on its application. Finally, it outlines the prospects for the final
judgment of ADPF n° 347/DF and concludes by the adequacy of the thesis of the
unconstitutional state of affairs to the guarantee of the effectiveness of the Brazilian
Constitution.

Keywords: Unconstitutional state of affairs. Public Law litigation. Structural decisions.
ADPF n° 347/DF. Brazilian prison system. Prison crisis.
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INTRODUCAO

A encampagdo da tese do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), no julgamento da medida cautelar na Argui¢do de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) 347/DF, suscitou relevante discussdo doutrindria sobre a
aplicabilidade do precitado conceito a ordem constitucional brasileira, mormente no que
concerne aos limites impostos pelo principio da separagao dos poderes. Malgrado a situacao
fatica apreciada pelo Excelso Pretorio evidenciasse induvidosa afronta a dimensdo objetiva
dos direitos fundamentais, a importagao da figura jurisprudencial sistematizada pela Corte
Constitucional da Colombia trouxe a baila uma pléiade de indagagdes sobre seus pressupostos
e possibilidades aplicativas ante uma realidade fatica marcada por um profundo hiato em face
da normatividade constitucional.

Noutro giro, as criticas dirigidas ao denominado ativismo judicial agudizaram-se
diante de um conceito cuja aparente maleabilidade possuiria poténcia usurpadora das
atribuicdes competenciais proprias aos outros poderes, habil a converter o Poder Judiciario em
uma entidade formuladora e executora de politicas publicas, atuagdo para a qual ndo possuiria
capacidade institucional.

Certo ¢, no entanto, que as normas constitucionais padecem de verdadeira sindrome de
inefetividade em terrae brasilis, apurando-se, no mais das vezes, uma persistente e dilatada
inércia dos poderes competentes em sua concretizagdo. Logo, a luz do principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais, uma postura de
autocontencao perante situacdes faticas de violagdo estrutural destes dispositivos nao se
mostraria consentanea ao tragado constitucional.

Nesse diapasdo, a tese do estado de coisas inconstitucional (ECI), aplicada pelo
Supremo Tribunal Federal diante das graves e generalizadas violagdes a direitos fundamentais
ocasionadas pelas condi¢des precarias do sistema penitenciario brasileiro, assoma como
resposta possivel ao referido quadro.

Todavia, impde-se a definicdo precisa de seu suporte fatico, bem assim a tratativa
minudente de seus limites normativos, porquanto incabivel converté-la em método aplicavel a
solucao de todas as mazelas da concretude constitucional brasileira. Deveras, a exacerbacao
do ativismo judicial ja4 se provou refrataria ao principio democrdtico e a harmonia e
independéncia dos poderes, ndo se prestando, tampouco, a resolver os imbroglios politicos em
que se imiscuiu, considerada a incapacidade institucional do Poder Judiciario para o

detalhamento meritério de politicas publicas.



Deste modo, ha de averiguar se outras figuras doutrindrias e jurisprudenciais
existentes, como a declaragdo de inconstitucionalidade por omissdo e o apelo ao legislador,
bastariam a protecao adequada da ordem constitucional, ou se, em determinados casos, a
prolagao de sentengas estruturais se afiguraria nao apenas cabivel como imperiosa.

Logo, assim se apresenta o problema a ser enfrentado no estudo que ora se empreende:
a investigacao sobre se a tese do estado de coisas inconstitucional guarda conformidade com a
ordem constitucional brasileira, salvaguardando a dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais, sem, com isso, descurar da indeclindvel primazia dos Poderes Legislativo e
Executivo na formulagdo e execucao de politicas publicas.

Para tanto, a opg¢do metodoldgica empregada transita entre a metddica indutiva,
empregada na analise da jurisprudéncia estrangeira e patria, e a hipotético-dedutiva, tendo em
vista o esclarecimento dos pressupostos e limites aplicativos do estado de coisas
inconstitucional em face da dogmatica constitucional brasileira. A pesquisa ostenta indole
predominantemente tedrica, centralizada em analise bibliografica e jurisprudencial tencionada
a compreensao do problema proposto (raciocinio juridico-compreensivo).

Assim, no primeiro capitulo buscar-se-a elucidar que a tese do estado de coisas
inconstitucional, muito embora tenha sido sistematizada pela jurisprudéncia da Corte
Constitucional colombiana, ndo encontra seu nascedouro naquelas plagas, ja tendo sido
aplicada em outros Estados, sem, contudo, se empregar a nomenclatura alhures referenciada.
Nesse sentido, sua laténcia no julgado proferido em Brown vs. Board of Education of Topeka
pela Suprema Corte estadunidense serd examinada.

A seguir, a sistematiza¢do e o amplo desenvolvimento conferidos a tese pela Corte
colombiana serao estudados, com o exame das sentengas SU-559/1997, T-153/1998 e T-
025/2004, tudo isso tendo em vista a elucidacdo dos supostos faticos e normativos que
originaram o entalhe do estado de coisas inconstitucional.

No segundo capitulo, discorrer-se-a sobre o movimento de recepc¢ao da tese em estudo
pelo Supremo Tribunal Federal, explicitando o supedaneo fatico e os fundamentos juridicos
do acordao proferido na medida cautelar concedida no bojo da ADPF n° 347/DF, com a
identificagdo dos parametros observados pela Corte em sua aplicacao.

Ato continuo, o terceiro capitulo buscara explicitar os fundamentos para a
incorporagdo da tese do estado de coisas inconstitucional a ordem juridica brasileira,
sustentando que a precitada técnica decisdria expressa a culminancia da doutrina brasileira da

efetividade das normas constitucionais.



Feito isso, o trabalho passard ao exame das principais criticas dirigidas a tese do
estado de coisas inconstitucional pela doutrina patria, buscando, em resposta aquelas,
apresentar os pressupostos de incidéncia e os limites aplicativos da técnica decisoria em
estudo.

No quarto capitulo, serdo expostas, com brevidade, as perspectivas para o julgamento
definitivo da ADPF n° 347/DF pelo Supremo Tribunal Federal, a luz das premissas
anteriormente fixadas.

Finalmente, o presente estudo monografico alcancara uma conclusdo sobre o problema
proposto, isto é, acerca da aplicabilidade da tese do estado de coisas inconstitucional a ordem
juridica patria, com a delimitacdo de seu ambito de incidéncia, assim como a possibilidade de
utilizacao do instituto para solucionar e remediar problemas vividos hodiernamente, como por

exemplo, a crise carceraria.



1 A GENESE JURISPRUDENCIAL DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL NO DIREITO COMPARADO

O esforco juridico-compreensivo a ser empreendido perante a técnica decisoria do
estado de coisas inconstitucional (ECI) ndo pode prescindir de necessaria imersao em seu
horizonte historico-conceptivo, de molde a aclarar os pressupostos faticos e juridicos
conducentes a sua lucubragdo. Demais disso, conforme observa Gadamer, a tarefa
hermenéutica esboga uma permanente tensdo entre texto e presente, afigurando-se impossivel
o adequado enfrentamento do problema proposto sem o recurso a rede referencial de sentido

subjacente ao tema em comento.'

Todo o encontro com a tradi¢@o realizado com consciéncia histdrica experimenta por
si mesmo a relacdo de tens@o entre texto e presente. A tarefa hermenéutica consiste
em ndo ocultar esta tensdo em uma assimilagdo ingénua, mas em desenvolvé-la
conscientemente. Esta ¢ a razdo por que o comportamento hermenéutico esta
obrigado a projetar um horizonte que se distinga do presente. A consciéncia
histérica ¢ consciente de sua propria alteridade e por isso destaca o horizonte da
tradigdo com respeito ao seu proprio. Mas, por outro lado, ela mesma néo é, como ja
procuramos mostrar, sendo uma espécie de superposigdo sobre uma tradi¢do que
continua atuante, e por isso ela recolhe em seguida o que acaba de destacar, com o
fim de intermediar-se consigo mesma na unidade do horizonte historico que alcanca
dessa maneira. O projeto de um horizonte histérico €, portanto, s6 uma fase ou
momento na realizagdo da compreensdo, ndo se prende na autoalienagdo de uma
consciéncia passada, mas se recupera no proprio horizonte compreensivo do
presente. Na realizacdo da compreensdo tem lugar uma verdadeira fusao horizontica
que, com o projeto do horizonte histérico, leva a cabo simultaneamente sua
suspensdo.?

Nessas razdes, o presente capitulo objetiva apreciar a origem jurisprudencial do estado
de coisas inconstitucional no Direito Comparado. Por primeiro, serd examinado com
brevidade o caso Brown vs. Board of Education, julgado pela Suprema Corte Estadunidense
em 1954, com o fito arquetipico de se mostrar que a prolagdo de decisorios estruturais nao
consubstancia inovacao formulada pela Corte Constitucional colombiana. Ao revés, a figura
do estado de coisas inconstitucional, conquanto assim denominada e sistematizada por este
orgado judicidrio, encontra antecedentes em decisorios paradigmaticos de situagdo temporal
mais remota.

A contemplacdo do tratamento dispensado a técnica decisoria em comento pela Corte

Constitucional da Colombia representard o passo seguinte. Diversas decisoes proferidas por

! GADAMER, H. G. Verdade e método: tragos fundamentais de uma hermenéutica filosofica. 3.ed. Petropolis:
Vozes, 1999.
2 Ibid., p. 394.



aquele pretdrio serdo compulsadas, tendo em vista corporificarem a fonte imediata da qual o
Supremo Tribunal Federal patrio se abeberou para a constru¢do do decisum proferido na

ADPF/MC n° 347/DF.

1.1 A origem remota da tese do estado de coisas inconstitucional na jurisprudéncia

estrangeira

Apesar de o termo “estado de coisas inconstitucional” ter sido cunhado pela Corte
Constitucional colombiana, os elementos essenciais dessa técnica decisoria ja foram adotados
anteriormente pelos poderes judiciarios de outros Estados. A reflexdo supramencionada
imbui-se de pronunciada relevancia hermenéutica ao se ter em consideracao que, nao raras
vezes, a Ciéncia Juridica se utiliza de “rotulos” ou nomenclaturas supostamente
especializadas como instrumento de dominagdo. Com esteio em figuras dogmaticas
esvaziadas semanticamente, se justificam os mais proeminentes arbitrios decisorios, dai
decorrendo o arrazoamento para os porvindouros paragrafos, qual seja, o de aclarar os
pressupostos de incidéncia do “estado de coisas inconstitucional”, a fim de obstar que, sob um
manejo equivocado da técnica, se estruture uma perigosa juristocracia.’

Desta feita, a mirada hermenéutica sobre o carater antecedente da aplicacao do estado
de coisas inconstitucional em relagdo a sua denominagdo tem o condao de desvelar os
elementos estruturantes que configuram seu dmbito normativo, cuja tessitura significativa se
erige como limite & manipulacdo sofistica do conceito.

Assim, como julgado paradigmatico a esse respeito, tem-se o caso Brown vs. Board of

Education of Topeka, o qual se passa a examinar.

1.1.1 O caso Brown vs. Board of Education of Topeka

No caso Brown vs. Board of Education of Topeka, a Suprema Corte estadunidense se
defrontou com quatro casos, oriundos dos estados de Kansas, Carolina do Sul, Virginia e
Delaware, nos quais demandantes negros se insurgiam contra a segregacao racial no sistema

educacional norte-americano. Segundo os autores alegaram, a segregagao ofendia a clausula

3 cf. MAUS, 1. Judicidrio como superego da sociedade: o papel da atividade jurisprudencial na “sociedade
orfa”. Revista Novos Estudos - CEBRAP, n° 58, nov. 2000.



de igual protecao contida na Décima-quarta emenda, porque negros e brancos desfrutavam,

forgosamente, de uma formagao educacional distinta.

Em cada um desses casos, minorias da raga negra, por meio de seus representantes
legais, demandaram as Cortes com o fito de obterem a admiss@o nas escolas publicas
de suas comunidades com base em critérios ndo-segregacionistas. Percorridas todas
as instancias judiciais inferiores, tiveram negada sua admissdo as escolas
frequentadas por criangas brancas, com base em leis que determinavam ou
permitiam a segregacdo racial. Segundo alegaram os demandantes, essa segregacao
violava a cldusula de igual prote¢do contida na décima quarta emenda.*

Dois argumentos evidenciam de modo indubitavel que a Corte de Warren, a despeito
de nio ter se valido da nomenclatura, aplicou técnica decisoria equivalente ao estado de coisas
inconstitucional. Em primeiro lugar, ao julgar os quatro feitos, a Corte observou que a
violagdo massiva e generalizada a igual prote¢do atingia um niimero exacerbado de cidadaos
norte-americanos, devendo a decisdo proferida se estender a todos eles. Por outro lado, em
Brown vs. Board of Education II, os juizes determinaram a realizagdo de um conjunto de
medidas concretas pelos 0rgdos e agentes publicos, tendo em vista a superagdo do estado de
inconstitucionalidade.’

Destaque-se, nesse sentido, a ordem emitida as autoridades escolares, para que
criassem mecanismos promotores da paulatina dessegregacdo racial nas escolas norte-
americanas, delegando-se a magistratura federal o monitoramento e a fiscalizagdo das
providéncias adotadas. Com efeito, Brown vs. Board of Education assenta-se sobre um novo

modelo de litigancia, andlogo aquele subjacente a técnica do estado de coisas inconstitucional:

Como ensina Fiss, o referido modelo de litigancia surge no direito norte-americano
como uma ferramenta necessaria para implementar a decisdo tomada pela Suprema
Corte em Brown v. Board of Education. O esfor¢o de traduzir essa decisdo para a
pratica institucional e social do pais representou uma radical transformacao do status
quo, enfrentando formas difusas de resisténcia. Efeito tdo intenso ndo poderia ser
atingido através de uma decisdo que, pura e simplesmente, declarasse a
inconstitucionalidade de uma pratica. Por esse motivo, em decisdo proferida pela
Suprema Corte no ano seguinte a inicial — conhecida como Brown II, de 1955 — foi
atribuida as autoridades escolares a responsabilidade por criar mecanismos que

4 “In each of the cases, minors of the Negro race, through their legal representatives, seek the aid of the courts in
obtaining admission to the public schools of their community on a nonsegregated basis. In each instance, they
had been denied admission to schools attended by white children under laws requiring or permitting segregation
according to race. This segregation was alleged to deprive the plaintiffs of the equal protection of the laws under
the Fourteenth Amendment” (tradugio nossa). 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 16 jan. 2017.

> 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 16 jan.
2017.



tornassem possivel a dessegregacdo racial no sistema de ensino publico americano,
decidindo-se, ainda, que caberia ao poder judiciario federal em escala nacional as
tarefas de monitorar as providéncias a serem adotadas e combater abusos e
obstrucdes a decisdo. Com a adogao desse modelo decisorio, assume o judiciario um
papel de motor de reformas das instituicdes publicas. Essa forma de jurisdi¢do ¢
considerada o protdtipo do modelo decisorio associado ao reconhecimento de
estados de coisas inconstitucionais, defendendo-se a sua incorporagdo em outros
paises.®

Assim, incontroversa a presenca de um litigio estrutural, para o qual foi
prolatada uma sentenca de mesmo jaez, tendo como fulcro a violagdo ampla e persistente de
direitos fundamentais pelos diversos nucleos do poder. Para além do efeito declaratério da
incompatibilidade entre a segregacdo racial no sistema educacional e a décima-quarta
emenda, a Suprema Corte norte-americana atribuiu a decisdo induvidosa ordem sistematica de
formulacdo de politicas publicas, transcendente ao mero efeito mandamental, porque dirigida
a um amplo conjunto de 6rgdos publicos e elaboradora de um quadro amplo, porém flexivel,
de agdes institucionais, a ser colmatado pelos agentes competentes e submetido a revisao

judicial com esteio no mecanismo da retengdo de jurisdigdo.

1.2 A sistematizacio do estado de coisas inconstitucional pela Corte Constitucional da

Colombia

A Corte Constitucional da Colombia foi a responsavel por conferir cientificidade a
técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional, cuja nomenclatura idealizou. Decerto,
pode-se asseverar que antes do entalhe de seus precedentes tal procedimento consubstanciava
uma praxis casuistica, desprovida de contornos tedricos abstratos. A seguir, serdo examinados

trés de seus julgados mais relevantes sobre a tematica.

1.2.1 A Sentenga de Unificagdo (SU) — 559/1997

A sentenga de unificacdo (SU) — 599/1997 representou a primeira oportunidade na
qual a Corte Constitucional colombiana declarou, expressamente, o estado de coisas
inconstitucional. /n casu, 45 professores dos municipios de Maria La Baja e Zambrano
tiveram seus direitos previdencidrios negados pelas autoridades locais. Ao se debrugar sobre a

matéria de fato, a Corte verificou que a negativa atingia um nimero assaz superior de

¢ PEREIRA, J. R. G; GONCALVES, G. A. Inconstitucionalidade sistémica e multidimensional: transformagdes
no diagnostico das violagdes a Constitui¢do. Revista Juris Poiesis, Salvador, ano 18, n. 18, jan./dez. 2015, p.
149.



profissionais da educagdo em relagdo aos demandantes, constatando a omissdo de diversos
orgios e agentes na concretizagdo dos comandos constitucionais.’

Logo, pouco ou nada adiantaria a emissdo de um comando sentencial condenatorio a
uma obrigacao de fazer dirigido a determinada reparti¢ao da estrutura administrativa. A uma,
porque o litigio transcendia as partes demandantes, atingindo um nimero exacerbado de
sujeitos, que ulteriormente se dirigiriam ao Poder Judicidrio para buscar a satisfacdo de suas
pretensdes. A duas, visto que a violagdo massiva e generalizada aos direitos fundamentais
previdenciarios decorria de omissoes dos diversos poderes constituidos, consubstanciando
uma falha estrutural da organizagdo politico-juridica, a qual somente poderia ser sanada
mediante um plano de ag¢do coordenado dos diversos niveis de poder.

Conforme os juizes constitucionais colombianos observaram, a politica alocativa de
subsidios educacionais possuia uma estrutura desigual, legando algumas entidades territoriais
destituidas de recursos para o cumprimento das normas previdencidrias, dada a distor¢ao
distributiva verificada no cerne do governo central. Diante disso, para além de garantir os
direitos subjetivos dos litigantes, a Corte deliberou pela protecdo da dimensdo objetiva dos
direitos fundamentais postos em jogo.®

Assim, com fulcro na existéncia de um “dever de colabora¢do” do Poder Judiciario
perante os demais poderes, declarou a existéncia de um estado de coisas inconstitucional,
determinando aos municipios que se encontravam em situacdo andloga a dos demandados a
supressao da inconstitucionalidade em um prazo razoavel. Com vistas ao desate do imbroglio
concernente a iniquidade distributiva, emitiu ordens aos Ministros da Educacio e da Fazenda,
ao Diretor do Departamento Nacional de Planejamento, aos Governadores e Assembleias, aos
Prefeitos e aos Conselhos Municipais para a ado¢do das medidas praticas e orcamentarias

necessarias para que os municipios pudessem saldar suas obrigacdes.’
1.2.2 A Sentenca de Tutela (T) — 153/1998
Tema semelhante ao posteriormente versado na ADPF n° 347/DF foi discutido neste

julgado. A superlotacdo dos presidios de Bogotd e de Bellavista de Medellin ensejou a

propositura da agdo origindria do feito, tendo a Corte Constitucional observado que as

7 COLOMBIA. Corte Constitucional.  Sentencia ~ SU-559 de  1997. Disponivel  em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97 . htm>. Acesso em 16 jan. 2017.

$ COLOMBIA, 1997, passim.

9 COLOMBIA, 1997, passim.



precarias condi¢des dos dois presidios se repetiam na maior parte dos estabelecimentos

prisionais colombianos, conforme apurado em inspecdes realizadas no curso da acao:

As inspecdes permitiram a comissao judicial chegar a conclusio de que as condigdes
de reclusdo nos dois presidios visitados sdo absolutamente desumanas, indignas de
uma pessoa humana, qualquer que seja sua classe social. As condigdes de
albergamento dos detentos sdo motivos de vergonha para um Estado que proclama
seu respeito pelos direitos das pessoas e seu compromisso com a populagdo
marginalizada.'”

Com efeito, defrontado com a denominada “tragédia diaria dos carceres”, o 6rgdo
jurisdicional declarou o estado de coisas inconstitucional. Entre os fundamentos elencados,
destaca-se a auséncia de provimentos legislativos destinados a melhoria das condigdes
penitenciarias, bem como a inexisténcia de politicas publicas voltadas a este fim.

Deveras, ante a verificagdo de pujantes bloqueios institucionais para a tratativa do
problema nas outras esferas de poder, considerada a impopularidade eleitoral da matéria,
outra alternativa ndo vislumbrou a Corte que ndo a prolagdo de uma sentenga estrutural,
porquanto presentes os pressupostos de incidéncia da técnica decisoria sub examine, assim

sumarizados no julgado:

Violagdo sistematica de direitos fundamentais, falhas estruturais das politicas
publicas no pais, a necessidade imperiosa do trabalho conjunto de diversas
autoridades publicas, assim como a verificagdo do ajuizamento de multiplas acdes
de tutela para a defesa dos direitos fundamentais.'!

Em arremate do caso, os juizes constitucionais decidiram por ordenar a elaboracio de
um plano nacional de constru¢do e reparacao de unidades carcerarias por parte do governo
nacional. Determinaram, outrossim, a aloca¢do dos recursos or¢camentarios necessarios a
execu¢do dos projetos e a criacdo de presidios proprios pelos governadores das entidades
territoriais. Por fim, prescreveram a adocao de medidas pelo Presidente da Republica, a fim de

obstar a violagio massiva a dignidade e a integridade fisica dos apenados.'?

10 “Las inspecciones le permitieron a la comision judicial llegar a la conclusion de que las condiciones de
reclusion en las dos carceles citadas son absolutamente infrahumanas, indignas de una persona humana,
cualquiera sea su condicion personal. Las condiciones de albergue de los internos son motivo de vergiienza para
un Estado que proclama su respeto por los derechos de las personas y su compromiso con los marginados”
(traducao nossa). COLOMBIA. Sentencia T-153 de 1998c. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T- 153-98.htm>. Acesso em 16 jan. 2017.

11 “Violacién sistemética de los derechos fundamentales, fallas estructurales de las politicas publicas en el pais,
la necesidad imperiosa del trabajo en conjunto de diversas autoridades publicas, asi como la verificacion de la
presentacion multiple de acciones de tutela para la defensa de los derechos fundamentales” (tradugdo nossa).
COLOMBIA, 1998c.

12 Tbid.



Os comandos estruturais exarados pela Corte ndo obtiveram éxito, porém. Ausentes
mecanismos de monitoramento e fiscalizagdo de cumprimento das decisdes pelos agentes
y e . . . . .. 13 .
politicos, o estado de coisas inconstitucional persistiu.”” Logo, o grande contributo deste caso
foi realgar a indissociabilidade entre sentencas estruturais e sistemas institucionais de

checagem de seu cumprimento, sob pena de inocuidade do pronunciamento jurisdicional.

1.2.3 A Sentenca de Tutela (T) — 025/2004

Trata-se do decisorio mais relevante proferido pela Corte Constitucional colombiana
referente a tese do estado de coisas inconstitucional. Originado de 108 acdes de tutela
propostas por 1.150 familias refugiadas (desplazadas) em razdo da guerra do narcotréfico,
especialmente pela atuagcdo perniciosa das FARC (Forgcas Armadas Revolucionarias da
Colombia), reclamava a adog¢do de providéncias por parte dos diversos Orgdos e agentes
politicos no sentido de se estabelecer uma politica nacional de acomodag¢do e atendimento as
familias deslocadas, pondo termo as graves e persistentes violagdes aos direitos fundamentais
de seus membros. '

Ao examinar a ordem juridica colombiana e a atuacdo dos poderes constituidos no
tocante a matéria, a Corte observou a existéncia de verdadeira invisibilidade social em relagao
aos refugiados. Noutros termos: o debate politico nacional se mostrava alheio as suas
precarias condicOes existenciais € inexistiam programas governamentais operantes
direcionados a sua assisténcia.”> Por essa razdo, os juizes constitucionais colombianos
apreciaram se a situagdo fatica corporificava um estado de coisas inconstitucional,
dissertando, para tanto, sobre os pressupostos tedricos de incidéncia normativa da sobredita

figura juridica, assim explicitados na sentenca:

Dentre os fatores valorados pela Corte para definir se existe um estado de coisas
inconstitucional, cabe destacar os seguintes: (i) a violagdo massiva e generalizada de
varios direitos constitucionais que afeta um numero significativo de pessoas; (ii) a
omissdo prolongada das autoridades no cumprimento de suas obrigagdes para
garantir tais direitos; (iii) a adog@o de praticas inconstitucionais, como a
incorpora¢do da via judicial como parte do procedimento para garantir o direito
violado; (iv) a ndo expedicdo de medidas legislativas, administrativas ou
orcamentarias necessarias para evitar a violagdo dos direitos; (v) a existéncia de um
problema social cuja solugdo reclama a intervengdo de varios Orgdos e agentes

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

4 GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social: cémo la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: De Justicia, 2010, p. 79.

15 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Disponivel em:
<http://jota.info/jotamundo-estado- de-coisas-inconstitucional>. Acesso em: 15 jan. 2017.



publicos, requer a adog@o de um conjunto complexo ¢ coordenado de agdes e exige
um nivel de recursos que demanda um esforgo or¢amentario adicional relevante; (vi)
se todas as pessoas afetadas pelo mesmo problema recorressem a justiga para obter a
protecao de seus direitos, isso produziria um abarrotamento de processos no Poder
Judiciario.'®

A luz de tais premissas, a Corte Constitucional reputou presentes os pressupostos do
estado de coisas inconstitucional na espécie. O acerbo numero de agdes de tutela propostas
pela populagdo refugiada (108, apenas no feito julgado pela Corte), corroborava que as
violagdes a direitos fundamentais, destacadamente aos direitos a moradia, a vida, a liberdade e
a alimentacdo, entre outros, afetavam um numero significativo de pessoas, consoante

consignou a sentenga:

Desde 1997, quando a Corte abordou pela primeira vez a gravissima situagdo dos
deslocados pelo narcotrafico na Colombia, foram proferidos dezessete decisoes para
proteger algum ou varios dos seguintes direitos: (i) em trés ocasides para proteger a
populacdo deslocada contra atos de discriminag@o; (ii) em cinco ocasides para
proteger a vida e a integridade fisica; (iii) em seis ocasides para garantir 0 acesso
efetivo aos servicos de satde; (iv) em cinco casos para proteger o direito ao minimo
vital, garantindo o acesso aos programas de auxilio financeiro; (v) em duas situagdes
para proteger o direito a moradia; (vi) em um caso para proteger a liberdade de
locomogdo; (vii) em nove ocasides para garantir o acesso ao direito a educagio;
(viii) em trés casos para proteger os direitos das criangas; (ix) em dois casos para
proteger o direito a escolha do domicilio (x) em duas oportunidades para proteger o
direito ao livre desenvolvimento da personalidade; (xi) em trés ocasides para
proteger o direito ao trabalho; (xii) em trés situagdes para garantir o acesso a ajuda
humanitaria de emergéncia; (xiii) em trés casos para proteger o direito de peticdo
relacionado com a solicitacdo de acesso a alguns dos programas de atencdo a
populagdo deslocada; (xiv) em sete ocasides para evitar que a exigéncia de registro
como deslocado impedisse o0 acesso aos programas governamentais de assisténcia.!”

16 “Dentro de los factores valorados por la Corte para definir si existe un estado de cosas inconstitucional, cabe
destacar los siguientes: (i) la vulneraciéon masiva y generalizada de varios derechos constitucionales que afecta a
un numero significativo de personas; (ii) la prolongada omision de las autoridades en el cumplimiento de sus
obligaciones para garantizar los derechos; (iii) la adopcion de practicas inconstitucionales, como la
incorporacién de la accidon de tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado; (iv) la
no expedicion de medidas legislativas, administrativas o presupuestales necesarias para evitar la vulneracion de
los derechos. (v) la existencia de un problema social cuya solucidon compromete la intervenciéon de varias
entidades, requiere la adopcion de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de recursos
que demanda 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” (tradu¢do nossa). COLOMBIA. Sentencia T-025 de 2004. Disponivel em:

<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t- 025-04.htm>. Acesso em 16 jan. 2017, traducéo nossa.

17 “Desde 1997, cuando la Corte abordd por primera vez la gravisima situacion de los desplazados en Colombia,

la Corte ha proferido 17 fallos para proteger alguno o varios de los siguientes derechos: (i) en 3 ocasiones para
proteger a la poblacion desplazada contra actos de discriminacion; (ii) en 5 eventos para proteger la vida e
integridad personal; (iii) en 6 ocasiones para garantizar el acceso efectivo a los servicios de salud; (iv) en 5 casos
para proteger el derecho al minimo vital garantizando el acceso a los programas de restablecimiento econdémico;
(v) en 2 eventos para proteger el derecho a la vivienda; (vi) en un caso para proteger la libertad de locomocion;
(vii) en 9 ocasiones para garantizar el acceso al derecho a la educacion; (viii) en 3 casos para proteger los
derechos de los nifios; (ix) en 2 casos para proteger el derecho a escoger su lugar de domicilio; (x) en 2
oportunidades para proteger el derecho al libre desarrollo de la personalidad; (xi) en 3 ocasiones para proteger el
derecho al trabajo; (xii) en 3 eventos para garantizar el acceso a la ayuda humanitaria de emergencia; (xiii) en 3
casos para proteger el derecho de peticion relacionado con la solicitud de acceso a alguno de los programas de



Ademais, as vulneragdes a direitos fundamentais ocorridas ndo eram imputaveis a
apenas um 6rgdo ou entidade da administragdo publica colombiana, resultando da inagao de
diversos espacos institucionais, a evidenciarem uma falha estrutural grave no sistema
protetivo das populacdes refugiadas, que somente poderia ser sanada mediante um plano
conjunto e coordenado de agdes envolvendo os diversos niveis da administragdo e da
legislatura. Em suma, assim pontificou a Corte sobre a constatacdo de um estado de coisas

inconstitucional na quadratura fatica compulsada:

Virios elementos confirmam a existéncia de um estado de coisas inconstitucional
em relagdo a situacdo da populagdo internamente deslocada em razdo da guerra do
narcotrafico. Em primeiro lugar, a gravidade da situacdo de vulneragdo de direitos
enfrentada pela populagdo deslocada foi expressamente reconhecida pelo legislador
colombiano ao definir a condi¢do de deslocado, e ressaltar a violagdo massiva de
multiplos direitos. Em segundo lugar, outro elemento que confirma a existéncia de
um estado de coisas inconstitucional em matéria de deslocamento for¢cado é o
elevado volume de agdes de tutela propostas pelos deslocados para obter as diversas
ajudas e o incremento das mesmas. Em terceiro lugar, os processos reunidos na
presente agdo de tutela confirmam este estado de coisas inconstitucional e assinalam
que a violagdo de direitos afeta boa parte da populagdo deslocada, em varios lugares
do territério nacional, e que as autoridades se omitiram em adotar as medidas
corretivas necessarias. Em quarto lugar, a persisténcia da violagdo de tais direitos
ndo ¢ imputavel a uma unica entidade. Em quinto lugar, a vulneracdo dos direitos
dos deslocados repousa em fatores estruturais enunciados no anexo de nimero seis
destes autos, no qual se destaca a falta de correspondéncia entre o que dizem as
normas € os meios para cumpri-las, aspecto que adquire maior importancia quando
se observa a insuficiéncia de recursos dada a evolugdo do problema do deslocamento
e se aprecia a magnitude do problema frente a capacidade institucional para
responder oportuna e eficazmente a ele. Em conclusdo, a Corte declarara
formalmente a existéncia de um estado de coisas inconstitucional relativo as
condigdes de vida da populacdo internamente deslocada. Por isso, tanto as
autoridades nacionais como as territoriais, dentro da orbita de suas competéncias,
devem adotar as medidas corretivas que permitam superar esse estado de coisas.'®

atencion a la poblacion desplazada; y (xiv) en 7 ocasiones para evitar que la exigencia del registro como

desplazado impidiera el acceso a los programas de ayuda” (tradugio nossa). COLOMBIA, 2004.

18 “Varios elementos confirman la existencia de un estado de cosas inconstitucional respecto de la situacion de

la poblacion internamente desplazada. En primer lugar, la gravedad de la situacion de vulneracion de derechos
que enfrenta la poblacion desplazada fue expresamente reconocida por el mismo legislador al definir la
condicion de desplazado, y resaltar la violacion 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. En tercer lugar, los procesos acumulados en la presente accidon de tutela, confirma ese
estado de cosas inconstitucional y sefialan que la vulneraciéon 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. En cuarto lugar, la continuacion de la vulneracion de tales derechos no es imputable a
una unica entidad. En quinto lugar, la vulneracién 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.
En conclusion, la Corte declarard formalmente la existencia de un estado de cosas inconstitucional relativo a las
condiciones de vida de la poblacion internamente desplazada. Por ello, tanto las autoridades nacionales como las



Ante o exposto, a Corte declarou o estado de coisas inconstitucional e proferiu uma
sentencga estrutural, determinando a destinagdo de recursos orgamentarios para atendimento as
populagdes deslocadas, a formulagdo de novas politicas publicas e de um novo marco
regulatério legal protetivo aos direitos individuais dos refugiados e a dimensdo objetiva
dessas normas. Ressalte-se que os juizes constitucionais nao detalharam o mérito das medidas
legislativas e administrativas ordenadas, preservando as competéncias titularizadas pelos
poderes Legislativo e Executivo para procedé-lo.

A grande novidade da Sentenga T-025/2004, no entanto, foi a idealizag¢do do instituto
da retencdo de jurisdigdo. Isto €, se o principio da separagdo dos poderes impede que o Poder
Judiciario formule diretamente as politicas publicas e os diplomas legislativos destinados a
superacao do estado de coisas inconstitucional, como garantir que os 6rgdos competentes
cumprirdo satisfatoriamente as ordens judiciais exaradas? A vista deste problema, a Corte
estabeleceu um programa de monitoramento dos efeitos da decisdo judicial, com a periddica
realizacdo de audiéncias publicas orientadas a verificagao dos resultados colhidos, reservando
para si a possibilidade de impor penalidades ou determinar novas medidas, em caso de
cumprimento insatisfatorio do decisum.

Neste passo, € possivel esbocar a conclusdo preliminar de que o sucesso haurido na
implementag¢do da Sentenca T-025/2004 deveu-se a 6tima harmonizagdo entre o principio da
separacao dos poderes e a protecdo a dimensao objetiva dos direitos fundamentais, obtida, de
um lado, com manutencdo do espaco de discricionariedade dos 6rgdos competentes para o
cumprimento das ordens judiciais, cujos enunciados ndo desceram ao detalhamento das
politicas publicas determinadas, e, por outro outro, com o instituto da retencao de jurisdicao, a
obstar que aqueles atores convertessem tal discricionariedade em nova inacao ou em atuacao

deficiente.

territoriales, dentro de la orbita de sus competencias, habran de adoptar los correctivos que permitan superar tal
estado de cosas” (tradug@o nossa). COLOMBIA, 2004.



2 A ADPF/MC n° 347/DF E A IMPORTACAO DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A medida cautelar deferida pelo plenario do Supremo Tribunal Federal no bojo da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 347/DF notabilizou-se por
corporificar a importagdo da técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional para a
ordem juridica brasileira. Nas linhas seguintes, pretende-se apreciar o referido movimento de
incorporagdo, com o fito de se colher os pressupostos esbogados pelo Excelso Pretorio para a
aplicagdo da tese, averiguando, outrossim, em que medida o decisorio patrio coincidiu com a

tratativa dispensada a matéria por parte da Corte Constitucional colombiana.

2.1 Premissas faticas

A ADPF n° 347/DF foi proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) apos
representacdo da Clinica de Direitos Humanos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UERJ) atinente as precarias condi¢des do sistema prisional brasileiro. Patrocinada pelo
Professor Dr. Daniel Sarmento, a agdo propugna que a situagdo carceraria do Brasil
consubstancia um estado de coisas inconstitucional, requerendo a imposi¢do de um conjunto
de obrigacdes ao Poder Publico.

Em suma, o proponente da agdo sustenta que a situagdo calamitosa dos presidios
nacionais viola o principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. III, da CRFB/1988),
bem como uma vasta gama de direitos e garantias fundamentais, quais sejam: a vedagao de
tortura e tratamento desumano ou degradante (art. 5°, inc. III), a proibig¢ao de penas cruéis (art.
5°, inc. XLVII, alinea “e”), a garantia de respeito a integridade fisica e moral do preso (art. 5°,
inc. XLIX), o direito de acesso a justica (art. 5°, inc. XXXV), o devido processo legal (art. 5°,
inc. LIV e LV), a presungdo de inocéncia (art. 5°, inc. LVII) e os direitos sociais a saude,
educacdo, trabalho e segurancga (art. 6°).

Conforme aduz a peti¢do inicial da lavra do ilustre constitucionalista, o numero atual
de presos no Brasil ultrapassa 560.000, ao passo que o nimero de vagas soma pouco mais de
350.000. Tais estatisticas bastam para corroborar uma realidade consabida: a superlotagao dos
presidios brasileiros. Demais disso, 41% dos presos brasileiros sdo provisorios, isto €, nao

possuem contra si senten¢a penal condenatéria transitada em julgado, ou, conforme o mais



recente entendimento do Supremo Tribunal Federal, acérddo condenatério de segundo grau
contra o qual caibam apenas os recursos extraordinarios (género)."

Em inspe¢des realizadas em diversos presidios brasileiros, o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) observou a existéncia de celas superlotadas, com detentos amontoados, sem
camas ou colchdes. Outra pesquisa referenciada na exordial, empreendida pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP), verificou que, entre 1.589 estabelecimentos
prisionais visitados, 780 ndo possuiam camas e 365 nao ofereciam colchdes para todos os
detentos. Noutro giro, 1.099 deles ndao dispunham de dgua quente para banho e 636 ndo
forneciam produtos de higiene pessoal. A auséncia de bibliotecas e de locais para a atividade
desportiva alcangava, respectivamente, 60% e 47% dos presidios, sendo que 10% sequer
contavam com locais para banho de sol. A esses fatos, somam-se a auséncia da separagao
entre presos definitivos e provisodrios, a inexisténcia de assisténcia juridica aos reclusos e de
prestacdo de servicos de satide e de alimentacdo adequada.®”

Destarte, a proliferacdo de doencas infectocontagiosas, a reiteragdo de massacres e
motins, como os ocorridos no Presidio de Pedrinhas, no Maranhdao, no Complexo
Penitencidria Anisio Jobim (COMPAJ), em Manaus/AM, e na penitenciaria de Alcaguz/RN,
aliados ao elevado indice de reincidéncia dos egressos, denotam a faléncia generalizada do
sistema penitenciario brasileiro. Como causas desse contexto fatico de violagdo massiva de
direitos e garantias fundamentais, o demandante aponta a omissdo e a atuagdo deficiente nos
diversos niveis da administragao publica, da legislatura e do Poder Judiciario. Nesse diapasao,
o contingenciamento permanente de recursos do FUNPEN (Fundo Penitenciario Nacional)
pelo Executivo federal, assim como o abuso na decretagdo das prisdes preventivas pelos
magistrados, revelam uma falha estrutural na politica carceraria, somente passivel de
enfrentamento pelo manejo excepcional da técnica decisoria do estado de coisas
inconstitucional.

Dada a gravidade e preméncia na resolucdo do quadro narrado, o partido arguente
requereu o deferimento de um conjunto de medidas de natureza cautelar, a seguir

relacionadas:

19 Dados extraidos do voto proferido pelo Min. Marco Aurélio Mello, relator da Argui¢do de Descumprimento
Fundamental (ADPF) n°® 347 no Supremo Tribunal Federal. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida
Cautelar na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio
Mello. Diario da Justi¢a, Brasilia, 19 de fevereiro de 2016.

20 Dados extraidos do voto proferido pelo Min. Marco Aurélio Mello, relator da Arguigdo de Descumprimento
Fundamental (ADPF) n° 347 no Supremo Tribunal Federal. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida
Cautelar na Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio
Mello. Diario da Justi¢a, Brasilia, 19 de fevereiro de 2016.



[...] Requer o Arguente, com fundamento no art. 50 da Lei no 9.882/99, a concessdo
de medida cautelar, a fim de que esta Corte Suprema, até o julgamento definitivo da
acdo:

a) Determine a todos os juizes e tribunais que, em cada caso de decretagdo ou
manutengdo de prisdo provisoria, motivem expressamente as razdes que
impossibilitam a aplicacdo das medidas cautelares alternativas a privagdo de
liberdade, previstas no art. 319 do Cddigo de Processo Penal.

b) Reconheca a aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos ¢ 7.5 da Convengao Interamericana de Direitos Humanos, determinando a
todos os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias de custodia, 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 concessdo de cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o
processo de execugdo penal.

d) Reconheca que como a pena ¢ sistematicamente cumprida em condi¢cdes muito
mais severas do que as admitidas pela ordem juridica, a preservagdo, na medida do
possivel, da proporcionalidade e humanidade da sangdo impde que os juizes
brasileiros apliquem, sempre que for vidvel, penas alternativas a priso.

e) Afirme que o juizo da execug@o penal tem o poder-dever de abrandar os requisitos
temporais para a fruigdo de beneficios e direitos do preso, como a progressdo de
regime, o livramento condicional e a suspensdo condicional da pena, quando se
evidenciar que as condi¢des de efetivo cumprimento da pena sdo significativamente
mais severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca
condenatoria, visando assim a preservar, na medida do possivel, a proporcionalidade
e humanidade da san¢ao.

f) Reconheca que o juizo da execugdo penal tem o poder-dever de abater tempo de
prisdo da pena a ser cumprida, quando se evidenciar que as condi¢des de efetivo
cumprimento da pena foram significativamente mais severas do que as previstas na
ordem juridica e impostas pela sentenga condenatéria, de forma a preservar, na
medida do possivel, a proporcionalidade ¢ humanidade da sang@o.

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 execugio
penal em curso no pais que envolvam a aplicagdo de pena privativa de liberdade,
visando a adequa-los as medidas “e” ¢ “f” acima.

h) Imponha o imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo
Penitenciario Nacional — FUNPEN, e vede a Unido Federal a realizagdo de novos
contingenciamentos, até que se reconheca a superagdo do estado de coisas
inconstitucional do sistema prisional brasileiro.?!

Como a ressaltar o perfeito amoldamento dos fatos descritos na peticdo inicial a
hipotese de incidéncia do estado de coisas inconstitucional, o arguente ressaltou a existéncia
de inegaveis bloqueios institucionais a resolu¢do da questdo prisional brasileira, porquanto
indubitavel que os atores politicos ndo desejam para si o 6nus de atuarem em prol da melhoria
nas condi¢des dos presidios, postura mal vista pela ignara opinido publica, a qual nao
vislumbra nos detentos sujeitos dignos a destinacao dos escassos recursos publicos. De mais a
mais, a exordial reporta-se a todo instante a Sentenca T — 153/1998, proferida pela Corte

Constitucional colombiana em caso analogo.

2! Petigdo Inicial apresentada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) na ADPF n° 347/DF. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal, 2016.



2.2 Fundamentos juridicos do acérdao

Inicialmente, cabe assinalar que o acérdao proferido pelo plendrio do Supremo
Tribunal Federal na ADPF n° 347 cingiu-se ao exame da medida cautelar, estando pendente
de andlise os pedidos meritorios. Nada obstante, dada a latitude dos pleitos cautelares
examinados e a expressa referéncia a tese do estado de coisas inconstitucional, adotada pelo
voto do relator e acompanhada, de modo igualmente peremptorio, pela maioria da Corte
evidenciam tratar-se do marco de incorporacdo do presente objeto de estudo ao ordenamento
juridico brasileiro. Nao se quer dizer, com isso, que tenha sido a primeira oportunidade em
que o Supremo Tribunal Federal aplicou a precitada técnica decisoria, mas, decerto, se trata
de sua primeva encampacdo reflexiva, na qual a Corte manifestou expressa adesdo a sua
existéncia e aos seus pressupostos normativos. Passa-se, pois, ao exame individualizado dos

principais aspectos vislumbrados no decisum em comento.

2.2.1 Suceddneos do estado de coisas inconstitucional no Direito brasileiro

Relevante discussdo sobre os antecedentes da incorporacdo expressa da técnica do
estado de coisas inconstitucional pela jurisprudéncia brasileira € coligida ao voto lavrado pelo
Ministro Gilmar Ferreira Mendes. De fato, se as situagdes faticas ensejadoras da declaragdo
do estado de coisas inconstitucional ndo representam novidade na contextura brasileira, ¢ de
se indagar como o sistema juridico decodificava tais inputs até entdo. Ao contrario do que se
poderia intuir, o abstencionismo judicial ndo foi a unica postura decisoria adotada. Em
diversas oportunidades, o Supremo Tribunal Federal se valeu de outros instrumentos juridicos
com vistas a superacdo do que hodiernamente se designa por estado de coisas
inconstitucional.

Consoante observa Mendes, a representagdo interventiva foi empregada em algumas
ocasi0es para sanar situagdes de fato sistematicamente refratarias a normatividade
constitucional. Assim, por exemplo, na Interven¢cdo Federal n° 114/MT, referente ao
linchamento de criminosos pela populagao local de Matupa/MT, o STF, contra a dogmatica

vigente, que preconizava a exclusividade do controle sobre atos normativos, determinou a



observancia de medidas tendentes a resolucdo da crise instaurada, como a designacdo de
juizes e promotores para a comarca.?

A luz desse instrumental, também foram propostas a Interveng¢do Federal n® 5.129%,
atinente ao presidio de Urso Branco, em Rondénia, e a Intervencdo Federal n® 5.179%%,
concernente ao “caso Arruda”, em que a corrupgdo sistémica nos poderes Executivo e
Legislativo do Distrito Federal subsidiaram o pleito de imposi¢ao de um conjunto de politicas
dirigidas ao desenlace do impasse verificado.

Destarte, o que se observa ¢ o reconhecimento atécnico do estado de coisas
inconstitucional como situa¢do de fato, excepcionalidade alheia aos conceitos juridicos
proprios a dogmatica constitucional tradicional, adstrita ao controle de atos normativos ou,
quando muito, ao controle pontual de politicas publicas, despido do carater sistémico que
singulariza o objeto deste estudo. Dai decorria, igualmente, uma hesitacdo da Corte que, no
mais das vezes, ndo proferia sentengas estruturais, oscilando entre o apelo ao legislador ou ao
administrador e a concretizagdo integral dos planos de agdo, extremos que, como se vera,
destoam da técnica decisoria em apreco.

Nao se pode olvidar, entrementes, da modulacdo de efeitos nas acgdes diretas de
inconstitucionalidade n°*4357% e 4425,%° nas quais se declarou parcialmente inconstitucional
o regime especial de pagamento de precatorios estabelecido pela Emenda Constitucional n°
62/2009. Aqui nao se cuidou propriamente de uma situacao de fato de sistemadtica vulneracao
de direitos fundamentais decorrente de uma falha estrutural dos poderes constituidos, restando
afastada a configuragdo do estado de coisas inconstitucional como realidade. Por outro lado,
uma sentenca estrutural foi proferida, tendo este sido aplicado como técnica decisoria,

conforme trecho do acérdao a seguir reproduzido:

[...]6. Delega-se competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que considere a
apresentacdo de proposta normativa que discipline (i) a utilizagdo compulsoria de
50% dos recursos da conta de depositos judiciais tributarios para o pagamento de
precatorios e (ii) a possibilidade de compensacdo de precatorios vencidos, proprios
ou de terceiros, com o estoque de créditos inscritos em divida ativa até 25.03.2015,
por op¢ao do credor do precatorio.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Intervencdo Federal n® 114/MT. Relator: Ministro Néri da Silveira.
Diario da Justica, Brasilia, 27 de setembro de 1996.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Intervengdo Federal n® 5.129/RO.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Intervengdo Federal n® 5.179/DF. Relator: Ministro Cézar Peluso.
Didrio da Justica, Brasilia, 07 de outubro de 2010.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questio de Ordem na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4357/DF.
Relator: Ministro Luiz Fux. Didrio da Justiga, Brasilia, 05 de agosto de 2015.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4425/DF.
Relator: Ministro Luiz Fux. Didrio da Justi¢a, Brasilia, 04 de agosto de 2015.



7. Atribui-se competéncia ao Conselho Nacional de Justiga para que monitore e
supervisione o pagamento dos precatdrios pelos entes ptblicos na forma da presente
decisdo.”’

Conforme se depreende do excerto do aresto referenciado, o encaminhamento
conferido a modulagdo de efeitos pelo Ministro Luis Roberto Barroso, e acolhido pelo relator
da acdo, orientou-se no sentido de tragar as balizas norteadoras de um projeto normativo a ser
elaborado pelo CNJ, 6rgao ao qual se confiou o monitoramento do pagamento dos precatorios
pelos entes publicos, em adaptacdo da figura da retengao de jurisdicao.

Todavia, como ja salientado, a auséncia de enquadramento da situagdo de fato e de
suas consequéncias juridicas ao cipoal dogmatico do Direito Constitucional, com a
conseguinte reflexividade sobre seus pressupostos e limites aplicativos, para além de abrir
ensanchas para o arbitrio decisorio, convertendo as decisdes dai derivadas em potenciais
arroubos ativistas, vislumbrados como provimentos de excecdo situados a margem da
normatividade juridica, poderia fortificar as criticas a postura concretizadora do texto
constitucional, desencadeando um movimento pernicioso de extremada autocontengdo e
consequente perda da forca normativa da Constitui¢ao. Disso deflui o particular avango que,

em relacdo a este ponto, consubstanciou a importacao da tese ora analisada.

2.2.2 Conceito e requisitos do estado de coisas inconstitucional no voto condutor

O voto proferido pelo relator, Min. Marco Aurélio Mello, tece copiosas consideragdes
de natureza doutrinal sobre a figura do estado de coisas inconstitucional. Em constante
remissdo aos julgados da Corte Constitucional colombiana, apropria-se da defini¢do e dos
requisitos delineados por aquele o6rgao jurisdicional para a verificagdo do suporte fatico de sua
incidéncia normativa. Nesse sentido, a situacdo de violagdo generalizada de direitos
fundamentais, a inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em
modifica-la e a indispensabilidade da atuacdo de uma pluralidade de agentes e 6rgdos estatais
para supera-la sdo elencadas como requisitos necessarios € cumulativos a aplicagdo do estado
de coisas inconstitucional.

Ao subsumir a narrativa fatica esposada na exordial a hipotese normativa da técnica
decisoria aludida, o relator novamente remete a tratativa colombiana da matéria, consoante se

infere do seguinte trecho do acordao:

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2015.



[..] SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL - SUPERLOTACAO
CARCERARIA — CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO
MASSIVA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS ESTRUTURAIS —
ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL — CONFIGURACAO. Presente
quadro de violacio massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de
falhas estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificacio depende de
medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentaria, deve o
sistema penitenciario nacional ser caraterizado como “estado de coisas
inconstitucional”.?
Num movimento de aproximacao a tradi¢do juridica brasileira, o voto condutor remete
a uma decisdo de relatoria do jurista Aliomar Baleeiro, entdo ministro do STF, sobre a
disciplina por decreto-lei da purgacdo da mora em contratos de loca¢do comercial. Ao
rechagar o enquadramento a competéncia legislativa do Chefe do Executivo para assuntos
vinculados a seguranga nacional, o jurista, a fim de definir o conceito “seguranga nacional”,
empregou um método negativo, excluindo as situagdes notoriamente alheias a matéria.*’
Mutatis mutandis, o Min. Marco Aurélio Mello asseverou que procedimento andlogo
deve plasmar a anélise das situagdes faticas prima facie caracterizaveis como estado de coisas
inconstitucional. Logo, sempre haverd uma zona de penumbra na qual situacdes duvidosas,
como violéncia urbana e problemas de saneamento bdsico, ndo encontrardo amoldamento
seguro a figura juridica compulsada. Nesses casos, dada a excepcionalidade interventiva que
representa a técnica deciséria em exame, desautorizada estard sua declaracdo. Contudo,

segundo pontifica o relator, ¢ 6bvio e manifesto o abandono generalizado que vitima o

sistema prisional brasileiro e a sua definicdo como um estado de coisas inconstitucional:

Ante os pressupostos formulados pela Corte Constitucional da Colombia para
apontar a configuracio do “estado de coisas inconstitucional”, ndo seria possivel
indicar, com segurancg, entre os muitos problemas de direitos enfrentados no Brasil,
como saneamento basico, satde publica, violencia urbana, todos que se encaixariam
nesse conceito. Todavia, as dificuldades em se definir o alcance maior do termo ndo
impedem, tendo em conta o quadro relatado, seja consignada uma zona de certeza
positiva: o sistema carcerario brasileiro enquadra-se na denominacio de “estado de
coisas inconstitucional”.3°

Quanto aos limites a serem observados na aplicagdao da técnica decisoria, o ministro
relator ponderou que as determinagdes dirigidas aos poderes constituidos ndo podem ser por
demais detalhistas. H& que se restringir seu espectro a emissdo de ordens de formulacdo de

politicas publicas segundo determinadas diretrizes. Isto €, ndo cabe ao Supremo Tribunal

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.
2 Ibid.
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Federal definir o conteido das politicas publicas a serem implementadas, impondo-se a
preservacao de certa margem de discricionariedade aos atores politicos competentes a tal
mister.

Desta feita, as ordens emitidas hao de ser de natureza flexivel. A atuagdao da Corte
qualifica-se, assim, como catalisadora e coordenadora de esfor¢os para a superagdo dos
bloqueios institucionais que obstavam a concretizagdo dos comandos constitucionais, € ndo
como formuladora das politicas publicas mesmas. A retengdo de jurisdigao, tal qual pensada
na ordem colombiana, merece adocdo, sobretudo para assegurar o cumprimento das
obrigagdes impostas ao Estado. Alcanga-se, assim, a concordancia pratica entre os principios
da separagao dos poderes e democratico, € a maxima efetividade dos direitos fundamentais.

Sobreleva notar que as consideragcdes acima analisadas compdem a fundamentagdo
tedrica do voto condutor, o que ndo implica asseverar que sua aplicagdo aos fatos
especificados ocorreu de modo escorreito. Isso serd objeto de reflexdo nos pardgrafos

seguintes.

2.2.3 Os provimentos cautelares deferidos

Reconhecido o estado de coisas inconstitucional relativamente a situacdo fatica
calamitosa do sistema prisional brasileiro, o plenario do Supremo Tribunal Federal houve por
bem deferir as medidas cautelares requeridas nas alineas “b” e “h” da peca inicial. Trata-se,
respectivamente, do reconhecimento da aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos Humanos,
determinando a todos os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias de custddia no
prazo maximo de vinte e quatro (24) horas, contado do momento da prisdo em flagrante
delito, e da determinacdo do imediato descontingenciamento das verbas do Fundo
Penitencidrio Nacional (FUNPEN).

Ao reconhecer a falha estrutural na politica carceraria brasileira, a Corte aduziu, além
dos bloqueios institucionais concernentes a impopularidade do tema prisional, a notodria falta
de coordenacao entre os agentes politicos para o cumprimento dos comandos constitucionais e
legais. De um lado, a Unido alegava que havia liberado aos estados-membros as verbas
necessarias para a construcdo de novos presidios, o que poria termo ao déficit de vagas
causador da superlotacdo constatada. Por outro, os estados-membros afirmavam que nao
empregaram os recursos disponibilizados, porquanto ndo dispunham de condicdes

or¢amentarias para arcar com os custos de manutengdo dos presidios a serem construidos.



Desse singelo exemplo, dessumem-se os elementos sine qua non a configuragdo do estado de
coisas inconstitucional antes expostos: (a) omissdo e atuacdo deficiente dos poderes
constituidos na consecu¢do dos preceitos normativos ofendidos; (b) pluralidade de agentes
politicos e de esferas de poder de cuja atuacao concomitante se depende para resolver o estado
de inconstitucionalidade; (c) auséncia de coordenagdo entre eles, a evidenciar a presenca de
falhas estruturais e de bloqueios institucionais na ordem juridico-politica.

Deste modo, o pronto descontingenciamento das verbas do FUNPEN em sede cautelar
cumpre ao desiderato de propiciar a alocacao de recursos para o custeio do funcionamento das
novas vagas prisionais reclamadas. De outra parte, a realizacdo compulsoéria de audiéncias de
custodia possui o conddao de remediar, em alguma medida, o acerbo contingente de presos
provisorios observado, grande parte dele suportando prisdes ilegais e, até mesmo, superiores a
pena maxima prevista em abstrato para a infracdo penal objeto do inquérito ou da agdo penal
correspondentes.

Contudo, a despeito da inegéavel valia das cautelares deferidas, ndo se singularizam
como derivadas especificamente da técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional,
sendo certo que poderiam, sem grandes inconsisténcias teoricas, ser deferidas por intermédio
a observancia da tradicional figura da inconstitucionalidade por omissdo, a vista, inclusive, da
existéncia de normas juridicas adscritas a respeito, caso das convengdes de direitos humanos
ratificadas pelo Brasil.

De prentncio frutuoso, no entanto, a cautelar de oficio deferida sob inspiracdo do
Ministro Luis Roberto Barroso, a fim de determinar a Unido e aos Estados, e especificamente
ao Estado de Sdo Paulo, o encaminhamento ao Supremo Tribunal Federal de informacgdes
sobre a situacfo prisional, uma vez que prelineia vindoura sentenga estrutural destinada a
elaboragdo de uma politica publica resolutoria da questdo carceraria, sob monitoramento do
Poder Judiciério.’!

Poder-se-ia objetar, no tocante a critica formulada a timidez e ao rescaldo da doutrina
tradicional das inconstitucionalidades a matizarem a parte dispositiva do julgado avaliado,
que isso se deveu a natureza cautelar, e, portanto, de cogni¢do sumaria, do exame encetado
pela Corte. Inobstante, da leitura dos votos proferidos ¢ forgcoso concluir que a maioria dos
ministros examinou o meritum dos pleitos cautelares indeferidos, esbogando notavel
inconsisténcia entre a fundamentagao teoérica enfeixada sobre o estado de coisas

inconstitucional e sua aplicagdo a concretude fatica desvelada pela ADPF n° 347/MC.
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2.2.4 As medidas cautelares indeferidas: inconsisténcias no acordiao examinado

Embora a fundamentagdo tedrica apresentada no voto condutor acerca do estado de
coisas inconstitucional revele-se consentanea ao tragado dogmatico delineado pela Corte
Constitucional colombiana, os fundamentos esposados para o indeferimento de algumas das
medidas cautelares pugnadas, a saber, as constantes das alineas “a”, “c” e “d”, denotam
evidente inconsisténcia interna em relagdo aos pressupostos adotados para a definicdo da
técnica decisoria encampada.

Quanto aos pleitos cautelares contidos nas alineas “e” e “f”, referentes ao
abrandamento dos requisitos para a progressao de regime, o livramento condicional e a
suspensdo condicional da pena, a vista das precarias condigdes do sistema prisional, ¢ do
abatimento da pena em razao de as condigdes de cumprimento da pena serem mais severas do
que as previstas na ordem juridica, parece aceitavel o argumento de que a matéria encontra-se
sujeita a reserva legal e, portanto, ndo poderia ser regulamentada por via obliqua pelo
Supremo Tribunal Federal. Do contrario, incontornavel seria a usurpa¢do de competéncia do
Poder Legislativo, em afronta a harmonia e independéncia dos poderes. Destarte, com a
devida vénia, inadequada se afigurou a formulacao de tais requerimentos pela peti¢do inicial,
a qual deveria ter pugnado pela emissdo de um mandado legislativo habil a compensar os
danos advenientes da precaria situacao prisional.

Idéntica escusa nao respalda o indeferimento das cautelares requeridas nas alineas “a”,
“c” e “d”. A inconsisténcia interna antes aduzida assoma de modo translicido sob o crivo da
logica mais evidente. Ora, se o estado de coisas inconstitucional corporifica um hiato
sistemdtico e persistente entre normatividade e realidade, a circunstdncia de as medidas
cautelares requeridas encontrarem previsdo legal ndo pode justificar a absten¢do na prolagao
de provimentos estruturais em relagdo a elas, eis que a concretude fatica descortina acintoso
descumprimento de suas prescri¢oes.

Assim, ndo se extrai o menor lastro de coeréncia na proposi¢ao segundo a qual, pelo
fato de a ordem juridica prever a devida fundamentacdo das decisdes que decretam a prisao
provisdria, ndo ¢ cabivel a imposicdo de sentenga estrutural determinante de tal procedimento
aos magistrados brasileiros. Decerto, a realidade ¢ prodiga em demonstrar que o comando
normativo pleonastico constante da Constituicido da Republica, da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro e, agora, do Novo Cédigo de Processo Civil, € sistematicamente
descumprido por decisdes judiciais laconicas que referendam mecanicamente as incontdveis

prisoes provisodrias arbitrarias ocorridas em terrae brasilis.



Do mesmo modo, a interpretagao concretista dos preceitos penais e processuais penais,
tendo em mira o verdadeiro inferno dantesco materializado pelos presidios brasileiros, ¢
diuturnamente sonegada aos apenados, de ordindrio excluidos socialmente. Nem se diga da
imposicao de penas alternativas a prisao, quando presentes os requisitos a tanto, bastando se
atentar para as numerosas noticias de individuos recolhidos ao cércere por furtos
inexpressivos.

Em sintese: se o estado de coisas inconstitucional se fulcra precisamente em uma
previsao normativa existente, porém nao realizada, a existéncia de comandos constitucionais e
legais prescritivos da necessaria motivacao dos julgados, longe de afastar, atrai a incidéncia
de provimentos estruturais (estado de coisas inconstitucional como técnica de decisdo)
determinantes de tal proceder quando a realidade fatica ¢ de sistematico descumprimento da
normatividade. Sob seu pdlio, se inclui, obviamente, o manejo da figura da retencdo de
jurisdi¢do, habil a garantir a implementa¢dao da medida decretada.

Quanto aos argumentos utilitaristas empregados pelos ministros, conforme os quais
semelhante provimento daria azo ao aviamento de numerosas reclamagodes constitucionais, a
abarrotarem uma Corte ja assoberbadas de feitos pendentes de julgamento, basta acorrer ao
fundamento extraido do voto vencido, no particular, do Ministro Luiz Fux, para quem se trata
de error in procedendo, insuscetivel, portanto, de correcdo pela via reclamatéria. Nao € s6. A
possibilidade de delegacdao do monitoramento da execucao do comando decisorio ao Conselho
Nacional de Justica, ou mesmo a8 ENFAM (Escola Nacional de Formagdo e Aperfeicoamento
de Magistrados), fulmina as objecdes pragmaticas a sugerirem a persisténcia de um rango de
corporativismo no Supremo Tribunal Federal.

Importa consignar que a existéncia de prescrigdes normativas peremptorias acerca do
dever funcional de fundamentacdo das decisdes judiciais, reiteradas em sucessivos diplomas,
como encartado de modo analitico e minudente no Novo Cddigo de Processo Civil, respaldam
o criterioso controle, inclusive por meio da técnica do estado de coisas inconstitucional, da
atividade decisoria dos magistrados brasileiros. Isso porque seu suposto carater pleonastico
oculta, segundo as licdes contidas na obra Legality, de Scott. J. Shapiro, uma economia da
confian¢a assaz duvidosa em relagdo a atividade judicante brasileira, cuja consequéncia
juridica ¢ a fundamentagdo de um controle persistente e severo sobre decisdes judiciais que,

na maior parte dos casos, se presumem nada ou mal fundamentadas.*

32 SHAPIRO, S. J. Legality. Cambridge: Harvard University Press, 2011, p. 370.



3 A DOUTRINA BRASILEIRA DA EFETIVIDADE E OS FUNDAMENTOS PARA A
RECEPCAO DA TESE DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

Na esteira do constitucionalismo classico, a Constituigdo apresentava-se,
fundamentalmente, como o elemento organizador dos poderes e funcdes estatais e, em
segundo plano, conferidora de direitos negativos aos seus destinatdrios, impondo um
abstencionismo estatal perante a esfera privada. Nada obstante, seu persistente malferimento
até meados do século XX tornava de grande plausibilidade a tese afirmada por Ferdinand
Lassale, segundo a qual o texto constitucional corporificava mera “folha de papel”, eis que
sempre sucumbente aos dos fatores reais de poder.*

Nesse diapasdo, os horrores e a banalizacdo do mal** causados pelas duas guerras
mundiais acenderam a discussdo sobre o estatuto normativo das constitui¢des que, para além
de um documento orgdnico da estatalidade, haveria de ter reconhecida sua supremacia
normativa. Sob tal prisma, fulgura com veeméncia a obra “A Forca Normativa da
Constituicao”, de Konrad Hesse, na qual o autor pontifica a supremacia normativa
inquebrantavel da Constitui¢do, cujo escoramento se daria sobre a “vontade de constituigdo”,
um reconhecimento dos cidadaos e dos agentes publicos sobre o valor fundamental de atribuir
eficicia juridica as suas normas, acima dos interesses fugidios de ocasido.>’

Paralelamente a isso, o constitucionalismo social, deflagrado com a Constituicao
Mexicana, de 1917, e a Constituigdo de Weimar, de 1919, inaugura categoria de normas
constitucionais caracterizadas por determinarem uma prestacdao positiva por parte do estado,
com a conseguinte mobilizacdo de recursos publicos.’® Tais normas, todavia, foram
inicialmente entendidas como dependentes de colmatagdo legislativa, do contrario estariam
privadas de eficacia juridica, ou, quando muito, se prestariam a mera declaracdo de
inconstitucionalidade dos dispositivos legais contrarios aos seus preceitos (eficicia negativa).

Deveras, conforme José Afonso da Silva, em sua festejada obra “Aplicabilidade das
Normas Constitucionais”, os direitos sociais se apresentariam, em geral, como normas de

aplicabilidade mediata e eficicia limitada definidoras de principio programatico. A

3 LASSALE, F. O que é uma Constituicido? Tradugio de Hiltomar Martins Oliveira. Belo Horizonte: Cultura
Juridica — Editora Lider, 2004, p. 48.

34 Cf. ARENDT, H. 4s origens do totalitarismo. Tradugdo de Roberto Raposo. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1989.

35 HESSE, K. 4 for¢a normativa da Constitui¢do. Tradugao e notas de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, passim.

36 BONAVIDES, P. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 172 et.
seq.



interpositio legislatoris seria, portanto, imprescindivel a eficacia plena de tais normas, como

aduz referido autor:

Chegados a este ponto, podemos indicar as condigdes gerais de aplicabilidade das
normas constitucionais programaticas. Como normas de eficacia limitada, sua
aplicacdo plena, relativamente aos interesses essenciais que exprimem os principios
genéricos e esquematicos, depende da emissdo de uma normatividade futura, em que
o legislador ordindrio, integrando-lhe a eficicia, mediante lei ordindria (a
Constituicdo vigente, pelo menos nesse aspecto, foi sdbia em ndo exigir a integragdo
por meio de lei complementar, em sentido proprio), lhes dé capacidade de execucdo
em termos de regulamentagdo daqueles interesses visados.’’

Logo, ante a auséncia de mecanismos processuais habeis a determinar o suprimento da
mora legislativa, referidos dispositivos permaneciam na dependéncia da atuagdo do legislador,
no mais das vezes inexistente, dada a dificuldade na obten¢do de consenso parlamentar para a
deliberacio sobre diversos temas constitucionais.*®

O advento da acao direta de inconstitucionalidade por omissdao ¢ do mandado de
injuncao na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) por certo
desencadeou um avanco na garantia da produgdo de efeitos juridicos por parte das assim
designadas normas de eficicia limitada. No que concerne a primeira acdo, seu provimento
limita-se a dar ciéncia da mora ao Poder Legislativo, a fim de que este elabore a norma
regulamentadora em prazo razoavel, ou ao 6rgao administrativo, de sorte que, em trinta (30)
dias ou em prazo razoavel, este produza o ato faltante a plena eficacia da norma
constitucional. Sobre a natureza do ato administrativo, a doutrina majoritaria entende que este

se restringe a espécie dos atos normativos, conforme leciona Barroso:

Omissdes de outras espécies sdo atacaveis por mecanismos juridicos diversos.
Ademais o termo normativo tem alcance mais amplo do que legislativo, porque nele
se compreendem atos gerais, abstratos e obrigatorios de outros Poderes e ndo apenas
daquele ao qual cabe, precipuamente, a criagdo do direito positivo.*

Quanto ao mandado de injun¢do, a despeito da polémica em torno das teses concretista
e ndo-concretista, a matéria recebeu novos contornos legislativos recentemente, nos termos da
Lei n°® 13.300/2016. Aludido cipoal normativo estabeleceu em seu art. 9°, caput, a primazia da

tese concretista individual, prescrevendo, contudo, que podera ser atribuido efeito erga omnes

STSILVA, J. A.. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998, p. 161.
38 STRECK, L. L. Jurisdigdo constitucional e hermenéutica: perspectivas e possibilidade de concretizagdo dos
direitos fundamentais sociais no Brasil. Revista Novos Estudos Juridicos, Itajai, vol. 8, n. 2, p. 257-301,
mai./ago. 2003.

3 BARROSO, L. R. O controle de constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposigdo sistematica da doutrina
e analise critica da jurisprudéncia. 5% edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 280.



a decisdo, quando isso se afigurar indispensavel ao exercicio do direito objeto da impetragdo
(§ 1°). Além disso, os efeitos da decisdo poderdo ser estendidos aos casos analogos por
decisdo do relator (§ 2°), em técnica semelhante & observada nos recursos extraordinarios
representativos de controvérsia.

O que se observa, contudo, ¢ que os remédios legalmente previstos para a
concretizacdo positiva dos comandos constitucionais restringem-se as normas constitucionais
de eficacia limitada, além de se centrarem na dimensao da eficacia juridica, ndo se ocupando
da efetividade desses dispositivos. Noutras palavras, privilegia-se o apelo ao legislador e, no
mais das vezes, a concretizagdo inter partes, sendo os efeitos erga omnes de decisdes relativas

a prestagdes positivas uma excepcionalidade.

3.1 A doutrina constitucional brasileira da efetividade

A doutrina brasileira da efetividade das normas constitucionais pauta-se sobre a
constatagcdo fatica de que a realidade patria ¢ marcada, de um lado, por uma insinceridade
constitucional, a teor da qual o texto constitucional ¢ utilizado como instrumento de
dominagdo ideoldgica, traduzindo promessas incumpriveis € sumariamente ignoradas pela
politica. De outro, parte da inegdvel supremacia da politica diante da normatividade
constitucional, ignorada quando os interesses dos grupos politicos dominantes de ocasido com
ela conflitavam. Nestes termos, Luis Roberto Barroso, um dos principais tedricos da doutrina

da efetividade, retrata a contextura fatica que motivou sua elaboracao:

Além das complexidades e sutilezas inerentes a concretizagdo de qualquer ordem
juridica, havia no pais uma patologia persistente, representada pela insinceridade
constitucional. A Constitui¢do, nesse contexto, tornava-se uma mistificacdo, um
instrumento de dominacdo ideologica, repleta de promessas que ndo seriam
honradas. Nela se buscava, ndo o caminho, mas o desvio, ndo a verdade, mas o
disfarce. A disfungdo mais grave do constitucionalismo brasileiro, naquele final de
regime militar, encontrava-se na ndo aquiescéncia ao sentido mais profundo e
consequente da lei maior por parte dos estamentos perenemente dominantes, que
sempre construiram uma realidade propria de poder, refrataria a uma real
democratizacdo da sociedade e do Estado. A doutrina da efetividade consolidou-se
no Brasil como um mecanismo eficiente de enfrentamento da insinceridade
normativa e de superacio da supremacia politica exercida fora e acima da
Constituicio.*

40 BARROSO, L. R. O Direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
Constituicao Brasileira. 8.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 283-284, grifos nossos.



Quanto a dimensdo dogmatica, a doutrina brasileira da efetividade observa que a
analise das normas constitucionais brasileiras embasou-se tradicionalmente no instrumental
tedrico do direito privado, analisando-as apenas sobre os prismas da existéncia, da validade e
da eficacia juridica. Deste modo, constatada uma realidade profundamente distinta dos
preceitos constitucionais, os defensores da nova vereda de pensamento propdem a necessaria

considera¢dao de uma quarta dimensao: a da efetividade.

A ideia de efetividade expressa o cumprimento da norma, o fato real de ela ser
aplicada e observada, de uma conduta humana se verificar na conformidade de seu
conteudo. Efetividade, em suma, significa a realizagdo do Direito, o desempenho
concreto de sua fungdo social. Ela representa a materializagdo, no mundo dos fatos,
dos preceitos legais e simboliza a aproximacao, tdo intima quanto possivel, entre o
dever-ser normativo € o ser da realidade social.*!

Para a otima efetividade das normas constitucionais, a doutrina brasileira
correspondente estabelece alguns pressupostos, a saber: (a) a existéncia de um senso de
realidade por parte do constituinte, a fim de que ndo pretenda normatizar aquilo que seja
materialmente inalcancavel em dado momento e lugar; (b) a estruturagdo do texto
constitucional em boa técnica legislativa, de modo que seja possivel identificar, com clareza,
as posicdes em que se investem os individuos e os bens juridicos e condutas exigiveis; (c) a
existéncia de vontade politica do Poder Publico, tendo em vista a concretizagao dos comandos
constitucionais; (d) o consciente exercicio da cidadania, praticado pela exigéncia politica e
judicial da realizagdo dos valores objetivos e dos direitos subjetivos constitucionais.*?

Noutro giro, a efetividade das normas constitucionais consubstancia, ela propria, um
mandamento constitucional imperativo, a determinar aos Orgdos e agentes publicos e a
coletividade em geral a concretizagdo em sua maior medida possivel dos comandos
dessumidos da Constitui¢do. Dai decorre a previsao necessaria de mecanismos institucionais
habeis a protegé-la em face de seu possivel esvaziamento, bem como consequéncias juridicas
e faticas forcosamente incidentes em um contexto de intensa vulneragdo dessa dimensdo. A
seguir, passa-se a apreciagao dos principais resultados da doutrina da efetividade brasileira.

Primeiramente, ao afirmar a aplicabilidade imediata das normas constitucionais
definidoras de direitos fundamentais, a Constitui¢cdo assim procede nao apenas em relagdo a
dimensao negativa desses direitos, mas, igualmente, diante de sua dimensao positiva. Sob essa
oOtica, a exigéncia judicial de prestacdes positivas com amparo na inefetividade das normas

jusfundamentais revela-se uma consequéncia indeclindvel do sistema constitucional brasileiro.

4 BARROSO, 2006, p. 290.
2 Ibid., p. 291.



Noutro giro, h4d de se reconhecer, igualmente, as normas estatuidoras de direitos sociais a
plena eficicia e a aplicabilidade imediata. A uma, porque, segundo maxima exegética
consagrada, onde a lei nao distingue, nao cabe ao intérprete fazé-lo. A duas, pois, considerada
a indivisibilidade dos direitos fundamentais, os direitos sociais corporificam pressupostos sine
qua non ao pleno exercicio dos denominados direitos de primeira geracdo ou dimensio.*?

Proposicdo igualmente relevante diz respeito a ampliagio do conceito de
inconstitucionalidade por omissao. Segundo a doutrina constitucional dominante, precitada
figura estaria restrita as normas constitucionais de eficicia limitada, segundo a classifica¢dao
proposta por Jos¢ Afonso da Silva. Normas constitucionais de eficacia plena ou contida,
porquanto dotadas da plenitude de seus efeitos juridicos, no ultimo caso passiveis de
contencdo por norma regulamentadora, ndo ensejariam a declara¢do de inconstitucionalidade
por omissao.

Nada obstante, diante do reconhecimento de um quarto plano normativo das normas
constitucionais, isto ¢, o da efetividade, afigura-se incontestavel que também as normas de
eficacia plena e contida podem ser objetivo de massivo descumprimento no mundo dos fatos,
do qual deflui forgosa inconstitucionalidade omissiva, passivel de declaragdo judicial,
portanto.

Dito isso, a doutrina constitucional da efetividade observa que as técnicas decisorias
tradicionalmente empregadas para sanar a inconstitucionalidade por omissao nao abrigam a

protecao do referido plano concretizador, consoante pontifica Barroso:

O fenémeno da inconstitucionalidade por omissdo do legislador ndo esta
eficazmente remediado no texto constitucional. No tocante a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a experiéncia demonstrou ndo ser suficiente a
declaragdo de ilegitimidade da inércia prolongada do Legislativo na integracdo de
determinado preceito constitucional. Deve haver, além disso, um mecanismo que
induza a edi¢@o da norma. Quanto ao mandado de injungdo, a vista da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, deve-se buscar formula alternativa.**

Deste modo, a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ¢ o mandado de
injungdo, observados os efeitos ndo-concretistas da primeira e a primazia dos efeitos inter

partes do segundo, sdo insuficientes para a salvaguarda da efetividade das normas

4 A classificagdo geracional dos direitos fundamentais tem recebido criticas da doutrina, porquanto expressaria
uma equivocada ideia de sucessividade e superag@o entre eles, o que desconsideraria a indivisibilidade e igual
valia desses direitos, sendo certo que uma geragdo ulterior ressignifica as anteriores, igualmente relevantes em
relacdo as posteriores. Nada obstante, com a substitui¢do do termo geracdo por dimensdo, o processo de
afirmagdo historica dos direitos humanos e fundamentais encontra explica¢do pertinente no itinerario tragado por
Norberto Bobbio. Cf. BOBBIO, N. A era dos direitos. 9 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 32 et. seq.

4 BARROSO, 2006, p. 279.



constitucionais. Nao bastasse isso, padecem de um alcance suficientemente restritivo, tendo
em vista o entendimento majoritario de que somente a omissdo em relacdo a atos normativos
gerais e abstratos daria causa a declaragao de inconstitucionalidade por omissao, conforme se

expora a seguir.

3.2 O carater legiscéntrico da inconstitucionalidade por omissio

A estruturagdo do controle de constitucionalidade, desde Marbury vs. Madison,
sempre pautou-se por um juizo de congruéncia entre um ato normativo geral e abstrato, objeto
controlado, e a Constituicdo, pardmetro de controle. Segundo Clémerson Merlin Cléve,
concebe-se a inconstitucionalidade como “a desconformidade do ato normativo
(inconstitucionalidade material) ou de seu processo de elaboracdo (inconstitucionalidade
formal) com algum preceito ou principio constitucional”.*®

Nada obstante, a passagem do Estado Liberal para o Estado Social e, ulteriormente,
deste para o Estado Democratico e Social de Direito*®, modificou o papel da Constitui¢io,
antes concebida tdo somente como organizadora dos poderes e funcdes estatais e definidora
de direitos fundamentais negativos, de primeira dimensdo, impositores de um non facere
estatal. Tanto o advento dos direitos fundamentais prestacionais, quanto a mudanca
paradigmatica representada pelo Estado Democratico e Social de Direito e pelo
neoconstitucionalismo*’ alteraram as fungdes da ordenanca constitucional, dai em diante

entendida como norteadora da atividade estatal e das relacdes privadas, determinante de

comportamentos e prestagdes, ¢ estatuidora de fins e valores a serem necessariamente

4 CLEVE, C. M. 4 fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000, p. 36.

46 Prefere-se o emprego da expressio Estado Democratico e Social de Direito com o fito de ressaltar que um
Estado Social jamais foi efetivamente instaurado no Brasil. Demais disso, a construg@o textual em comento
busca rememorar que a ordem constitucional patria consagra um capitalismo de face humana, como designado
por Eros Roberto Grau. GRAU, E. R. 4 ordem econémica na constitui¢do de 1988: (interpretacdo e critica). 14.
ed. rev. ¢ atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

47 Segundo Luis Roberto Barroso, o neoconstitucionalismo pode ser sinteticamente descrito sob os seguintes
aspectos: “[...] o neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional, na acep¢ao aqui desenvolvida, identifica
um conjunto amplo de transformagdes ocorridas no Estado e no direito constitucional, em meio as quais podem
ser assinalados, (i) como marco historico a formacdo do Estado constitucional de direito, cuja consolidacdo se
deu ao longo das décadas finais do século XX; (ii) como marco filosdfico, o pds-positivismo, com a centralidade
dos direitos fundamentais ¢ a reaproximagdo entre Direito e ética; e (iil) como marco teorico, o conjunto de
mudancas que incluem a for¢ca normativa da Constituicdo, a expansio da jurisdigdo constitucional ¢ o
desenvolvimento de uma nova dogmatica da interpretagdo constitucional. Desse conjunto de fendmenos resultou
um processo extenso ¢ profundo de constitucionaliza¢do do Direito.” BARROSO, L. R. Neoconstitucionalismo e
constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-42, jan. 2015.



concretizados pelos poderes constituidos, sendo passiveis de vindicagdo judicial. Nesse

sentido, leciona Bockenforde:

Se os direitos fundamentais se interpretavam como uma garantia que delimitava a
liberdade individual frente ao Estado, agora, junto a essa funcao de defesa ou, talvez
até de forma mais acentuada, aparecem como instituicdes objetivas e, igualmente,
como uma definicdo de valores cuja fun¢do ndo ¢ tanto delimitar e controlar o
Estado, mas sim, precipuamente, legitimar e estimular a realizacdo de objetivos e
tarefas materiais por ele.*

Contudo, a viragem paradigmatica nao se fez acompanhar de uma reformulagdo na
compreensdo do carater legiscéntrico do conceito de inconstitucionalidade. Muito embora se
tenha afirmado a existéncia inegavel da inconstitucionalidade por omissdo, sua formulacao
representou uma mera transposi¢do, a contrario sensu, do tracado dogmatico tradicional
aplicavel a inconstitucionalidade observada perante os direitos negativos. Noutras palavras: se
a inconstitucionalidade era definida como a contrariedade entre um ato normativo e a
Constituicdo, a inconstitucionalidade por omissdo seria sindnimo de auséncia de
regulamentacdo que inviabiliza a eficacia juridica de uma norma constitucional. Identifica-se
assim, de modo restritivo, a omissdo inconstitucional com as lacunas juridicas, o que por certo
ndo se coaduna com o novo paradigma, dado que impassivel de corrigir as
inconstitucionalidade decorrentes da ndo-concretizagdo, por parte do Estado, dos objetivos e

politicas publicas delineados pela Constituicao:

A nog¢do de incompatibilidade internormativa, todavia, ¢ uma descricdo acurada de
apenas uma das facetas da inconstitucionalidade: aquela deflagrada por um
comportamento ativo do legislador. Ela ndo se amolda a outras modalidades de
comportamentos contrarios as normas constitucionais, notadamente as omissoes
inconstitucionais absolutas e as violagdes decorrentes de falhas na implementagdo de
politicas publicas. A ampliagdo do escopo das Constitui¢gdes ao longo da segunda
metade do século XX, aliada & emergéncia do paradigma neoconstitucionalista — que
encerra o reconhecimento de uma normatividade refor¢ada aos principios e as
normas abertas —, bem como o aumento da importancia da fungdo judicial e a
aceitacdo de sua dimensao criativa, teve como um dos efeitos a progressiva atengao
ao problema da inconstitucionalidade por omissdo. O conceito legiscéntrico de
inconstitucionalidade ¢ produto do seu processo de construgdo histdrica.
Inicialmente, a categoria se insere em um contexto de afirmacdo da Constitui¢ao
diante da lei. [..] Superado esse panorama histérico e pacificada a ideia de
supremacia constitucional, opera-se um alargamento do conceito e das finalidades da
Constituicdo. FEla n3o se resume ao apice de uma pirdmide normativa
autossuficiente, mas passa a ser entendida como um documento com multiplos
campos de irradiagdo, conformando o agir dos agentes publicos ¢ da sociedade como

48 «“Si los derechos fundamentales se interpretaban como una garantia que delimitaba la libertad individual frente
al Estado, ahora, junto a esa funcion de defensa o incluso quizd de forma mas acentuada, aparecen como
instituciones objetivas o bien como una de definicion de valores cuya funcion no es ya tanto delimitar y controlar
al Estado como legitimar y estimular la realizacion de objetivos y tareas materiales por este.’ BOCKENFORDE,
E. W. Estudios sobre el Estado de Derecho y la democracia. Madrid: Trotta, 2000, p. 32, tradugdo nossa.



um todo. Essa assun¢do de novas tarefas impde uma revisdo do conceito de
inconstitucionalidade, reconhecendo-se que essa categoria nem sempre se resume ao
exame de validade de atos estatais e da eficacia juridica das normas constitucionais,
passando a abarcar a nogio de efetividade da Constituicio.*

Postas essas premissas, vé-se que a no¢do de inconstitucionalidade no Estado
Democratico e Social de Direito assume um carater sistémico e multifacetario. J4 ndo se
cogita apenas da incompatibilidade verificada diante de atos normativos, ou da auséncia deles,
em face da Constitui¢do. O reconhecimento da imperatividade das outrora designadas normas
programaticas, bem como da “sindicabilidade” dos direitos sociais e da expansdo do conceito
de bloco de constitucionalidade alarga o objeto do controle de constitucionalidade, que passa
a abarcar a antes referida dimensdo da efetividade das normas constitucionais e a correlata
realidade (in)constitucional.

De incontestavel valia, neste ponto, a compreensao da modificagdo no conceito de
norma constitucional demonstrada pela obra do jurista alemao Friedrich Miiller. O professor
de Heidelberg assenta que a norma juridica ndo se restringe a sua dimensdo textual. Esta
representa apenas um dos elementos daquela, isto é, o seu programa normativo. Junta e
relacionalmente a ela, Miiller postula a existéncia do dambito normativo, um verdadeiro recorte
da realidade ditado por seu programa. Com isso, nos ¢ restado afirmar que a norma juridica
somente se desvela diante de sua concretude aplicativa.”® Assim, a realidade passa a integrar a
dimensdo normativa do Direito Constitucional, cogitando-se da inconstitucionalidade
decorrente da privagdo sistémica de efeitos praticos dos preceitos constitucionais, fruto da
omissdo dos poderes constituidos em sua concretizagdo, ou, ainda, da concretizagdo

insuficiente de tais prescri¢des.

3.3 A técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional como culminincia da

doutrina brasileira da efetividade

Pelo exposto, ¢ possivel asseverar que a técnica decisoria da inconstitucionalidade por
omissdo, observada nas agdes diretas de inconstitucionalidade por omissdo e nos mandados de
injung¢do, deixa a descoberto o plano da efetividade das normas constitucionais, assim como a

dimensao objetiva dos direitos fundamentais, assim retratada por Sarmento:

4 PEREIRA, J. R. G; GONCALVES, G. A. Inconstitucionalidade sistémica e multidimensional: transformagdes
no diagnostico das violagdes a Constituigdo. Revista Juris Poiesis, Salvador, ano 18, n. 18, jan./dez. 2015, p.
132-133, grifos nossos.
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A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais liga-se ao reconhecimento de que
tais direitos, além de imporem certas prestagdes aos poderes estatais, consagram
também valores mais importantes em uma comunidade politica, construindo, como
afirmou Konrad Hesse, “as bases da ordem juridica da coletividade”. [...] Com
efeito, na medida em que os direitos fundamentais exprimem os valores nucleares de
uma ordem juridica democratica, seus efeitos ndo podem se resumir a limitacio
juridica do poder estatal. Os valores que tais direitos encarnam devem se irradiar
para todos os campos do ordenamento juridico, impulsionando e orientando a
atuacfio do Legislativo, Executivo e Judiciario. Os direitos fundamentais, mesmo
aqueles de matriz liberal, deixam de ser apenas limites para o Estado, convertendo-
se em norte de sua atuacfio. Tal fenomeno foi bem captado por Perez Lufio, quando
este assinalou que, com a passagem do modelo do Estado Liberal para o de Estado
Social, “(...) los derechos fundamentales han dejado de ser meros limites al ejercicio
de poder politico, o sea, garantias negativas de los intereses individuales, para

devenir um conjunto de valores o fines directivos de la accion positiva de los

poderes puiblicos”. 3!

Logo, a técnica deciséria do estado de coisas inconstitucional exsurge como
culminancia da doutrina brasileira da efetividade, porquanto protege tanto a dimensdo
objetiva dos direitos fundamentais como seu plano realistico, assegurando as prescrigdes
normativas da Constitui¢do em face da protecdo constitucional deficiente, outra faceta do
principio da proporcionalidade. Consigne-se, a propdsito, ser este outro problema da técnica
tradicional da inconstitucionalidade por omissdo: a auséncia de salvaguardas a concretizagao
deficiente, conquanto existente, das normas constitucionais.

Destarte, o fundamento normativo do estado de coisas inconstitucional deriva,
fundamentalmente, do preceito contido no art. 5°, § 1°, da CRFB/1988. Demais disso, a
compreensdo concretista da Constitui¢do impde a prote¢do do plano da efetividade de suas
normas, dado que ndo hé como se cogitar de norma avulsa da realidade aplicativa, observada
esta Ultima como componente essencial daquela.

De outra banda, o estado de coisas inconstitucional se apresenta, igualmente, como
garantia juridica ao saneamento das inconstitucionalidades sistémicas ou multifacetarias, bem
assim como corolario da impositividade da protecdo constitucional suficiente. Observadas as
garantias do acesso a justi¢a e da inafastabilidade da tutela jurisdicional (art. 5°, inc. XXXV,
da CRFB/1988), tais espécies de inconstitucionalidade ndo poderiam ficar privadas de
instrumentos processuais e decisorios habeis a corrigi-las, papel desempenhado pela

incorporacdo da tese do estado de coisas inconstitucional a ordem juridica brasileira.

31 SARMENTO, D. Direitos fundamentais e relagdes privadas. 2. ed. Rio de Janeiro: Livraria Lumen Juris,
2006, p. 105-106.






4 CRITICAS E LIMITES A APLICACAO DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL

No presente capitulo, pretende-se apreciar algumas criticas dirigidas pela doutrina
patria a figura do estado de coisas inconstitucional. A plausibilidade de tais objecdes serd
averiguada, assentando-se, em resposta a elas, os requisitos e limites a aplicacdo do objeto
deste estudo, tendo em vista a necessaria harmonizagdo entre a maxima efetividade dos

direitos fundamentais e os principios da separacao dos poderes ¢ democratico.

4.1 As criticas a tese do estado de coisas inconstitucional

Uma das principais criticas dirigidas a tese do estado de coisas inconstitucional versa
sobre a suposta maleabilidade de sua formulagdo, alegadamente capacitada a albergar toda e
qualquer pretensdo juridica. Logo, a acolhida de tal técnica deciséria pela dogmatica
constitucional brasileira acarretaria o risco de seu emprego retdrico, convenientemente
manejado a servico das conveniéncias do intérprete. Com esse entendimento, Lenio Luiz
Streck defende que o estado de coisas inconstitucional representa uma nova forma de ativismo

judicial:

Temo que, com o tempo, a simples evocacdo do ECI seja motivo para que se
reconhega qualquer tipo de demanda por inconstitucionalidade ao Judiciario. O que
ndo ¢ inconstitucional? Imaginemos os Estados da federacdo demandados por uma
enxurrada de agdes. Sim, o STF podera dizer que so6 a ele compete julgar o ECI.
Mas, até 14, como segurar os demais atores juridicos? Como segurar as demandas
sociais? De novo, pense-se no caso do remédio para cincer ndo aprovado pela
Anvisa e motivo de inumeras decisdes judiciais. [...]E permito-me acrescento: O
STF corre o risco de se meter em um terreno pantanoso e arranhar a sua imagem.
Isto porque, ao que se pode depreender da tese do ECI e da decisdo do STF, fica-se
em face de uma espécie de substabelecimento auditado pelo Judiciario. A questao ¢é:
por que a Teoria do Direito tem de girar em torno do ativismo? Para além de criar
alibis extrajuridicos para que o Judiciario atue de modo extrajuridico, porque nao
perguntar quais direitos e procedimentos juridicos e politicos (bem demarcadas uma
coisa e¢ outra) a Constituicdo estabelece? Aparentemente, a solugdo sempre ¢
buscada pela via judicial, mas fora do direito, apelando em algum momento para a
discricionariedade dos juizes e/ou o seu olhar politico e moral sobre a sociedade.
S6 que isso, paradoxalmente, fragiliza o direito em sua autonomia. Mais do que isso,
a decisao judicial ndo ¢é escolha, e de nada adianta motivacdo, didlogo e
procedimentalizagdo se forem feitas de modo ad hoc.>?

52 STRECK, L. L. Estado de Coisas Inconstitucional é uma nova forma de ativismo. Artigo disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2015-out-24/observatorio-constitucional-estado-coisas-inconstitucional-forma-
ativismo>. Acesso em 13/01/2017.



Ainda segundo Streck, a técnica deciséria do estado de coisas inconstitucional

violaria o principio da separagdo de poderes, na medida em que implica a usurpagdo de

competéncias legislativas e administrativas dos poderes Executivo e Legislativo pelo Poder

Judiciério, o qual, com as sentencas estruturais, passaria a atividade formuladora e executora

de politicas publicas.

O que quero dizer ¢ 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 inconstitucionalizada? Sabemos que, em uma democracia, quem faz escolhas ¢ o
Executivo, eleito para fazer politicas publicas. Judicidrio ndo escolhe. [...] A
Constitui¢do ¢ a lei sdo para serem cumpridas. S6 que existe uma coisa chamada
politica, eleigdes, parlamento, orcamento, enfim, coisas que fazem parte de uma
democracia, sem falar do lugar em que vivemos: um pais periférico e com um
presidencialismo de coalizdo, capenga, que dia a dia agoniza.>

Noutro giro, Streck assevera que o estado de coisas inconstitucional se basearia

sobre uma suposta declaracao de inconstitucionalidade da realidade. Para o autor, isso tal se

mostraria incabivel, uma vez que somente atos normativos podem ser declarados

inconstitucionais, in verbis:

Mas, atengdo. E por isso mesmo que, com a vénia da decisdo do STF (ADPF 347) e
dos que defendem a tese do ECI, permito-me dizer: o objeto do controle de
constitucionalidade sdo normas juridicas, e ndo a realidade empirica — vista de
forma cindida — sob a qual elas incidem. Portanto, minha discordancia é com o
modo como a nogdo de ECI foi construida. Receio pela banalizagdo que ela pode
provocar. Tenho receio de um retorno a uma espécie de jusnaturalismo ou uma
ontologia (classica) que permita ao judicidrio aceder a uma espécie de “esséncia”
daquilo que ¢ inconstitucional pela sua propria natureza-em-um-pais-periférico.
Uma espécie de realismo moral.™

Em sentido semelhante, De Giorgi, Faria e Campilongo criticam a figura em exame

sob o argumento da incapacidade institucional do Poder Judicidrio para deliberar sobre

politicas publicas. Segundo os autores, as decisdes proferidas com base na técnica do estado

de coisas inconstitucional ndo teriam o conddo de corrigir as profundas mazelas sociais

brasileiras e romperiam com a diferenga funcional entre o sistema juridico e o sistema

politico, eis que exorbitam os limites institucionais da fung¢ao jurisdicional.

Sob o pretexto de dar eficicia aos direitos fundamentais, o Estado de Coisas
Inconstitucional os ameaga. Num pais marcado pelos sem-teto, sem-saude, sem-
educacdo e sem-seguranga, o conceito de ECI despreza o fato de que o sistema

3 STRECK, 2016.
4 Ibid.



juridico ndo tem estruturas, meios e organizacdes que lhe permitam corrigir essas
mazelas por sentencas judiciais. Proferidas as decisdes com base nesse conceito,
quem as executara? O guarda da esquina? O vereador do bairro? Se a fonte juridica
da autoridade — a Constitui¢do — ¢ ameacada pelo ECI, o que dizer da autoridade
daqueles que podem aplicar o conceito? Quais seriam os limites e os mecanismos de
controle desse poder? Magcas estragadas podem ser encontradas em variadas cestas.
A causa do estrago pode estar nas cestas ou, entdo, nas proprias frutas. Nada leva a
crer que a cesta de um tribunal seja mais resistente que a da politica, nem que suas
magds sejam mais duraveis. Substituir o sistema politico por uma Corte
Constitucional ¢ sé depositar vinho velho em frasco antigo — com roétulo falso e
propaganda enganosa. E seguir na aventura com cesta fragil e magds podres,
acarretando fardo indigesto para quem beber do vinho e comer da fruta. Quebram-se
as garrafas, rompem-se as cestas, mistura-se tudo e, metaforas a parte, perde-se a
diferenca funcional entre o papel da politica e o papel do Direito.>’

Empregando um exemplo simpldrio, os mesmos autores também sustentam o
afirmado vazio semantico que macularia a figura do estado de coisas inconstitucional, o qual
seria passivel de justificar até mesmo as pretensdes juridicas mais absurdas (argumento ad

absurdum):

Assim, invocar o ECI pode causar mais dificuldades a eficacia da Constituicdo do
que se imagina. Basta fazer um exercicio légico, empregando o conceito de ECI a
ele mesmo. Se assim estdo as “coisas” — e, por isso, a ordem juridica ¢ ineficaz e o
acesso a Justica ndo se concretiza —, por que ndo decretar a inconstitucionalidade da
Constituigdo e determinar o fechamento dos tribunais?3°

A despeito da inegavel expressdo académica dos autores que a veiculam, o presente
estudo entende que as criticas acima sumarizadas ndo merecem guarida diante dos limites
tedricos e normativos impostos a aplicagdo do estado de coisas inconstitucional. Em verdade,
estas resultam, aparentemente, de uma incompreensao sobre os requisitos de incidéncia e a
excepcionalidade subjacentes a tese apreciada. Nas linhas subsequentes, pretende-se
apresentar tais limites e pressupostos aplicativos, em exposi¢cdo durante a qual espera-se

refutar os argumentos apresentados pelos autores supramencionados.

4.2 A conceituacao do estado de coisas inconstitucional

A formulagdo conceitual atribuida jurisprudencial e doutrinariamente ao estado de
coisas inconstitucional expressa ja um elemento limitador de quais situagdes juridicas podem
ser albergadas sob seu manto. Segundo Carlos Alexandre de Azevedo Campos, o estado de

coisas inconstitucional consiste em um quadro insuportavel de violacdo massiva de direitos

35 DE GIORGI, R.; FARIA, J. E.; CAMPILONGO, C. Estado de Coisas Inconstitucional. Artigo disponivel em:
<http://opiniao.estadao.com.br/estado-de-coisas-inconstitucional,10000000043>. Acesso em: 02/02/2017.
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fundamentais, decorrente de atos comissivos e omissivos praticados por diferentes autoridades
publicas, agravado pela inércia continuada dessas mesmas autoridades, de modo que apenas
transformagdes estruturais da atuagdo do Poder Publico podem modificar a situagdo
inconstitucional, estando, portanto, o Poder Judiciario legitimado a interferir na formulagao e
implementagdo de politicas publicas e em alocacdes de recursos or¢amentarios, por meio da
coordenacdo das medidas concretas a serem adotadas pelos poderes competentes para a
superagio do estado de inconstitucionalidades.>’

Lyons, Monterroza e Mesa, por sua vez, conceituam o estado de coisas
inconstitucional como uma técnica juridica mediante a qual se declara que certa situagdo
fatica se apresenta como manifestamente contraria a Constituicdo por vulnerar de maneira
massiva direitos e principios nela consagrados, determinando, em consequéncia, que as
autoridades publicas, nos marcos de suas func¢des e dentro de um termo razoavel, adotem as
medidas necessdrias para corrigir ou superar tal estado de coisas.>®

Para Gabriel Bustamante Pefia, o estado de coisas inconstitucional consiste em um
juizo empirico efetuado pela Corte Constitucional segundo o qual se declara a existéncia de
um descumprimento reiterado e sistematico de uma norma constitucional, de sorte a priva-la,
na prética, de seus efeitos.

Garavito e Franco, de outra banda, postulam que o estado de coisas inconstitucional
deve ser entendido como a técnica decisoria aplicavel a resolugdo dos litigios estruturais,

cujos elementos essenciais sdo descritos pelos autores nos seguintes termos:

Tanto na doutrina do ECI como na discussdo comparada, os casos estruturais estdo
marcados por 1) uma situacdo de fracasso generalizado das politicas publicas ¢ de
violagdo reiterada e massiva de direitos, ¢ 2) um bloqueio do processo politico ou
institucional que se afigura imune aos mecanismos convencionais de ajuste e
corregdo das politicas publicas (Corte Constitucional 2004; Sabel e Simon 2004:
1062). Enquanto a primeira caracteristica se relaciona a auséncia de resultados
minimamente aceitaveis das politicas publicas, o segundo se vincula as falhas
sistematicas no processo de formulacdo e execucdo de politicas publicas que
contribui para a causagdo desses resultados.®

ST CAMPOS, C. A. A. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 95.
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Diante das conceituagdes apresentadas, pode-se inferir que o estado de coisas
inconstitucional se caracteriza por uma privacdo generalizada e massiva de concretude
incidente sobre o plano da efetividade das normas definidoras de direitos fundamentais. Trata-
se, portanto, de uma protecdo generalizadamente insuficiente da dimens3o objetiva destas
normas, decorrente de falhas estruturais persistentes do sistema politico, o qual se revela
institucionalmente bloqueado a corre¢ao do quadro de inconstitucionalidade.

Nessas razdes, impde-se a refutacdo do argumento apresentado por Streck segundo o
qual a tese do estado de coisas inconstitucional seria improcedente por configurar uma
declaragao de inconstitucionalidade da realidade, o que seria inadmissivel. Ora, o que se estd a
tutelar € precisamente a violagdo massiva a normas de direitos fundamentais decorrentes da
privagao de sua efetividade por falhas estruturais e persistentes no sistema politico. Demais
disso, a realidade ndo ¢ compreendida a maneira bruta, trata-se, ao contrario, de realidade
normativa, apreendida pelo dmbito normativo das normas salvaguardadas, isto ¢, dos direitos
fundamentais.

Decerto, acolher a formula¢do de Streck implicaria afirmar que a dimensdo da
efetividade normativa € irrelevante para o direito constitucional, em desconsideracdo do
disposto no art. 5°, § 1°, da CRFB/1988. Além disso, mostrar-se-ia incompativel com a
metodica miilleriana, curiosamente referenciada por Streck em seu texto, conforme a qual a
realidade integra a norma juridica. Se integra a norma juridica, por certo, enquanto realidade

normatizada, pode embasar a formagao de um juizo de inconstitucionalidade.

4.3 Pressupostos aplicativos da tese do estado de coisas inconstitucional

Carlos Alexandre de Azevedo Campos sustenta que os seis pressupostos de incidéncia
do estado de coisas inconstitucional tracados na Sentenca T — 025/2004 da Corte
Constitucional colombiana podem ser sumarizados em trés: (a) a constatagao de um quadro de
violagdo massiva, generalizada e sistematica de direitos fundamentais, que afeta um nimero
amplo de pessoas; (b) a falta de coordenacdo entre medidas legislativas, administrativas,
or¢amentarias e até judiciais, verdadeira falha estatal estrutural, que gera tanto a violagao

sistematica dos direitos, quanto a perpetuacdo e agravamento da situacdo; e (c) a

GARAVITO, C. R.; FRANCO, D. R. Cortes y Cambio Social: cobmo la Corte Constitucional transformé el
desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: De Justicia, 2010, p. 40.



imprescindibilidade da expedi¢do de remédios e ordens dirigidas ndo apenas a um 6rgdo, ¢
sim a uma pluralidade destes.®!

Garavito e Franco apresentam duas condi¢des de aplicacdo da técnica deciséria do
estado de coisas inconstitucional, classificadas como (a) condi¢des de processo, consistentes
em falhas estruturais das politicas publicas no pais; e (b) condi¢cdes de resultado, definidas
como violacdes massivas e sistematicas dos direitos fundamentais de um numero
indeterminado de pessoas.®

Tais pressupostos serdo minudenciados quando da tratativa da tematica concernente

aos limites aplicativos do estado de coisas inconstitucional.

4.4 Sentencas estruturais

A decisdo judicial decorrente da aplicagdo da técnica do estado de coisas
inconstitucional se caracteriza como uma sentenga estrutural. Com isso, quer-se significar que
se trata de uma decisdo que ordena a uma pluralidade de poderes, 6rgaos e agentes publicos a
implementa¢do coordenada de politicas publicas tendentes a superagdo do quadro de
inconstitucionalidade, além da elaboracdo de medidas legislativas, administrativas e, até
mesmo, judiciais, com o0 mesmo proposito. Nesse mister, o Poder Judicidrio traca as diretivas
e orienta a coordenagdo entre os diversos atores competentes para a solugdao, porém jamais
estabelece o contetido das politicas publicas a serem elaboradas.

Destarte, as sentengas estruturais possuem natureza flexivel, porque o Poder Judicidrio
ndo substitui os poderes competentes para a formulagdo e execucdo das politicas publicas
determinadas, tampouco elimina a discricionariedade a eles confiada na especificagdo dos
meios para o atingimento da finalidade perseguida, a saber, a superacdo do estado de coisas
inconstitucional. A efetividade das sentencas estruturais ¢ garantida pelo instituto da retengdo
de jurisdi¢do, por meio do qual o 6rgdo julgador examina, apés a prolagao da decisdo, se as
politicas publicas e medidas determinadas foram elaboradas e aplicadas a contento, restando
superado ou significativamente minorado o quadro de grave inconstitucionalidade.®*

Para a preservacdo do principio democratico, a monitoragio do cumprimento das

sentencas estruturais deve ser for¢osamente realizada de modo participativo, por meio de
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orgios dotados de abertura institucional para a deliberacdo popular.®> Nesse sentido, os
institutos juridicos de participagdo popular, como as audiéncias publicas, assumem especial
relevancia, sob inspiragdo do modelo hermenéutico esbogado pela sociedade aberta dos
intérpretes da Constituicdo de Peter Hiberle.®

Como ultima ratio, caso, apOs sucessivos monitoramentos, o estado de coisas
inconstitucional ndo tenha sido significativamente superado, resta a imposicdo de multa
cominatdria aos agentes publicos incumbidos do cumprimento coordenado das diretivas
tracadas na sentenca estrutural.

Quanto aos efeitos das sentengas estruturais, Garavito e Franco os classificam da
seguinte forma: (a) efeito de desbloqueio institucional, com a eliminagdo dos entraves que
impediam a atuacdo dos poderes constituidos para a superagdo do quadro de
inconstitucionalidade, ¢ x a harmonizacdo do exercicio das diversas funcdes dos atores
publicos implicados; (c) efeito deliberativo, verificado na fase de monitoracdo do
cumprimento da decisdo proferida, por meio da participagdo popular nesta etapa; (d) efeito de
politica publica, consistente na efetiva elaboragdo das politicas publicas necessarias a
correcao da situagdo inconstitucional; (e) efeito social, culminancia de todo o processo, com a

atribuigdo de plena efetividade as normas constitucionais violadas.®’

4.5 Limites a aplicacio da técnica do estado de coisas inconstitucional

Tragado o conceito, os pressupostos aplicativos e os caracteres sentenciais da técnica
do estado de coisas inconstitucional, ¢ possivel explicitar seus limites aplicativos. Deste
modo, tem-se por escopo refutar as duas principais objecoes formuladas pelos autores acima
referenciados a tese do estado de coisas inconstitucional: (a) a de que ela consistiria em um
vazio semantico, capaz de albergar qualquer pretensdo declaratoria de inconstitucionalidade e
de ser manipulado retoricamente ao alvedrio do intérprete; (b) a alegada violacdo aos
principios da separacao dos poderes e democratico decorrente de sua aplicagao.

Por primeiro, calha salientar que ndo sera qualquer viola¢do a direitos fundamentais
que ensejara a incidéncia do estado de coisas inconstitucional. Somente violagdes massivas e

generalizadas a diferentes normas de direitos fundamentais, desferidas contra um namero
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indeterminado de sujeitos e vulneradoras da dimensao objetiva dos preceitos jusfundamentais
¢ que serdo tuteladas por meio da referida técnica decisoria. Assim, infringéncias pontuais a
direitos fundamentais, ou mesmo verificadas em face de alguns individuos, ndo autorizarao a
aplicacdo dessa figura.

Em segundo lugar, deve-se comprovar que o quadro antes descrito decorre de acdes e
omissdes estatais sistémicas e persistentes, tendentes a perpetuagdo em razdo de bloqueios
politicos e institucionais prolongados, a traduzirem uma situacdo de inconstitucionalidade
insuperavel sem a ingeréncia do comando sentencial estruturante.

Finalmente, a superacdo do quadro de inconstitucionalidade deve exigir a elaboracao e
execucao de medidas de ndo apenas um 6rgdo, mas sim de uma pluralidade desses.

Em face do exposto, nota-se que a verificagdo e conseguinte aplicacdo decisoria do
estado de coisas inconstitucional exige o preenchimento de uma série de requisitos, a serem
cumulativamente comprovados pelos proponentes da acdo. Nao procede, portanto, o
argumento segundo o qual a tese em comento representaria um vazio semantico e de que
qualquer pretensdo seria subsumivel a ela. Com efeito, o intérprete deve satisfazer inimeros e
gravosos Onus argumentativos para que a técnica decisoria examinada seja observada. O
carater extremo e a excepcionalidade que orientam sua aplicagdo traduzem-se em um extremo
rigor na apreciacdo do preenchimento dos requisitos acima estabelecidos.

No que concerne a pretensa violagao ao principio da separacao dos poderes, resultante
de alegada investidura do Poder Judiciario na formulacdo e execugdo de politicas publicas, a
constatacdo da impertinéncia do argumento ¢ alcangada pelo exame detalhado da natureza e
dos elementos das sentengas estruturais. Como dito anteriormente, o Judicidrio ndo estabelece
imperativamente o conteudo das politicas publicas a serem implementadas, preservando a
indenidade dos espagos de discricionariedade legislativa e administrativa. Assim, ndo restam
usurpadas as competéncias atribuidas aos demais poderes, atuando a Corte apenas no plano
impulsionador e coordenador da acdo estatal, tracando as diretrizes para o cumprimento dos
mandados constitucionais.

Incabivel igualmente se revela o argumento referente a vulneragdo do principio
democréatico. O carater dialdgico e participativo do processo de monitoramento da formulagao
e execugdao das politicas publicas determinadas, no bojo do exercicio da retengdo de
jurisdicdo, garante a necessaria legitimidade democratica da concretizagdo do comando
sentencial.

Por fim, cabe consignar que apenas o Supremo Tribunal Federal esta autorizado a

declarar o estado de coisas inconstitucional, o que somente poderd ocorrer em sede de



arguigdes de descumprimento fundamental e de recursos extraordinarios com repercussao
geral reconhecida, visto que ambos corporificam instrumentos processuais que, a um SO
tempo, protegem a dimensao objetiva dos direitos fundamentais, com a producao decisoria de
efeitos erga omnes, e t€m a subjacéncia de uma situagdo de fato como nota caracteristica.
Sobre o mandado de injung¢do, a primazia da decisdo inter partes e a expressa delimitacdo

legal de seu objeto a omissdo normativa impedem seu manejo para tal ambicao.®

8 Adota-se aqui o posicionamento de Gilmar Ferreira Mendes sobre os efeitos da decisdo proferida em sede de
recursos extraordindrios com repercussao geral reconhecida: “Parece legitimo entender que a formula relativa a
suspensdo de execugdo da lei pelo Senado Federal ha de ter simples efeito de publicidade. Dessa forma, se o
Supremo Tribunal Federal, em sede de controle incidental, chegar & conclusdo, de modo definitivo, de que a lei é
inconstitucional, essa decisdo tera efeitos gerais, fazendo-se a comunicagdo ao Senado Federal para que publique
a decis@o no Diario do Congresso. Tal como assente, ndo ¢ (mais) a decisdo do Senado que confere eficacia geral
ao julgamento do Supremo. A propria decisdo da Corte contém essa for¢a normativa. Parece evidente ser essa a
orientagdo implicita nas diversas decisdes judiciais e legislativas acima referidas. Assim, o Senado ndo tera a
faculdade de publicar ou ndo a decis@o, uma vez que ndo cuida de decisdo substantiva, mas de simples dever de
publicagdo, tal como reconhecido a outros 6rgdos politicos em alguns sistemas constitucionais (Constituicao
austriaca, art. 140, 5, publicacdo a cargo do Chanceler Federal, e Lei Organica da Corte Constitucional alema,
art. 3 1, 2, publicacdo a cargo do Ministro da Justi¢a). A ndo publica¢do ndo terd o conddo de impedir que a
decisdo do Supremo assuma real eficicia.” MENDES, G. F; BRANCO, P. G. G. Curso de Direito
Constitucional. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 1142.



5 O SISTEMA CARCERARIO BRASILEIRO: PERSPECTIVAS PARA O
JULGAMENTO DEFINITIVO DA ADPF N° 347/DF

E possivel extrair trés observagdes preliminares sobre o movimento de incorporagdo
da técnica decisoria 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 vista
declaratério, a decisdo proferida se mostrou teoricamente consistente, aproximando-se de
modo significativo dos parametros aplicativos tracados pela Corte Constitucional colombiana;
(b) quanto a dimens3o estrutural, a decisdo apresenta inconsisténcias internas com a
fundamentagdo tedrica para com o estado de coisas inconstitucional, ex vi o abstencionismo
na determinagdo de medidas resolutorias de um quadro sistematico de decretos prisionais
imotivados; (c) em seu aspecto prospectivo, o deferimento de cautelar de oficio, requisitando
informagdes sobre o sistema prisional, sinaliza com a possibilidade da futura prolacdo de uma
sentenga estrutural determinante da elabora¢do de um conjunto de politicas publicas voltadas
a solucao do caos prisional brasileiro.

Deste modo, a importagao brasileira do estado de coisas inconstitucional padece de
uma parcial incompreensdo quanto a sua dimensdo técnico-decisoria, sendo premente uma
reflexdo abalizada sobre as hipoteses configuradoras e os elementos essenciais das sentengas
estruturais. Contudo, a sinaliza¢do emitida com o deferimento da cautelar de oficio mostra
que ainda hé tempo para a adogdo de um posicionamento coerente a esse respeito quando da
analise definitiva do meritum causae pelo plenario do Supremo Tribunal Federal.

De especial relevo serd o provimento estrutural determinante da elaboragdo de um
plano nacional resolutivo da crise carcerdria no pais, bem como os consequentes planos
estaduais e distritais com ele harmdnicos. Segundo o pleito formulado pelos “arguentes”,

referido plano deverd prever medidas consistentes pautadas pelos seguintes objetivos:

(i) reducdo da superlotagdo dos presidios; (ii) contengdo e reversdo do processo de
hiperencarceramento existente no pais; (ii) diminui¢do do numero de presos
provisdrios; (iii) adequagdo das instalacdes e alojamentos dos estabelecimentos
prisionais aos parametros normativos vigentes, no que tange a aspectos como espaco
minimo, lotagdo maxima, salubridade e condi¢des de higiene, conforto e seguranca;
(iv) efetiva separagdo dos detentos de acordo com critérios como sexo, idade,
situagdo processual e natureza do delito; (v) garantia de assisténcia material, de
segurancga, de alimentagdo adequada, de acesso a justica, & educacdo, a assisténcia
médica integral e ao trabalho digno e remunerado para os presos; (vi) contratagdo e
capacitagdo de pessoal para as institui¢des prisionais; (vii) eliminacéo de tortura, de
maus tratos e de aplicagdo de penalidades sem o devido processo legal nos
estabelecimentos prisionais; (viii) ado¢do de medidas visando a propiciar o



tratamento adequado para grupos vulneraveis nas prisdes, como mulheres e
populagio LGBT.%

Ademais, uma vez apresentado, o plano devera ser submetido ao exame de adequacao
a ser empreendido pelo Conselho Nacional de Justiga, pela Procuradoria Geral da Republica,
pela Defensoria Geral da Unido, pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico e por outros 6rgdos e institui¢des que sobre ele
queiram se manifestar, além da oitiva da sociedade civil, por meio de audiéncias publicas.

Na fase executiva, observado o instituto da reten¢do de jurisdicdo, o monitoramento
das politicas publicas decorrentes do plano homologado sera efetuado pelo Departamento de
Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario ¢ do Sistema de Execucao de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica, em processo publico e transparente, aberto
a participagdo colaborativa da sociedade civil, até que se considere sanado o estado de coisas
inconstitucional do sistema prisional brasileiro.

Como se percebe, o provimento almejado pelos arguentes se amolda com perfei¢do
aos pressupostos aplicativos e limites da técnica do estado de coisas inconstitucional,
anteriormente apresentados. Preserva-se o principio da separagdo dos poderes, com a
manuten¢do do espaco de discricionariedade administrativa no detalhamento das politicas
publicas a serem adotadas, e garante-se o respeito ao principio democratico com a permanente
abertura a participagdo popular em todas as fases de elaboracdo e execucao do plano
carcerario reclamado.

Ressalta-se que héa de ser revisto o posicionamento do Supremo Tribunal Federal no
tocante a determinagdo de que os juizes brasileiros motivem expressamente as decisdes
impositivas de prisdes provisorias, desincumbindo-se expressa e satisfatoriamente do onus
argumentativo concernente a comprovacao da impossibilidade de aplicacio de medidas
cautelares alternativas a prisdo. E conveniente relembrar que mais de 40% da populagdo
carceraria brasileira ¢ formada por presos provisdrios, fato a evidenciar que os magistrados
brasileiros ndo absorveram a ratio legis contida na Lei n® 12.403/2011.

Com efeito, a imposicdo de prisdes provisérias figura como wultima ratio na
cautelaridade processual penal, considerados os pesados gravames que impde aos principios
da presuncao da inocéncia e do devido processo legal, bem como aos direitos fundamentais de
liberdade. O contingente exacerbado de presos provisorios no sistema prisional brasileiro

denota que a resolugdo do estado de coisas inconstitucional resultante da superlotagdo

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2016.



carceraria passa, necessariamente, por uma correcdo de rumos argumentativos nas decisodes
cautelares processuais penais.

Assentados esses delineamentos, nao ha davidas de que a crise carceraria brasileira,
agudizada recentemente com os massacres policiais e conflitos entre fac¢des criminosas
verificados nos presidios Anisio Jobim, em Manaus/AM, e de Alcaguz, em Nisia Floresta/RN,
configura um estado de coisas inconstitucional, a legitimar o proferimento de uma sentenga
estrutural corretiva das graves, sistematicas e generalizadas violacdes a direitos fundamentais
resultantes dessa situagdo de inconstitucionalidade.

Em parecer recente sobre o estado de coisas inconstitucional vigorante no sistema
penitencidrio brasileiro, o eminente penalista Juarez Tavares assentou que, segundo
interpretacdo conforme a Constituicdo do art. 59 do Cddigo Penal, a pena deve ser
compreendida na ordem juridica brasileira como predominantemente atrelada a uma fung¢ao

preventiva especial positiva, in verbis:

Observada unicamente a expressdo contida no art. 59 do Cddigo Penal, de que a
pena devera ser aplicada de modo a ser necessdria e suficiente para a reprovagdo e
prevengdo do crime, poder-se-ia entender, & primeira vista, que aqui se adotou
também uma teoria retributiva da pena. Ocorre, porém, que a Constituigdo
estabeleceu como objetivo da Republica a promogdo do “bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de
descriminagdo” (art. 3°, IV). Isso significa que esse objetivo alcanga ndo apenas as
pessoas nao condenadas, mas também aquelas que estejam respondendo a processos,
que tiverem sido condenadas e estiverem cumprindo pena. Nesse aspecto, a perda ou
a restricdo de liberdade do sujeito ndo pode implicar sua eliminagdo como pessoa, a
qual deve merecer do Estado todos os beneficios destinados aos demais. A adogdo
de uma teoria retributiva, que pudesse decorrer da expressdo “repressao”, ndo pode
se contrapor aos objetivos tragados pela Constituigdo, ou seja, o Estado ndo pode
simplesmente reprovar o sujeito e nem subordina-lo a um procedimento preventivo
exclusivo, sem atentar para seu proprio bem. A fim de compatibilizar os termos do
art. 59 do Coédigo Penal com a Constitui¢do, deve-se entender que a expressdo
“repressdo” esta a indicar a exigéncia de que a medida da pena se oriente em fungao
de critérios de proporcionalidade e ndo de uma retribui¢ao moral. Dai ser importante
reconstruir o proprio conteido da culpabilidade e de sua relagdo com a medida da
pena. Dessa forma, ao menos normativamente, parece-me que a prevengdo especial
positiva — tal como descrita no dispositivo supracitado e amplamente prevista na
legislag@o, na jurisprudéncia e na doutrina nacionais — deve ser o ponto de partida
norteador da avaliacdo do sistema carcerario nacional.”

Ademais, ao recolher o individuo ao cércere, o Estado assume para si a fungdo de
garante especial de todo o plexo de direitos fundamentais por ele titularizado. Noutros termos:
longe de minimizar, a prisdo agudiza o dever do Estado brasileiro de garantir protegdo

suficiente aos direitos fundamentais titularizados por todos os nacionais e estrangeiros

O TAVARES, Juarez. Parecer sobre o sistema carcerdrio brasileiro. Rio de Janeiro: 2015. Disponivel em:
<http://docslide.com.br/documents/parecer-sistema-carcerario-versao-final. html>. Acesso em: 27/01/2017.



residentes no pais, donde se ressalta a gravidade do atual quadro carcerario patrio.

Consigne-se, ainda, que, segundo o sistema juridico-penal patrio, a pena ndo pode
exceder os limites da culpabilidade do agente. Referida prescri¢ao incide ndo apenas sobre a
fase da dosimetria penal, mas abarca, outrossim, todo o interregno de execu¢ao da sangao
criminal. Nessas razdes, as condi¢des precarias e desumanas dos presidios brasileiros
corporificam evidente excesso na imposicdo da pena, transcendente dos limites da
culpabilidade e, por mais essa razdo, gravemente violador dos direitos fundamentais da
populagdo carceraria.

Discutivel se mostra, no entanto, a tese segundo a qual essa constatacdo embasaria a
emissdo de um provimento determinante da detragdo penal, a luz das condi¢des atuais do
sistema carcerario, por parte do Supremo Tribunal Federal. Aludida decisdo certamente ndo
seria compativel com os limites impostos a técnica do estado de coisas inconstitucional,
tampouco com os caracteres essenciais das sentengas estruturais. Ao fazé-lo, estaria o STF
atuando como legislador positivo, em agir substitutivo de competéncia titularizada pelo Poder
Legislativo. Mais adequada seria a determinacdo dirigida ao Poder Legislativo voltada a
elaboragdo de uma lei temporaria que harmonizasse os ditames de cumprimento da pena com
as atuais condi¢des do sistema prisional patrio, enquanto nao for sanado seu estado de coisas
inconstitucional. Uma das solucdes possiveis, a ser deliberada com exclusividade pelo
legislador, seria, certamente, o regramento da detracao penal reclamada pelos arguentes.

Ao fim, espera-se que o pleito nuclear veiculado na ADPF n°® 347/DF, isto ¢, a
imposicdo de politicas publicas resolutorias da crise carcerdria, seja julgado totalmente
procedente pelo Supremo Tribunal Federal, com o rigoroso monitoramento das medidas
implementadas pelos 6rgdos competentes, operado por meio de processo participativo e
pluralista. Assim sendo, ¢ grande a possibilidade de que em um futuro ndo muito distante seja
superado o incontrastdvel estado de coisas inconstitucional verificado no sistema

penitenciario patrio.



CONCLUSAO

Ao final do percurso investigativo empreendido no presente trabalho, tem-se que a
técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional guarda conformidade a ordem juridica
brasileira, sujeitando-se, todavia, a pressupostos de incidéncia e limites reclamados tanto por
sua propria estrutura doutrindria quanto pelos principios da separagdo dos poderes e
democrético.

Conforme se apurou, o emprego dos provimentos estruturais, elementos essenciais da
tese apreciada, antecede a teorizacdo desta, como se extraiu da andlise do caso Brown vs.
Board of Education of Topeka, julgado pela Suprema Corte estadunidense em 1954. Contudo,
foi a Corte Constitucional colombiana a responséavel por sistematizar pela primeira vez a
figura do estado de coisas inconstitucional, cunhando sua nomenclatura e fixando
pressupostos a sua aplicacao.

A incorporagdo pelo Supremo Tribunal Federal da tese em analise mostrou-se acertada
quanto aos seus efeitos declaratorios. No que concerne a dimensdo estruturante, contudo, o
rechaco a imposi¢ao de deveres argumentativos aos julgadores de instancias inferiores,
quando estes determinarem prisdes provisorias de investigados e acusados, desvelou uma
incoeréncia interna no acordao proferido pela Corte na ADPF n° 347/DF, visto que presentes
os requisitos autorizadores ao atendimento do pleito formulado. Destarte, a exagerada
proporcdo de presos provisorios no sistema prisional patrio evidencia induvidoso abuso da
cautelaridade penal por parte dos magistrados, que, em grande parte dos decisorios, nao
fundamentam adequadamente a impossibilidade de aplicagao de medidas cautelares menos
gravosas, fato caracterizador de grave e persistente violagdo ao devido processo legal
substantivo e as liberdades individuais.

Quanto a fundamentacdo tedrico-normativa do objeto estudado, ficou claro que a tese
do estado de coisas inconstitucional consubstancia a culminincia da doutrina brasileira da
efetividade, erigindo-se em garantia, até entdo inexistente, ao plano da concretizacao, este
considerado em relagdo a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais. A perspectiva
legiscéntrica que orientava a analise tradicional da inconstitucionalidade por omissdo legava a
descoberto o plano da efetividade das normas constitucionais, de curial relevancia sob o
paradigma do Estado Democratico e Social de Direito, no qual a Constituigdo expressa o
projeto imperativo de uma sociedade materialmente justa, livre e solidéria.

Demais disso, a vista dos rigorosos Onus argumentativos fixados para sua

admissibilidade, ndo merecem guarida as criticas segundo as quais se trataria o estado de



coisas inconstitucional de um instrumento puramente retérico, posto ao alvedrio das intengdes
do intérprete. Deveras, somente graves e persistentes violacdes a um amplo espectro de
direitos fundamentais, decorrentes de falhas estruturais no sistema politico-juridico e
reclamantes da atuagdo coordenada de diversos orgaos, legitimardo sua incidéncia. Vale
repisar: incumbe a todo aquele que pretender a observancia da técnica decisdria em epigrafe
comprovar a existéncia de insuperaveis bloqueios institucionais a resolucdo da situagdo
contrastada, observada sua inegéavel excepcionalidade.

Nao configura usurpagdo das competéncias legislativas e administrativas o
proferimento de sentencgas estruturais pelo Supremo Tribunal Federal. Isso porque os espagos
de discricionariedade, confiados aos atores politicos competentes para a formulacdo e
execugdo de politicas publicas, remanescem preservados, considerada a flexibilidade das
decisoes prolatadas, uma vez incidente o estado de coisas inconstitucional.

De igual modo, o principio democratico ¢ privilegiado na consecucdo do instituto da
retengdo de jurisdigdo pela Corte Suprema. A forgosa abertura de canais dialdgicos e
deliberativos a participagdo popular assegura a construgdo plural e a viabilidade pratica das
politicas publicas a serem implementadas, fulcro de permanente monitoramento por seus
destinatarios.

Diante do quadro tragado até aqui, espera-se que a decisdo definitiva da ADPF n°
347/DF pelo Supremo Tribunal Federal confira integral procedéncia a ordem de elaboragdo de
um plano de atuacdo coordenada dos diversos orgdos politicos, com vistas a resolugdo da
dantesca crise carcerdria vivenciada pelo Brasil. A limita¢do da punicdo pela culpabilidade e o
especial dever de garantia dos direitos fundamentais da populacdo carceraria pelo Estado
obstam a tratativa dos presidios brasileiros como verdadeiras masmorras medievais,
destinadas ao atendimento do desejo de vinganca da multidao ignara.

Com efeito, ante um longo passado de promessas constitucionais descumpridas, a
técnica decisoria anteriormente examinada representa um importante avanco na superagao do
abismo entre Constitui¢do e realidade constitucional. Todavia ndo se pode dela esperar mais
do que tem a oferecer: a plena resolucdo das mazelas sociais brasileiras somente sera
alcancada com uma profunda reforma da organizacdo politica patria, rumo a construcdo de

uma democracia genuinamente participativa.
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