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“Se quiseres conhecer a situagdo socioecondomica do pais
visite os pordes de seus presidios”.
NELSON MANDELA



O RECONHECIMENTO DO “ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL” NA
ADPF 347 E O ATIVISMO JUDICIAL DO STF

ASSIS, Andreza Barbosa®

RESUMO

O “Estado de Coisas Inconstitucional” é um tema complexo e desafiador. Este trabalho é
dedicado a examinar o julgamento da medida cautelar na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n°® 347, no qual foi reconhecido esse novo arranjo no sistema
penitenciario brasileiro, uma vez constatado quadro de violacdo massiva e sistematica dos
direitos fundamentais dos presos, em virtude de completa omissdo/inércia dos poderes
publicos. Busca-se identificar, entdo, os tragcos essenciais dessa decisdo da Suprema Corte,
apontando as expectativas e perspectivas geradas por ela desde a sua publicacdo. Tratando-se
de uma atuacdo mais ativa e assertiva do Poder Judiciario, sobretudo do Supremo Tribunal
Federal, no que diz respeito a formulagdo e implementacdo de medidas tendentes a sanar o
estado de inconstitucionalidades, faz-se imprescindivel um breve estudo sobre determinados
pontos, tais quais: controle jurisdicional de politicas publicas, teoria dindmica da divisdo das
fungBes do Estado, Estado Democratico de Direito, ativismo judicial, relacionando-os,
posteriormente, com a tematica central ora em andlise. Neste artigo foi utilizado o método
indutivo, mediante a realizacdo de pesquisas bibliograficas e documentais. O Brasil tem seus
“estados de coisas inconstitucionais”, € ndo sdo poucos. Nesse sentido, o ECI surge como
uma alternativa para o Brasil superar essas falhas estruturais e proteger as minorias
vulneraveis, assegurando a todos, indistintamente, a concretizacdo dos direitos fundamentais
resguardados pela nossa Carta Magna.

Palavras-chave: Estado de Coisas Inconstitucional — ativismo judicial — controle
jurisdicional de politicas publicas

INTRODUCAO

O “Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)” ganhou notoriedade no Brasil a partir da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347, proposta pelo PSOL
(Partido Socialismo e Liberdade), sob a lideranca intelectual do Professor Daniel Sarmento.

O presente trabalho examina o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em sede de medida cautelar na referida ADPF,
analisando-o sob um ponto de vista critico e relacionando-o a questfes como ativismo judicial
e teoria dindmica da divisdo das func¢bes do Estado. Fixado o objeto de estudo, o trabalho é

dividido em trés partes.

1 Graduanda em Direito pela Universidade Estadual da Paraiba — UEPB (2016). Orientanda da Profa.
Dra. Cynara de Barros Costa. Email: andreza.assisl@gmail.com.



A primeira traz consideracdes a respeito do Controle Jurisdicional de Politicas
Publicas, remontando ao desenvolvimento tedrico sobre a divisdo funcional do Estado, bem
como abordando a tematica das politicas publicas a partir do advento do Estado Democratico
de Direito e relacionando-a, posteriormente, a ampliacdo da atuacdo do Poder Judiciario,
tratando, por fim, do ativismo judicial contemporaneo no STF.

Num segundo momento, examina-se 0 instituto do “Estado de Coisas
Inconstitucional”, importado da Corte Constitucional Colombiana, discorrendo sobre sua
origem e pressupostos, ¢ abordando a sua “estreia” no Brasil através da ADPF n° 347. A partir
dai, analisa-se pontos como o atual quadro do sistema penitencidrio brasileiro, o
posicionamento do STF e as perspectivas geradas a partir da declaragdo do ECI quando do
julgamento da medida cautelar na referida ADPF. Ja na Ultima parte do trabalho, serdo
apresentadas a sintese e as conclusdes do estudo.

Neste artigo foi utilizado o método indutivo, mediante a realizacdo de pesquisas
bibliogréaficas e documentais. A justificativa para a elaboragdo deste trabalho dar-se em
virtude das graves violacGes aos direitos fundamentais dos presos, que maculam o sistema
penitenciario brasileiro.

O tema é atual, e é ainda reduzida a producdo doutrinéria e a jurisprudéncia sobre o
reconhecimento do ECI. Nao se busca, através do presente trabalho, esgotar o tema, que se
afigura amplo e complexo. O que se pretende € refletir qual papel o Supremo esta legitimado
a desempenhar para viabilizar esse novo arranjo e quais as perspectivas geradas a partir da

declaracdo do ECI no cenério juridico-politico brasileiro.

1 POLITICAS PUBLICAS E CONTROLE JURISDICIONAL

1.1 A teoria da Divisdo das Funcdes do Estado e as Politicas Publicas

A ideia da divisdo funcional do poder do Estado, com antecedentes em Aristoteles e

Locke, consagrou-se e difundiu-se na formulacdo de Montesquieu:

Muito embora alguns apontem Locke como o responsavel pela formulagéo inicial da
teoria da separacdo de poderes, pode-se afirmar que foi em Montesquieu que tal
teoria ganhou a sua sistematizacdo devida, com o reconhecimento da existéncia dos
Poderes Legislativo, Executivo das coisas que dependem do direito das gentes
(Executivo) e o Executivo das coisas que dependem do direito civil (Judiciario)?

2 COURA, Alexandre de Castro; SOUSA, Pedro Ivo de. Controle Judicial de Politicas Publicas. Revista
CONDEPI — 282 ed. — Salvador, 2008. p. 4051/4070.



Como bem ressalta Ada Pellegrini®, ao iniciar seus estudos sobre o Controle
Jurisdicional de Politicas Publicas pelo Poder Judiciario, Montesquieu “condicionara a
liberdade a separagdo entre as funcdes judicial, legislativa e executiva, criando a teoria da
separagio dos poderes™, enfatizando que “a reunido de poderes permite o surgimento de leis
tiranicas, igualmente exequiveis de forma tirAnica™.

No século XVIII, essa teoria, orientada pelo rigoroso combate ao Absolutismo, visava
a institucionalizacdo de garantias para a preservacdo da liberdade individual contra abusos dos
governantes. Ada Pellegrini, ao citar Dalmo Dallari®, discorre que a ideia foi consagrada em
um momento histérico — o periodo Liberal- em que se objetivava o enfraquecimento do
Estado e a restricdo de sua atuacdo na esfera da liberdade individual. Era o periodo da
primeira geracdo de direitos fundamentais, em que o Estado tinha o dever de abster-se para o
que o cidadao fosse livre para fruir de sua liberdade.

Ocorre que, com o advento do Estado Liberal, ndo obstante a libertacdo do Estado das
maos do poder autocrético absolutista, houve uma supervalorizagio do Poder Legislativo’. A
supremacia da lei corroborava a definicdo da figura do juiz como “la bouche de la loi”8, o que
revelava a sujeicdo do juiz ao império da lei. O Estado legalista era reativo e deixava ao Poder
Judiciario uma esfera muito fraca de intervengdo — ao Judiciario era imputada apenas a fatia
corretiva, ou seja, a justica distributiva e a defesa dos direitos individuais dos cidaddos. O
Direito de matriz romano-germéanica, dominado pelas codificacbes (Era dos Codigos),
adotava 0 modelo do sistema fechado e completo, com pouco espaco para a atividade
interpretativa®.

A doutrina pregava, nessa senda, uma divisdo estanque das fung¢bes do Estado,
garantindo a cada fungdo uma autonomia quase absoluta em sua atividade-fim, como forma
de reagir aos excessos do periodo absolutista anterior, em que todo o poder era concentrado

nas maos do soberano.

8 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle de politicas publicas pelo Poder Judiciario. Revista de
Processo, ano 33, n. 164. Sao Paulo: RT, 2008. p. 1.

4 MONTESQUIEU. Do espirito das leis, Livro V, Cap. Il, apud GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit.
p.1.

5 MONTESQUIEU. Do espirito das leis, Livro XI, Cap. V, apud GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit.
p.1.

6 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 2007 apud GRINOVER, Ada
Pellegrini. Op. cit. p. 1/3.

7 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas.

Revista dos Tribunais. S&o Paulo: RT, v. 737, ano 86, p. 16-19, p. 16, mar. 1997.

8 “A boca da lei”, em tradugdo livre.

o ZANETI JR., Hermes. A teoria da separacéo de poderes e o estado democratico constitucional: funces
de governo e fungdes de garantia. In: O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas/ coordenadores Ada
Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. — 2. ed. — Rio de janeiro: Forense, 2013. p. 38.



Nesse caminho historico, com a grave crise mundial gerada pela conjuntura das duas
grandes guerras, houve uma concentragdo de esforgos para reafirmar, a partir da Declaragédo
Universal dos Direitos Humanos, os valores fundamentais de justica e da dignidade humana,
internalizando os ditames do novo documento nos ordenamentos positivos através de normas
juridicas com eficacia vinculativa. Prenunciava-se o advento da “Era das Constitui¢des”°.

Reportando-se novamente aos estudos de Dalmo Dallaritl, Ada brilhantemente
discorre:

A transicdo entre o Estado liberal e o Estado social promove alteracdo substancial na
concepcdo do Estado e de suas finalidades. Nesse quadro, o Estado existe para
atender ao bem comum e, consequentemente, satisfazer direitos fundamentais e, em
ltima anélise, garantir a igualdade material entre os componentes do corpo social.
Surge a segunda geragdo de direitos fundamentais — a dos direitos econdmico-
sociais —, complementar & dos direitos de liberdade. Agora, ao dever de abstencéo do
Estado substitui-se seu dever a um dare, facere, praestare, por intermédio de uma
atuacdo positiva, que realmente permita a fruicdo dos direitos de liberdade da
primeira geragdo, assim como dos novos direitos. E a fungdo de controle do Poder

Judiciario se amplia. E ai que o Estado Social de Direito transforma-se em Estado
Democrético de Direito.

Tudo sopesado, pode-se dizer que o Estado Pds-Social pode e deve ser analisado na
perspectiva positiva da superacdo do Estado Liberal e do Estado Social, agregando desses as
dimens@es dos Direitos Fundamentais de liberdade e igualdade, acrescendo a participacdo e a
forca normativa da Constituicdo rigida como elementos caracteristicos do Estado
Democratico Constitucional®?,

No Estado Democratico de Direito, supera-se a teoria de que as funcbes do Estado séo
independentes, estanques, corroborando o surgimento da ideia de que o poder estatal é uno,
objeto de um dever juridico de atingir finalidades de interesse coletivo, na medida em que o
poder é manejado exclusivamente para alcancar as finalidades publicas, sendo, portanto,
instrumental.

Com efeito, o Estado contemporaneo atua constantemente por meio de politicas
publicas, realizadas de forma satisfatéria ou ndo, que segundo Mancuso®®* podem ser

conceituadas como:

(...) conduta comissiva ou omissiva da Administragdo Publica, em sentido largo,
voltada a consecucdo de programa ou meta previstos em norma constitucional, ou

10 ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit. p. 40/41.

1 DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit. Apud GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit. p. 1/3.

12 ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit. p. 40/41.

13 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A Acéo Civil Publica como instrumento de controle judicial das

chamadas politicas ptblicas. In: MILARE, Edis (Coord.). A¢do Civil Pablica: Lei 7.347/1985 — 15 anos. 2. ed.
S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002. p. 753.



legal, sujeitando-se ao controle judicial amplo e exauriente, especialmente no
tocante a eficiéncia dos meios empregados e a avaliacdo dos resultados alcancados.

Assim, percebe-se que a atual divisdo das fungbes do Estado coloca em xeque a
tradicional concepcdo de que as politicas publicas sdo apenas formulacbes de governo,
cabendo ao Executivo a execucdo das politicas puablicas previamente aprovadas pelo
Legislativo*.

Voltadas ao bem comum?®, ndo se resumindo a fins em si mesmos, as Politicas
Plblicas®® se revelam, nesse contexto, como uma atividade complexa, compreendendo o
exercicio de todas as funcdes estatais para sua formulacédo e implementacéo.

A grande pressdo para que o Estado assuma maior papel na prestacdo de servigcos
publicos, ampliando o nimero de Politicas Publicas complexas — que envolvem a atuacdo de
todas as esferas estatais — aliada a ampliacdo do acesso ao Judiciario, corrobora o aumento da
participacdo deste Poder no ambito das Politicas Publicas, mormente ao obrigar o Estado a
prestacOes positivas, seja em decorréncia de omissdao dos demais poderes, seja em atencdo aos
ditames constitucionais. Nesse sentido, em se tratando de Politicas Publicas, mais do que

“independentes”, as funcdes estatais tem de ser “harmdnicas” entre si.

1.2 Constituicdo Brasileira de 1988 — Estado Democratico de Direito e Politicas Publicas

A Constituicdo Brasileira de 1988 afirma constituir-se a Republica Federativa do
Brasil em “Estado Democratico de Direito”, cujos fundamentos sdo: I — a soberania; Il — a
cidadania; 111 — a dignidade da pessoa humana; IV- os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa; e V — o pluralismo politico” (art. 1°, CF). E, em seu art. 3°, fixa os seus objetivos
fundamentais, que consistem em:
Aurt. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional,

4 MURDA, Paula Fernanda Vasconcelos Navarro. Politicas Publicas — o controle judicial e o papel
das fungdes essenciais a justica — 1. ed. — Curitiba: Editora Prismas, 2015, p. 43.
15 Nas palavras de Dalmo de Abreu Dallari, bem comum “é conjunto de todas as condigdes de vida social

que consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana.” DALLARI, Dalmo de Abreu.
Op. cit. p. 1/3.

16 De acordo com Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas sdo “programas de acdo governamental
que resulta de um processo ou um conjunto de processos juridicamente regulados (...) visando a coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas para a realizagcdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.” O conceito de politica publica em Direito. In: Politicas Publicas: reflexdes sobre
o0 conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 39.



Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminac&o.

Analisando o dispositivo acima transcrito, Fabio Konder Comparato assevera que “a
organizacdo do Estado contemporaneo, tal como expressa em alguns documentos
constitucionais mais recentes, ¢ claramente teleologica”, razdo pela qual “aos poderes
publicos sdo, cada vez mais, assinados objetivos fundamentais, que devem nortear a sua
acao”. E prossegue anotando que:

em decorréncia dessa orientagdo marcadamente teleoldgica do direito publico
contemporaneo, a fungdo primordial do Estado ja ndo ¢é apenas a edigéo de leis, ou
seja, a fixagcdo de balizas de conduta, como pensaram 0s autores classicos, mas
também, e sobretudo, a realizacdo de politicas publicas ou programas de agéo

governamental em todos os niveis e setores. E no desempenho dessa fungéo, como
sublinhamos, o povo deve assumir papel relevante.’

O Estado Democratico de Direito, ao reconhecer o papel preponderante da forca
normativa da Constituicdo, reconhece, igualmente, como essencial, a prevaléncia e efetivacao
dos direitos fundamentais, sua relacdo com os fins e objetivos da sociedade plural.

“Mas como operacionalizar o atingimento dos objetivos fundamentais no Estado

brasileiro?” Aludindo aos estudos de Oswaldo Canela Junior'®, Ada Pellegrini responde:

Para o Estado social atingir esses objetivos, faz-se necesséria a realizacdo de metas,
ou programas, que implicam o estabelecimento de funcBes especificas aos Poderes
Publicos, para a consecucdo dos objetivos predeterminados pelas Constituicdes e
pelas leis.

E segue ponderando que as formas de expressdo do poder estatal, no Estado
Democratico de Direito, ndo podem ser considerados por si sés, visto serem apenas
instrumentos para a consecugdo dos fins do Estado. Desse modo, a teoria da divisdo das
funcdes do Estado (art. 2° CF)!®, no contexto contemporaneo, muda de fei¢do, tendo como
premissa a ideia de que o Estado € uno e uno é o seu poder. Logo, as trés funcdes devem

harmonizar-se para que os objetivos fundamentais do Estado sejam alcancgados.

S COMPARATO, Fabio Konder. Op. cit. Apud WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional das
Politicas Publicas. In: O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas/ coordenadores Ada Pellegrini Grinover,
Kazuo Watanabe. — 2. ed. — Rio de janeiro: Forense, 2013. p. 214.

18 CANELA JUNIOR, Oswaldo. A efetivacao dos direitos fundamentais através do processo coletivo:
um novo modelo de jurisdigdo. Orientador Kazuo Watanabe. Texto apresentado a USP para qualificacdo de
doutorado, no prelo. p. 17-19, apud GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit. p. 128.

19 Art. 2° So Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciério.
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Sobre o assunto, Grinover finaliza fazendo referéncias elogiosas a Oswaldo Canela
Junior?®, que traz a seguinte observacao a respeito de politica estatal, a que todos os 6rgaos do

Estado — Executivo, Legislativo e Judiciario — estdo constitucionalmente vinculados:

Por politica estatal — ou politicas publicas — entende-se o conjunto de atividades do
Estado tendentes a seus fins, de acordo com metas a serem atingidas. Trata-se de um
conjunto de normas (Poder Legislativo), atos (Poder Executivo) e decisdes (Poder
Judiciério) que visam a realizagdo dos fins primordiais do Estado.

Segundo Ronald Dworking?, “(...)a a¢do do Estado por politicas se faz vinculada a
direitos previamente estabelecidos ou a metas compativeis com 0s principios e objetivos
constitucionais”. Com efeito, é por meio das politicas publicas que os direitos fundamentais
sdo efetivados, atestando que “pouco vale o mero reconhecimento formal de direitos se ele
ndo vem acompanhado de instrumentos para efetiva-los”?2,

Logo, para a materializacdo de todos os direitos fundamentais, sejam eles individuais
ou supraindividuais, 0 acesso a justica é requisito fundamental?. Em outras palavras, o direito
de acesso a justica € o direito sem o qual nenhum dos demais se concretiza.

Caracteristica marcante do Estado Democratico de Direito, que importa, neste ponto,
gizar é a de que, quando a Constituicdo menciona um direito/dever fundamental, este é
justicializavel?*. Para Alexy, “direitos fundamentais sdo posi¢des que sdo tdo importantes que
a decisdo sobre garanti-las ou ndo garanti-las ndo pode ser simplesmente deixada para a
maioria parlamentar simples”?.

A fruicdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo — e que, segundo a
prépria Carta Magna, tem eficacia imediata — depende da organizacdo do Estado, que fixa e
implementa politicas publicas, por intermédio da fungdo legislativa e da funcdo administrativa
(planejamento e acdes de implementacao).

20 CANELA JUNIOR, Oswaldo. Op. cit., apud GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit. p. 129.

2 DWORKING, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 36.
apudMURDA, Paula Fernanda Vasconcelos Navarro. Op. cit. p. 36.

22 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas publicas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 48. apud MURDA, Paula Fernanda Vasconcelos Navarro. Op. cit. p. 51

3 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris

Editor, 1988. p. 67.

2 Assim, “se um direito existe, ele ¢é justicializdvel”. ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 514.Nesse ponto, é
necessario esclarecer a acepg¢do do vocabulo “justicializavel”. O que se quer explicitar com ele ¢ a efetiva
existéncia do direito fundamental social tutelavel jurisdicionalmente. Em outras palavras, os direitos
fundamentais sociais teriam aplicabilidade imediata e, por via de consequéncia, a tutelabilidade jurisdicional,
independentemente de prévia aprovacdo de politica publica pelo Legislativo ou Executivo. WATANABE,
Kazuo. Op. cit. p. 217.

% ALEXY, Robert. Op. cit. p. 582-583.
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Contudo, na pratica, os poderes politicos (e principalmente a Administracdo)
frequentemente se omitem, permanecendo inertes, ou executam Politicas Publicas
inadequadas para satisfazer a previsdo constitucional (art. 6° da Constituicao brasileira) ou os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3° da Constituicéo).

E nesse momento, ou seja, sempre a posteriori, que a funcdo jurisdicional, desde que
provocada, pode entrar em agdo, exercendo o controle da constitucionalidade da Politica
Puablica e até intervindo, para implementé-la ou corrigi-la. E o que se convencionou chamar
de judicializacdo da politica.

Sobre a judicializacéo da politica, pontua Oswaldo Canela Junior?®:

Diante dessa nova ordem, denominada de judicializac&o da politica, contando com o
juiz como coautor das politicas publicas, fica claro que sempre que os demais
poderes comprometerem a integridade e a eficacia dos fins do Estado — incluindo as
dos direitos fundamentais, individuais ou coletivos — o Poder Judiciério deve atuar
na sua fungéo de controle.

Assim, o juiz ganha, em nossos dias, um papel preponderante no controle das politicas
publicas, razdo pela qual ndo ha falar em judicializacdo da politica, sem igualmente falar
sobre o protagonismo do Poder Judiciario na arena publica.

1.3 Poder Judiciario e Politicas Publicas

O primeiro grande éxito do Judiciario na direcdo de ocupar espaco na arena publica,
preenchendo o papel de guardido da Constituicdo, se deu em 1803, no caso Marbury versus
Madison?’. Neste, a Suprema Corte dos Estados Unidos afirmou a supremacia da
Constituicdo, a ser aferida em relacdo as leis, que poderiam assim ser fulminadas. Desde
entdo, a participacdo de juizes na vida publica, que outrora ndo passava de uma possibilidade,
converteu-se, cada vez mais, em fendmeno concreto.

A partir dai, desde os anos 1950, uma importante area de estudos e pesquisas se
consolidou caracterizada por interpretacdes que acentuam o papel politico do Judiciario, e
consequentemente sua atuacdo na arena publica. Essa literatura € em grande parte marcada

pelo debate entre os favoraveis e os contrarios ao ativismo judicial.

% CANELA JUNIOR, Oswaldo. Op. cit.., apud ANTONIO, Nilva M. Leonardi. O Controle Jurisdicional
de Politicas Publicas como Controle de Constitucionalidade e seus limites. In: O Controle Jurisdicional de
Politicas Publicas/ coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. — 2. ed. — Rio de janeiro: Forense,
2013. p. 192.

27 5 u.s. (1 Cranch) 137 (1803). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/5/137/case.html.> Acesso em: 08/03/2016.


https://supreme.justia.com/cases/federal/us/5/137/case.html
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A rigor, pode-se dizer que, a partir do século XX, a polémica a respeito dos limites da
atuacdo judicial e da necessidade de se velar pela Constituicdo, inicialmente discutida nos
Estados Unidos da Ameérica, expandiu-se. Para além das Cortes Constitucionais,
especialmente depois da 22 Guerra Mundial, e de seus distintos formatos e atribuicdes,
ocorreram importantes alteragdes no que se refere ao Judiciario e ao papel dos juizes.
Magistrados alcancaram maior espa¢o publico, a medida que houve um significativo
fortalecimento do papel por eles desempenhado?®.

Tércio Sampaio Ferraz Junior lembra que, no Estado Democratico de Direito, o
Judiciario, como forma de expressdo do poder estatal, deve estar alinhado com os escopos do
proprio Estado, encontrando-se, assim, constitucionalmente vinculado a politica estatal.?
Hoje, o papel do Poder Judiciario € o de guardido da ordem constitucional, e exercendo o
controle sobre politicas publicas, também exerce o controle de constitucionalidade. Nesse
senso, ao citar Ada Pellegrini, Hermes Zaneti Jr.*° pondera:

Disso tudo surge uma inarredavel conclusdo: qualquer tipo de agdo — coletiva,
individual com efeitos coletivos ou meramente individual — pode ser utilizada para

provocar o Poder Judiciario a exercer o controle e a possivel interven¢do em
politicas publicas.

O fortalecimentodo protagonismo judicial permite afirmar que a concepcdo estrita
sobre a identidade do juiz, outrora caracterizada como “boca da lei”, perdeu forca e espago.
No século XXI, a Justica tende a ter um papel de protagonismo no funcionamento do Estado.
De aplicador das leis e dos cddigos, o Poder Judiciario, ante a constitucionalizagdo de ampla
gama de direitos individuais e supraindividuais e imbuido da responsabilidade de resguarda-
los, foi algado a uma posicao de primeira grandeza®".

Com efeito, o Poder Judiciario tornou-se responsavel ndo apenas por proferir decisdes
sobre conflitos e ameacas a direitos fundamentais, mas também por exercer o controle da
constitucionalidade das leis e atos normativos, funcionando, assim, como uma forca

contramajoritaria, salvaguardando a Constituicdo. Nesse sentido, ndo ha decisdo, quer

2 SADEK, Maria Tereza. Judiciario e Arena Plblica: Um olhar a partir da Ciéncia Politica. In: O
Controle Jurisdicional de Politicas Publicas/ coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. — 2.
ed. — Rio de janeiro: Forense, 2013. p. 14.

29 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. O Judiciario frente a divisdo dos poderes: um principio em decadéncia.
In: Revista USP, n. 21, p. 14, mar./abr./maio de 1994, apud GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle
jurisdicional de Politicas Publicas. In: In: O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas/ coordenadores Ada
Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. — 2. ed. — Rio de janeiro: Forense, 2013. p. 129.

0 GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit., apud ZANETI JR., Hermes. Op. cit. p. 65.

31 SADEK, Maria Tereza. Op. cit. p. 15.
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proferida pelo Executivo, quer aprovada pelo Legislativo, que ndo seja passivel de apreciacdo
judicial.

Assim, o controle jurisdicional de politicas publicas, exercido posteriormentee sempre
mediante provocacdo, ndo fere o principio da divisdo das funcGes do Estado, apenas
assegurando ao Judiciario o poder-dever de analisar a existéncia e a compatibilidade das
politicas plblicas criadas e implementadas pelo Legislativo e pelo Executivo®.

Appio*3, ao estudar a intervencio do Poder Judiciario, afirma que esta:

(...) ndo pode ser conceituada como uma invasdo da atividade legislativa ou
administrativa, nos casos em que nao exista a reserva absoluta da lei ou ainda
quando a Constituicdo ndo houver reservado ao administrador (Executivo) a margem
de discricionariedade necessaria ao exercicio da fungdo. Nao havendo reserva da lei,
a intervencdo judicial na prépria formulacdo das politicas publicas se mostra
compativel com a democracia, desde que observados mecanismos de comunicacao
entre a instancia judicial e a sociedade, através das instdncias de democracia
participativa.

Segundo o Ministro Ricardo Lewandowski** chegamos aquilo que Norberto Bobbio
chamou de “era dos direitos”®, um contexto em que o papel do Judiciario cresce
enormemente, trazendo consigo uma responsabilidade muito grande aos juizes. E continua:

segundo Bobbio, essa era dos direitos corresponde a um avango moral da
humanidade. Mas ndo se trata mais agora de estudar os direitos humanos e
fundamentais, nem de escrevé-los em tratados e nas constituicdes, porque ja sdo

fartamente conhecidos. Trata-se agora de concretiza-los. E é dever dos magistrados e
das magistradas levar a cabo essa funcéo.

Conclui-se, portanto, que fendmenos institucionais e historicos vém propiciando fortes
incentivos para uma atuacdo do Poder Judiciario na arena publica e especialmente no que diz
respeito as politicas publicas. Ha, no caso brasileiro, a confluéncia de uma série de mudancas
apontando que o Judiciario vive um processo de construcdo institucional, redefinindo
parametros. A combinacdo da engenharia institucional presidencialista e a ampla

constitucionalizacdo de direitos operaram no sentido de gerar, no cenario patrio, um quadro

32 Essa é uma das conclusfes apontadas quanto a analise do Projeto de Lei n° 8.058/2014, preparado pelo
Cebepej — Centro Brasileiro de Pesquisas e Estudos Judiciais, criado por Kazuo Watanabe e atualmente
presidido por Ada Pellegrini Grinover, submetido a debates e apresentado ao Congresso Nacional pelo Deputado
Paulo Teixeira.

3 APPIO, Eduardo. Controle Judicial das Politicas Publicas do Brasil. Curitiba: Editora Jurua, 2008.
Apud ANTONIO, Nilva M. Leonardi. Op. cit. 193.

3 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=280306>. Acesso
em 08/03/2016.

% BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducdo de Regina Lyra. Rio de Janeiro: Elvesier, 2004. p.
45,


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=280306
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altamente favordvel ao protagonismo judicial, sobretudo no ambito do Supremo Tribunal
Federal. O juiz inanimado cedeu espago para o0 magistrado ator politico de express&o®.

1.4 O ativismo judicial contemporaneo no Supremo Tribunal Federal

O século XXI foi marcado pela alteracdo quantitativa e qualitativa do espa¢o ocupado
pelo Supremo Tribunal Federal no cenério sociopolitico brasileiro. Percebe-se que a Corte foi
reinventada em diferentes aspectos. Da abrangéncia dos temas que decide ao tipo de
argumento que usa, passando pelo alcance das decisdes e pela identidade institucional que
expressa nas manifestacfes publicas de seus ministros, o Supremo Tribunal Federal alcancou,
de forma gradual, sobretudo por meio do controle de constitucionalidade das leis, patamar de
relevancia e autoridade politica e normativa inédita na historia®.

N&o é a toa que o cenario atual foi recentemente descrito como “supremocracia” —um
termo cujo emprego nio teria sido levado a sério ha pouco menos de uma década®®. O STF
passou a cumprir um papel politico central®. Contudo, nem sempre foi assim.

No Brasil, durante muito tempo os tribunais, inclusive o STF, autolimitaram-se,
entendendo ndo poder adentrar 0 mérito do ato administrativo.*® No entanto, como bem
discorre Ada Pellegrini*!, a Lei da Acdo Popular (Lei n° 4.717/65) abriu ao Judiciario
brasileiro essa possibilidade; a verdadeira guinada, porém, foi dada pela Constituicdo Federal,
que introduziu a redacdo do art. 5°, inc. LXXI11%?, e que fixou os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil em seu art. 3°, a serem atingidos mediante a realizacdo de

politicas publicas.

36 SADEK, Maria Tereza. Op. cit. p. 18.

87 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Ativismo Judicial Contemporédneo no Supremo
Tribunal Federal e nas Cortes Estrangeiras. Paper preparado para a X Semana de Direito da Universidade
Federal do Ceara. Fortaleza, 15/05/2015.

38 VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, S&o Paulo, v. 4, n. 2, 2008. p. 441/463.
39 ARGUELHES, Diego Werneck. O Supremo na politica: a construcdo da supremacia judicial no Brasil.
Revista de Direito Administrativo. Vol. 250, Rio de Janeiro FGV, 2009, p. 5.

40 O STF, na década de 60, aprovou em Sessdo Plendria a Sumula n. 399, com o seguinte anunciado:

“Nao cabe ao Poder Judiciario, que nio tem fungdo legislativa, aumentar vencimentos de servidores sob o
fundamento da isonomia”.

4 GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit. p. 127.

42 Art. 5°, LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia;
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Américo Bedé Freire Junior* pontua que, com a promulgacdo da Constituicdo de
1988, “nunca houve tanta preocupacdo com a efetivagdo da Constituigd0 COMO em Nnossos
dias”. Afirma, ainda, que o juiz ¢ intérprete constitucional qualificado, devendo o Judiciario,
portanto, nesse novo momento, atuar diretamente na preservacdo da supremacia da
Constituicdo, uma vez que esta confere ao Supremo a sua guarda, devendo,
independentemente de alegacio da parte, fazer prevalecer os seus preceitos®,

A Constituicdo Federal, sem duvida alguma, reconhece ao Poder Judiciario a
possibilidade de decidir sobre politicas publicas. Com efeito, foi a prépria Carta Magna que
tragou o atual perfil do Supremo Tribunal Federal. Ocorre que, por mais que 0 texto
constitucional consagre o STF como guardido da Constituicdo, o protagonismo do Supremo
na oOrbita do que se convencionou chamar de Ativismo Judicial® é um fen6meno
relativamente recente, ainda que o papel formal de ‘“guardido” retroceda a criacdo do
Tribunal.

O posicionamento mais representativo a favor da intervencdo do Poder Judiciario no
controle de politicas publicas foi estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal, em 2004, por
ocasido do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n°45.

Em decisdo monocratica, 0 Ministro Celso de Mello reconheceu que o processo é
instrumento idéneo e apto a viabilizar a concretizacdo de politicas publicas, quando “previstas
no texto da Carta Politica (...) venham a ser descumpridas, total ou parcialmente, pelas
instancias governamentais destinatarias do comando inscrito na prépria Constituicdo da
Republica”®. O Ministro entende que a possibilidade de decisdo, pelo STF, de questdes
envolvendo politicas publicas:

pbe em evidéncia, de modo particularmente expressivo, a dimensdo politica da
jurisdicdo constitucional conferida a esta Corte, que ndo pode demitir-se do
gravissimo encargo de tornar efetivos os direitos econdmicos, sociais e culturais -
que se identificam, enquanto direitos de segunda geracdo, com as liberdades
positivas, reais ou concretas (RTJ 164/158-161, Rel. Min. CELSO DE MELLO) -,
sob pena de o Poder Publico, por violagdo positiva ou negativa da Constitui¢do,

comprometer, de modo inaceitavel, a integridade da prdpria ordem constitucional
(ADPF n. 45/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 04.05.2004, p. 12).

4 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. Apud ANTONIO, Nilva M. Leonardi. Op. cit. p. 190.

4 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. ApudANTONIO, etc. Idem. pp. 195.

4 Para CAMPQOS, ativismo judicial seria o avan¢o das decis6es do Supremo sobre 0s outros poderes, 0
que se tornou realidade incontestavel de nosso arranjo politico-institucional.

46 COSTA, Susana Henriques da. O Poder Judiciario no controle de politicas publicas: uma breve analise

de alguns precedentes do Supremo Tribunal Federal. In: O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas/
coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. — 2. ed. — Rio de janeiro: Forense, 2013. p. 456.
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Nesse julgado, ndo obstante ultrapassados os argumentos contrarios a judicializagédo
das politicas pablicas — a violacdo a teoria da separacdo dos poderes, o dogma da
discricionariedade administrativa e a reserva do possivel — foi consignado que o Controle
Jurisdicional de politicas publicas ndo € ilimitado.

Com efeito, faz-se mister a observancia de alguns requisitos para que o Judiciario
possa intervir em sua implementacdo, quais sejam: “(1) o limite fixado pelo minimo
existencial a ser garantido ao cidaddo; (2) a razoabilidade da pretensdo individual/social
deduzida em face do Poder Publico e (3) a existéncia de disponibilidade financeira do Estado
para tornar efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas™’.

Assim, ndo se pode ignorar haver limites a intervencdo, mas, de outro lado, € licito
supor que, presentes as condi¢fes necessarias, o Judiciario deve decidir de acordo com 0s
mandamentos constitucionais, ainda que para tanto interfira direta — ou mesmo indiretamente
— na consecucao dessas politicas.

N&o se trata mais de discutir sobre a conveniéncia ou ndo da existéncia de um érgéo de
controle da constitucionalidade, mas sobre os limites e a legitimidade de sua interferéncia, a
extensdo de suas atribuicBes e seus valores*. No atual contexto institucional, portanto, a
atuacdo do STF tem destaque na transformacdo social, dando concrecdo a comandos
constitucionais. O Poder Judiciario como um todo e o STF, em especial, passam a ter uma
responsabilidade finalistica e prospectiva e se transformam em atores corresponsaveis pela
consecucdo das finalidades maiores do Estado, previstas na Constituicdo Federal®. Ndo é a
toa que o STF vem cada vez mais assumindo a funcéo de decidir demandas de cunho politico,
com repercussao relevante nos destinos do Estado.

Sédo diversos os temas tratados dizendo respeito a questdes que interferem no dia a dia
e no desenvolvimento das mais diversas areas. Cite-se, a titulo exemplificativo, os casos de
fornecimento de medicamentos, concessdo de vagas em escolas e creches, saneamento
urbano, protecdo ambiental, deveres constitucionais muitas vezes inobservados pelo Estado. A
lista além de extensa é repleta de temas sensiveis e polémicos. Porém, é sobre o Estado de
Coisas Inconstitucional, temética recentemente debatida no STF, quese analisard no decorrer

do presente trabalho.

4 GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit. p. 132.
48 SADEK, Maria Tereza. Op. cit. 14.
9 COSTA, Susana Henriques da. Op. cit. p. 456/457.
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2. ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

2.1 Breves consideracoes

Foi na Sentencia de Unificacion (SU) — 559, de 1997°°, que a Corte Constitucional
Colombiana (CCC) declarou, em primeira oportunidade, o Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI). Ao constatar que professores de dois municipios colombianos tiveram os seus direitos
previdenciarios recusados pelas autoridades locais, a Corte verificou que o descumprimento
da obrigacéo era generalizado, alcangando um nimero amplo e indeterminado de professores
além dos que instauraram a demanda, e que a falha ndo poderia ser atribuivel a um Unico
Orgdo, por se tratar de uma questao estrutural.

N&o obstante a Sentencia de Unificacion n° 559 ter sido a primeira a declarar o ECI,
ela ndo foi a Unica. A Corte Constitucional Colombiana passou a desenvolver e aperfeicoar a
categoria em uma série de decisdes similares. A titulo exemplificativo, cite-se: Sentencia T-
068, de 5 de marco de 1998°; Sentencia SU — 250, de 26/5/1998°; Sentencia T-590, de
20/10/1998%; Sentencia T — 525, de 23/7/1999°4,

Sem embargo, séo dois 0s casos mais significativos de declaracdo do ECI: o do
sistema carcerario e 0 do deslocamento forcado de pessoas em razdo da violéncia. 1sso
porque, no primeiro, a declaracdo do ECI ndo surtiu os efeitos esperados, e no segundo,
superados 0s erros presentes no primeiro, obtiveram-se bons resultados praticos.

Na Sentencia de Tutela (T) — 153, de 1998, foi constatado o quadro de violagéo
massiva dos direitos dos presos a dignidade humana e aos direitos fundamentais, em
decorréncia da superlotacdo e das condi¢Bes desumanas das penitenciarias nacionais. Ante a

50 Sentencia ne SU-559, de 6/11/1997. Disponivel
em:<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm>. Acesso em: 10/03/2016;
51 Declarou o ECI para reduzir mora da Caixa Nacional de Previdéncia em responder peticbes de

aposentados e pensionistas dirigidas a obter recalculos e pagamentos de diferencas das verbas previdenciarias.
Disponivel em: <http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-068-98.htm>. Acesso em: 10/03/2016.

52 Declarou o ECI para determinar a realizacdo, em dmbito nacional, de concurso publico para notério
ante a omissdo do Estado em organizar 0 certame. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/SU250-98.htm>. Acesso em 10/03/2016.

53 Declarou o ECI para ordenar a confeccdo de politicas publicas eficientes de protecdo dos defensores de

direitos humanos no pais. Disponivel em: <http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-590-98.htm>.
Acesso em 10/03/2016.

54 Declarou o ECI para remediar o atraso sistematico no pagamento, por entidades territoriais, das verbas
de aposentadoria. Disponivel em: <http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/t-525-99.htm>. Acesso
em: 10/03/2016.

% Sentencia T-153, de 28 de abril de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm> Acesso em: 10/03/2016.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm
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mais absoluta auséncia de politicas pablicas, a CCC declarou o ECI e expediu varias ordens®®,
que, todavia, ndo alcangaram sucesso, em virtude da falta de monitoramento, pela propria
CCC, na fase de implementacao da decis&o.

Na Sentencia T — 025, de 2004°7, a CCC examinou o caso do deslocamento forcado de
pessoas em decorréncia do contexto de violéncia na Colémbia e constatou que o0s ndcleos
familiares deslocados careciam de moradia, salde, educacdo, trabalho, do minimo para
sobreviver. Diante desse contexto, a Corte declarou o ECI e expediu ordens diversas, no
sentido de serem formuladas novas politicas publicas. Dirigidas a um ndmero elevado de
autoridades publicas, as ordens, desta vez, surtiram bons efeitos praticos, principalmente,
porque a CCC monitorou a fase de implementagéo, o que fez toda diferenca.

Diferentemente do ocorrido com o caso do sistema carcerario, desta vez as ordens
foram flexiveis, dirigidas a um namero elevado de autoridades publicas, além de ter havido
intenso didlogo da Corte com os outros Poderes e com a sociedade sobre a adequacdo das
medidas judiciais determinadas durante a fase de sua implementagéo.

A descricdo dessas sentencas revela haver trés pressupostos principais do ECI,

brilhantemente elencados pelo professor Carlos Alexandre de Azevedo Campos®®:

(a) A constatacdo de um quadro ndo simplesmente de protecdo deficiente, e sim de
violagdo massiva, generalizada e sistematica de direitos fundamentais, que afeta a
um namero amplo de pessoas;

(b) A falta de coordenagdo entre medidas legislativas, administrativas, orcamentarias
e até judiciais, verdadeira “falha estatal estrutural”’, que gera tanto a violagdo
sistematica dos direitos, quanto a perpetuacdo e agravamento da situacao;

(c) A superacdo dessas violagOes de direitos exige a expedicao de remédios e ordens
dirigidas ndo apenas a um 6rgdo, e sim a uma pluralidade destes — sdo necessarias
mudancas estruturais, novas politicas publicas ou o ajuste das existentes, alocacéo
de recursos, etc.

Ainda segundo os ensinamentos do professor da UERJ, uma vez reconhecida a

complexidade da situagcdo, a Corte se encontra diante da figura do “litigio estrutural”,

56 Ordenou a elaboracdo de um plano de construgdo e reparacdo das unidades carceréarias; determinou que
0 Governo nacional providenciasse 0S recursos orcamentarios necessarios; exigiu aos Governadores que
criassem e mantivessem presidios préprios; e requereu ao Presidente da Republica medidas necessarias para
assegurar o respeito dos direitos dos internos nos presidios do pais.

57 Sentencia T — 025, de 22/1/2004. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso em 10/03/2016.

58 CAMPQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Estado de Coisas Inconstitucional e o litigio estrutural.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-set-01/carlos-campos-estado-coisas-inconstitucional -

litigioestrutural#_ftn7> Acesso em 15/03/2016.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm
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caracterizado pelo alcance a um nimero amplo de pessoas, a varias entidades e por implicar
ordens de execucdo complexa®®.

Para enfrentar tal litigio, os juizes constitucionais acabam fixando “remédios
estruturais”, devendo interferir nas escolhas orcamentarias e nos ciclos de formulagao,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, langando mao de ordens flexiveis, que serdo
objeto de monitoramento continuo. Apesar de os juizes declararem o ECI, no entanto, deixam
margens de escolha aos outros poderes acerca da forma adequada para a superacdo desse
estado. Ao agir assim o Judiciario preza pela harmonia e coordenacao e, com isso, atua ndo
como um “elaborador” de politicas publicas, e sim como um “coordenador institucional”®°.

Ao adotar tais remédios, as cortes cumprem dois objetivos principais: superar
blogueios politicos e institucionais, e aumentar a deliberacdo e o didlogo sobre causas e
solucdes do estado de coisas inconstitucional. Ou seja, engajam-se em uma espécie de
ativismo judicial estrutural legitimo®:.

Adotadas ordens flexiveis e sob monitoramento, mantém-se a participacdo e as
margens decisorias dos diferentes atores politicos e sociais sobre como superar os problemas
estruturais. Com isso, ao invés da supremacia judicial, as cortes fomentam o dialogo entre as
instituicdes e a sociedade, promovendo ganhos de efetividade pratica em suas decisdes. Esse
foi o diferencial na Sentencia T — 025, de 2004, que partindo de um dialogo institucional,
contribuiu realmente para a melhoria da situagéo.

O sucesso na atuacdo da Corte Colombiana ¢ do instrumento “Estado de Coisas
Inconstitucional” na Sentencia T — 025, de 2004, fez nascer a esperanca de que a crise no
sistema carcerario brasileiro ainda tem solu¢do, surgindo como alternativa para atuacdo do

Supremo Tribunal Federal (STF) ante situacdes de violagdo massiva e continua de direitos.

59 GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social: como la Corte
Constitucional transformd el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad, De justicia, 2010. p. 16. Apud CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Estado de Coisas
Inconstitucional. Disponivel em: <http://jota.info/jotamundo-estado-de-coisas-inconstitucional>. Acesso em
15/03/2016.

€0 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Estado de Coisas Inconstitucional. Disponivel em:
<http://jota.info/jotamundo-estado-de-coisas-inconstitucional>. Acesso em 15/03/2016.

el Sobre o conceito de “ativismo judicial estrutural”, cf. CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo.
Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 314-322: O ativismo estrutural
alcanca a postura de o juiz ndo enxergar espagos de decisdo ou questdes relevantes imunes a sua interferéncia,
seja por tratar-se de questdes politicas, seja porque ele acredita ndo possuir a capacidade cognitiva especifica.
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2.2 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347 e a crise do

sistema penitenciario brasileiro

O “Estado de Coisas Inconstitucional” ganhou notoriedade no Brasil a partir da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347, proposta pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL). Nessa acédo, a agremiacdo partidaria pugna seja reconhecido
o “Estado de Coisas Inconstitucional” do sistema penitenciario brasileiro, € em razdo disso,
determinada a adocdo de providéncias estruturais tendentes a sanar as gravissimas lesfes a
preceitos fundamentais dos presos, decorrentes de condutas comissivas e omissivas dos
poderes publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

A superlotacgéo e as condic¢Oes degradantes do sistema prisional sdo expostas de forma
a retratar o cenario fatico incompativel com a Constituicdo Federal, ante a presenca de
diversas ofensas a preceitos fundamentais.

Por meio da ADPF®2, a parte autora argumenta serem as prisdes “verdadeiros infernos
dantescos”. E para ilustrar destaca as seguintes situacdes: celas superlotadas, imundas e
insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida intragavel, temperaturas
extremas, falta de agua potavel e de produtos higiénicos basicos, homicidios frequentes,
espancamentos, tortura e violéncia sexual contra os presos praticadas tanto por outros detentos
quanto por agentes do Estado, auséncia de assisténcia judiciaria adequada, bem como de
acesso a educacao, a saude e ao trabalho.

Enfatiza estarem as instituicdes prisionais dominadas por faccBes criminosas,
transformando os estabelecimentos prisionais em verdadeiras “escolas do crime”. Ressalta
que essas mazelas comprometem a seguranca da sociedade, uma vez que as taxas de
reincidéncia chegam a 70%. Explicita estar se agravando o drama descrito, em virtude do
crescimento significativo da populacdo carceraria, que, hoje, deve ultrapassar os 600.000
presos.

Sustenta ainda que o cenério implica a violagdo de diversos preceitos fundamentais da
Constituicdo de 1988%, decorrente de falhas estruturais pablicas, de modo que a solugdo do

62 Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em: 17/03/2016.
&3 Cite-se: principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso Ill), a proibicdo da tortura, do

tratamento desumano ou degradante (artigo 5°, inciso I11) e das sangdes cruéis (artigo 5°, inciso XLVII, alinea
“e”), assim como o dispositivo que impde o cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com
a natureza do delito, a idade e sexo do apenado (artigo 5°, inciso XLVIII), o que assegura aos presos o respeito a
integridade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX) e o que prevé a presuncdo de ndo culpabilidade (artigo 5°,
inciso LV1I), os direitos fundamentais a sadde, educacao, alimentacdo apropriada e acesso a Justiga.
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problema depende da adocdo de providéncias por parte dos diferentes érgdos legislativos,
administrativos e judiciais da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

Por fim, conclui que o quadro configura o que a Corte Constitucional da Colémbia
denominou de “Estado de Coisas Inconstitucional”, sendo, ante a gravidade da situacgéo,
indispensavel a intervencao do Supremo, no exercicio do papel contramajoritario proprio das
cortes constitucionais, em prote¢do da dignidade de grupos vulneraveis.

E inegavel que no Brasil existem diversos setores sociais nos quais se pode apontar
violagBes sistematicas de direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais®®. No
entanto, talvez seja o sistema carcerario brasileiro o que produz maior grau de violagéo
generalizada de direitos humanos. E € sobre essa realidade que se abordara a seguir.

2.3 “A situacio vexaminosa do sistema penitenciario brasileiro”%

“Infernos dantescos’> e “masmorras medievais”® sdo algumas das expressdes
utilizadas para definir o atual sistema carceréario brasileiro. E ndo poderia ser diferente, ja que
abundam nesse sistema problemas como a superlotacdo carceraria, instalacbes prisionais
insalubres, tortura policial, falta de seguranca interna, inexisténcia de medidas de divisdo de
presos, auséncia de direitos basicos como salde, alimentacdo adequada, educacéo e trabalho,
namero excessivo de prisdes provisorias, assisténcia judiciaria precéria, dentre outros. Todas
essas situacdes — que sao regra, e ndo excecdo, frise-se — revelam o tratamento desumano e as
condicdes indignas a que estdo submetidos os presos no pais.

Dados da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados (2007-
2009)%’, do Conselho Nacional de Justica — CNJ e da Clinica de Direitos Fundamentais da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Clinica UERJ Direitos,

apontam que a maior parte dos presos estd sujeita as seguintes condi¢des: “superlotacao,

64 Podemos citar como exemplo a salde publica, saneamento bdsico, seguranca publica, consumo de
crack, entre outros.
85 Expressdo utilizada pelo Ministro Marco Aurélio em voto proferido no julgamento da MC na ADPF

347. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>.Acesso
em: 17/03/2016.

66 O Ministro da Justica do Brasil em 2012, José Eduardo Cardozo, admitiu publicamente que as prisdes
brasileiras sdo verdadeiras “masmorras medievais”, confessando que preferia até morrer a ser preso numa delas.
O Globo. “Ministro diz que prefere morrer a passar anos em cadeias brasileiras”. Nov. 2012. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/brasil/ministro-diz-que-prefere-morrer-passar-anos-em-cadeias-brasileiras-6718740>.
Acesso em: 18/03/2016.

67 A Cémara dos Deputados promoveu a CPI do Sistema Carcerario, cujo relatorio final foi publicado em
julho de 2008. Camara dos Deputados. Relatorio da CPl do Sistema Carcerario, 2009. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/2701>. Acesso em: 18/03/2016.
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tortura, homicidios, violéncia sexual, celas imundas e insalubres, proliferacdo de doencas
infectocontagiosas, comida intragavel, falta de &gua potéavel e de produtos higiénicos béasicos,
corrupcdo, deficiéncia no acesso a assisténcia judiciaria, a educacao, a saude e ao trabalho,
dominio dos carceres por organizagdes criminosas, insuficiéncia do controle estatal sobre o
cumprimento das penas, discriminagao social, racial, de género e de orientacdo sexual”.

Talvez o mais grave problema do sistema prisional seja a superlotacdo®. Nos presidios
e delegacias espalhados por todo o pais, as celas sdo abarrotadas de presos, que convivem
espremidos, dormem sem camas ou colchdes, em redes suspensas no teto, “dentro” das
paredes, em pé, em banheiros, corredores, patios, barracos ou contéineres.

O encarceramento em celas superlotadas viola a dignidade humana, consistindo em
tratamento cruel e degradante, que atinge gravemente a integridade fisica e psiquica dos
detentos. O ambiente das prisdes superlotadas, ademais, frustra o objetivo de ressocializacdo
da pena, e contribui para a instauracdo de um ambiente extremamente violento nas
instituicOes prisionais, que fatalmente transborda para as ruas, comprometendo a seguranca de
toda a sociedade.

Segundo Ana Paula de Barcellos, “o tratamento desumano conferido aos presos néo é
um problema apenas dos presos: a sociedade livre recebe os reflexos dessa politica sob a
forma de mais violéncia”®. J4 o Ministro Marco Aurélio sintetiza a situacdo da seguinte
forma: “dentro dos presidios, violagdes sistematicas de direitos humanos; fora deles, aumento
da criminalidade e da inseguranga social”’®.

Ademais disso, os presidios ndo oferecem condi¢bes salubres minimas. O que se
vislumbra sdo estruturas hidraulicas, sanitarias e elétricas precéarias, celas imundas, areas de
banho e sol préximas a esgotos abertos, nos quais escorrem urina e fezes. Os presos ndo tém
acesso a agua para banho e hidratacdo, ou a alimentacdo de minima qualidade, que, muitas
vezes, chega a eles azeda ou estragada. Em alguns casos, comem com as mdos ou em sacos
plasticos’ . Igualmente, ndo recebem material de higiene basica, como papel higiénico, escova
de dentes ou, para as mulheres, absorvente intimo. A Clinica UERJ Direitos informa que, em

68 O Brasil € hoje o quarto pais com a maior populacdo carceraria do planeta (aproximadamente 600 mil
presos), atras apenas dos Estados Unidos, China e Rdssia. Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>Acesso em 18/03/2016.

69 BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condi¢des das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito Administrativo, n® 254, 2010.
0 Voto do Ministro Relator Marco Aurélio no julgamento da MC da ADPF 347. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em 18/03/2016.
£ Né&o se pode olvidar que esse quadro descrito ndao é exclusivo desse ou daquele presidio. A situacao
mostra-se similar em todas as unidades da Federagdo. Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em 18/03/2016.
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cadeia publica feminina em S&o Paulo, as detentas utilizam miolos de pao para a contencéo do
fluxo menstrual.

Diante de tais relatos, a conclusdo deve ser unica: no sistema prisional brasileiro,
ocorre violacdo generalizada de direitos fundamentais dos presos no tocante a dignidade,
higidez fisica e integridade psiquica. O que se vislumbra é gigantesco abismo existente entre o
que prescrevem as normas’2 e a nefasta realidade carceraria do pais.

Por esse motivo, vejamos 0 que o Supremo Tribunal Federal decidiu em sede de
julgamento da Medida Cautelar na ADPF n° 347.

2.4 Posicionamento do STF no julgamento da MC na ADPF 347

Importa ressaltar, inicialmente, que nédo foi a primeira vez que o pleno do STF se
deparou com a temaética pertinente a implementacdo de politicas publicas e a alocagdo de
recursos or¢camentarios no tocante a situacéo carceraria do pais.

Em 13 de agosto de 2015, o Plenario do STF decidiu que o Poder Judiciario pode
determinar que a administracdo publica realize obras ou reformas emergenciais em presidios
para garantir os direitos fundamentais dos presos, como sua integridade fisica e moral. A
decisdo foi tomada no julgamento do RE n° 592.581"%, com repercussao geral, interposto pelo
Ministério Pablico do Rio Grande do Sul (MP/RS), com relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, contra acérddo do Tribunal de Justica local (TJ/RS).

Posteriormente, em 09 de setembro de 2015, essa posicao foi refor¢ada no julgamento
da Medida Cautelar na ADPF n° 347, oportunidade na qual a Corte Suprema, ao deferir
parcialmente o pedido, reconheceu expressamente a existéncia do Estado de Coisas
Inconstitucional no sistema penitenciario brasileiro, ante as graves, generalizadas e

sistematicas violagGes de direitos fundamentais da populacéo carceréria.

72 Esse cenario é flagrantemente incompativel com a Constituicdo Federal, com os diversos tratados
internacionais sobre direitos humanos ratificados pelo pais, ofendendo, ainda, a Lei n® 7.210/84, chamada “Lei
de Execugédo Penal” (LEP), ¢ a Lei Complementar n° 79/94, por meio da qual foi criado o Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN.

& Por unanimidade, no julgamento do referido recurso extraordinério, o Tribunal assentou a seguinte
tese: “E licito ao Judiciario impor & Administragdo Plblica obrigagdo de fazer, consistente na promogéo de
medidas ou na execucdo de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao postulado
da dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua integridade fisica e moral, nos termos
do que preceitua o art. 5°, XLIX, da Constituicdo Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumento da reserva
do possivel nem o principio da separagdo dos poderes.” Inteiro teor da decisdo disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/592581.pdf>. Acesso em 18/03/2016.
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Conforme bem explicitado no Informativo n® 7987 do STF “Sistema carcerario:
estado de coisas inconstitucional e violagdo a direito fundamental”, o Plenario, ao analisar 0S
pedidos, assim o concluiu: 1) No sistema prisional brasileiro ocorreria violacdo generalizada
de direitos fundamentais dos presos no tocante a dignidade, higidez fisica e integridade
psiquica; 1) As penas privativas de liberdade aplicadas nos presidios converter-se-iam em
penas cruéis e desumanas, transgredindo-se, por conseguinte, diversos dispositivos
constitucionais’, normas internacionais reconhecedoras dos direitos dos presos’® e normas
infraconstitucionais como a LEP e a LC 79/1994, que criara 0 FUNPEN'’; IIl) Os carceres
brasileiros, além de ndo servirem a ressocializacdo dos presos, fomentariam o aumento da
criminalidade, pois transformariam pequenos delinquentes em “monstros do crime”; 1V)
Consignou que a situacdo seria assustadora: dentro dos presidios, violacdes sistematicas de
direitos humanos; fora deles, aumento da criminalidade e da inseguranca social; V) Registrou
que a responsabilidade por essa situacdo ndo poderia ser atribuida a um Gnico e exclusivo
poder, mas aos trés — Legislativo’®, Executivo’ e Judiciario®® —, e ndo s6 os da Unido,
como também os dos Estados-Membros e do Distrito Federal. Ponderou que haveria
problemas tanto de formulacdo e implementacdo de politicas pablicas, quanto de interpretacdo
e aplicacdo da lei penal. Além disso, faltaria coordenacédo institucional; VI) A violacdo de
direitos fundamentais alcancaria a transgressao a dignidade da pessoa humana e ao proprio
minimo existencial e justificaria a atuagcdo mais assertiva do STF, cabendo a Corte o papel de

retirar os demais poderes da inércia, catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar

7 Informativo n° 798 do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo798.htm>. Acesso em 18/03/2016.

® Artigos 1°, 111, 52, 111, XLVII, e, XLVIII, XLIX, LXXIV, e 6°.

7 O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, a Convencdo contra a Tortura e outros
Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanos e Degradantes e a Convengdo Americana de Direitos Humanos.

" Em relacdo ao FUNPEN, destacaram que 0s recursos estariam sendo contingenciados pela Unido, o que
impediria a formulagdo de novas politicas publicas ou a melhoria das existentes e contribuiria para o
agravamento do quadro. Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em 18/03/2016.

78 Influenciado pela midia e pela opinido pudblica, o Poder Legislativo vem estabelecendo politicas

criminais insensiveis ao cenario carcerario, contribuindo para a superlotacdo dos presidios e para a falta de
segurang:a na sociedade. Faz referéncia a producédo de “legislacdo simbdlica”, expressdo de populismo penal.

O mesmo ocorre no Executivo: a falta de vontade politica |mpede a execucdo efetiva de politicas

publicas voltadas a melhoria das condi¢cdes dos presidios, os 6rgdos administrativos olvidam preceitos
constitucionais e legais ao ndo criarem o nimero de vagas prisionais suficiente ao tamanho da populagao
carceraria, de modo a viabilizar condigdes adequadas ao encarceramento.
8 O Poder Judiciario, por sua vez, ao implementar nimero excessivo de prisdes provisorias (41% dos
presos atuais estdo sob custddia provisoria) potencializa a chamada “cultura do encarceramento”. Ademais,
verifica-se a manutencdo de elevado nimero de presos para além do tempo de pena fixado, evidenciada a
inadequada assisténcia judiciaria.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo798.htm
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as acOes e monitorar os resultados®; VII) Contudo, no se autorizaria o STF a substituir-se ao
Legislativo e ao Executivo na consecucdo de tarefas proprias®?. Em vez de desprezar as
capacidades institucionais dos outros poderes, deveria coordena-las, a fim de afastar o estado
de inércia e deficiéncia estatal permanente. N&o se trataria de substituicdo aos demais poderes,
e sim de oferecimento de incentivos, parametros e objetivos indispensaveis a atuacao de cada
qual, deixando-lhes o estabelecimento das mindcias para se alcancar o equilibrio entre
respostas efetivas as violagcoes de direitos e as limitacdes institucionais reveladas.

Ante o0 exposto, o Plenario concluiu que a responsabilidade do Poder Publico era
sistémica, revelado amplo espectro de deficiéncia nas agOes estatais, acarretando, por
conseguinte, a denominada “falha estatal estrutural”. Em sintese, assiste-Se a0 mau
funcionamento estrutural e histérico do Estado, considerados os trés poderes, como fator da
violacdo de direitos fundamentais dos presos e da propria inseguranca da sociedade.

Por fim, o Colegiado, por decisdo majoritaria, deferiu a medida cautelar para: 1) a
realizacdo de audiéncias de custodia, em até 90 dias; Il) a determinacdo para que a Unido
liberasse o saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional; e I1l) a determinacédo para que
Unido e Estados encaminhassem relatorios com informacdes sobre a situacdo prisional.

Eis o extrato da decisdo do STF no julgamento da ADPF n°® 347, relator o Ministro
Marco Aurélio:

Decisdo: O Tribunal, apreciando os pedidos de medida cautelar formulados na
inicial, por maioria e nos termos do voto do Ministro Marco Aurélio (Relator),
deferiu a cautelar em relacdo a alinea “b”, para determinar aos juizes e
tribunais que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e
7.5 da Convencéo Interamericana de Direitos Humanos, realizem, em até
noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso
perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contados do
momento da prisdo, com a ressalva do voto da Ministra Rosa Weber, que
acompanhava o Relator, mas com a observancia dos prazos fixados pelo CNJ,
vencidos, em menor extensdo, 0s Ministros Teori Zavascki e Roberto Barroso, que
delegavam ao CNJ a regulamentacdo sobre o prazo da realizacdo das audiéncias de
custodia; em relacio a alinea “h”, por maioria e nos termos do voto do Relator,
deferiu a cautelar para determinar a Unido que libere o saldo acumulado do
Fundo Penitencidrio Nacional para utilizagdo com a finalidade para a qual foi
criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos, vencidos, em menor
extensdo, os Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso e Rosa Weber, que fixavam
prazo de até 60 (sessenta) dias, a contar da publicacdo desta decisdo, para que a
Unido procedesse a adequagdo para o cumprimento do que determinado; indeferiu as

81 A Corte devera monitorar e avaliar os resultados sobre as praticas adotadas, por meio, principalmente,
de audiéncias publicas, com a participacdo dos drgédos estatais envolvidos e parcelas interessadas da sociedade
civil. Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>. Acesso em: 18/03/2016.

82 A Corte ndo desenhard as politicas publicas, e sim afirmara a necessidade urgente que o Congresso e
Executivo estabelecam essas politicas, inclusive de natureza orcamentaria. Inteiro teor da ADPF 347. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>. Acesso em: 18/03/2016.
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[P LI TSR]

cautelares em relacdo as alineas “a”, “c” e “d”, vencidos os Ministros Relator, Luiz
2 b b

€9

Fux, Carmen Lucia e o Presidente, que a deferiam; indeferiu em relagéo a alinea “e”,
vencido, em menor extensdo, o Ministro Gilmar Mendes; e, por unanimidade,

[7Pll

indeferiu a cautelar em relacdo a alinea “f”; em relag@o a alinea “g”, por maioria e
nos termos do voto do Relator, o Tribunal julgou prejudicada a cautelar, vencidos os
Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Gilmar Mendes e Celso de Mello, que a
deferiam nos termos de seus votos. O Tribunal, por maioria, deferiu a proposta
do Ministro Roberto Barroso, ora reajustada, de concessado de cautelar de oficio
para que se determine a Unido e aos Estados, e especificamente ao Estado de
S&o Paulo, que encaminhem ao Supremo Tribunal Federal informaces sobre a
situacdo prisional, vencidos os Ministros Marco Aurélio (Relator), que reajustou
seu voto, e os Ministros Luiz Fux, Carmen Lducia e Presidente. Ausente,
justificadamente, o Ministro Dias Toffoli. Presidiu o julgamento o Ministro Ricardo
Lewandowski. Plenario, 09.09.2015. (grifos nossos)

Feitas essas consideragdes, importante refletir qual papel o Supremo esta legitimado a
desempenhar para viabilizar esse novo arranjo e quais as perspectivas ante a declaragdo do

ECI pela Corte Suprema no cenario juridico-politico brasileiro.

2.5 Perspectivas e expectativas geradas a partir do julgamento da MC na ADPF 347

Uma vez declarado o Estado de Coisas Inconstitucional, importa esclarecer quais
implicacdes, presentes os limites de atuacdo do Supremo, surgem ante o reconhecimento de se
encontrarem satisfeitos 0s pressupostos proprios desse estado. Pergunta-se: qual papel o
Supremo estd legitimado a desempenhar ante 0 estagio elevadissimo de
inconstitucionalidades?

Num primeiro momento, deve-se ressaltar que ha controvérsias quanto a necessidade
de o Supremo exercer fungdo atipica, qual seja, interferir em politicas publicas e escolhas
orcamentarias. No entanto, a forte violacdo de direitos humanos, infringindo a propria
dignidade humana e o minimo existencial, justificam a atuacdo mais assertiva do Tribunal,
corroborando a possibilidade deste tomar parte, na adequada medida, em decisfes
primariamente politicas sem que se possa cogitar de afronta ao principio democratico e da
divisdo das funcdes do Estado.

Outrossim, conforme pontua Campos®, a intervencdo judicial estrutural, tipica da
declaracdo do ECI, faz-se inevitdvel no caso do sistema carcerario brasileiro, ante a
improbabilidade de os poderes politicos, por si s6s, tomarem a iniciativa de enfrentar tema de

tdo pouco prestigio popular.

8 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Da Inconstitucionalidade por Omissdo ao Estado de
Coisas Inconstitucional. (Tese de Doutorado, UERJ, 2015).
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Os propositos de superar bloqueios politicos e institucionais, e de aumentar a
deliberacdo publica sobre os temas, em um cenario de ampla violacdo de direitos
fundamentais, legitimam material e procedimentalmente o papel do Supremo em nossa
democracia®*.

Com efeito, os argumentos constitucionais, politicos e econémicos sintetizados nos
principios da divisdo das funcBes do Estado, da soberania popular e dos limites do
financeiramente possivel ndo podem ser utilizados, ilimitada e indiscriminadamente, como
pretexto para a omissdo dos Poderes Executivo e Legislativo na concretizacdo dos direitos
fundamentais. Ha que se buscar a ponderacio e o equilibrio®.

Isso ndo implica dizer, contudo, que a Corte Suprema intervira irrestritamente. Em
verdade, é imprescindivel o estabelecimento de parametros normativos as decisées do STF no
reconhecimento do “Estado de Coisas Inconstitucional” para impedir a violagdo essencial aos
principios implicitos da seguranca juridica e da reserva do possivel nas agdes estatais, além da
mitigagdo ao principio constitucional da divisdo das fun¢bes do Estado e de seus principais
corolarios constitucionais®.

Diante da excepcionalidade da medida € que os requisitos para a declaracdo do ECI
sdo extremamente rigidos: 1) omissdo que resulte na grave violacdo dos direitos humanos; I1)
inércia deliberada dos poderes publicos; 1) atuacdo dialégico-estruturante para sanar o
estado de inconstitucionalidade, de modo que, somente quando estes forem devidamente
atendidos, o STF podera intervir.

Com efeito, ante a situacdo descrita de flagrante e generalizada violacdo de direitos
fundamentais, impende ao Guardido da Constituicdo “0 papel de retirar os demais Poderes da
inércia, catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar as acdes e monitorar 0s
resultados™®’.

No tocante a divisdo das funcdes do Estado, ndo ha falar em afronta a tal principio,
posto que, evitando a supremacia judicial, o Tribunal, em vez de ordens detalhadas, deve
estabelecer ordens flexiveis, tracando parametros e objetivos a serem alcangados, reservando

84 Idem, ibidem.

8 VIEIRA JUNIOR, R. J. A. Separacdo de Poderes, Estado de Coisas Inconstitucional e
Compromisso Significativo: novas balizas & atua¢do do Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Ndcleo de
Estudos e PesquisassCONLEG/Senado, Dezembro/2015 (Texto para Discussdo n® 186). Disponivel em:
<www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 23/03/2016.

8 FILHO, Nicola Patel. O Estado de Coisas Inconstitucional sob a Perspectiva da Omissdo Parcial.
Disponivel em: <http://emporiododireito.com.br/tag/estado-de-coisas-inconstitucional/> Acesso em: 23/03/2016.
87 Voto do Ministro Marco Aurélio na ADPF 347. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em 23/03/2016.
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aos orgaos do Executivo e do Legislativo o campo democratico e técnico de escolhas sobre a
definicdo de meios e execucdo das medidas, combinando, assim, o ativismo judicial estrutural
com a ideia de dialogos institucionais.

O que ndo se pode admitir € que o Supremo fique de bragos atados ou se comporte
como mero espectador de graves violacOes a direitos fundamentais, sobretudo ante o estado
de inércia dos demais Poderes. Ele ndo s6 pode — como deve — impor “remédios estruturais”
que visem a superacdo de estados de inconstitucionalidade. Isso ndo significa fazer do
Supremo uma instancia hegemonica de poder, mas sim esperar que a Corte ndo seja pacifica
diante de clara violagéo e fraude ao Texto Constitucional de 1988%.

Nas sabias palavras do Eminente Ministro Marco Aurélio, eis o papel que deve
desempenhar a Corte Suprema em favor da superacdo do quadro de inconstitucionalidades do

sistema prisional:

retirar as autoridades publicas do estado de letargia, provocar a formulagdo de novas
politicas publicas, aumentar a deliberagcdo politica e social sobre a matéria e
monitorar 0 sucesso da implementagdo das providéncias escolhidas, assegurando,
assim, a efetividade préatica das solucBes propostas. Ordens flexiveis sob
monitoramento previnem a supremacia judicial e, a0 mesmo tempo, promovem a
integracdo institucional cogitada pelo ministro Gilmar Mendes, formuladas que sdo
no marco de um constitucionalismo cooperativo.

Em sintese, a intervencdo judicial mostra-se legitima, presente padrdo elevado de
omissdo estatal frente a situacdo de violagdo generalizada de direitos fundamentais, como é o
caso do sistema penitenciario brasileiro, ndo podendo sofrer qualquer objecdo de natureza
democrética.

Apds a analise da decisdo da Suprema Corte em sede de medida cautelar, observa-se
que o julgamento do mérito da ADPF 347 trara a tona o pleito de medidas ainda mais ousadas
e complexas®, que giram em torno da elaboracdo de planos contendo propostas e metas

especificas para a superacdo do estado de coisas inconstitucional, tratando, inclusive, da

8 CAMPOS, Carlos de Azevedo. Atualidades do Controle Judicial da Omissdo Legislativa
Inconstitucional. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/12094028/Atualidades_do_Controle_Judicial_da_Omiss%C3%A30_Legislativa_Inc
onstitucional>. Acesso em: 23/03/2016.

89 Voto do Ministro Marco Aurélio na  ADPF 347. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10300665>. Acesso em 23/03/2016.
%0 Como acertadamente pontua o autor Lucas Pessoa Moreira, as providéncias pleiteadas vao além dos

objetivos tradicionalmente almejados em demandas que tratam de questdes semelhantes. Em caso de
provimento, a Corte interferiria no orcamento e nas politicas publicas de maneiras até entdo inéditas.
MOREIRA, Lucas Pessoa. In: O Estado de Coisas Inconstitucional e seus perigos. Disponivel em:
<http://www.apesp.org.br/comunicados/images/tese_lucaspessoa051015.pdf>. Acesso em 25/03/2016.
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previsdo dos recursos para sua efetivagdo e da elaboracdo de um cronograma para sua
execucao.

Com o julgamento do mérito, ndo obstante as medidas postuladas aparentemente
impactarem de maneira diversa a relacdo entre as funcdes do Executivo, Legislativo e
Judiciério, especialmente considerando os papéis que eles desempenham ante as politicas
publicas®™, o modelo de Estado Democratico de Direito brasileiro, requer, mais do que
suporta, um modelo de jurisdicdo constitucional mais ativista e menos autorrestritiva ante o
vazio de politicas publicas eficientes, sob pena de frustracdo dos direitos fundamentais e
inefetividade da Carta Magna.

Essa postura mais ativista do Poder Judiciario nada mais é do que reflexo da
consolidacdo da supremacia da Constituicdo, a partir da qual juizes e tribunais passaram a
interferir ativamente na guarda dos direitos fundamentais, agindo em prol de sua defesa e
realizacéo.

Assim, desde 2004, no julgamento da ADPF n° 45%, foram lancadas as bases
hermenéuticas do que veio a se materializar com o julgamento da cautelar da ADPF n° 347,
no gue concerne a evolucdo da atuacdo do STF no controle da constitucionalidade das normas
e, mais especificamente, no controle jurisdicional das politicas ptblicas®.

Ao reconhecer o “Estado de Coisas Inconstitucional”, e esse reconhecimento ser
considerado o lastro para uma acéo jurisdicional mais efetiva, a Corte Suprema consolidou o
entendimento de que, ainda que ndo seja funcdo tipica do Poder Judiciario, pode este vir
eventualmente a intervir nas politicas publicas na omissdo dos érgdos competentes, sem que
haja, entretanto, violagdo ao principio da divisao das funcGes do Estado.

Ademais, reconhecido o ECI, a Corte ndo desenhara as politicas pablicas. Ao exarar
ordens flexiveis, que deixem espaco decisério ao aparato politico e administrativo dos
Poderes Executivo e Legislativo, a Corte busca promover a colaboracdo harménica e

deliberativa entre os poderes em torno de um objetivo comum: superar 0 quadro de

a1 Idem, ibidem.

92 No julgamento da referida ADPF, ficou consignado que o Poder Judiciario, excepcionalmente, poderia
assumir a formulacdo de politicas publicas, quando os Poderes competentes da Republica tivessem se demitido
da funcéo de tornar efetivos direitos constitucionais, ainda que contidos em normas de conteido programatico,
observadas as limitacBes — efetivamente demonstradas pelo Poder Plblico — da “reserva do financeiramente

possivel”. ADPF n° 45. Disponivel em:
<http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/343_204%20ADPF%202045.pdf>. Acesso em 23/03/2016.
% VIEIRA JUNIOR, R. J. A. Separacdo de Poderes, Estado de Coisas Inconstitucional e

Compromisso Significativo: novas balizas a atua¢do do Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Ndcleo de
Estudos e PesquisassCONLEG/Senado, Dezembro/2015 (Texto para Discussdo n° 186). Disponivel em:
<www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em 23/03/2016.
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inconstitucionalidades. Portanto, ndo ha supremacia, subjetivismo ou arbitrio judiciais, e sim
dialogos e cooperagao institucionais®.

Ao agir assim, a Suprema Corte respeita as credenciais democraticas e as capacidades
institucionais dos outros poderes, mantendo de pé as fronteiras entre Direito e Politica, além
de diminuir a distancia entre o garantismo textual e a realidade desigual e contribuir para
tornar o pais mais inclusivo e atento a dignidade humana como bem intrinseco de todo e
qualquer individuo®.

O Brasil tem seus “Estados de Coisas Inconstitucionais”, e nao sao poucos. Porém, a
declaracdo do ECI surge como uma alternativapara que o nosso Tribunal Maior possa lidar
com essas falhas estruturais prejudiciais a efetividade dos direitos fundamentais e, por fim,
proteger as minorias vulneraveis, que por assim serem definidas, ndo podem ser relegadas ao
esquecimento nem tratadas como “coisa”, sobretudo quando se vive em uma sociedade cuja

Carta Constitucional tem como nucleo rigido a dignidade da pessoa humana.

CONSIDERACOES FINAIS

A teoria da divisdo das fungdes do Estado, consagrada por Montesquieu, visava
combater fortemente o Absolutismo, no qual todo o poder era concentrado na méo do
soberano, mediante a separacéo entre as funcdes judicial, legislativa e executiva, almejando a
institucionalizacdo de garantias para a preservacao da liberdade individual contra os abusos
do Estado.

Com o advento do Estado Democrético de Direito, notadamente apds a 2% Guerra
Mundial, supera-se a teoria de que as fungdes do Estado sdo absolutamente independentes,
estanques, corroborando o surgimento da ideia de que o poder estatal é uno, objeto de um
dever juridico de atingir finalidades de interesse coletivo, na medida em que o poder é
manejado exclusivamente para alcancar as finalidades publicas, sendo, portanto, instrumental.

Ademais disso, no Estado Democréatico de Direito, reconhece-se a preponderancia da
Constituicao, bem como a prevaléncia e a efetivacdo dos direitos fundamentais nela previstos.

Assim, para que os objetivos fundamentais da sociedade sejam atingidos, € necessaria a

94 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Devemos temer o “Estado de Coisas Inconstitucional”?
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-out-15/carlos-campos-devemos-temer-estado-coisas-
inconstitucional>. Acesso em 25/03/2016.

% Idem, ibidem.
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realizacdo de metas ou programas — politicas publicas —voltados a consecuc¢do daqueles, cuja
responsabilidade recai sobre todos os 6rgéos do Estado — Executivo, Legislativo e Judiciério.

Dessa forma, a teoria da divisdo das fungdes do Estado, no contexto contemporaneo,
muda de feicdo, tendo como premissa a ideia de que o Estado é uno e uno € o seu poder, razéo
pela qual as trés funcbes devem harmonizar-se para que 0s objetivos fundamentais — por
intermédio das politicas publicas — sejam alcancados.

Outra caracteristica marcante do Estado Democratico de Direito é a de que, quando a
Constituicdo menciona um direito/dever fundamental, este € justicializavel. Portanto, uma vez
responsaveis por garantir os objetivos fundamentais, o Executivo e o Legislativo, ao
omitirem-se de cumprir tal encargo, ddo ensejo a ampliacdo da participagdo do Poder
Judiciario no ambito das Politicas Puablicas. Este, ao exercer o controle de sua
constitucionalidade, poderd intervir para implementa-las ou corrigi-las, se inadequadas.

De aplicador das leis e dos codigos, o Poder Judiciario, ante a constitucionalizacéo de
ampla gama de direitos fundamentais e imbuido da responsabilidade de resguarda-los, foi
alcado a uma posicéo de primeira grandeza, atuando como protagonista no funcionamento do
Estado. Vislumbrou-se, no cenario brasileiro, um quadro altamente favoravel ao protagonismo
judicial, sobretudo no &mbito do Supremo Tribunal Federal, que, por sua vez, alcancou, de
forma gradual, patamar de relevancia e autoridade politica e normativa inédita na historia.

O avanco das decisdes da Corte Suprema sobre os outros poderes deu azo ao que se
convencionou chamar de ativismo judicial. Nessa senda, a evolu¢do do STF no que concerne
ao controle jurisdicional de politicas pablicas atingiu seu climax com o julgamento da medida
cautelar na ADPF 347, ao se reconhecer o “Estado de Coisas Inconstitucional” no atual
sistema carcerario brasileiro.

Contudo, uma vez declarado o ECI, questiona-se qual papel o Supremo esta
legitimado a desempenhar ante o estagio de inconstitucionalidade? Pois bem, a forte violacédo
de direitos humanos, infringindo a propria dignidade humana e o minimo existencial
justificam a atuacdo mais assertiva do Tribunal, legitimando a possibilidade deste tomar parte,
na adequada medida, em decisdes primariamente politicas sem que se possa cogitar de afronta
ao principio democrético e a divisdo das fungdes do Estado.

Com efeito, o Tribunal, em vez de ordens detalhadas, deve estabelecer ordens
flexiveis, reservando aos orgaos do Executivo e do Legislativo o campo democratico e técnico
de escolhas sobre a definicdo de meios e execucdo das medidas, combinando, assim, 0

ativismo judicial estrutural com a ideia de didlogos institucionais.
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Em sintese, ndo que se ha falar em ofensa ao principio democratico ou a teoria da
divisdo das fungdes do Estado, posto que, constatado o quadro de graves violacGes a direitos
fundamentais e ante o estado de inércia dos Poderes Publicos, o Supremo, no papel de
guardido da ordem constitucional, ndo apenas pode — como deve — estabelecer medidas e
remédios estruturais, mediante a colaboracdo harménica e deliberativa de todos os poderes,
que visem a superacdo de estados de inconstitucionalidades.

Assim ndo o fosse, estar-se-ia transformando nossa Carta Maior em letra morta, 0 que
ndo se pode admitir. O reconhecimento do ECI surge como uma alternativa diante dos
incontaveis “estados de coisas inconstitucionais” existentes no Brasil. Busca-se proteger as
minorias vulneraveis, cujos direitos fundamentais sdo constantemente violados, tornando,
assim, o pais mais inclusivo e atento a dignidade humana como bem intrinseco de todo e
qualquer individuo, bem esse a ser incessantemente protegido no seio de um Estado

Democrético de Direito.

ABSTRACT

The Unconstitutional State of Affair is a complex and challenging issue. This work is
dedicated to analyze the judgment of theprecautionary measure of the Laim of Non-
compliance with a Fundamental Precept no. 347 (ADPF n° 347), in which it was recognized a
new arrangement in Brazilian prison system, constant massive and systematic violation of
prisoners fundamental rights, due to complete omission/inaction of public authorities.The aim
is to identify, therefore, the essential features of this Supreme Court decision, pointing out the
expectations and perspectives causedby it since its publication. As this is a more active and
assertive action of the judiciary, especially of the Supreme Court, in regard to the formulation
and implementation of measures to heal the unconstitutionality state, it is indispensable the
study ofsome points, such as: judicial review of public policies, separation of powers,
democratic rule of law, judicial activism, relating them later with the central theme under
examination.Brazil has its "unconstitutional states of affair”, and they are not few. In this
sense, it appears as an alternative for Brazil overcome these structural failures, protecting
vulnerable minorities, ensuring everyone, without distinction, the implementation of
fundamental rights safeguarded by our Constitution.

Keywords: Unconstitutional State of Affair—judicial review of public policies — judicial
activism.
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