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A prisdo é uma experiéncia amarga, mas imprescindivel. A histéria da prisdo néo é a de sua
progressiva aboli¢cdo, mas a de sua reforma. A prisdo é concebida modernamente como um
mal necessario, sem esquecer que guarda em sua esséncia contradic¢des insoluveis. O Projeto
Alternativo alemao orientou-se nesse sentido ao afirmar que “a pena é uma amarga
necessidade de uma comunidade de seres imperfeitos como sdo os homens”. Por
conhecermos bem as criticas que o encarceramento merece, acreditamos que 0s principios de
sua progressiva humanizacao e liberalizacao interior sdo a via de sua permanente reforma,
caminho intermediario entre o conservadorismo e a convulsdo abolicionista, ndo seguidos,
claro, por nenhum pais do mundo, independente dos seus regimes juridico e politico.

(César Roberto Bitencourt, “Faléncia da pena de prisdo, causas e alternativas”)
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RESUMO

Esta dissertacdo apresenta a discussao académica e a sociedade o novo conceito ou técnica de
julgamento consistente no Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), originario da Corte
Constitucional Colombiana, investigando sua utilizag&o no direito comparado, como forma de
verificar a viabilidade juridica para sua aplicacdo no Brasil. Adotando-se a metodologia de
revisdo bibliogréfica, verificamos a existéncia de omissdo estatal reiterada, sistematica e
generalizada em efetivar os direitos fundamentais dos presos, gerando uma grave situacéo de
falha estrutural nas politicas puablicas penitenciarias, tornando os presidios ambientes
insalubres e indignos. Diante desse cenario de falhas estruturais nas politicas publicas e da
necessidade de protecdo aos presos, a partir do estudo da evolugdo do controle judicial das
politicas publicas como fator impeditivo da conivéncia do Poder Judicidrio com a manutencéo
das violagdes aos direitos fundamentais decorrentes de falhas ou auséncias de atuacdo do
Poder Publico, surge a proposta do ECI, analisado como forma de ativismo judicial estrutural
dialdgico, permitindo que a Corte Constitucional interfira de forma considerével no processo
das politicas publicas, pautando a atuacdo do Poder Publico a partir da expedic¢do de ordens
estruturais flexiveis, indicando e monitorando as medidas necessarias a superagdo do estado
de inconstitucionalidade, promovendo o dialogo entre os Poderes e as autoridades. O
reconhecimento do ECI no sistema prisional brasileiro foi iniciado com o julgamento das
medidas cautelares postuladas pela Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 347, com objetivo de proporcionar reais melhorias nas unidades prisionais.

PALAVRAS-CHAVE: Estado de Coisas Inconstitucional; politicas publicas; direitos
fundamentais; ativismo judicial estrutural dialégico; sistema carcerario.
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ABSTRACT

This dissertation presents to the academic discussion and to the society the new concept or
technique of consistent judgment in the Unconstitutional State of Things (UST), originating
from the Colombian Constitutional Court, investigating its use in comparative law, as a way
of verifying the legal feasibility for its application in Brazil. Adopting the methodology of
literature review, we verified the existence of repeated, systematic and widespread state
omission in effecting the fundamental rights of prisoners, generating a serious situation of
structural failure in public penitentiary policies, making prisons environment unhealthy and
unworthy. Faced with this scenario of structural failures in public policies and the need to
protect prisoners, from the study of the evolution of judicial control of public policies as a
factor preventing the collusion of the Judiciary with the maintenance of violations of
fundamental rights arising from failures or absences Of the Public Power, the UST proposal
emerges, analyzed as a form of dialogical structural judicial activism, allowing the
Constitutional Court to interfere considerably in the process of public policies, guiding the
action of the Public Power from the issuance of flexible structural orders, indicating and
monitoring the necessary measures to overcome the state of unconstitutionality, promoting the
dialogue between the Powers and the authorities. The recognition of the UST in the Brazilian
prison system was initiated with the judgment of the precautionary measures postulated by the
Arrangement of Non-compliance with Basic Precept n® 347, with the objective of providing
real improvements in the prison units.

KEYWORDS: Unconstitutional State of Things; public policies; fundamental rights;
dialogical structural judicial activism; prison system.
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INTRODUCAO

Atualmente em diversos paises, discutem-se alternativas viaveis para a solucdo do
problema carcerério, que afeta milhares de presos confinados a uma vida indigna em presidios
superlotados, com condigdes insalubres e violagdes reiteradas e sisteméticas a seus direitos
fundamentais.

No Brasil, a faléncia do sistema prisional decorre de décadas de omissbes
inconstitucionais em politicas publicas penitenciarias ineficientes. Os presos, individuos
estigmatizados, sem apoio da opinido publica, constituem-se grupo extremamente vulneravel,
ndo existindo vontade politica para defesa de seus interesses.

Em paises de desenvolvimento tardio, como o nosso, em que o Poder Publico é
altamente demandado para elaboracdo de politicas publicas aptas a garantia dos direitos
fundamentais, com problemas de saude, educacéo, saneamento basico, moradia, desemprego,
previdéncia social, seguranca publica, entre muitos outros, os direitos dos presos ndo séo
adequadamente discutidos.

O Poder Publico, as autoridades responsaveis e a propria sociedade possuem amplo
conhecimento das terriveis condi¢Bes as quais os presos sao submetidos; contudo, a busca por
melhorias nas condi¢des de encarceramento, salvo rarissimas e festejadas excegdes, € relegada
a segundo plano.

Diante desse cenario de abandono estatal, como ndo poderiam deixar de ser, as
condicdes prisionais, que ja sdo calamitosas, tendem a deteriorar-se ainda mais, ndo € por
outro motivo que os noticirios estdo recheados com noticias de rebelibes, brigas entre
faccBes, mortes entre presos e um sem ndmero de situagdes criticas que assustam até o mais
distraido cidadao.

A sociedade esqueceu ou desconhece seu dever de prote¢do aos direitos individuais
dos presos; a sede de vinganga social (“olho por olho, dente por dente”) faz com que a
maioria dos individuos livres ndo se importe ou até deseje que o preso sofra nos presidios
como forma de retribuicdo ao crime cometido, ignorando que as violagdes sofridas no carcere,
no mais das vezes, sdo despejadas com maior flria contra a propria “sociedade dos homens de
bem”.

O Poder Executivo descuidou-se do seu dever de elaboracdo e implementacdo de
politicas publicas aptas a efetivar os direitos fundamentais dos presos. Todo o arcabougo
legislativo voltado aos direitos dos presos ndo passa de letra de lei sem aplicacao.
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Sem o desenvolvimento de politicas publicas adequadas, o sistema carcerario
brasileiro é um verdadeiro caos, cuja solucdo nao sera facilmente obtida, sendo pelo esfor¢o
conjunto de diversos atores, Poderes e 6rgdos, em conjunto com a sociedade.

Diante desse quadro dramatico e de dificil solu¢do no sistema prisional, este trabalho
se propds a contribuir com um estudo sobre o novo conceito ou técnica de julgamento,
originario da Corte Constitucional Colombiana (CCC), o Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI), como forma de ativismo judicial estrutural dialégico voltado a protecdo de graves
violacdes aos direitos fundamentais, a partir do reconhecimento de que o Estado, ao omitir-se
na efetivacdo dos ditames constitucionais, descumprindo generalizada e sistematicamente
direitos fundamentais, pode gerar uma situacdo grave de falhas estruturais nas politicas
publicas, cuja solucdo ndo pode ser alcancada individual ou isoladamente por um dos Poderes
estatais ou uma das autoridades politicas da nacdo, dependendo de um complexo rol de acdes
a serem implementadas e executadas de forma conjunta e coordenada por diversas autoridades
e Poderes estatais, legitimando a autuagdo da Corte Constitucional na expedicdo de sentencas
estruturais.

O objetivo geral desta pesquisa é analisar de forma aprofundada o conceito do Estado
de Coisas Inconstitucional (ECI) e a forma com a qual é utilizado no direito comparado, a
partir do qual buscaremos responder se existe viabilidade juridica para o Supremo Tribunal
Federal (STF) aplicar o ECI no sistema carceréario brasileiro, especialmente considerando as
bases lancadas pela Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347,
gue expressamente requer que seja reconhecido e declarado o ECI no sistema carcerario,
como forma de protegéo aos direitos fundamentais dos presos e melhorias efetivas no sistema
carcerario.

Como objetivos especificos, buscamos analisar a legislacdo vigente relacionada com
a protecdo aos direitos fundamentais dos presos e sua aplicacdo substancial sob a égide dos
principios da teoria do garantismo penal, examinando-se 0s dados estatisticos sobre o sistema
penitenciario brasileiro e as condicdes oferecidas pelos presidios, como forma de identificar
as violacdes aos direitos fundamentais dos presos e as falhas nas politicas publicas aptas as
melhorias do sistema prisional, verificando-se a possibilidade de controle judicial sobre as
politicas publicas e a forma de atuacdo do STF; analisar o conceito ou técnica de julgamento
do ECI, sua aplicacdo pela CCC e no direito comparado, identificando-se as condi¢fes para
seu reconhecimento, os efeitos das sentencas estruturais no contexto do ECI e quais os
indicadores para superacdo do estado de inconstitucionalidades; e analisar as condicgdes
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materiais, institucionais e politicas para o reconhecimento do ECI no sistema carcerario
brasileiro, da ADPF n® 347 e do ativismo judicial estrutural dialégico como forma de
superacdo das inconstitucionalidades nas violacdes aos direitos fundamentais dos presos.

Definidos o0s objetivos, adotou-se a metodologia de pesquisa bibliogréfica,
investigando-se doutrinas classicas e contemporaneas, além de artigos publicados em
periodicos, dados estatisticos disponibilizados por 6rgdos oficiais e analise de decisdes
judiciais. Abordamos institutos de Direito Comparado dogmatico, confrontando ao conceito
do estado de coisas inconstitucional aplicado em diversos Estados com vistas a verificar as
diferencas e semelhancas, objetivando investigar a possibilidade de sua aplicacdo pela
Suprema Corte brasileira.

A realizacdo deste trabalho justifica-se diante da omissao inconstitucional do Poder
Publico no desenvolvimento de politicas publicas penitenciarias capazes de acabar com as
violagOes aos direitos fundamentais dos presos, tornando os presidios locais de permanéncia e
convivéncia digna, ambientes salubres e higiénicos. O ativismo judicial estrutural dialégico é
apresentado como forma de superacdo de blogueios institucionais e politicos que inibem a
possibilidade de melhorias no sistema carcerario brasileiro.

Como estrutura basica para acompanhar o desenvolvimento do trabalho, facilitar a
compreensdo e atingir os objetivos propostos, a dissertacdo foi dividida em uma introdugéo,
trés capitulos de desenvolvimento do estudo, consideracdes finais e referéncias.

Na introducdo buscou-se a contextualizacdo do trabalho com a apresentacdo do
problema, os objetivos gerais e especificos, a metodologia utilizada e a justificativa para o seu
desenvolvimento, demonstrando sua importancia para 0 contexto social no qual estamos
inseridos.

O primeiro capitulo trata da legitimidade do Estado para imposicdo da pena,
analisada sob o prisma do pacto social e da teoria do garantismo penal. Sob a perspectiva
contratualista e a luz da teoria do garantismo penal, verificamos que a legitimidade e a
limitacdo estatais quanto ao direito de punir sdo assentadas na legalidade. Buscamos
fundamentar que o0 homem cede parcela de sua liberdade dando origem ao pacto social e ao
nascimento do Estado; como recompensa, usufrui da seguranca da vida em sociedade,
devendo submeter-se as leis estatais, que devem ser justas e proteger os cidaddos contra
qualquer forma de abuso, inclusive contra qualquer abusividade praticada pelo proprio
Estado. A investigacdo da legitimidade da aplicacdo da pena sob a perspectiva garantista
retira do Estado Democrético de Direito o poder de punir de forma desmedida; o objetivo da
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aplicacdo da pena é alcancar a maxima seguranca proporcionando o minimo de aflicdo aquele
que viole as leis penais. Investigamos que um sistema de execucdo penal efetivamente
garantista devera determinar-se pela reducdo dos danos causados pela aplicacdo da pena
privativa de liberdade, visando preservar os demais direitos fundamentais e, especialmente, a
dignidade daquele que cometeu uma conduta criminosa. Abordamos 0 antagonismo entre a
validade formal e substancial das normas penais, analisando dados estatisticos de 6rgaos
publicos que indiquem a violacdo massiva aos direitos fundamentais dos presos, bem como a
responsabilidade internacional do Estado nos casos de condenacdo do Brasil perante a Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Verificamos a necessidade de o Poder Pdblico
desenvolver politicas publicas penitenciérias eficazes e garantistas, respeitando os direitos
fundamentais dos reclusos como forma de diminuicdo dos danos causados pela aplicacdo da
pena e consequente diminuicdo do estigma do cumprimento da pena privativa de liberdade.
Investigamos que os limites orcamentarios e a teoria da reserva do possivel ndo podem
revestir-se de escudos contra a implementacdo de politicas publicas que visem efetivar os
direitos sociais. Abordamos a possibilidade de controle judicial das politicas publicas,
legitimada como forma de garantir a aplicabilidade dos direitos fundamentais.

O segundo capitulo investiga a evolucdo histérica da atuacdo do STF, apls a
Constituicdo Federal de 1988, quanto as formas de controle da constitucionalidade das normas
e politicas publicas especialmente em relagdo as omissdes estatais em cumprir 0s
mandamentos constitucionais. Apresentamos o conceito ou técnica de julgamento do estado
de coisas inconstitucional (ECI) e a sua aplicacdo pela Corte Constitucional Colombiana,
verificando quais sdo os requisitos para declaragédo do ECI. Abordamos os principais aspectos
do ativismo judicial estrutural dialégico e suas criticas, bem como discutimos os efeitos das
sentencas estruturais e os indicadores de superagéo do ECI. Por fim, pesquisamos o ECI no
direito comparado.

O terceiro e Gltimo capitulo analisa a estrutura da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n°® 347, que almeja a superacdo das falhas estruturais no
sistema carcerario brasileiro por meio da declaracdo do ECI, postulando-se que a Corte
Constitucional determine a adocdo de medidas, a serem tomadas pelos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, tendentes a sanar as gravissimas lesdes a preceitos fundamentais da
Constituicdo, decorrentes de condutas comissivas e omissivas dos poderes publicos da Uniéo,
dos Estados e do Distrito Federal, no tratamento da questdo prisional no pais, com vistas
ainda a contencgdo e reversdo do processo de hiperencarceramento dos presidios brasileiros.
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Abordamos as condi¢fes materiais, institucionais e politicas aptas a ensejar o reconhecimento
do ECI pelo Supremo Tribunal Federal. Investigamos, ainda, se a aplicacdo dos pedidos
cautelares e definitivos da ADPF n° 347 sdo aptos a ensejar a superacdo das falhas estruturais
no sistema carcerario brasileiro e a possibilidade de aplicacdo do ativismo judicial estrutural
dialégico como forma de superacdo de falhas nas politicas publicas e efetividade dos direitos
fundamentais dos presos.

Por fim, fazemos as consideracdes finais do trabalho, desde ja salientando que a
presente dissertacdo ndo tem a pretensdo de esgotar o tema, mas se apresentar como um
chamado a reflex@o acerca da gravissima situacdo das politicas publicas penitenciarias e da
consequente crise do sistema carcerario, introduzindo o conceito do ECI como possibilidade
de atuacdo da Corte Constitucional no combate a omissdo inconstitucional legislativa e
administrativa, geradoras de falhas estruturais nas politicas publicas que ocasionem violacao

massiva e reiterada a um ndmero indeterminado de individuos.
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1 LEGITIMIDADE DO ESTADO PARA IMPOSICAO DA PENA

1.1 Legitimidade do Estado para imposi¢édo da pena — uma abordagem sob a perspectiva

do pacto social e da teoria do garantismo penal

A natureza da pena e a legitimacédo para que o Estado aplique a sancdo penal aqueles
que violem as leis estatais € uma preocupacdo constante a comunidade académica, sendo um
tema relevante e atual, cujo objetivo é definir a forma de atuacéo e os limites ao direito de
punir atribuido ao Estado, impedindo que a punicéo seja arbitraria.

A importéncia da investigagdo a respeito da fundamentacdo da aplicacdo da sancéo

penal é destacada por Luigi Ferrajoli:

O problema da justificacdo da pena, ou seja, do poder de uma comunidade
politica qualquer de exercitar uma violéncia programada sobre um de seus
membros, é, talvez, o problema cléssico, por exceléncia, da filosofia do
direito. E no que se baseia este poder ndo poucas vezes chamado de
"pretensdo punitiva" ou de "direito de punir'? Existem, e se existem, quais
sdo as razBes que tornam "justo”, ou "justificavel", ou "aceitdvel moralmente
e/ou politicamente" que, a violéncia ilegal representada pelo delito se
agregue aguela segunda violéncia legal que é a pena? E como justificar o
exercicio de uma violéncia organizada que assiste a uma multiddo de sujeitos
contra um Unico individuo? *

O direito de punir (jus puniendi) é exercido de forma privativa pelo Estado; portanto,
quando um individuo viola a lei penal, lesando, ou expondo a perigo de lesdo, bens juridicos
relevantes, tipificados como crimes, nasce a pretensdo punitiva estatal.

A consequéncia juridica do delito é a aplicacdo da sancdo penal, apos a
demonstracdo da violacdo da lei penal, através do devido processo legal, com respeito a todos
0s principios constitucionais pertinentes, tais como ampla defesa e contraditorio.

Na licdo de Fernando da Costa Tourinho Filho:

O jus puniendi pertence, pois, ao Estado, como uma das expressées mais
caracteristicas de sua soberania. [...] Quando o Estado, por meio do Poder
Legislativo, elabora leis penais, cominando sanc¢fes aqueles que vierem a
transgredir o mandamento proibitivo que se contém na norma penal, surge
para ele o jus puniendi num plano abstrato e, para o particular, o dever de
abster-se de realizar a conduta punivel. [...] Desse modo, o Estado pode
exigir que o interesse do autor da conduta punivel em conservar a sua

! FERRAJOLI, Luigi. Direito e Razao: teoria do garantismo penal. Traducdo de Ana Paula Somer Sica, Fauzi
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liberdade se subordine ao seu, que é o de restringir o jus libertatis com a
inflicio da pena.?

A sancdo penal divide-se em: a) pena: aplicada aos imputaveis (assim considerados
0s maiores de dezoito anos com plena capacidade mental, possibilitando-lhes entender o
carater criminoso do fato e determinar-se de acordo esse entendimento), cujas espécies sao:
privativa de liberdade, restritivas de direitos e multa; b) medida de seguranga, aplicada aos
inimputaveis (portadores de doenca mental que os tornam incapazes de entender o carater
criminoso e autodeterminarem-se no momento do crime), consistente em internacdo em
hospital psiquiatrico ou tratamento ambulatorial, e; ¢) medidas socioeducativas, aplicadas aos
inimputaveis (menores de dezoito anos), com regramento proprio por meio do Estatuto da
Crianga e do Adolescente.

Neste capitulo, faremos um recorte visando ao exame dos fundamentos para
aplicacdo da pena privativa de liberdade aos imputaveis, a luz da teoria do garantismo penal,
tendo em vista que a investigacao das outras formas de san¢do penal necessita de uma analise
aprofundada que escaparia ao objetivo de nossos estudos.

Feitas essas consideracOes, é pertinente destacar que as justificativas teoricas para a
aplicacdo da sancdo penal devem ser consideradas inseridas no contexto histérico, politico,
cultural e filoséfico dos Estados, fundamentando a prépria funcdo do direito penal e da
existéncia do Estado.

Muitas foram as funges atribuidas ao direito penal, de acordo com a misséo
relacionada ao pensamento filosofico-juridico que o inspirou, com vista a
atingir a legitimidade de atuagdo do Estado, e via de consequéncia, a
efetividade que procura demonstrar como instrumento de controle social.
Assim, correspondendo ao momento histérico, a ciéncia do direito penal
reflete, na formulacdo de seus institutos, a orientacdo filoséfico-juridica e a
ideologia politica vigente, relacionada com a forma de Estado adotada na
organizac4o social. ®

Segundo Mir Puig “no se trata, pues, de preguntar sélo por la funcién de "la pena",
en abstracto, sino de averiguar qué funcion corresponde a la pena en el Derecho penal propio
de un determinado modelo de Estado.” *

Luigi Ferrajoli, em sua obra Direito e Razdo: Teoria do Garantismo Penal, afirma

que a legitimacéo para imposi¢do da pena, ao longo da historia, foi concebida de duas formas

2 TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal. Vol. 1. 34. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 27.

¥ CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Sistemas de penas, dogmatica juridica penal e politica criminal. Sao
Paulo: Cultural Paulista, 2001, p. 35.

* MIR PUIG, Santiago. Funcién de la pena y teoria del delito en el Estado Social y Democratico de Derecho.
2. ed. Barcelona: Bosch, Casa Editorial, 1982, p. 15.
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diferentes: por meio da doutrina abolicionista, que ignora qualquer justificagdo para a
imposicdo da pena e para o proprio direito penal, desejando a sua eliminacdo; e através das
doutrinas justificacionistas, que “justificam os custos do direito penal com objetivos, razoes,
ou funcBes moralmente ou socialmente irrenunciaveis” e “podem ser divididas em duas
grandes categorias: teorias denominadas de absolutas e teorias rotuladas como relativas.” °
Ainda temos as teorias mistas, ecléticas ou unificadoras das penas, que justificam a imposi¢do
da pena pelo Estado, por meio da fusdo de ideias contidas nas doutrinas absolutas e relativas.

Neste trabalho ndo iremos investigar as caracteristicas principais de cada uma das
teorias mencionadas no paragrafo anterior, tendo em vista novamente que a analise
aprofundada de cada uma das teorias que justificam a aplicacdo da pena, fugiria ao objetivo
principal desta dissertacdo, portanto, esclarecemos que serd utilizada a justificacdo garantista
para imposicao da pena, a partir dos estudos da teoria do garantismo penal.

Devemos compreender que a justificacdo da legitimidade para imposi¢do da pena,
sob a Gtica do garantismo penal, depende da analise dos limites conferidos ao direito de punir
do Estado, advindo do pacto social.

A vida humana no “estado da natureza”, embora seja dotada de ampla liberdade, faz
com que o homem tenha que destinar muito de sua energia para a luta da sua prépria
sobrevivéncia, tendo em vista que sem a tutela do Estado permanece vulneravel a violéncia

dos demais.

Portanto se dois homens desejam a mesma coisa, a0 mesmo tempo que é
impossivel ela ser gozada por ambos, eles tornam-se inimigos. E no caminho
para seu fim (que é principalmente sua propria conservagdo, e as vezes
apenas seu deleite) esforcam-se por se destruir ou subjugar um ao outro e
disto se segue que, quando um invasor nada mais tem a recear do que o
poder de um Unico outro homem, se alguém planta, semeia, constréi ou
possui um lugar conveniente, é provavelmente de esperar que outros venham
preparados com forgas conjugadas, para desapossé-lo e priva-lo, ndo apenas
do fruto de seu trabalho; mas também de sua vida e de sua liberdade. Por sua
vez, o invasor ficara no mesmo perigo em relagéo aos outros. °

Essa situacdo de guerra perpétua entre 0s homens impede que haja a tranquilidade
necessaria para que a humanidade desenvolva suas potencialidades, gerando a necessidade
dos homens cederem parcela de suas liberdades individuais, bem que toda a raga humana
possuia, em prol do surgimento do Estado, como um ente soberano e organizado, capaz de

fornecer seguranca aos homens.

> FERRAJOLLI, 2002, p. 200 e 204.
® HOBBES, Thomas. O leviata. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 107.
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O Estado néo existe de forma natural e 0 homem n&o vive em sociedade de forma
prazerosa e/ou espontanea, como a filosofia aristotélica supunha’, ndo sendo um ser politico
por exceléncia. Sdo os sentimentos de inseguranca e conflito que fazem o homem abdicar da
vida solitaria para viver em sociedade, sob a tutela estatal, extraindo-se da filosofia de Hobbes

que o homem ¢ um ser egoista por natureza (“o homem ¢ o lobo do homem”).

Portanto, o prazer (ou deleite) é a aparéncia ou sensacdo do bem, e o
incébmodo ou desprazer é a aparéncia ou sensacao do mal. [...] Além disso,
0s homens ndo tiram prazer algum da companhia uns dos outros (e sim, pelo
contrario, um enorme desprazer), quando nao existe um poder capaz de
intimidar a todos. Porque cada um pretende que o seu companheiro lhe
atribua o mesmo valor que ele se atribui a si proprio e, na presenca de todos
0s sinais de desprezo ou de subestimacdo, naturalmente se esforca, na
medida em que a tal se atreve (0 que, entre 0s que ndo tém um poder comum
capaz de manter a todos em respeito, vai suficientemente longe para leva-los
a se destruirem uns aos outros), por arrancar dos seus contendores a
atribuicdo de maior valor, causando-lhes dano, e de outros também, pelo
exemplo. ®

Na obra Dos Delitos e das Penas, Cesare Beccaria traz a discussao filoséfica sobre a
importancia da fundamentacdo ética do direito de punir do Estado, adotando a concepgéo de
Estado contratualista e expondo que foi a necessidade e ndo uma caracteristica humana

espontanea, que fez surgir a organizacao do Estado.

Ninguém faz graciosamente o sacrificio de uma parte de sua liberdade
apenas visando o bem publico. Tais fantasias apenas existem nos romances.
Cada homem somente por interesses pessoais esta ligado as diversas
combinagdes politicas deste globo; e cada um desejaria, se possivel, ndo
estar preso pelas convencbes que obrigam os demais homens. Sendo o
crescimento do género humano, apesar de lento e pouco consideravel, muito
superior aos meios de que dispunha a natureza estéril e abandonada, para
satisfazer necessidades que se tornavam cada dia mais numerosas e
entrecruzando-se de mil modos, os primeiros homens, até entdo em estado
selvagem, foram forcados a agrupar-se. Constituidas algumas sociedades,
logo se formaram outras, pela necessidade surgida de se resistir as primeiras,
e assim viveram esses bandos, como haviam feito os individuos, em
permanente estado de beligerancia entre si. [...] Fatigados de s6 viver em
meio a temores e de encontrar inimigos em toda a parte, cansados de uma
liberdade cuja incerteza de conserva-la tornava indtil, sacrificaram uma parte

" «A comunidade constituida a partir de varios povoados ¢ a cidade definitiva, apds atingir a0 ponto maximo de
uma auto-suficiéncia praticamente completa; assim, ao mesmo tempo que ja tem condicdes para assegurar a vida
de seus membros, ela passa a existir também para lhes proporcionar uma vida melhor. Toda a cidade, portanto,
existe naturalmente, da mesma forma que as primeiras comunidades; aquela é o estagio final destas, pois a
natureza de uma coisa é o seu estagio final (...) Estas consideracBes deixam claro que a cidade é uma criacdo
natural, e que o homem é por natureza um animal social, e um homem que por natureza, e ndo por mero
acidente, ndo fizesse parte de cidade alguma, seria desprezivel ou estaria acima da humanidade (...), e se poderia
comparé-lo a uma peca isolada do jogo de gamio”. (ARISTOTELES, Politica. Trad. Mario da Gama Kury,
Brasilia: UnB, 1989, p.15).

¥ HOBBES, 2003, p. 51 e 109.
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dela para usufruir do restante com mais seguranca. A soma dessas partes de
liberdade, assim sacrificadas ao bem geral, constituiu a soberania da nacgéo; e
aquele que foi encarregado pelas leis como depositario dessas liberdades e
dos trabalhos da administragdo foi proclamado o soberano do povo. °

Na licdo de Salo de Carvalho:

A passagem do estado de natureza para o estado civil representaria a
transferéncia do poder privado ao poder publico, designando a saida da
barbérie e a opcéo pela civilidade, visto que o gozo incontrolado dos direitos
e privilégios da lei da natureza acabaria por lesar os direitos do outro. Na
rendncia ao exercicio das proprias razdes, e na constituicdo do Estado (civil),
exsurge o pensamento iluminista consagrado no consenso, sepultando o
velho paradigma do medievo. O que diferencia substancialmente os dois
estados é o (re)conhecimento da Lei, livremente consentida e tutelada por
um sujeito que, ao abdicar das paixdes, torna-se racional na resolugdo do
conflito. O que funda o status civitas é a rendncia do gozo ilimitado, a
imposicdo de limites e a san¢do da violéncia ao outro. O custo da rendncia
em fruir e dispor ilimitadamente seria minimizado/compensado pela
promessa de seguranca. Consagra-se, portanto, um Estado com o fim
precipuo de assegurar a preservacao da dignidade e das propriedades do
homem contra os poderes passionais ilimitados. O Estado, racionalizador
imparcial do desejo de vendeta (direito natural do homem quando lesado em
seus direitos), apropria-se do poder de autotutela, tomando para si o direito
de punir, com escopo de assegurar a proporcionalidade na resolucdo da
contenda. *°

Com fundamento nos estudos do pacto social, o Estado surge por meio do consenso
dos homens em ceder parte de sua liberdade individual e formar um organismo soberano e
pacificador, com a missao de gerar tranquilidade e seguranca; mas, para garantir sua missao
pacificadora, o Estado possui um atributo intimidador, utilizando-se da parcela de liberdade
gue os homens lhe cederam para determinar regras pelas quais os homens se sujeitardo e
deverdo obedecer, sob pena de punicdo. Assim, o Estado, que nasce para pacificar a
convivéncia entre os homens, também traz em si o direito de punir aquele que transgrida
alguma de suas regras.

O pacto social, portanto, conferiu legitimidade para o surgimento do ente estatal, mas
tal fato ndo basta para alcangarmos o real fundamento ético do direito de punir do Estado,
sendo necessario investigarmos sob quais condi¢des se alicerca a obrigacdo de uma pessoa
cumprir os deveres impostos pelo Estado, sob pena de punicdo, e a0 mesmo tempo legitima a

acao estatal que pune o individuo.

9 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Sdo Paulo: Martin Claret, 2002.
19 CARVALHO, Salo de. Pena e garantias. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 30-32.
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Beccaria afirma que “as leis foram as condigdes que agruparam os homens, no inicio

. : \ . 1
independentes e isolados, a superficie da terra”

A primeira consequéncia que se tira desses principios é que apenas as leis
podem indicar as penas de cada delito e que o direito de estabelecer leis
penais ndo pode ser sendo da pessoa do legislador, que representa toda a
sociedade ligada por um contrato social. *2

Segundo Beccaria, as vantagens da sociedade devem ser igualmente repartidas entre
todos os seus membros, e protegidas contra o abuso estatal, afirmando que esses
objetivos somente poderdo ser alcancados por meio de boas e sabias leis, que reflitam o
espirito do maior bem-estar para a maioria. *®

Desta forma, o pacto social proporciona direitos e deveres reciprocos entre o Estado
e os cidaddos. O homem cede parcela de sua liberdade ao Estado, como recompensa usufrui
da seguranca da vida em sociedade, devendo submeter-se as leis estatais, que devem ser justas
e proteger os cidadaos contra qualquer forma de abuso, inclusive contra qualquer abusividade
praticada pelo proprio Estado.

O direito de punir ndo é mais exercido de forma privada pelos individuos
através da autotutela, sendo transferido ao Estado, que, como vimos, ndo o
exerce de forma ilimitada, havendo restricdo por meio do respeito as leis,
que por sua vez deverdo respeitar as por¢oes de liberdades individuais dos
homens. Desse modo, somente a necessidade obriga os homens a ceder uma
parcela de sua liberdade; disso advém que cada qual apenas concorda em por
no dep6sito comum a menor porcdo possivel dela, quer dizer, exatamente o
gue era necessario para empenhar os outros em manté-lo na posse do
restante. A reunido de todas essas pequenas parcelas de liberdade constitui o
fundamento do direito de punir. Todo exercicio do poder que deste
fundamento se afastar constitui abuso e ndo justica; € um poder de fato e ndo
de direito; constitui usurpagdo e jamais um poder legitimo. As penas que vao
além da necessidade de manter o depdsito da salvagdo publica sdo injustas
por sua natureza; e tanto mais justas serdo quanto mais sagrada e inviolavel
for a seguranca e maior liberdade que o soberano propiciar aos suditos.*

Com base na teoria contratualista, Salo de Carvalho relaciona o direito de punir do
Estado a teoria do garantismo penal, limitando o direito de punir sob o aspecto de respeito as

leis substancialmente consideradas, visando a proporcionalidade na resolucao dos conflitos.

O Estado, racionalizador imparcial do desejo de vendeta (direito natural do
homem quando lesado em seus direitos), apropria-se do poder de autotutela,
tomando para si o direito de punir, com escopo de assegurar a

1 BECCARIA, 2002., p. 18-19.
12 pid., p. 20.

3 Ibid., p. 20-21.

¥ Ibid., p. 19-20.
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proporcionalidade na resolucdo da contenda. A perspectiva contratualista,
portanto, fornece o solo fértil ao pensamento garantista, visto que assentada
na limitacdo dos poderes pela legalidade: a tutela dos direitos do homem
contra os poderes privados com a negacdo do estado de natureza e a op¢éo
pelo estado civil; a protecdo dos direitos do cidaddo contra o abuso dos
poderes publicos, desde uma perspectiva limitadora do exercicio da
violéncia estatal. *°

No momento em que o individuo viola uma lei estabelecida pelo Estado,
implicitamente ele viola o pacto social, advindo dessa ruptura o fundamento do direito de
punir, possibilitando que o Estado atue de forma coerciva para impor o cumprimento da

obrigacao legal.

[...] o pacto se constitui como instrumento de deveres e de direitos
reciprocos. Ao poder do soberano de regular a sociedade com suas leis
corresponde o dever de garantir a ‘seguranca’ dos bens. Ao dever de
obediéncia as leis por parte do cidaddo corresponde o direito de exigir as
garantias pactuadas. [...] O consenso limita o poder estatal, vinculando-o ao
principio da legalidade e garantindo ao cidaddo direitos supra-estatais.
Nesses termos, a violacdo dos direitos do cidaddo por parte de outrem
permite ao Estado a punigdo legitima. De outra parte, a violagdo desses
mesmos direitos por parte de um dos trés poderes constituidos (exercicio
além do direito que configura a tirania) deslegitima a entidade garantidora,
nascendo novos direitos e obrigacBes sob pena de retorno ao estado de
natureza. *°

Von Liszt assevera que a pena € a principal e legitima consequéncia da préatica de um

crime, definindo que:

A pena é o mal, que, por intermédio dos 6rgdos da administracdo da justica
criminal, o Estado inflige ao delinquente em razdo do delito. A pena é um
mal que o delinquente sofre, é lesdo de bens, ofensa de interesses
juridicamente protegidos pela mesma ordem juridica que os protege.

A pena, conceitualmente, pode ser definida como um castigo, um mal aplicado em
decorréncia da pratica de uma conduta criminosa, aplicavel sempre que se comprove que um
individuo tenha rompido com o pacto social; contudo, considerarmos a pena como sendo um
castigo ao crime cometido néo significa identificar o castigo ou mal da pena com a funcéo da
pena, ou seja, com o objetivo que se quer ver alcangado a partir da imposi¢do da pena, que

sera investigado neste trabalho a partir da teoria do garantismo penal.

> CARVALHO, 2008, p. 32.

1% Ibid., p. 33-34.

" \JON LISZT, Franz. Tratado de direito penal alemao. Traduzido por José Hygino Duarte Pereira, Brasilia:
Senado Federal, Conselho Editorial : Superior Tribunal de Justica. Ed. fac-similar, 2006, p. 400.
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O autor italiano Luigi Ferrajoli desenvolveu na obra Direito e Razéo: Teoria do
Garantismo Penal as bases para a definicdo do termo “garantismo” abrangendo trés
concepcdes distintas, quais sejam: a) um modelo normativo de direito; b) uma teoria juridica
onde vigéncia e validade apresentam-se como categorias juridicas diversas; ¢) uma filosofia
politica que exige do Direito e do Estado justificagdo externa.

Nos dizeres de Ferrajoli:

Segundo um primeiro significado, “garantismo” designa um modelo
normativo de direito: precisamente, no que diz respeito ao direito penal, o
modelo de “estrita legalidade” SG, proprio do Estado de direito, que sob o
plano epistemolégico se caracteriza como um sistema cognitivo ou de poder
minimo, sob o plano politico se caracteriza como uma técnica de tutela
idénea a minimizar a violéncia e a maximizar a liberdade e, sob o plano
juridico, como um sistema de vinculos impostos a funcdo punitiva do estado
em garantia dos direitos dos cidaddos. [...] Em um segundo significado,
“garantismo” designa uma teoria juridica da “validade” e da “efetividade”
como categorias distintas ndo s entre si mas, também, pela “existéncia” ou
“vigor” das normas. Neste sentido, a palavra garantismo exprime uma
aproximagdo tedrica que mantém separados o “ser” e o “dever ser” no
direito; e, alias, pde como questdo tedrica central, a divergéncia existente nos
ordenamentos complexos entre modelos normativos (tendentemente
garantistas) e praticas operacionais (tendentemente antigarantistas),
interpretando-a com a antinomia — dentro de certos limites fisioldgica e fora
destes patoldgica — que subsiste entre validade (e ndo efetividade) dos
primeiros e efetividade (e invalidade) das segundas. [..] Segundo um
terceiro significado, por fim, “garantismo” designa uma filosofia politica que
requer do direito e do Estado o 6nus da justificacdo externa com base nos
bens e nos interesses dos quais a tutela ou a garantia constituem a finalidade.
Neste ultimo sentido o garantismo pressupde a doutrina laica da separacéo
entre direito e moral, entre validade e justiga, entre ponto de vista interno e
ponto de vista externo na valora¢do do ordenamento, ou mesmo entre o “ser”
e o “dever ser” do direito. E equivale a assungdo, para os fins da legitimacdo
e da perda da legitimacédo ético-politica do direito e do Estado, do ponto de
vista exclusivamente externo.™

Considerando que o garantismo penal abrange um modelo normativo de direito, ou
seja, 0 exercicio do jus puniendi pelo Estado somente podera ocorrer com fundamento no
principio da estrita legalidade, no que se refere a execucdo da pena, podemos afirmar que
nosso ordenamento juridico dispde de um modelo normativo de direito.

Em um Estado Democrético de Direito, tal como determina nossa Constitui¢do
Federal em seu artigo 1°, deve existir respeito aos direitos e garantias fundamentais. Nao basta

apenas haver previsao legal a respeito de direitos fundamentais, mas sim que o Estado efetive

¥ FERRAJOLLI, 2002, p. 685-685.
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mecanismos de garantias aos direitos fundamentais reconhecidos, legitimando a execugéo do

poder estatal em face ao cidad&o.

[...] sendo a democracia modo de exercicio do poder, é processo, 0 que
significa que a técnica pela qual o poder, advindo da vontade popular, é
exercido, deve coadunar-se aos procedimentos preestabelecidos mediante
leis elaboradas por representantes eleitos, isto €, deve obedecer ao principio
da legalidade na execucdo do poder, pelo que o ato de autoridade tem
validade segundo sua conformacao legal, o que liga toda a execucdo da lei a
origem, que é a vontade popular. [...] Enfim, é o Estado Democratico de
Direito que se apresenta como organizacgdo politico-estatal possibilitadora de
uma legalidade legitima, que se funda nos direitos fundamentais criados
soberanamente pelo préprio povo, destinatario e coautor da ordem juridica.
E nesse Estado que a autonomia politica atua contra a arbitrariedade de um
poder mediante sua domesticacdo pelo juridico. *°

Segundo Marco Aurélio Souza da Silva:

Em um Estado Constitucional e Democratico de Direito, a observacdo dos
direitos fundamentais constitui um dever dos agentes publicos e das
instituicBes fiscalizadoras, que também tém contribuido significativamente
com a omiss&o, o descaso e a ineficiéncia de suas atuacdes. %

Na concepgéo de Estado de Direito, trazida por Luigi Ferrajoli como sindnimo de

garantismo, resta claro a necessidade ao respeito das leis vigentes, bem como dos direitos

fundamentais.

"Estado de direito” é um dagueles conceitos amplos e genéricos que tem
maltiplas e variadas ascendéncias na historia do pensamento politico: a ideia,
que remonta a Platdo e Aristételes, do "governo das leis" contraposto ao
"governo dos homens”, a doutrina medieval da fundacdo juridica da
soberania, o pensamento politico liberal sobre os limites da atividade do
Estado e sobre o Estado minimo, a doutrina jusnaturalista do respeito as
liberdades fundamentais por parte do direito positivo, o constitucionalismo
inglés e norte-americano, a tese da separacdo dos poderes, a teoria juridica
do Estado elaborada pela ciéncia juspublicista alema do século passado e
pelo normativismo Kkelseniano. Segundo uma distingdo sugerida por
Norberto Bobbio, isto pode querer dizer duas coisas: governo sub lege ou
submetido as leis, ou governo per leges ou mediante leis gerais e abstratas.
[...] O termo “estado de direito” é aqui empregado no segundo destes dois
significados [em sentido forte, estrito ou substancial]; e neste sentido é
sindnimo de “garantismo”. Designa, por esse motivo, ndo simplesmente um
“Estado legal” ou “regulado pelas leis”, mas um modelo de Estado nascido

9 DIAZ, Elias. Legalidad - legitimidade en el Socialismo Democratico. Espanha: Editorial Civitas S.A., 1978,

p. 120.

2 SILVA, Marco Aurélio Souza da. Politica pablica carceraria: uma institucionalizada violacdo de direitos
fundamentais impulsionada pela criminalizagdo das drogas. Revista Eletrdnica do Curso de Direito da UFSM,
Rio Grande do Sul, v. 9, n. 2, 2014. p. 233- 262. Disponivel em:
<http://cascavel.ufsm.br/revistas/ojs2.2.2/index.php/revistadireito/article/view/13018/pdf#.Vnb2bF51wRg>
Acesso em: 20 set. 2015, p. 234.
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com as modernas Constitui¢es e caracterizado: a) no plano formal, pelo
principio da legalidade, por forca do qual todo o poder publico — legislativo,
judiciario e administrativo — esta subordinado as leis gerais e abstratas que
Ihes disciplinam as formas de exercicio e cuja observancia é submetida a
controle de legitimidade por parte dos juizes delas separados e
independentes [...]. b) no plano substancial da funcionalizacdo de todos os
poderes do Estado a garantia dos direitos fundamentais dos cidadaos, por
meio da incorporagdo limitadora em sua Constituicdo dos deveres pablicos
correspondentes, isto é, das vedacBes legais de lesdo aos direitos de
liberdade e das obrigacGes de satisfacdo dos direitos sociais, bem como dos
correlativos poderes dos cidad&os de ativarem a tutela judiciaria.”*

Segundo Ferrajoli:

A historia das penas é, sem duvida, mais horrenda e infamante para a
humanidade do que a prépria histéria dos delitos: porque mais cruéis e talvez
mais numerosas do que as violéncias produzidas pelos delitos tém sido as
produzidas pelas penas porque, enquanto o delito costuma ser uma violéncia
ocasional e as vezes impulsiva e necessdria, a violéncia imposta por meio da
pena é sempre programada, organizada por muitos contra um. %

A aplicacdo da pena, para ndo ser forma de exercicio de vinganga e violéncia contra

0 cidaddo, respeitando-se o pacto social, deve ser pautada pela legalidade e respeito aos

direitos individuais, visando a prevencdo da ocorréncia dos delitos e consequente prevencao

da necessidade de aplicacdo dos castigos, protegendo a sociedade e os individuos nela

inseridos.

Prevencdo dos delitos e prevengdo dos castigos conformaria o modelo
garantista do direito penal como negacdo da guerra e protecao do mais fraco.
A centralidade da pessoa em seus direitos fundamentais é recuperada pela
dupla funcdo penalogica, legitimando sua ‘necessidade politica’ e os
critérios de limitag&o dos delitos e dos castigos. %

Ferrajoli defende em sua obra que apenas por meio do direito penal minimo podera

ser justificada a aplicacdo da pena, diferenciando-o do direito penal maximo, que entende

ilegitimo.

[...] ndo se admite qualquer imposicdo de pena sem que se produzam a
comissdo de um delito, sua previsdo legal como delito, a necessidade de sua
proibicdo e punicdo, seus efeitos lesivos para terceiros, o carater externo ou
material da acdo criminosa, a imputabilidade e a culpabilidade do seu autor
e, além disso, sua prova empirica produzida por uma acusagao perante um
juiz imparcial, em um processo publico e contraditorio em face da defesa e
mediante procedimentos legalmente preestabelecidos. [...] Por isso, o
primeiro modelo pode ser identificado como o modelo do Estado de direito,

2! FERRAJOLLI, 2002, p. 687-688.

22 |bid., p. 310.

2 CARVALHO, 2008, p. 148.
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entendendo-se por esta expressdo um tipo de ordenamento no qual o Poder
Pablico e especificamente o poder penal estejam rigidamente limitados e
vinculados a lei no plano substancial (ou dos contelddos penalmente
relevantes) e submetidos a um plano processual (ou das formas
processualmente vinculantes). Estes altimos, ao contrario, servem para
configurar sistemas de controle penal préprios do Estado absoluto ou
totalitario, entendendo-se por tais expressdes qualquer ordenamento onde 0s
poderes publicos sejam legibus soluti ou "totais", quer dizer, ndo
disciplinados pela lei e, portanto, carentes de limites e condi¢cdes. Denomino
a estes dois extremos "direito penal minimo" e "direito penal maximo",
referindo-me com isso tanto a maiores ou menores vinculos garantistas
estruturalmente internos ao sistema quanto a quantidade e qualidade das
proibicdes e das penas nele estabelecidas. *

enal legitimo e efetivamente garantista, justificando a aplicacdo da

pena pelo Estado, devera pautar-se pela racionalidade, ndo permitindo a punicao do individuo

de forma incerta ou indeterminada. A legitimidade estatal para aplica¢do da pena possui como

pressuposto a previsibil

idade e a certeza para aplicacio da pena. %

A certeza perseguida pelo direito penal maximo esta em que nenhum
culpado fique impune, a custa da incerteza de que também algum inocente
possa ser punido. A certeza perseguida pelo direito penal minimo esta, ao
contrario, em que nenhum inocente seja punido a custa da incerteza de que
também algum culpado possa ficar impune. Os dois tipos de certeza e 0s
custos ligados as incertezas correlativas refletem interesses e opinides
politicas contrapostas: por um lado, a méaxima tutela da certeza publica
acerca das ofensas ocasionadas pelo delito e, por outro lado, a maxima tutela
das liberdades individuais acerca das ofensas ocasionadas pelas penas
arbitrarias. Podemos dissipar, assim, 0 equivoco de uma "certeza" ou
"verdade" mistica que seria perseguida pelo garantismo cognitivista. A
certeza, ainda que ndo absoluta, a que aspira um sistema penal de tipo
garantista ndo é no sentido de que resultem exatamente comprovados e
punidos todos os fatos previstos pela lei como delitos, mas que sejam
punidos somente aqueles nos quais se tenha comprovado a culpabilidade por
sua comissdo. Em todo o caso, ambas as "certezas" sdo subjetivas e relativas,
afetando "verdades"” igualmente opinativas e provaveis. Sua diferenca esta
apenas nos critérios opostos de sua obtencdo. A certeza do direito penal
minimo no sentido de que nenhum inocente seja punido é garantida pelo
principio in ddbio pro reo. %

Luiz Regis Prado destaca que:

O minimalismo penal preconizado por Ferrajoli ndo se confunde com o
abolicionismo penal, no sentido de se extinguir o sistema penal como um
todo — normas e san¢des penais. Destarte, ndo seria legitimo prescindir-se do
Direito Penal, que representa, em primeira instancia, uma evolucdo das

* FERRAJOLLI, 2002, p. 83.
% |bid., p. 84.
% |bid., p. 84-85.
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sociedades humanas: o fim da violéncia da vinganca privada e,
consequentemente, a separacdo entre Direito e Moral. %

Na esteira do direito penal minimo e adotando conceitos trazidos pela teoria de
justificacdo utilitarista da pena, Ferrajoli entende que a aplicacdo da pena deve trazer em si 0
objetivo de alcancar a maxima seguranca proporcionando o minimo de aflicdo aquele que

viole as leis penais. %

[...] o utilitarismo ndo é, todavia, uma condi¢do por si s6 suficiente para
fundar, no plano tedrico, sistemas garantistas de direito penal minimo. Em
gue coisa consistem as utilidades trazidas e os danos prevenidos pelo direito
penal? Quais s30 os sujeitos a cuja utilidade nos referimos? E da resposta a
estas perguntas que dependem o0s contornos garantistas das concepgdes
utilitaristas da pena. %

Em relacdo a teoria utilitarista como legitimacdo da pena, Ferrajoli contrapbe a
existéncia de versdes do utilitarismo de natureza autoritaria, que apenas justificam os
interesses do Estado e versdes de natureza contratualista e iluminista, que almejam o bem dos

governados ao invés de proteger os dos interesses dos governantes. Ferrajoli assim explica:

Existe uma primeira versdo do utilitarismo, de natureza indiscutivelmente
autoritaria e solidaria com modelos de direito penal maximo, que é aquela
exparte principis, quer refira-se ele, realisticamente, a utilidade dos
governantes, como na célebre defini¢do de justica sustentada por Trasimaco
no primeiro livro da Repulblica de Platdo, quer, ao invés, diga respeito,
idealmente, a utilidade do Estado, concebido como sujeito politico autbnomo
e acima da sociedade. [...] Obviamente, tais doutrinas, vez gque inspiradas na
méaxima de que "os fins justificam os meios", sdo, por principio, antitéticas
ao modelo do Estado de direito enquanto sistema de poder disciplinado e
limitado pelas regras do jogo que formam o "meio" direito, sendo iddneas a
justificar sistemas de direito penal ilimitado, de carater substancialista e
inquisitorio, especialmente no que tange aos delitos politicos que turbem em
qualquer modo os interesses politicos do Estado e o exercicio do poder de
governo. De outra parte € um utilitarismo ex parti populi que marca a
filosofia penal de origem contratualista e iluminista, e que tem como ponto
de referéncia o bem-estar e a utilidade ndo mais dos governantes mas, sim,
dos governados. "As leis", escreve Condorcet, "sdo feitas para a utilidade
dos cidaddos, que a elas devem obediéncia, e ndo daqueles encarregados de
fazer com que estas sejam respeitadas". E claro que somente este utilitarismo
expressa um ponto de vista externo ao sistema juridico, e tem, portanto,
condigdes de fundar, juntamente com a separacdo axiologica entre direito e
moral [...], modelos de direito penal minimo e garantista. Todavia, mesmo
este tipo de utilitarismo é uma doutrina ambivalente. Com efeito, podemos
logicamente distinguir-lhe duas versdes, dependendo do tipo de finalidade
utilitaria atribuida & pena e ao direito penal: uma primeira verséo é aquela
que equipara a finalidade a maxima utilidade possivel garantida a maioria

2 PRADO, Luiz Regis. Curso de direito penal brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 65
8 FERRAJOLLI, 2002, p. 210.
2 |bid., p. 210.
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formada pelos ndo desviantes; uma segunda é aquela que a equivale ao
minimo sofrimento necessario a ser impingido a minoria formada por
desviantes. *

A seguranga social, visando a “mdaxima utilidade possivel” da aplicagdo da pena,
igualmente ndo possui legitimidade para sustentar um modelo de direito penal minimo, pois
ndo limita o direito de punir do Estado. Desta forma, somente a versdo do utilitarismo que
apenas justifica a imposi¢ao da pena que proporciona o “minimo sofrimento necessario a ser
impingido a minoria formada por desviantes”, tal como acima exposto “¢ uma doutrina sobre

os limites do direito penal, consentindo-lhe, pois, a justificacdo somente se suas intervencoes

.. , . (. 531
forem limitadas ao minimo necessario.”

Se, realmente, a finalidade a ser alcangada contra a repeticdo de futuros
delitos for somente aquela da maxima seguranca social, tal fato, por si so,
servird para legitimar, aprioristicamente, 0s meios maximos, ou seja, as
penas mais severas, inclusive aquela de morte, bem como os procedimentos
mais antigarantistas, compreendidas a tortura e as medidas policiais mais
persuasivas e néo liberais. Obviamente, o utilitarismo, se concebido neste
sentido, ndo é garantia, de modo algum, diante do arbitrio potestativo, ao
passo que se a finalidade é, também, aquela do minimo sofrimento
necessario na prevencao de males futuros, justificar-se-d0 somente 0os meios
minimos, vale dizer, 0 minimo das proibi¢des, 0 minimo das penas e um
minimo de verdade judicidria, tal como se garante, segundo um esquema
epistemoldgico ja tracado, através de rigidas regras processuais.*

A investigacdo da legitimidade da aplicacdo da pena sob a perspectiva garantista
retira do Estado Democratico de Direito o poder de punir de forma desmedida, exercido como
uma nefasta forma de vinganca publica, bem como néo legitima a aplicacdo da pena com a
finalidade de transformar a personalidade do individuo, tolhendo sua liberdade de consciéncia

e vontade para autodeterminar-se.

A utilizacdo do aparelho penal de controle social para determinar (lei penal),
valorar (processo) e transformar (pena) personalidades consideradas
perigosas  (outsiders) conforma um  projeto  politico-criminal
?3ntidemocrético, tendente a profilaxia social, tipico de sistemas totalitérios.

Um sistema de execucdo penal efetivamente garantista deverd determinar-se pela

reducdo dos danos causados pela aplicacdo da pena privativa de liberdade, visando preservar

% FERRAJOLLI, 2002, p. 210-211.
1 Ibid., p. 211.

%2 |bid., loc. cit.

% CARVALHO, 2008, p. 138.
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0s demais direitos fundamentais e, especialmente, a dignidade daquele que cometeu uma

conduta criminosa.

Todas as pessoas, independente de terem incorrido em sancdo penal,
preservam e devem ter asseguradas condicdes de dignidade. O garantismo
penal é, pois, um instrumento de salvaguarda de todos, desviantes ou ndo,
visto que, em sendo estereGtipo de racionalidade, tem como escopo
minimizar a(s) violéncia(s) (publicas e/ou privadas). [...] Reduzir dor e
sofrimento (reducdo de danos) seria 0 Unico motivo de justificacdo da pena
nas atuais condicdes em que é exercida, principalmente nos paises
periféricos. %

Ferrajoli ao discorrer sobre a justificacdo para aplicacdo da pena privativa de

liberdade afirma que:

Excluida qualquer finalidade de emenda ou disciplinatéria, a Gnica coisa que
se pode e se deve pretender da pena é que, como escreveu Francesco
Carrara, "ndo perverta o réu": quer dizer, que nao reedugue, mas também
que ndo deseduque, que ndo tenha uma fungéo corretiva, mas tampouco uma
funcdo corruptora; que ndo pretenda fazer o réu melhor, mas que tampouco o
torne pior. Mas para tal fim ndo ha necessidade de atividades especificas
diferenciadas e personalizadas. E necessario, sobretudo, que as condigdes de
vida dentro da prisdo sejam para todos as mais humanas e as menos aflitivas
possiveis; que em todas as instituicbes penitenciarias esteja previsto o
trabalho - ndo obrigatério, sendo facultativo - juntamente com o maior
nimero possivel de atividades coletivas, de tipo recreativo e cultural; que na
vida carceraria se abram e desenvolvam espacos de liberdade e de
sociabilidade mediante a mais ampla garantia de todos os direitos
fundamentais da pessoa; que, por fim, seja promovida a abertura da prisao -
os coloquios, encontros conjugais, permissdes, licencas etc. - ndo mediante a
distribuicdo de prémios e privilégios, sendo com a previsao de direitos iguais
para todos.*

Na visdo de Salo de Carvalho, a partir da ado¢do das concepcdes trazidas pela teoria

do garantismo penal:

Constata-se, pois, uma interacdo entre a critica marginal e o modelo
garantidor na redefinicdo das doutrinas penaldgicas. N&o mais uma teoria
justificante do ‘direito de punir’, mas uma teoria normativa sobre os limites e
condi¢des de legitimidade da pena fundadas em fins especificos: diminuicao
de dor e sofrimento causados pela aplicacdo da pena; reconhecimento da
pena na esfera politica; e tutela do polo débil da relagdo contra qualquer tipo
de vinganca emotiva e desproporcional, seja publica ou privada. *

Por todo o exposto, podemos afirmar a luz da teoria do garantismo penal, que a pena

somente justificavel a partir do ideal de minimizacdo dos danos causados aquele ao qual foi

¥ CARVALHO, 2008, p. 94 e 142.
% FERRAJOLLI, 2002, p. 319.
% CARVALHO, op. cit., p. 143.
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imposta, extraindo-se que “ainda que seja um mal, a pena é de qualquer forma justificavel se
(e somente se) o condenado dela extrai o beneficio de ser, por seu intermédio, poupado de

punicdes informais imprevisiveis, incontroladas e desproporcionais.” 3’

1.2 Analise da Lei de Execucdo Penal sob a perspectiva da Teoria do Garantismo Penal

No item anterior, investigamos a legitimidade do Estado para aplicacdo da pena e, a
partir de uma justificacdo garantista, consignou-se a necessidade de a pena proporcionar o
maximo de seguranca e 0 minimo de aflicdo ao individuo.

Feitas essas consideracGes aprioristicas sobre a legitimidade do Estado para
imposicdo da pena, € mister analisar em quais aspectos o sistema prisional brasileiro viola o0s
direitos fundamentais, deixando de executar a aplicacdao da pena sob a égide dos principios da
teoria do garantismo penal.

O Estado exerce o direito de punir, e para tanto, por meio do Poder Legislativo, em
obediéncia ao principio da legalidade, elabora as leis penais, processuais penais e de execucao
penal e, por meio do Poder Judiciario, norteado pelo devido processo legal, concretiza a
aplicacdo da sancédo penal. Contudo, durante a execucao da pena, o Poder Publico ndo podera
agir com desprezo aos direitos e garantias fundamentais dos reclusos, sob pena de ofensa a
Constituicdo Federal, bem como a teoria do garantismo penal, devendo, a partir da imposi¢cdo
da pena, causar o minimo de dano possivel ao apenado.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 5°, XLIX e a Lei n° 7.210/84 — Lei de
Execucdo Penal (LEP) asseguram aos presos o exercicio de todos os direitos ndo atingidos
pela perda da liberdade, incluindo o respeito a integridade fisica e moral, visando garantir a
dignidade do preso. A Lei de Execugdo Penal, em seus dispositivos legais, garante ao preso
assisténcia material, a salde, juridica, educacional, social, religiosa, bem como assisténcia ao

egresso. &

¥ FERRAJOLLI, 2002, p. 272.

% Notamos que o artigo 10 da Lei de Execugo Penal prevé que “a assisténcia ao preso e ao internado é dever do
Estado, objetivando prevenir o crime e orientar o retorno a convivéncia em sociedade”, por sua vez em seu
paragrafo Unico, ha previsao da assisténcia ao egresso. Os incisos do mencionado artigo 10 da LEP determinam
gue a assisténcia a ser prestada ao recluso e ao egresso é material (alimentacdo, vestuario, instalagdes prisionais
dignas), a salde, juridica, educacional (escolar e profissional), social (amparo ao recluso e egresso, visando o
exercicio da cidadania) e religiosa. O artigo 25 da LEP prevé que a assisténcia ao egresso consiste na orientacao
e apoio para reintegré-lo a vida em liberdade e na concessdo, se necessario, de alojamento e alimentacdo, em
estabelecimento adequado, pelo prazo de 2 (dois) meses, cujo prazo podera ser prorrogado uma Unica vez,
comprovado, por declaracdo do assistente social, 0 empenho na obtencdo de emprego.
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Prevé em seu artigo 28 que o trabalho do condenado, é um dever social e condicdo de
dignidade humana, tendo finalidade educativa e produtiva.

O capitulo 1V do titulo Il da LEP trata de forma minuciosa dos deveres, dos direitos e
da disciplina carceraria.

Por sua vez, o capitulo | do titulo IV dispde a respeito das condi¢bes que
estabelecimentos penais devem oferecer aos reclusos, prevendo as regras de funcionamento e
acomodacdo nas penitenciarias (destinadas aqueles que cumprem pena privativa de liberdade
em regime fechado), nas coldnias penais agricolas, industriais ou similares (destinadas
aqueles que cumprem pena privativa de liberdade em regime semiaberto) e nas casas do
albergado (destinadas aqueles que cumprem pena privativa de liberdade em regime aberto).

O titulo V da LEP contém as regras legais pertinentes a forma de execucdo das
penas, regulamentando-se o0s beneficios a serem concedidos durante o periodo de
enclausuramento, especialmente visando a integracdo social do recluso, tais como as
autorizacdes de saida (permissdo de saida e saida temporéria), remicdo penal, livramento
condicional, além da existéncia da progressdo de regime, prevista no Cédigo Penal e na Lei
dos Crimes Hediondos.

O artigo 80 da Lei de Execugdes Penais prevé a participacdo da sociedade junto aos
presidios, por meio do Conselho da Comunidade, 6érgdo composto, no minimo, por 1 (um)
representante de associagdo comercial ou industrial, 1 (um) advogado indicado pela Sec¢do da
Ordem dos Advogados do Brasil, 1 (um) Defensor Publico indicado pelo Defensor Publico
Geral e 1 (um) assistente social escolhido pela Delegacia Seccional do Conselho Nacional de
Assistentes Sociais.

O titulo IV da Lei de Execucdo Penal estabelece as regras que devem ser seguidas
pelos Estabelecimentos Penais, destinados ao condenado, ao submetido a medida de
seguranga, ao preso provisorio e ao egresso. Empregando a necesséria atengdo aos
dispositivos legais, constata-se que ha formalmente garantia aos direitos individuais,
decorrentes da obediéncia aos ditames constitucionais e aos diplomas internacionais sobre o
direito do preso ratificados pelo Brasil.

No artigo 80 8§ 1° da Lei de Execucdes Penais h& expressa previsdo legal de que a
mulher e 0 maior de sessenta anos, separadamente, serdo recolhidos a estabelecimento préprio
e adequado a sua condigéo pessoal, determinando que os estabelecimentos penais destinados a
mulheres serdo dotados de bercario, onde as encarceradas possam cuidar de seus filhos,

inclusive amamenta-los, no minimo, até 6 (seis) meses de idade.
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A Lei de Execucdo Penal em seu artigo 83 contém a previsdo de que o
estabelecimento penal, conforme a sua natureza, devera contar em suas dependéncias com
areas e servicos destinados a dar assisténcia, educacdo, trabalho, recreacdo e pratica esportiva
aos condenados, com instalacdo de salas de aulas destinadas a cursos do ensino basico e
profissionalizante, por sua vez o artigo 85 da LEP preconiza que o estabelecimento penal
devera ter lotagdo compativel com a sua estrutura e finalidade.

O artigo 89 da LEP assegura que a penitenciaria de mulheres serd dotada de secéo
para gestante e parturiente e de creche para abrigar criancas maiores de 6 (seis) meses e
menores de 7 (sete) anos, com a finalidade de assistir a crianca desamparada cuja responsavel
estiver presa.

Portanto, ndo se pode olvidar que a Lei de Execucdes Penais contempla dispositivos
legais modernos e que se coadunam com a teoria do garantismo penal, assegurando um
sistema normativo penal racional, legitimo e justo para a execugdo da pena privativa de
liberdade. O grande problema é encontrado no segundo significado do termo garantismo
desenvolvido por Luigi Ferrajoli, haja vista que ha uma acentuada discrepancia entre o
sistema legal e a sua operacionalizagdo pratica.

Luiz Fabio Silva Paiva afirma que “a consolidacdo da democracia no Brasil tem
enfrentado uma série de problemas relacionados ao reconhecimento de direitos estabelecidos

em leis, mas nao cumpridos na pratica.” 39

O desrespeito aos direitos fundamentais € causa de insatisfacdes e dissenso,
vez que, ndo recebendo qualquer vantagem por abrir méo de parte da sua
liberdade em prol da coletividade, o individuo ndo enxerga razdes para
continuar obedecendo ao pacto social. *°

A execucdo da pena no Brasil, especialmente no que tange as penas privativas de
liberdade, objeto do presente estudo, é um caminho tortuoso e repleto de obstaculos, que
culmina em indmeras violagdes aos direitos fundamentais dos encarcerados, caracterizando a
ineficiéncia do Estado em garantir as condi¢cbes minimas de dignidade necessarias ao

cumprimento da pena.

Contrariamente, 0 que acontece é que 0 sistema carcerario € tdo precério
(presos doentes, sem assisténcia médica, hospitalar, péssima alimentacéo,

% PAIVA, Luiz Fabio Silva. A Espera de Respostas: Reflexdes sobre o Trabalho da Justica Criminal. Revista
Dilemas, Rio de Janeiro, n. 4, p. 49-82, 2009. Disponivel em:
<http://revistadil.dominiotemporario.com/doc/Dilemas4Art2.pdf> Acesso em: 17 set. 2015, p.49.

0 ARANAO, Adriano. Estado democrético de direito, criminalidade e violéncia: o desrespeito aos direitos
fundamentais e o papel da educacéo. Revista Argumenta, Jacarezinho - PR, n. 8, p. 215-231, fev. 2013.
Disponivel em: http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/article/view/105/105. Acesso em: 02 dez. 2015.
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sem higiene alguma, em locais insalubres, dormindo mal, sem assisténcia ou
defesa judiciaria, entre outros), que conduz a revolta dos apenados, bem
como, a assimilagcdo de novas “técnicas” de crimes, pelos presos primarios e
de menor periculosidade. !

Abordando a teoria do garantismo penal sob a 6tica do “ser” e do “dever ser” ou em
termos menos abstratos, sobre como as coisas Sdo e as coisas como devem ser, as normas que
regulamentam a execucdo penal no Brasil, embora possuam legitimidade e validade em
confronto com a Constituicdo Federal e o Estado Democratico de Direito, respeitando 0s
direitos e garantias fundamentais do recluso, nao séo efetivas, fato que impede nosso sistema
prisional de atuar de forma garantista, legitima e justa.

A argumentacdo sustentada por Ferrajoli ao discorrer sobre o sistema italiano pode

ser verificada ao analisarmos o sistema brasileiro de execucdo da pena privativa de liberdade:

Tratando-se de um modelo limite, dever-se-4, por outro lado, falar muito
mais que de sistemas garantistas ou antigarantistas tout cort, de graus de
garantismo; e, ademais, distinguir sempre entre 0 modelo constitucional e o
efetivo funcionamento do sistema. Diremos, por exemplo, que o grau de
garantismo do sistema penal italiano é decididamente elevado caso se
considerem 0s seus principios constitucionais, enquanto € posto em niveis
baixissimos, caso se considere a sua pratica efetiva. E mensuraremos a
adequacdo de um sistema constitucional, sobretudo pelos mecanismos de
invalidac&o e de reparagdes idoneos, de modo geral, a assegurar efetividade
aos direitos normativamente proclamados: uma Constituicdo pode ser muito
avancada em vista dos principios e direitos sancionados e ndo passar de um
pedaco de papel, caso haja defeitos de técnicas coercitivas - ou seja, de
garantias — que propiciem o controle e a neutralizag&o do poder e do direito
ilegitimo. **

A falta de efetividade no cumprimento das normas garantistas de execucao penal em
vigor conduz a conclusdo de que o sistema prisional patrio possui um baixissimo grau
garantista, ndo “passando de um pedago de papel”, como bem define Ferrajoli. 43

Para validade das normas penais, segundo a concepcdo garantista desenvolvida por
Luigi Ferrajoli, ndo basta simplesmente estar em vigor, ou seja, satisfazer a validade formal,
mas ser substancialmente valida, ou seja, respeitar os fundamentos constitucionais,

especialmente efetivando os direitos fundamentais.

* MARCON, Danieli Cristina. A democracia e a realidade da execucéo penal brasileira. Revista Argumenta,
Jacarezinho, n. 10, p. 199-214, 2009. Disponivel em:
http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/article/view/134/134. Acesso em: 17 set. 2015.

*2 FERRAJOLLI, 2002, p. 684.

* 0O Estado viola de forma sistematica os direitos fundamentais dos reclusos, havendo completa faléncia do
sistema prisional tal como atualmente se apresenta, com abuso do direito de punir por parte do Estado, que causa
danos aos reclusos maiores que o préprio cumprimento da pena privativa de liberdade, deslegitimando a
justificacdo para aplicacdo da pena, além de torna-la extremamente penosa e injustamente aflitiva ao recluso.
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Para que uma norma exista ou esteja em vigor, é suficiente que satisfaca as
condicBes de validade formal, as quais resguardam as formas e os
procedimentos do ato normativo, bem como a competéncia do érgdo que a
emana. Para que seja valida, é necessario que satisfaca ainda as condigdes de
validade substancial, as quais resguardam o seu conte(do, ou seja, seu
significado. Sejam as condi¢bes formais suficientes para que uma norma
esteja vigente, sejam substanciais necessarias para que esteja valida, estdo
estabelecidas pelas normas juridicas que lhes disciplinam a producéo em
nivel normativo superior. **

O antagonismo entre a validade formal e substancial das normas penais brasileiras é
uma constante violacdo aos direitos fundamentais ao longo da histéria do sistema prisional, tal
como se comprova pela afirmacao extraida da obra Comentarios ao Codigo Penal, de Nelson
Hungria, datada de 1959:

Infelizmente o nosso sistema de medida de seguranca ndo passou ainda (...)
de legislacdo de fachada. A parte dos superlotados manicémios judiciarios,
na sua maioria, instalados no tempo do c6digo anterior, inexiste qualquer dos
estabelecimentos reclamados pela nova diretriz de prevencdo contra a
delinquéncia. *°

Segregar do convivio social, por um determinado periodo de tempo, aqueles que
cometem delitos, parece ser realmente a Unica preocupacdo do Estado, da mesma forma que o
era em tempos medievais, sem qualquer preocupacdo com o respeito aos direitos e garantias

que a propria legislacédo estatal consagra.

[...] Hoje em dia, aparentemente, continua sendo esta privagdo da liberdade,
a Unica pena que se impde aos delinquentes, mas de fato ndo é assim. Ao
envia-los as nossas prisdes, na realidade se lhes estd submetendo a penas
corporais tdo duras e adjetas como as medievais. *°

O papel desempenhado pelo Estado no sistema prisional, ignorando a validade da
prépria legislacdo em vigor, concebida segundo os primados de um Estado Democrético de
Direito, ndo difere dos cidadaos que agem em desacordo com a legislacéo e, portanto, ambos

sdo causadores de atos ilicitos.

O Estado de direito deve combater o delito seguindo regras morais
escrupulosas, sob pena de igualar-se aos delinquentes e de perder toda a
autoridade e credibilidade. E as garantias que a Constituicdo assegura ao
acusado ndo sdo simplesmente postas como tutela de seus direitos
individuais, mas sdo, antes de mais nada, garantias do justo processo,

* FERRAJOLLI, 2002, p. 701.

** HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao Cédigo Penal. Rio de Janeiro: Forense, 1959, p. 717-718.

*® GOMES, Luiz Flavio; MOLINA, Antonio Garcia-Pablos De. Criminologia. 6. ed. S&o Paulo: Revista Dos
Tribunais, 2008 (Colecao Ciéncias Criminais, v.5), p. 488.
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assegurando o interesse geral a regularidade do procedimento e & justica das
decistes. ¥’

O fundamento de validade do proprio direito penal, calcado em principios
republicanos é a defesa dos bens juridicos relevantes, visando que, através do devido processo
legal e respeito aos demais principios constitucionais, como ampla defesa, contraditorio,
presuncdo da inocéncia, aquele que cometeu determinada conduta prevista em lei
incriminadora como reprovavel seja punido, com o objetivo de restabelecer a paz social.
Contudo, o Estado ao negar efetividade as normas, por ele préprio elaboradas, que asseguram
os direitos fundamentais dos reclusos, rompe a expectativa da sociedade de restabelecimento
da paz.

Segundo sustenta Sérgio Cademartori, para aplicacdo da teoria garantista é
necessario “um Estado minimizador das restricoes das liberdades dos cidaddos dentro de um
Estado Social maximizador das expectativas sociais, com correlatos deveres, do préprio

. . . 4
Estado, de satisfazer tais necessidades”. *®

Os objetivos do sistema penal ndo estdo sendo alcancados em todo mundo,
apesar dos avangos tecnoldgicos mais sofisticados. A administracdo do
regime penitenciario, para a execucdo da pena privativa de liberdade
(prisdo), desvia-se cada vez mais das metas idealizadas. Assim, apesar das
legislacBes estabelecerem propostas de reabilitagdo do preso, ndo passam
elas, geralmente, de mitos que compdem a enorme lista de declaragdes
retoricas, sem muito sentido de eficicia. Pelo contrario, tais ficgbes acabam,
devido a sua inaplicabilidade pratica, por produzir os fendémenos da
estigmatizacdo carceraria e da reincidéncia que compdem o drama tragico e
as consequéncias da vida na priséo. %

N&o ha qualquer racionalidade e cumprimento das expectativas sociais em um
sistema prisional que desafora a finalidade do proprio direito penal, ineficiente no
restabelecimento da paz social, ao contrario, desencadeador de revoltas sociais inspiradas no
tratamento degradante dirigido ao apenado, ndo garantindo a eficacia dos direitos
fundamentais, dentre eles a propria dignidade do preso, que rotulado desta forma imprime
uma falsa concepg¢éo que se dissocia da sua condic¢do de pessoa.

Fundamental, portanto, avaliar a idoneidade dos instrumentos de garantia

estabelecidos pela LEP para efetivagdo dos direitos dos presos contra os
poderes irracionais. Sobretudo porque existe um consenso no Brasil que

*" GRINOVER, Ada Pellegrini. O Processo Constitucional em Marcha. S&o Paulo: Max Limonad, 1985, p. 48.
*® CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999.

* GIACOIA, Gilberto; HAMMERSCHMIDT, Denise; FUENTES, Paola Oviedo. A Prisdo e a Condigao
Humana do Recluso. Revista Argumenta. Jacarezinho, n. 15, p.131-161, 2011. Disponivel em:
<http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/article/view/202/201> Acesso em: 18 set. 2015. p.132.
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entende que o problema da execugdo penal é meramente administrativo, isto
é, se fossem cumpridos pelo Estado-administracdo os preceitos da LEP,
estariam resguardados em sua plenitude os direitos ao apartado. Refuta-se
liminarmente esta hipdtese. Logicamente que ndo se est4 a negar o fato de
gue, em se tratando da assisténcia material ao preso (estatuto social positivo
do apenado), esta afirmacdo é verossimil. Questiona-se a falacia politicista
na qual incorrem os juristas ao direcionarem suas criticas exclusivamente ao
Estado-administracdo, eximindo sua responsabilidade. Entende-se, pois, que
0 sistema jurisdicional criado pela LEP ndo é Otimo, mas falho, ndo
merecendo leituras apologéticas apressadas e inconsequentes. No entanto,
apesar das falhas, cabe ressaltar que existem instrumentos a serem utilizados
pelo operador juridico capazes de garantir um minimo de dignidade ao
preso. Contudo, este tipo de posicionamento somente podera ser tomado no
momento em que a Constitui¢do for entendida como rigido instrumento de
(des)legitimacao das normas ordinérias.>

E imprescindivel que o Estado, em uma perspectiva garantista, desenvolva
mecanismos coercitivos voltados a validar substancialmente as normas penais e de execugao
penal, possibilitando que o sistema penal cumpra sua finalidade de promover a paz social,
restabelecendo a ordem, causando a pessoa privada da liberdade tdo somente a restricdo a
direitos inerentes a extensdo da sentenca penal condenatéria. Ndo se pode deslembrar que
mantém o preso a dignidade inerente a todo e qualquer ser humano, que implica em suas
irrenunciaveis liberdades pablicas contra excessos do Estado e em prestacdes positivas em seu
favor, asseguradas pelo direito positivo, ao invés de segregar provisoriamente aqueles que
cometem delitos e, posteriormente, ao final do cumprimento da pena, devolvé-los a sociedade
apos vilipendiar direitos fundamentais, tratando-os de forma indigna, aumentando a
estigmatizacdo e o &dio, cuja consequéncia ndo pode ser outra, sendo a perpetuacdo da

violéncia. **

1.3 As condic@es oferecidas pelos presidios — exame de dados estatisticos sobre o sistema

carcerario brasileiro

A realidade do sistema prisional brasileiro é oposta ao ideal proposto pela Lei de
Execugdo Penal, com um cenario de violagOes sisteméticas aos direitos fundamentais dos

encarcerados. As condicdes oferecidas pelos presidios demonstram a existéncia de violacoes

°*® CARVALHO, 2008, p.154-155.

*! A luz da teoria do garantismo penal, na perspectiva desenvolvida por Luigi Ferrajoli na obra Direito e Raz&o:
Teoria do Garantismo Penal, percebemos que nosso sistema penal possui leis formalmente garantistas, mas
substancialmente ndo protegem os direitos fundamentais dos reclusos, devendo existir uma ruptura de paradigma
com as atuais politicas publicas criminais, com o objetivo de desenvolvimento de um sistema penal
substancialmente garantista.
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rotineiras aos direitos fundamentais do recluso e “faz pensar que a prisdo se encontra
efetivamente em crise”. *?

Gilberto Giacdia ¢ Denise Hammerschimidt afirmam que “el panorama actual es
tragico, acusandose un déficit de vacantes assustador. Muchos condenados cumplen pena en
establecimientos impropios y la prision preventiva es atn practicada sin moderacion.” >

Visando fundamentar a existéncia e dimensdo da crise instalada nos presidios
brasileiros, examinaremos dados estatisticos disponibilizados em relacdo ao sistema
carcerario, especialmente investigando os dados disponibilizados pelo Ministério da Justica,
por meio do Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica (Depen), atraves
do relatério do Levantamento Nacional de Informagfes Penitenciérias Infopen - junho de
2014, do Relatério Mensal do Cadastro Nacional de Inspecdes nos Estabelecimentos Penais
(CNIEP), elaborado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) >, do Anuério Brasileiro de
Seguranca Publica, disponibilizado pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP)*, do
relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigar a realidade do
sistema carcerario brasileiro>” e do Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca Publica,
Prisionais e sobre Drogas (SINESP) *.

Cabe destacar a existéncia de sérias dificuldades no levantamento dos dados sobre o

sistema carcerario, diante da resisténcia de diversos gestores de unidades prisionais em

52 BITENCOURT, Cézar Roberto. Faléncia da pena de prisdo. Causas e alternativas. 4. ed. S3o Paulo: Saraiva,
2011, p.164. As estatisticas sobre o sistema penitencidrio brasileiro demonstram uma realidade tragica que
perpassa o déficit de vagas, o negligenciamento nas unidades prisionais quanto & construgdo de celas especificas
para idosos e para pessoas lésbicas, gays, bissexuais e transgéneros — LGBT, bem como em relacdo a
acessibilidade de pessoas deficientes. Somam-se as deficiéncias estruturais dos presidios um ambiente propicio a
disseminacdo de doencas, ante as precérias condi¢Bes de salude oferecidas nas unidades prisionais, que
igualmente ndo contam com a estrutura adequada para acesso do recluso a assisténcia social, psicolégica e
juridica.

> GIACOIA, Gilberto; HAMMERSCHMIDT, Denise. La Céarcel en Espafia, Portugal y Brasil. Curitiba:
Juruéa Editora, 2012, p. 78.

> BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informaces penitenciarias — INFOPEN.
Brasilia: Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN), 2014. Disponivel em:
http://www.justica.gov.br/noticias/mj-divulgara-novo-relatorio-do-infopen-nesta-terca-feira/relatorio-depen-
versao-web.pdf. Acesso em: 16 ago. 2016.

> BRASIL. Ministério da Justica. Relatério mensal do cadastro de inspe¢des nos estabelecimentos penais
(CNIEP). Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2016. Disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/inspecac_penal/mapa.php. Acesso em: 16 ago. 2016.

% FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA (FBSP). Anuério brasileiro de seguranca publica.
2015. Disponivel em: http://www.forumseguranca.org.br/storage/download//anuario_2015.retificado_.pdf.
Acesso em: 29 out. 2016.

" BRASIL. Camara dos Deputados. Comiss&o parlamentar de inquérito do sistema carcerario: CPI sistema
carcerdrio. Brasilia: Camara dos Deputados, Edigdes Camara, 2009. Disponivel em:
http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/2701. Acesso em: 20 ago. 2016.

* BRASIL. Sistema Nacional De Informacdes De Seguranca Publica. Sistema nacional de informacdes de
seguranca publica, prisionais e sobre drogas. Disponivel em: https://www.sinesp.gov.br/. Acesso em: 20 ago.
2016.
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colaborar com o acesso as informagdes do sistema prisional®®, ndo obstante, a investigacdo
sobre os dados acerca do sistema carcerario contribui para dimensionarmos a gravidade das
violagbes aos direitos fundamentais dos reclusos, além de ser indicativo para
responsabilizacdo da ma gestdo e melhorias das politicas publicas destinadas ao sistema
carcerdrio, que poderdo ser monitoradas e avaliadas.

Embora existam investimentos em seguranca publica®, informag6es sobre populagéo
prisional, coletadas através do Relatorio Mensal do Cadastro Nacional de InspecBes nos
Estabelecimentos Penais (CNIEP), disponibilizado pelo Conselho Nacional de Justica®,
demonstram que existem atualmente 2.770 estabelecimentos penais no Brasil, com o total de
392.340 vagas, ocupadas por 647.410 presos (desse total, 242.932 sdo presos provisorios),
com um déficit de vagas no montante de 255.070. 2

Imaginar que a solucdo para o problema carcerario no Brasil seria a construcdo de
novas unidades prisionais, consequentemente aumentando as vagas oferecidas, é tratar o
assunto sem profundidade necesséaria, ainda mais a partir da interpretacdo dos dados obtidos
através do relatério do Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica
(Depen)®® — entre os anos 2000 e 2014 o nimero de vagas do sistema prisional quase triplicou
(passando de 135.710 no ano 2000 para 376.669 em 2014); ndo obstante, no mesmo periodo,
o déficit de vagas mais do que dobrou (97.045 vagas deficitarias no ano 2000, aumentando-se
para 231.062 o déficit de vagas em 2014).

Os dados atualizados disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica nédo
demonstram uma perspectiva animadora, pois, em que pese 0 aumento da disponibilizacdo de
vagas no sistema carcerdrio (contando em 2016 com 392.340 vagas), o déficit mantém
acentuada curva de crescimento (em 2016 estava no patamar de 255.070). Comparativamente,

> Um exemplo da dificuldade no levantamento de dados e consequente existéncia de lacunas que impossibilitam
uma ampla visdo do sistema carcerario brasileiro é a auséncia da apresentacdo dos dados penitenciérios do
Estado de Sdo Paulo, responsavel pela custédia de mais de um terco da populacdo carcerdria € que nao
respondeu aos questionamentos do levantamento de dados realizado pelo Ministério da Justica. (BRASIL, 2014,
p. 9).

% Conforme consta do relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito, destinada a investigar a realidade do
sistema carcerario brasileiro, “em 2013, por exemplo, o governo investiu R$ 4,2 bilhdes, mas persiste a
intranquilidade.” (BRASIL, 2009, p. 18).

81Conselho Nacional de Justica. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa.php. Acesso em: 16
ago. 2016.

62° A discussdo sobre o problema do hiperencarceramento nos presidios brasileiros, abordada especialmente no
capitulo 2 deste trabalho, com a andlise dos fundamentamentos trazidos pela ADPF n° 347 para reconhecimento
da existéncia do ECI no sistema prisional, ndo pode deixar de abordar a gravissima banalizacdo do instituto da
prisdo provisoria, analisando os dados disponibilizados pelo CNJ, o déficit de vagas no sistema carceracio,
retirando-se 0 ndmero de presos provisorios, seria drasticamente reduzido, do montante de 255.070 para 12.138
vagas.

% BRASIL, 2014, p. 23.
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para um aumento de 19.671 vagas no sistema penitenciario desde 2014, houve um aumento de
24.008 do déficit carcerario em vagas, dado este que ndo pode ser ignorado.

De acordo com a analise apresentada pelo relatério do Departamento Penitenciario
Nacional do Ministério da Justiga (Depen), “caso mantenha-se esse ritmo de encarceramento,
em 2022, a populagéo prisional do Brasil ultrapassara a marca de um milh&o de individuos.
Em 2075, uma em cada dez pessoas estard em situacio de privacio de liberdade.” **

Apenas 9% das unidades prisionais possuem celas especificas para estrangeiros e
para indigenas, e por volta de 15% dos estabelecimentos tém celas especificas para idosos e
para pessoas lésbicas, gays, bissexuais e transgéneros — LGBT. Em relacdo a adaptacdo das
unidades prisionais visando a acessibilidade de pessoas deficientes, verificou-se a existéncia
de médulos, alas ou células acessiveis somente em 6% das unidades. ®

A despreocupacdo na adaptacdo dos espacos das unidades prisionais para o
acolhimento de grupos especificos com necessidades especiais € mais um fator que demonstra
a fragilidade dos direitos individuais no interior das prisdes, especialmente em relacdo aos
reclusos que fazem parte de grupos em situacdo de maior vulnerabilidade.

A disseminacdo de doencas no ambiente da superpopulacdo carceraria brasileira é
facilmente explicada por meio das condi¢des de salde oferecidas pelo sistema carcerario ou,
mais precisamente, pelo seu negligenciamento.

Os dados obtidos junto ao Departamento Penitencidrio demonstram que apenas 37%
das unidades prisionais no Brasil tem modulo de salde. Segundo o artigo 14 da Lei de
Execucdo Penal, quando o estabelecimento penal ndo estiver aparelhado para prover a
assisténcia médica necessaria, esta serd prestada em outro local, mediante autorizacdo da
direcdo do estabelecimento, fato que ocorre na maioria das unidades prisionais. ®

Apenas no ano de 2014 foi instituida a Politica Nacional de Atencéo Integral a Saude
das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP), com a inser¢éo formal da

populacéo prisional na cobertura do Sistema Unico de Sadde (SUS). ©’

* BRASIL, 2014, p. 16.

% Ibid., p. 35-36.

% Ibid., p. 103. Entre as unidades femininas, a porcentagem é maior: 52% dessas unidades tém médulo de sadde.
Nas unidades mistas, esse percentual chega a 42%; e nas masculinas, a 34%.

%7 Conforme levantamento obtido junto ao Portal da Saude, “o Brasil conta com 18 estados qualificados ao Plano
Nacional de Satde no Sistema Penitenciario, onde sdo desenvolvidas a¢fes de salde em unidades prisionais,
conforme diretrizes do SUS e regulamentacdo da Portaria Interministerial n.° 1.777/2003. S&o eles: Acre,
Amazonas, Bahia, Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondonia, Sdo Paulo e Tocantins.”
Disponivel em: http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/principal/secretarias/567-sas-
raiz/dapes/saude-no-sistema-prisional/l4-saude-no-sistema-prisional/10548-estados-qualificados-pnssp.  Acesso
em: 20 ago. 2016. Desta forma, percebemos que mesmo havendo a criagdo da Politica Nacional de Atencédo
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Os dados obtidos por meio do relatorio do Departamento Penitenciario identificaram
2.864 pessoas portadoras do virus HIV no sistema carcerario. Segundo o levantamento, esse
total representa 1,21% do total de presos nas unidades que informaram o dado, o que equivale
a uma taxa de incidéncia de 1.215,5 pessoas soropositivas para cada cem mil presos,
proporcdo sessenta vezes maior que a taxa da populacdo soropositiva brasileira total, de
20,476. A taxa de pessoas presas com tuberculose é de 940,9, ao passo que na populacéo total
é de 24,4, frequéncia 38 vezes menor. ®

Em relacdo a assisténcia social ao preso, constata-se que aproximadamente 62% das
unidades prisionais possuem sala destinada a este fim, sendo que 23% tém sala exclusiva, e
em 39% dos estabelecimentos a sala é compartilhada com outro(s) servi¢o(s). Além das
deficiéncias quanto a estrutura fisica, existe falta de profissionais para atender a populacao
carceraria, haja vista que apenas 39% das unidades informaram ter assistentes sociais em
atividade. Seis em cada dez unidades com sala apresentam profissionais da area. Ademais, 5%
das unidades que n&o tém sala para servico social, possuem assistentes sociais. *°

Por volta de 56% das unidades prisionais possuem sala para atendimento
psicolégico. Desse total, apenas 35% tém sala exclusiva para esse fim. Quatro em cada dez
das unidades com infraestrutura para atendimento psicoldgico ndo tém profissionais da area
em exercicio.

Quanto a assisténcia juridica, 76% das unidades prisionais dispdem de local para
atendimento juridico gratuito. Entretanto, em apenas 22% a sala é exclusiva para este tipo de
atendimento. Cerca de uma em cada quatro unidades prisionais do pais ndo tem prestacdo
sistematica de assisténcia juridica gratuita. "*

Aproximadamente um terco dos estabelecimentos prisionais (37%) tem local
especifico para visitacdo social dos familiares do recluso. Entre as unidades adaptadas, trés
em cada quatro estabelecimentos (75%) ndo tém local especifico para visitacdo. Entre as
demais unidades, em 42% dos estabelecimentos h& local destinado a esse fim. Nos

estabelecimentos femininos, mais da metade (53%) tem local especifico para visitagéo,

Integral a Sadde das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional no ano de 2014, mais de dois anos
depois, permanecem estados brasileiros nos quais a populacdo carceraria possui acesso limitado ao Sistema
Unico de Saude, claramente violando-se direitos fundamentais basicos do preso.

% BRASIL, 2014, p. 114.

% Ibid., p. 94 e 96.

" Ibid., p. 98.

™ Ibid., p. 100-101.
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enquanto apenas 36% das unidades masculinas e 34% das mistas contam com espago
especifico destinado a esse fim. "

Cerca de 31% dos estabelecimentos prisionais tém local especifico para visita intima.
Entre os estabelecimentos femininos, essa porcentagem sobe para 38%. "3

Em relagdo a assisténcia educacional, que, segundo a Lei de Execucdo Penal,
compreendera a instrucdo escolar e a formacao profissional da pessoa privada de liberdade,
devendo o ensino fundamental ser obrigatério, somente uma em cada dez pessoas privadas de
liberdade realiza atividade educacional no pais. Das pessoas realizando atividade de ensino
basico, a maior parcela (61%) cursa o ensino fundamental. ™

Segundo o levantamento realizado pelo Departamento Penitenciario, existem 58.414
pessoas privadas de liberdade que trabalham no pais, sem contabilizar os dados de Sao Paulo.
Em junho de 2013, Séo Paulo informou ter 48.028 pessoas presas trabalhando. Mantidos esses
dados, teriamos um total de 106.636 pessoas trabalhando. Apenas 16% da populag&o prisional
do pais trabalha. Entre as pessoas que trabalham, apenas trés em cada dez, aproximadamente,
exercem atividade fora do estabelecimento prisional. Por volta de 34% das pessoas em
atividades laborais estdo trabalhando em vagas obtidas por meios proprios, sem intervencao
do sistema prisional, e 34% estdo trabalhando em apoio ao proprio estabelecimento, em
atividades como limpeza e alimentacdo. Em pouco mais de um ter¢co dos casos, houve a
articulacdo da administracdo com a iniciativa privada, com outros 6rgdos publicos ou com
entidades filantropicas para disponibilizar a vaga. ™

Apbs a andlise dos dados disponibilizados pelo Ministério da Justica e documentos
recebidos por alguns governos estaduais, o relatério final da Comissdao Parlamentar de
Inquérito destinada a investigar a realidade do sistema carcerario brasileiro afirma “esses
dados, por si s6s, ja demonstram que o Sistema Carcerario Brasileiro clama por melhorias

urgentes, sem as quais entrara, certamente, em colapso”. e

2 BRASIL, 2014, p. 88.

 Ibid., p. 89.

™ lbid., p. 116-117 e p. 125. Ressalva-se que o proprio relatério destaca que os dados relacionados a atividade
educacional no pais apresentam inconsisténcias em razdo de varias unidades prisionais ndo responderem de
forma adequada ao questionario apresentado.

> Ibid., p. 127-129.

® BRASIL, 2009, p. 8 e p. 12.
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\

1.4 A responsabilidade internacional do Brasil em relagdo a protecdo aos direitos
fundamentais dos presos

Referente a protecdo aos presos no plano internacional, consignamos que o Brasil
ratificou diversos tratados internacionais que tratam a respeito dos direitos minimos dos
presos, incorporando-os ao ordenamento patrio, tais como: o Pacto dos Direitos Civis e
Politicos, a Convencdo contra a Tortura e outros Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanos e
Degradantes e a Convencdo Interamericana de Direitos Humanos. Contudo, conforme
investigamos no presente trabalho, persistem as violagdes aos direitos dos reclusos, gerando,
inclusive, responsabilidade internacional do Brasil e condenacOes pela Corte Interamericana

de Direitos Humanos (Corte IDH) devido a estas violacdes. ”’

Las referidas deficiencias en el sector penitenciario brasilefio son
internacionalmente conocidas, como también las arbitrariedades practicadas
en el interior de las carceles, llevando la Amnistia Internacional a presentar
um documento titulado Mas allad de la Ley, un retrato de la violéncia
generalizada y la tortura por la policia, ya sea civil o militar. ™

Valério de Oliveira Mazzuoli define a responsabilidade internacional do Estado,

como sendo:

[...] o instituto juridico que visa responsabilizar uma poténcia soberana pela
pratica de um ato atentatério (ilicito) ao direito internacional perpetrado
contra os direitos ou a dignidade de outro Estado, prevendo certa reparacéo a
este Gltimo pelos prejuizos e gravames que injustamente sofreu.

A responsabilidade internacional do Estado fundamenta-se no ideal de justica,
vinculando os Estados a cumprirem as obrigac@es assumidas internacionalmente, agindo com
boa-fé, visando principalmente “coagir psicologicamente os Estados a fim de que eles ndo

deixem de cumprir com o0s seus compromissos internacionais (finalidade preventiva)” e

" Consignamos que ndo apenas em relacdo a condicBes indignas e insalubres em estabelecimentos
penitenciarios, o Brasil foi denunciado perante a Corte IDH, existindo casos de violagdes aos direitos
fundamentais envolvendo criancas e adolescentes privados de liberdade, tais como o Caso das criancas e
adolescentes privadas de liberdade no Complexo do Tatuapé da Fundacdo CASA e o Caso da Unidade de
Internacdo Socioeducativa (UNIS), localizada em Cariacica, Espirito Santo, em ambas as situacdes o Brasil
sofreu imposicdo de medidas da Corte IDH visando melhorias no cumprimento das medidas socioeducativas.
VENTURA, Deisy; CETRA, Raisa Ortiz. O Brasil e o sistema interamericano de direitos humanos: de
Maria Da Penha a Belo Monte. In: Justica de transicdo nas américas: olhares interdisciplinares, fundamentos e
padrdes de efetivacdo. José Carlos Moreira da Silva Filho e Marcelo Torelly (orgs.). Belo Horizonte: Forum,
2013, p. 30-31.

® GIACOIA; HAMMERSCHMIDT, 2012. p. 78.

" MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Curso de Direitos Humanos. Séo Paulo: METODO, 2014. p. 29.
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também “atribuir aquele Estado que sofreu um prejuizo, em decorréncia de um ato ilicito

cometido por outro, uma justa e devida reparacio (finalidade repressiva)”. ®

Em relacdo a protecdo dos direitos humanos, tem-se entendido que 0s
Estados tém a obrigacéo de controlar os seus 6rgdos e agentes internos a fim
de evitar violacdes as obrigacfes contraidas em sede convencional, sob pena
de responsabilidade internacional, o que contribui para dar mais efetividade
(effet utile) aos tratados de protecdo dos direitos humanos e aos seus
propositos. Nesse sentido, tém fundamental importancia as instancias
internacionais de direitos humanos, especialmente os drgdos jurisdicionais
internacionais de carater regional (tais como a Corte Europeia de Direitos
Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos). *

O Brasil, em 1992, ratificou a Convencdo Americana de Direitos Humanos,
conhecida como Pacto de San José da Costa Rica, aceitando a jurisdicdo obrigatédria da Corte
IDH em 1998.

Para a protecdo e monitoramento dos direitos que estabelece, a Convencéo
Americana vem integrada por dois 6rgdos: a Comissao Interamericana de
Direitos Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos [...] Cabe
a Comissdo Interamericana proceder ao juizo de admissibilidade das peticGes
ou comunicacOes apresentadas, e a Corte Interamericana julgar a acdo
eventualmente proposta pela Comisséo. #

A Convencdo Americana prevé um sistema coadjuvante ou complementar de
protecdo aos direitos humanos, significando que os Estados permanecem com a competéncia
primaria para protecdo aos direitos humanos das pessoas submetidas a sua jurisdi¢do, desta
forma, a violacdo aos direitos humanos somente sera apreciada pelo sistema interamericano
nos casos em que o Estado ndo atue de forma suficiente para preservacdo dos direitos

humanos previstos. &

A vitima de uma violacdo estatal pode peticionar a Comissédo
Interamericana de Direitos Humanos (que tem sede em Washington,
Estados Unidos). A Comissdo, apds certo procedimento interno (e se 0
Estado ja tiver aceitado a competéncia contenciosa da Corte Interamericana),
demanda o Estado em causa perante a Corte (que tem sede em San José,
Costa Rica). A Comissdo ingressa com verdadeira acdo de responsabilidade

% MAZZUOLLI, 2014, p. 29-30.

bid , p. 32.

% Ibid, p. 96.

8 «Portanto, o sistema protetivo previsto pela Convencdo deve somente operar depois de se dar oportunidade de
agir ao Estado. Apenas em caso de inagdo deste — ou em caso de protecdo aquém da que deveria ocorrer, em
desacordo com o sistema protetivo convencional — é que entdo tera lugar a protecdo prevista pela Convencao”.
(MAZZUOLL, 2014. p. 94).
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contra o Estado autor da violacéo de direitos humanaos, nos moldes das agdes
propostas no Judiciério interno segundo as regras do processo civil. 3

A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (Comissdo IDH) possui
legitimidade para expedicdo de medidas cautelares de protecdo, previstas no artigo 25 do
Regulamento da Comissdo. Mazzuoli esclarece que a medida cautelar € um mecanismo, com

carater obrigatorio, que:

[...] € manejado em situacBes de gravidade e urgéncia, quando a Comissao
Interamericana, por iniciativa propria ou a pedido, requer que o Estado adote
medidas cautelares para prevenir danos irreparaveis as pessoas ou ao objeto
do processo. A Comissdo pode solicitar medidas cautelares
independentemente de qualquer peticdo ou caso pendente (Art. 25.2
Regulamento da CIDH). Em relagdo a tramitacdo das medidas cautelares,
estas possuem tramite bastante informal. A semelhanca das dentncias feitas
no sistema de casos do SIDH, qualquer pessoa ou grupo de pessoas pode
apresentar um pedido perante a Comisséo Interamericana. O mecanismo visa
garantir que as pessoas em risco iminente sejam efetivamente protegidas de
graves violagdes de direitos humanos, independentemente da capacidade de
argumentacéo juridica de quem veicula o pedido. ®

A Corte IDH possui competéncia consultiva, interpretando os preceitos da
Convencdo e dos tratados sobre direitos humanos nos Estados Americanos, e, competéncia
contenciosa, com carater jurisdicional, julgando Estados-partes na Convencdo que violarem
direitos humanos e tenham reconhecido de forma expressa a sua jurisdi¢do, proferindo

sentencas de cumprimento obrigatério (ndo apenas recomendagdes). %

b

Existe também a possibilidade de a Corte autorizar “medidas provisorias’
nos assuntos de que estiver conhecendo, em casos de extrema gravidade e
urgéncia, e quando se fizer necessario para evitar danos irreparaveis as
pessoas; se se tratar de assuntos que ainda ndo estejam submetidos ao seu
conhecimento, podera a Corte conceder tais medidas a pedido da Comissao
(art. 63, § 2.9).

No que concerne as “medidas provisorias”:

No Direito Internacional dos Direitos Humanos as medidas provisorias tém
um carater ndo s6 cautelar, no sentido de que preservam uma situacao
juridica, mas fundamentalmente tutelar, porquanto protegem direitos
humanos, na medida em que buscam evitar danos irrepardveis as pessoas. A
ordem de adotar medidas é aplicavel sempre que se reinam 0s requisitos
basicos de extrema gravidade e urgéncia e da prevengdo de danos
irreparaveis as pessoas. Desta maneira, as medidas provisorias se

¥ MAZZUOLLI, 2014. p. 35

8 AMORETTI, Juliana et al. Alerta nos presidios: medidas de urgéncia outorgadas ao Estado brasileiro pelo
Sistema Interamericano de Direitos Humanos. ARACE: Direitos Humanos em Revista, ano 3, n.4, fev. 2016,
p.80.

% MAZZUOLLI, 2014, p. 97.
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transformam em uma verdadeira garantia jurisdicional de carater preventivo.
87

Feitas essas consideracGes sobre a responsabilidade internacional do Estado e a
aceitacdo da jurisdicdo obrigatdria da Corte IDH pelo Estado brasileiro, passaremos a analisar
0s casos de violagOes de direitos fundamentais dos presos que foram denunciados perante a
Corte Internacional, ante a ineficiéncia do Brasil em proteger de forma adequada os direitos
dos reclusos.

O primeiro caso de violagbes aos direitos fundamentais dos presos analisados no
ambito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) foi relacionado com a Casa
de Detencdo José Mario Alves, situada em Porto Velho, Ronddnia, mais conhecido como
Presidio Urso Branco, diante da situacéo de superlotacéo, rebelides e mortes de detentos. ®

Em 5 de marco de 2002, as organizagdes da sociedade civil Justica Global e
Comissao Justica e Paz da Arquidiocese de Porto Velho apresentaram a
Comisséo Interamericana pedido de medidas cautelares para protecdo da
vida e da integridade fisica dos detentos no Presidio Urso Branco, que foram
outorgadas em 14 de marco de 2002 pela CIDH. Com a fundamentagéo de
inadequacdo das medidas adotadas pelo Estado, a CIDH acionou a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, solicitando a adoc¢do de medidas
provisorias. Além do pedido de medida cautelar, as organizacGes
peticionarias encaminharam, ainda, a CIDH, peticdo contra o Estado
brasileiro. %

Entre os anos de 2002 e 2011, a Corte IDH expediu dez medidas provisérias visando

melhorias nas condicdes vivenciadas pelos reclusos no Presidio Urso Branco. *°

Visando especificamente ao levantamento das “medidas provisorias”
ordenadas pela Corte, um pacto foi firmado entre a Unido (Ministério da
Justica, Departamento Penitenciario Nacional, Secretaria de Direitos
Humanos, Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana e Ministério

8 RESOLUQAO DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS DE 14 DE NOVEMBRO DE
2014. Medidas Provisérias a respeito do Brasil. Assunto do Complexo Penitenciario de Pedrinhas. Disponivel
em: http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/pedrinhas_se_01_por.pdf. Acesso em: 07 fev. 2017. p.7.

“A Corte pontua que, quando as medidas cautelares adotadas pela Comissdo ndo produzem os efeitos de
protecdo esperados, e, ainda, quando o governo ndo articule as medidas adequadas de protecdo, restam
constituidas as ‘circunstancias excepcionais’ que fazem necessario ordenar medidas urgentes e vinculantes — ou
medidas provisdrias — para evitar danos irreparaveis as pessoas.” (AMORETTI, et. al., 2016, p. 82).

8 Segundo Deisy Ventura e Raisa Ortiz Cetra (2013, p.29), em uma das rebelides ocorridas em 2004, o presidio
gue possuia capacidade para abrigar 350 presos contava com 1.300, sendo completamente destruido durante a
rebelido.

8 AMORETTI et al., 2016, p. 91.

% No ano de 2008, o Estado de Rond6nia decretou Estado de Emergéncia no Sistema Prisional, determinando:
artigo 2° do Decreto n° 13866, de 16 de outubro de 2008: | - a instituicdo de Forca-Tarefa com vista ao
enfrentamento dos encargos necessarios para elaboracdo de projetos, construcdes, reformas e outros servigos e
aquisicdes necessarias para adequar a habitabilidade, salubridade e seguranca dos estabelecimentos prisionais,
bem como contratagdo de pessoal; e Il - priorizacdo de todos os procedimentos administrativos tendentes ao
atendimento dos objetivos elencados no inciso anterior. (VENTURA; CETRA, 2013, p.29).
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das RelagOes Exteriores), o0 Governo do Estado de Rond6nia, e 0 Ministério
Publico, a Defensoria Publica e o Poder Judiciario estaduais, tendo a
Comissdo Justica e Paz da Arquidiocese de Porto Velho e a organizacéo
Justica Global (peticionédrias junto ao SIDH) como intervenientes
responsaveis pelo monitoramento da implementacéo de suas clausulas. **

Com efeito, o Estado brasileiro, por meio Pacto para Melhoria do Sistema Prisional
do Estado de Rondonia e Levantamento das Medidas Provisdrias Outorgadas pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos firmou o compromisso internacional dividido em cinco
eixos, a ser implementado e monitorado pelas partes, mediante acompanhamento da Comisséo

Interamericana, com a finalidade de promover:

I. Infraestrutura (ampliacdo de vagas e melhorias na estrutura fisica dos
presidios e cadeias publicas); Il. Dimensionamento e Qualificacdo do
Quadro de Pessoal (medidas para a contratacdo e formacdo de agentes e
servidores administrativos, incluindo acGes de qualificagcdo do atendimento
ao apenado); Il. Apuracdo dos Fatos e Responsabilizacdo (determinacéo de
prazos para conclusdo dos inquéritos e dos julgamentos dos envolvidos no
caso Urso Branco, implantacdo de Centro de Apoio a Execugdo Penal, no
ambito do Ministério Pablico, dentre outras agfes com o escopo de apurar,
responsabilizar e evitar novos episddios atentatorios aos direitos humanos);
IV. Aperfeicoamento dos Servicos, Mobilizacdo e Inclusdo Social (acGes
relacionadas a celeridade para resposta as demandas da populagdo carceraria
e de seus familiares, bem como incremento das medidas de ressocializacao);
e V. Medidas de Combate a Cultura de Violéncia (acbes concretas para a
criacdo e consolidacdo de mecanismos de combate e prevencdo a violéncia,
aos maus tratos e a tortura no sistema prisional).

Diante da celebragcdo do pacto em 25 de agosto de 2011, a Corte IDH levantou as
medidas provisorias incidentes sobre o Presidio Urso Branco, permanecendo-se a obrigacao
do Estado brasileiro de efetivar as medidas firmadas no compromisso.

Ocorre que a Unido e o Estado de Rond6nia ndo implementaram as medidas
determinadas pelo pacto. Diante de tal situacdo, em junho de 2016, o Ministério Publico
Estadual e o Ministério Publico Federal ajuizaram agdo para cumprimento de obrigacdo de
fazer, com pedido liminar, contra a Unido e o Estado de Rond6nia, que tramita perante a 22
Vara da Justica Federal em Ronddnia, sob o nimero 0006374-27.2016.4.01.4100, em razdo
do descumprimento de medidas assumidas no pacto. %

Além do Presidio Urso Branco, foi submetido ao julgamento da Corte IDH, no ano

de 2006, o caso das pessoas privadas de liberdade na penitenciaria Dr. Sebastido Martins

1 \VENTURA; CETRA, 2013, p. 29.

%2Consulta processual disponivel em:
http://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php?proc=00063742720164014100&secao=RO&pg=1
&enviar=Pesquisar. Acesso em: 07 fev. 2017.
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Silveira, localizada em Araraquara, S30 Paulo, devido & superlotacdo e violéncia.”® Foram
emitidas trés resolugdes pela Corte, havendo o arquivamento do caso em 2008, em razdo do
reconhecimento pela Corte IDH de que o Estado brasileiro adotou as medidas necessarias para
prover condices de detencdo compativeis com uma vida digna. **

No caso das pessoas privadas de Liberdade no Presidio Central de Porto Alegre
(PCPA),*” Rio Grande do Sul, a CIDH, no ano de 2013, determinou medidas cautelares
visando salvaguardar a vida e a integridade pessoal dos internos do PCPA, bem como as
condicdes de higiene no recinto e tratamentos médicos adequados e recuperacdo do controle
de seguranca em todas as areas do PCPA, seguindo as recomendagfes internacionais de

direitos humanos.

Para fins de cumprimento das medidas cautelares, entre outras acfes, a
Superintendéncia dos Servigos Penitencidrios da Secretaria de Seguranca
Plblica do Estado do Rio Grande do Sul, com apoio do Departamento
Penitencidrio Nacional (Depen) do Ministério da Justica, apresentou
cronograma de ampliagdo de vagas a partir da construgdo de novas unidades
prisionais. A construcdo dos novos pavilhdes no Estado do Rio Grande do
Sul esta sob monitoramento federal. Sobre o cumprimento das cautelares na
CIDH, assinala-se que mortes ndo esclarecidas, mortes violentas e
homicidios no interior do PCPA constituem fatores de possivel outorga
futura de medidas provisorias na Corte. ®°

No ano de 2014 o Brasil novamente foi denunciado junto a Corte IDH devido a
violacBes aos direitos fundamentais dos presos no Complexo Penitencidrio de Pedrinhas,
localizado na cidade de S&o Luis, Estado do Maranho®”.

A Corte IDH determinou que o Estado brasileiro adotasse todas as medidas
necessarias para proteger os presos, agentes penitenciarios, funcionarios e visitantes, devendo

manter 0s representantes dos presos informados sobre as medidas adotadas e a informar a

% RESOLUQAO DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS DE 25 DE NOVEMBRO DE
2008. Medidas Provis6rias a respeito do Brasil. Assunto das pessoas privadas de liberdade na Penitenciaria
“Dr. Sebastido Martins Silveira”, em Araraquara, Sdo Paulo. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/araraquara_se_05_por.pdf. Acesso em: 06 fev. 2017.

% VENTURA; CETRA, 2013, p. 30.

% 0O relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigar a realidade do sistema carcerario
brasileiro considera o Presidio Central de Porto Alegre (PCPA) o pior presidio do pais. (BRASIL, 2009, p. 42).
% AMORETTI et al., 2016, p. 85-86.

% Anteriormente, no ano de 2013 a Sociedade Maranhense dos Direitos Humanos (SMDH) e a Seccional do
Maranhdo da Ordem dos Advogados do Brasil haviam apresentado pedido de medidas cautelares junto a
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, contudo, “a CIDH decidiu acionar o mecanismo de medidas
provisorias da Corte IDH, ao entender que, mesmo com a adocdo de medidas cautelares, a situacdo de extrema
violéncia no interior do presidio apresentou redugdo, como havia alcangado um nivel critico”. (AMORETTI et
al., 2016, p. 90).
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Corte IDH a cada trés meses, através de relatorio, sobre o cumprimento das medidas

determinadas pela Corte Internacional.

Para solucionar a crise penitencidria que acometeu o sistema penitenciario
estadual, os governos federal e estadual acordaram o Plano de Pacificagdo
das Prisdes em Séo Luis, o qual foi dividido em dois eixos, Seguranga e
Direitos Humanos, considerados complementares e interdependentes. O Eixo
Direitos Humanos concentra agdes focadas no atendimento aos detentos nas
areas de saude e assisténcia legal gratuita, e principalmente, na superacgao da
superlotacdo carceraria, por meio da construcdo e ampliacdo de unidades
prisionais e da aplicacdo de alternativas penais. J& o Eixo Seguranca esta
centrado na prevencdo e combate a crises de seguranca e acdes violentas que
podem atentar contra a vida e a integridade pessoal dos detentos. *°

Por fim, ainda em 2014 a Corte IDH acolheu denuncia quanto ao Complexo
Penitenciario de Curado (que compreende o Presidio Juiz Antonio Luiz Lins de Barros
(PJALLB), Presidio Marcelo Francisco de Aratjo (PAMFA) e Presidio Frei Damido de
Bozzano (PFDB), todas com funcionamento independente, originados do desmembramento
da estrutura fisica que consistia no antigo Presidio Professor Anibal Bruno)'%, localizado na
cidade de Recife, Estado de Pernambuco, determinando que o Brasil adotasse medidas
provisorias, tais como procedimentos para proteger de forma eficaz a vida e a integridade
pessoal de todas as pessoas privadas de liberdade abrigadas no complexo penitenciario, bem
como qualquer pessoa que se encontre nesse estabelecimento, incluindo os agentes
penitenciarios, funcionarios e visitantes. **

Foram estabelecidas medidas de curto prazo a fim de: a) elaborar e implementar um
plano de emergéncia em relacdo a atengdo médica, em particular aos reclusos portadores de
doencas contagiosas e tomar medidas para evitar a propagacdo dessas doencas; b) elaborar e
implementar um plano de urgéncia para reduzir a situacdo de superlotacdo e superpopulacéo;
c) eliminar a presenca de armas de qualquer tipo dentro do Complexo; d) assegurar as
condigdes de seguranca e de respeito a vida e a integridade pessoal de todos os internos,

% RESOLUCAO DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS DE 14 DE NOVEMBRO DE
2014. Medidas Provisorias a respeito do Brasil. Assunto do Complexo Penitenciario de Pedrinhas. Disponivel
em: http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/pedrinhas_se 01 por.pdf. Acesso em: 07 fev. 2017.

% AMORETTI et al., 2016, p. 90.

100 No ano de 2011, a CIDH expediu medidas cautelares em relacio ao Presidio Professor Anibal Bruno (PE),
contudo, “por ndo apresentarem grau de cumprimento satisfatorio, permanecendo a urgéncia, a gravidade e a
possibilidade de dano irreparavel, foram levadas & Corte pela CIDH, tornando-se medidas provisorias”
(AMORETTI et al., 2016, p. 81).

11 RESOLUCAO DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS DE 22 DE MAIO DE 2014.
Medidas provisérias a respeito do Brasil. Assunto do Complexo Penitenciario de Curado. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/curado_se_ 01 por.pdf. Acesso em: 07 fev. 2017.
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funcionérios e visitantes do Complexo; e) eliminar a pratica de revistas humilhantes que

afetam a intimidade e a dignidade dos visitantes. %

No que tange ao cumprimento por parte do Estado brasileiro das medidas
provisorias outorgadas, destaca-se 0 modelo de coordenagdo entre os entes
federados. O Complexo do Curado é administrado pelo Governo do Estado
de Pernambuco. No ambito federal, o Ministério da Justica, o Ministério da
Saude, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica e o
Ministério das Rela¢bes Exteriores tém atuado em parceria com 0 governo
estadual para articular um conjunto de ag¢bes no sistema prisional de
Pernambuco, a fim de atender as determinacBes da Corte. Nesse contexto, 0
governo federal realiza visitas periédicas para pactuar agdes e inspecionar o
complexo prisional. Além da articulacdo existente entre os governos federal
e estadual, o Ministério Publico Federal também atua acompanhando as
acOes do Estado brasileiro, desde a concessdo das medidas cautelares pela
CIDH, por meio de Inquérito Civil Publico (ICP). Em outubro de 2013, no
marco do ICP, criou- se 0 FGrum Permanente para o0 Acompanhamento das
Medidas Cautelares outorgadas pela Comissdo Interamericana ao
Complexo Prisional do Curado (antigo Professor Anibal Bruno). Esse
mesmo foérum acompanha atualmente o cumprimento das medidas
provisdrias outorgadas pela Corte IDH. '

O diélogo promovido pelo Forum Permanente entre o Poder Pablico e a sociedade
civil (especialmente os representantes dos beneficiarios, Justica Global, Servico Ecuménico
de Militancia nas Prises — SEMPRI, Pastoral Carceréria e Clinica Internacional de Direitos
Humanos da Universidade de Harvard) proporcionou a elabora¢do em conjunto do Plano de
Trabalho de Cumprimento das Medidas Provisorias, prevendo a¢Bes para cada uma das
medidas provisorias impostas pela Corte IDH, com estabelecimento de prazos e responsaveis
pela sua execucdo, sob monitoramento dos participantes do Férum. ¢

Até o fechamento deste trabalho, esses foram o0s casos nos quais o Brasil foi
denunciado perante a Corte IDH, contudo, destacamos que o0 més de janeiro do ano de 2017
foi marcado por violentas rebelides em presidios brasileiros, retratando a faléncia do sistema
penitenciario brasileiro por meio dos massacres ocorridos no Complexo Penitenciario Anisio
Jobim (Compaj), em Manaus, Amazonas, resultando em pelo menos 67 (sessenta e sete)

mortes, na Penitenciaria Agricola de Monte Cristo, Boa Vista, Roraima, contabilizando 33

102 RESOLUQAO DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS DE 22 DE MAIO DE 2014.
Medidas Provisérias a respeito do Brasil. Assunto do Complexo Penitenciario de Curado. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/curado_se_ 01 por.pdf. Acesso em: 07 fev. 2017.

103 AMORETT!I et al., 2016, p. 88.

194 bid., p. 88-89.
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(trinta e trés) mortes, na Penitenciaria de Alcaguz, Nisia Floresta, Rio Grande do Norte,

ocasionando pelo menos 26 (vinte e seis) mortes. '%°

1.5 A necessidade de politicas publicas que garantam aos reclusos o acesso aos direitos

previstos na Constituicdo Federal e na Lei de Execucgéo Penal

A partir das investigacOes realizadas neste trabalho, percebemos que as leis em
vigéncia no ordenamento juridico brasileiro, a luz da teoria garantista sob a perspectiva
desenvolvida por Luigi Ferrajoli, possuem validade formal, mas ndo sdo validas
substancialmente, posto que a operacionalizagdo pratica do sistema penal desrespeita de
forma sistematica os direitos fundamentais dos reclusos.

A violacdo aos direitos fundamentais dos reclusos desrespeita o pacto social, fazendo
com que a pena cause danos ilegitimos, haja vista que ndo ha respeito por parte do Estado, das
proprias leis em vigor, destinadas a protecdo dos direitos individuais dos presos, que privados
da dignidade, retornam ao convivio social, apds o cumprimento da pena, com mais estigma e
revolta, devolvendo a sociedade a violéncia sofrida durante o periodo vivenciado em uma
instituicdo total.

Para que as leis penais, processuais penais e principalmente relacionadas a
execucdo penal possuam validade substancial, respeitando os direitos fundamentais do
recluso, ha necessidade de efetivas politicas criminais voltadas ao controle da violéncia e das

condicdes indignas dos presidios brasileiros.

[...] a politica criminal determina a missdo, os contetidos e o alcance dos
institutos juridico-penais, bem como a aplicacéo pratica do direito penal aos
casos concretos. S&8o as opgles da politica criminal que decidem sobre a
incriminagdo ou ndo de determinadas condutas, considerando-se a vantagem
social da qualificagdo, bem como quem deve ser responsabilizado. 106

E através da politica criminal que se via assegurada a forma mais eficaz
possivel para que o Direito Penal cumprisse sua tarefa de protecdo a
sociedade, fixando-se nas causas do delito, comprovando a eficacia das
sangdes empregadas pelo Direito Penal e ponderando limites até onde pode o
legislador estender o Direito Penal, preservando o mais possivel o ambito de
liberdade dos cidad&os. **’

1% Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/asmais/2017/01/1846402-saiba-quais-foram-algumas-das-

maiores-rebelioes-em-presidios-do-brasil.shtml. Acesso em: 08 fev. 2017.

16 ROCHA, Fernando Antonio N. Galvdo da. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Revista de direito
ambiental, Sao Paulo, v. 7, n. 27, jul./set., 2002, p. 78.

197 GOMES, Décio Luiz Alonso. Politica Criminal Brasileira e o Papel do Ministério Pablico. In: Ministério
Publico e Politicas Publicas, Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2007, v.1, p. 24.
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Sergio Salomao Shecaira afirma que a politica criminal ¢ a “disciplina que estuda as
estratégias estatais para a atuacdo preventiva da criminalidade, e que tem por finalidade

estabelecer a ponte eficaz entre a criminologia, enquanto ciéncia empirica, e o direito penal,

. A . . ;e 108
enquanto ciéncia axiologica”.

Nilo Batista apresenta a politica criminal da seguinte forma:

Do incessante processo de mudanca social, dos resultados que apresentem
novas ou antigas propostas do direito penal, das revelagdes empiricas
propiciadas pelo desempenho das instituicbes que integram o sistema penal,
dos avancos e descobertas da criminologia, surgem principios e
recomendacdes para a reforma ou transformacéo da legislacao criminal e dos
orgdos encarregados de sua aplicagdo. A esse conjunto de principios e
recomendagdes denomina-se politica criminal. Segundo a atengdo se
concentre em cada etapa do sistema penal, poderemos falar em politica de
seguranca publica (énfase na instituicdo policial), politica judiciaria (énfase
na instituicdo judicial) e politica penitenciaria (énfase na instituicdo
prisional), todas integrantes da politica criminal. **

O Estado deve desenvolver politicas publicas penitenciérias especialmente no que
tange ao respeito aos direitos e garantias fundamentais dos reclusos como forma de
diminuicdo dos danos causados pela aplicacdo da pena e consequente diminuicdo do estigma
do cumprimento da pena privativa de liberdade, diminuindo as consequéncias do
cumprimento da pena em uma instituico total. **°

Inicialmente, devemos esclarecer que a politica criminal baseada na teoria garantista
nos termos propostos por Luigi Ferrajoli, desde a producdo legislativa deve preocupar-se em
tornar o direito penal a ultima ratio, buscando uma intervencao estatal minima, limitando o
poder punitivo estatal e maximizando as garantias penais e processuais penais, somente
aplicando-se sang¢Bes penais em casos graves e necessarios, especialmente em se tratando da

pena de prisdo.

Ya se sefial6, por lo tanto, que, desde el siglo XIX, cuando la prision se ha
convertido en respuesta penalégica principal, se creia que ella podia
rehabilitar al delincuente. Sin embargo, hoy, ya no se tienen muchas
esperanzas en los resultados socializadores de la prision tradicional. Por tal

108 SHECAIRA, Sérgio Salomédo. Pena e Politica Criminal: a experiéncia Brasileira. In: SHECAIRA, Sérgio
Salomao; SA, Alvino Augusto de (Orgs.). Criminologia e os problemas da atualidade. So Paulo: Atlas, 2008,
p. 325.

19 BATISTA, Nilo. Introdugéo critica ao direito penal brasileiro. 8. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2002.

110 N&o resta qualquer davida de que muitos sdo os desafios para implementacéo das politicas publicas criminais
garantistas, posto que existem graves violacdes aos direitos fundamentais dos reclusos no sistema penitenciario
brasileiro, sendo este fator determinante para 0 aumento dos indices de reincidéncia criminosa e violéncia ao
qual a sociedade esta submetida.
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razén se ha caminado en el estudio de medidas alternativas, reservando el
instrumento penal solo para los casos de necesidad social absoluta.'**

A teoria garantista na obra elaborada por Ferrajoli é baseada nos seguintes principios
que deverdo orientar a intervencdo estatal minima, visando determinar um sistema normativo

penal racional, legitimo e justo.

Denomino estes principios, ademais das garantias, penais e processuais por
eles expressas, respectivamente: 1) principio da retributividade ou da
consequencialidade da pena em relacdo ao delito; 2) principio da legalidade,
no sentido lato ou no sentido estrito; 3) principio da necessidade ou da
economia do direito penal; 4) principio da lesividade ou da ofensividade do
evento; 5) principio da materialidade ou da exterioridade da acdo; 6)
principio da culpabilidade ou da responsabilidade pessoal; 7) principio da
jurisdicionariedade, também no sentido lato ou no sentido estrito; 8)
principio acusatorio ou da separagdo entre juiz e acusacdo; 9) principio do
onus da prova ou da verificagdo; 10) principio do contraditorio ou da defesa,
ou da falseabilidade. '*2

Desta forma, a politica criminal garantista devera ser voltada a intervencdo do Estado
em atencdo ao principio da necessidade ou da economia do direito penal, minimizando a
repressao penal.

Conforme ja ressaltamos, nossa Constituicdo Federal possui viés garantista, haja
vista que consagra 0s principios propostos por Ferrajoli e prevé os direitos fundamentais aos
reclusos. Ocorre que nosso sistema prisional desrespeita de forma sistematica os direitos
fundamentais dos reclusos, ndo aplicando 0s principios constitucionais e as disposi¢des legais

sobre a forma de execucdo da pena.

Infelizmente nossa Constituigdo j& supera os 15 anos de vigéncia e continua
sendo (no recorte anteriormente definido) uma ilustre desconhecida em
muitas delegacias, foros e tribunais brasileiros, incluindo, obviamente,
alguns péssimos exemplos dados pelo Superior Tribunal de Justica e pelo
Supremo Tribunal Federal. Diariamente nos deparamos, desde a tribuna, nas
audiéncias, nas delegacias, com um certo desprezo quando é invocada a
violacdo deste ou daquele dispositivo constitucional. N&o raras vezes,
presenciamos suspiros de enfado, de ironia até, quando citado o art. 5° da
Constituicdo. E impressionante como é comum ouvirmos comentarios do
estilo: 1a vém eles com o discurso da Constituicdo, invocando novamente 0s
tais direitos fundamentais, vamos deixar a Constitui¢cdo para la...ndo é bem
isso que ela quis dizer... ***

11 G1ACOIA; HAMMERSCHMIDT, 2012, p. 98.

12 FERRAJOLLI, 2002, p. 75.

13| OPES JR., Aury. Introducéo critica ao processo penal: fundamentos da instrumentalidade garantista. 3.
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 44.
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N&o basta a producdo legislativa, com a criacdo de leis penais formalmente

garantistas, para resolver o problema da criminalidade, é necessario que o Estado estabelega

politicas publicas penitenciarias, que minimizem o dano causado pela pena, nos estritos

limites da protecdo e seguranca social, permitindo que as leis que regulam a execucgdo penal

sejam substancialmente cumpridas pelo Poder Publico.

Contudo, conforme investigamos no presente trabalho, nos estabelecimentos

prisionais existem violacGes a direitos fundamentais de forma constante e reiterada. Lo6ic

Wacquant afirma que:

[...] os estabelecimentos carcerarios do Brasil padecem de doencas que
lembram os calaboucgos feudais. Seus prédios sdo tipicamente decrépitos e
insalubres, com concreto desmoronando por toda parte, pintura descascando,
encanamento deficiente e instalacdes elétricas defeituosas, com agua de
esgoto correndo pelo chdo ou caindo pelas paredes — o fedor dos dejetos era
tao forte na cadeia “modelo” de Lemos de Brito (Rio de Janeiro) na
primavera de 2001 que um dos bens mais apreciados pelos presos era o
desinfetante perfumado que borrifavam em suas celas na tentativa de
combater a sufocante pestiléncia. A extrema ruina fisica e a grotesca
superlotacdo criam condicBes de vida abominaveis e uma situacdo
catastrofica em termos de higiene, diante da total falta de espaco, ar, luz,
4gua e muitas vezes comida. ***

Segundo César Barros Leal:

De fato, como falar em respeito a integridade fisica e moral em prisdes onde
convivem pessoas sadias e doentes; onde o lixo e 0s dejetos humanos se
acumulam a olhos vistos e as fossas abertas, nas ruas e galerias, exalam um
odor insuportavel; onde as celas individuais sdo desprovidas por vezes de
instalacdes sanitarias, onde os alojamentos coletivos chegam a abrigar 30 ou
40 homens; onde permanecem sendo utilizadas, ao arrepio da proibigcdo
expressa da Lei n® 7.210/84, as celas escuras, as de seguranga, em que 0S
presos sdo recolhidos por longos periodos sem banho de sol, sem direito a
visita; onde a alimentacdo e o tratamento médico e odontoldgico sdo
precarios e a violéncia sexual atinge niveis desassossegantes? Como falar,
insistimos, em integridade fisica e moral em prisdes onde a oferta de
trabalho inexiste ou é absolutamente insuficiente; onde presos s&o obrigados
a assumirem a paternidade de crimes que ndo cometeram, por imposi¢do dos
mais fortes. '°

N&o apenas durante o cumprimento da pena ha desrespeito aos direitos e garantias

fundamentais, a inexisténcia de politicas publicas destinadas aos individuos que cumpriram

suas penas, ou seja, 0S egressos do sistema prisional embasa a seguinte afirmacéo de Bauman:

U4 \WACQUANT, Léic. As Prisdes da Miséria. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 208.
15| EAL, César Barros. Prisdo: Creplsculo de uma Era. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 89.
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“uma vez rejeitado, sempre rejeitado. Para um ex-presidiario sob condicional ou sursis,
retornar a sociedade é quase impossivel, mas é quase certo retornar a prisdo”. **°

Entendemos que o desenvolvimento de uma politica publica penitenciaria eficaz e
garantista devera atuar em trés frentes: a) aplicacdo dos direitos e garantias fundamentais
aqueles que estdo cumprindo a pena privativa de liberdade, cumprindo-se de forma efetiva as
regras previstas na Lei de Execucdo Penal; b) politicas publicas destinadas a conscientizar a
populacdo a respeito dos direitos fundamentais do preso e do egresso; ¢) politicas publicas
inclusivas, visando reinserir 0 egresso na sociedade, visando a reducdo da reincidéncia
criminosa, por meio da prevengdo da violéncia, tais como politicas voltadas a capacitacdo
profissional e educacional.

As politicas publicas deverdo atuar sob as trés vertentes acima expostas, buscando
ndo apenas a melhoria nas condi¢cBes de dignidade e salubridade dos estabelecimentos
prisionais, mas igualmente objetivar a reducdo da estigmatizacdo social trazida pelo
cumprimento da pena, e a inclusdo do egresso no convivio social.

Em relacdo ao estigma sofrido por aquele que cumpre uma pena privativa de
liberdade, Ignacio Cano afirma que “muitas pessoas acreditam que o exterminio de
criminosos e a negacgdo de direitos aos mesmos ndo conflitam frontalmente com um talante
respeitoso, ja que, na sua percepcdo, os delinquentes ndo fazem parte do coletivo de cidaddos
e ndo possuem direitos”. 17

E preciso deixar claro que a melhoria das condigdes de dignidade e salubridade dos
presidios brasileiros passa por formas de responsabiliza¢do do Estado e da conscientizacdo da
sociedade a respeito da ineficicia da aplicacdo da pena privativa de liberdade de forma
desmedida, em instituicdes prisionais que desrespeitem os direitos fundamentais dos reclusos.
118

Faz-se necessario, na esteira da teoria do garantismo penal, alcangarmos a maxima
efetivacdo dos direitos fundamentais por meio da implantacdo do direito penal minimo,

reservando a aplicacdo da pena privativa de liberdade as condutas sociais efetivamente graves,

16 BAUMAN, Z. Vidas Desperdicadas. Tradugdo Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2005,

p. 107.

17 CANO, Ignacio. Direitos Humanos, Criminalidade e Seguranca Publica. In: BRASIL. Presidéncia da
Republica. Direitos Humanos: percep¢es da opinido publica: andlises de pesquisa nacional. Organizagdo
Gustavo Venturi. Brasilia: Secretaria de Direitos Humanos, 2010, p. 67.

18 Ora, as condicdes dos presidios brasileiros sdo extremamente indignas e violadoras dos direitos fundamentais
dos presos, 0 aumento desmedido da populacdo carceraria em nada contribuira para a paz e seguranca social,
haja vista a limitacdo orcamentaria para construcdo de mais estabelecimentos prisionais para acomodar 0s
presos, bem como a ineficiéncia estatal na reducdo dos danos causados aos reclusos, que permanecem expostos a
situacdes aflitivas, tais como ambientes insalubres e perniciosos.
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respeitando-se de forma integral os direitos fundamentais daqueles que estdo reclusos,
inclusive responsabilizando-se o Estado por violages aos direitos dos internos, tendo em

vista que o Estado € o ente garantidor do pacto social.

Num Estado que se proclama Democrético de Direito, a intervencdo minima
do direito penal é questdo de suma relevancia, ja que, como medida mais
dréstica de pacificacdo social, sua intervencdo somente deve ser reclamada
guando os demais ramos do direito ndo forem suficientemente capazes de
salvaguarldlgr o0 importante bem juridico da ndo menos importante gravidade
da leséo.

Na prisdo, os reclusos estdo em situacdo de vulnerabilidade, isolados do convivio
social; além disso, a realidade do sistema prisional brasileiro demonstra que os direitos
fundamentais dos reclusos e as minimas condi¢Oes legais para 0 cumprimento da pena com
dignidade ndo estdo respeitadas, sendo necessario investigarmos formas de superacdo dessas
falhas nas politicas publicas, visando efetivar os direitos e garantias fundamentais ao preso.

[...] Transformadas as nossas cadeias em verdadeiros dep6sitos humanos,
criou-se um desolador ciclo vicioso: os juizes prendem, na crenca de estarem
combatendo a criminalidade; porém, quando jovens primarios sao
encarcerados, para sobreviver eles acabam aderindo as organizacGes
criminosas que l& se instalam, devendo favores e fidelidade quando soltos,
tornando-se mais fortes. Ndo ha vencedores, todos perdem. E a Unica saida
para o rompimento desse ciclo vicioso é a completa reforma do Sistema
Penitenciério, evitando-se a0 mé&ximo, o carcere, custoso em todos 0s
sentidos. '%°

N&o obstante, entendemos necessario, antes de adentrar na analise de possibilidades
de superacdo das falhas das politicas publicas, investigarmos a respeito da insuficiéncia de
recursos financeiros para sua implementacdo, bem como da discricionariedade do Estado na

escolha da politica publica e os limites do controle judicial.

9 RIBEIRO, Luiz Gustavo Gongalves Ribeiro; SENESI FILHO, Pier Giorgio. Apontamentos sobre a
Importancia da Tutela Penal do Ambiente. ARGUMENTUM - Revista de Direito, n. 15. Marilia - UNIMAR,
2014, p. 307-325. Disponivel em: <http://ojs.unimar.br/index.php/revistaargumentum/article/view/91/16>
Acesso em: 29 nov. 2015, p.320.

20 DELMANTO, Celso. DELMANTO, Roberto. DELMANTO JUNIOR, Roberto. DELMANTO, Fébio M. De
Almeida. Cédigo Penal Comentado: acompanhado de comentarios, jurisprudéncia, simulas em matéria penal e
legislagdo complementar. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 226-227.
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1.6 A insuficiéncia de recursos financeiros para implementacéo das politicas publicas

Ao tratarmos das politicas publicas que devem ser desenvolvidas para melhoria do
sistema penitenciario, que sejam efetivamente garantistas aos direitos fundamentais dos
presos, ndo podemos nos esquivar de abordar o problema do orgamento publico.

N&o ha qualquer duvida de que a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais
demanda prestacfes do Estado que envolvem altos investimentos, custeados pela arrecadacao

de verbas pela Administracédo Publica.

1. os direitos sociais implicam o dever de o Estado fornecer as prestacdes
correlatas ao objeto destes direitos; 2. os direitos sociais postulam esquemas
de unilateralidade: o Estado garante e paga determinadas prestacGes a alguns
cidaddos; 3. os direitos sociais eliminam a reciprocidade, ou seja, 0 esquema
de troca entre os cidaddos que pagam e os cidaddos que recebem, pois a
mediac&o estatal dissolve na burocracia prestacional a visibilidade dos atores
e a eventual reciprocidade da troca. ***

Ocorre que, na maioria das vezes, as verbas arrecadadas pelo Estado ndo sdo
suficientes para prover, implementar e executar todas as politicas publicas
necessarias a satisfacdo das demandas sociais, especialmente no que se
refere ao sistema penitenciario e aos direitos dos presos [...] os direitos
econbmicos, sociais e culturais estdo sob a reserva das capacidades
financeiras do Estado, se e na medida em que eles consistirem em direitos a
prestaces financiadas pelos cofres pablicos. Na mesma altura, um outro
jusplubicista alemdo, W. Martens, reforcava esta ideia através de expresses
plasticas que hoje sdo saturadamente repetidas nos manuais: os direitos
subjetivos publicos suscetiveis de realizacdo s6 podem ser garantidos no
ambito do possivel e do adequado, e ja por este motivo eles sdo desprovidos
de estado juridico-constitucional. Desde entdo, a “reserva do possivel”
(“Vorbehalt des Moglichen) logrou centralidade dogmatica a ponto de
obscurecer quaisquer renovagdes no capitulo dos direitos sociais. ***

A garantia de direitos, especialmente direitos sociais que dependem da
implementacdo de politicas publicas gera um custo para o Estado, e como escudo para
defenderem-se de demandas cada vez maiores em detrimento de recursos financeiros
escassos, ndo é raro que a Administragdo Publica invoque o principio da reserva do possivel
para abster-se de implementar determinada politica publica, sendo, portanto, necessario
esclarecermos os limites de atuacdo do principio da reserva do possivel e para tanto trazemos

a balizada doutrina de Canotilho:

121 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 102,
122 bid, p. 107.
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1. Reserva do possivel significa a total desvinculagéo juridica do legislador
guanto a dinamizacdo dos direitos sociais constitucionalmente consagrados;
2. Reserva do possivel significa a “tendéncia para zero” da eficécia juridica
das normas constitucionais consagradoras de direitos sociais; 3. Reserva do
possivel significa gradualidade com dimensdo l6gica e necesséaria da
concretizacdo dos direitos sociais, tendo sobretudo em conta os limites
financeiros; 4. Reserva do possivel significa insindicabilidade jurisdicional
das opgdes legislativas quanto a densificacdo legislativa das normas
constitucionais reconhecedoras de direitos sociais. H4 uma dose de verdade
em todas estas afirmacbes, mas, a0 mesmo tempo, torna-se imperioso
relativiza-las. Parece inequivoco que a realizagdo dos direitos econémicos,
sociais e culturais se caracteriza: (1) pela gradualidade da realizacéo; (2) pela
dependéncia financeira relativamente ao orcamento do Estado; (3) pela
tendencial liberdade de conformacdo do legislador quanto as politicas de
realizacdo destes direitos; (4) pela insuscetibilidade de controle jurisdicional
dos programas politico-legislativos a ndo ser quando se manifestam em clara
contradicdo com as normas constitucionais ou transportem dimensdes
manifestamente ndo razodveis. Reconhecer estes aspectos ndo significa a
aceitagio acritica de alguns “dogmas” contra os direitos sociais. ‘%

Segundo Thiago Lima Breus:

A ideia de reserva do possivel, como elemento de limitagdo a acéo estatal,
surgiu na Alemanha, tendo sido acolhida pela Corte Constitucional
germanica na década de 1970. O primeiro caso narrado pela doutrina é o
relativo ao direito de acesso as vagas das universidades alemas, em que o
elevado Tribunal considerou que as prestacfes que o cidaddo poderia exigir
do Estado estdo condicionadas ao limite do razoavel. A Corte alema, nesse
contexto, passou a entender que os direitos sociais de prestacdo positiva
somente seriam exigiveis do Estado segundo os limites da possibilidade, isto
é, daquilo que o individuo, de maneira racional, pode esperar da sociedade,
correspondente, ao menos, ao direito minimo de existéncia. Os direitos
compreendidos como integrantes desse minimo existencial acabam, a partir
dessa posicdo da Corte, por aferir aos individuos um direito subjetivo contra
o0 Poder Publico no que tange aos servicos sociais que asseverem a dignidade
da pessoa humana, sendo que a violagdo no nucleo essencial efetivado
justificard a sancdo de inconstitucionalidade relativamente a normas
manifestamente aniquiladoras da chamada justica social”. ***

Os limites orcamentarios e a teoria da reserva do possivel ndo podem revestir-se de
escudos contra a implementacdo de politicas publicas que visem efetivar os direitos sociais,
mas, ao contrario, deverdo determinar que o Administrador Publico aja de forma responsavel
e respeite a analise do ciclo das politicas publicas, planejando de forma séria a elaboracéo das

politicas publicas necessarias a suprir as demandas sociais.'*®

12 CANOTILHO, 2003, p. 107-108.

124 BREUS, Thiago Lima. Politicas publicas no Estado constitucional: problemética da concretizacdo dos
direitos fundamentais pela Administracdo Publica brasileira contemporanea. Belo Horizonte: Férum, 2007, p.
233-234.

125 Os limites orcamentarios e os déficits financeiros ndo poderéo ser considerados como 6bices a serem opostos
contra a implementacdo das politicas publicas criminais que garantam o respeito aos direitos fundamentais dos
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A teoria da reserva do possivel ndo foi concebida para mitigar obrigacoes
minimas do Estado para com obrigacfes sociais essenciais, que, caudatarias
da dignidade humana, ndo encontram possibilidade de restricdo valida. Com
efeito, em nenhum momento pensa-se na reserva do possivel como
instrumento de limitacdo do direito de acesso a assisténcia a salde ou a
educacdo bésica, mas sim como instrumento conformador de demandas
sociais, que, embora inerentes ao bem-estar social e necessérias a realizagdo
da personalidade, ndo se situam nesse limiar minimo. Em outras palavras,
contrapondo-se os limites materiais do orcamento ao aumento progressivo
das exigéncias dos cidaddos em relagdo aos direitos de participagdo nos
beneficios da vida associada (direitos fundamentais sociais), a teoria da
reserva do possivel, em sua concepcdo original, pode ser sintetizada na
observancia de dois pontos essenciais de seu regime juridico: - observancia,
intransigente e incondicionada, do minimo vital; - realizacdo de outros
direitos sociais condicionada as possibilidades do orcamento, desde que
comprovado o esforgo proporcional do Estado em dar resposta a respectiva
demanda social. **°

O Estado, mesmo diante de limites orcamentarios, devera implementar politicas
publicas que visem satisfazer as necessidades minimas da sociedade, tais como, saude,
educacdo, moradia, seguranca publica; contudo, ndo poderd jamais acomodar-se na solucédo
dos problemas sociais cada vez mais complexos, devendo racionalizar a forma de implantacao
e escolha das politicas publicas a serem executadas, visando a inclusdao social e
proporcionando uma sociedade mais justa.

Importante, em relacdo ao principio da reserva do possivel, destacarmos a teoria do
direito de ter direitos, que determina que o Estado efetive prestacGes estatais positivas,
evitando-se a utilizacdo do argumento das limitacGes orcamentérias para deixar de garantir 0s

direitos fundamentais sociais.

Pela teoria do direito de ter direitos, a satisfacdo de certas prerrogativas dos
individuos ou das coletividades, ainda quando sejam onerosas aos cofres do
Estado, constitui um reflexo do dever de o Poder Publico concretizar
prestacOes estatais positivas. Nesse campo, a palavra de ordem é o Poder
Publico ndo criar embaragos, manipulando recursos ou levantando questdes
de indole financeira, as quais acabam impondo empecilhos artificiais para a
efetivacdo de prerrogativas individuais e metaindividuais. Portanto, o
objetivo da Teoria do direito de ter direitos é evitar que o Poder Publico
alegue fatores politico-administrativos para obstaculizar a efetividade
daquelas prestacOes estatais positivas. Busca-se, assim, combater atos
arbitrarios, ilegitimos e censuraveis que venham a fraudar, frustrar ou
inviabilizar o gozo pleno de direitos fundamentais, consagrados
constitucionalmente, em beneficio dos cidados. **’

reclusos e a reinsercdo social do egresso, haja vista que tais medidas fortalecem a seguranga publica, que
igualmente é considerada como um direito fundamental social.

126 NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. A cidadania social na Constituicdo de 1988: estratégias de positivacio e
exigibilidade judicial dos direitos sociais. Sdo Paulo: Verbatim, 2009, p. 176.

127 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 380.
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Diante de recursos escassos, maior seré a responsabilidade do administrador publico
na escolha de como e onde gastar as verbas or¢camentarias, jamais podendo deixar em segundo

plano a efetivacdo dos direitos sociais, tais como a seguranca publica.

[...] a partir dos postulados neoliberais que vém no bojo das teorias
relacionadas aos custos dos direitos, é dado grande relevo ao aspecto
econdmico, que acaba obtendo maior prevaléncia sobre o juridico, de modo
que as prioridades constitucionais sdo deixadas de lado em prol de questdes
econbmicas, como 0 pagamento de juros e taxas a institui¢des internacionais,
em detrimento da realizag&o de politicas essenciais. E sob este horizonte que
a reserva do possivel acabou surgindo como um elemento tedrico de grande
forca no sentido de extrair a eficicia dos direitos fundamentais a prestacdes
positivas, haja vista que, segundo argumentam os teéricos do neoliberalismo,
ainda que existisse vontade politica, nada poderia ser feito, em face da
escassez de recursos. [...] Verificando-se que ha a destinagéo de recursos em
prol de um determinado fim, invariavelmente vai ocorrer escassez a outras
finalidades, pelo que alguns autores passam a falar em escolhas politicas,
cujos escopos acabam sendo dissimulados sob argumentos que acabam tendo
uma indole juridica, como a reserva do possivel. Logo, existe a necessidade
de diferenciar o que ndo é possivel, porque comprovadamente, ndo existem
meios suficientes, mesmo ap6s o0 atendimento de normas constitucionais que
determinam a alocagdo de recursos, e 0 que ndo é possivel porque meios
suficientes foram alocados para outras prioridades. Ocorre que a prépria
Constituicdo oferece parametros a serem respeitados consoante 0s
dispositivos antes citados. Qualquer escolha alocativa de recursos deve
respeitar os padrdes minimos fixados pela Constitui¢do, assim como o rol de
prioridades por ela estabelecido. E a obediéncia aos parametros fixados pela
Constituicdo, ndo se trata da ocorréncia da subsuncédo do politico ao juridico,
mas do condicionamento das decisdes politicas aos valores estabelecidos
pela propria Constituicdo. '

Reveste-se de extrema importancia a analise a respeito da discricionariedade
administrativa na escolha da politica publica a ser implementada, especialmente relacionadas

as politicas publicas criminais e a possibilidade de controle judicial.

1.7 A discricionariedade do Estado na escolha da politica publica e os limites do controle

judicial

Os agentes politicos, embora detenham o processo de decisdo a respeito da
implementacdo de uma determinada politica pablica criminal, ndo agem de forma totalmente
discricionaria na sua elaboragdo e execucdo, posto que a Constituicdo Federal define o
embasamento legal da atuacéo do Estado no desenvolvimento das politicas publicas.

Segundo sustenta Valter Foleto Santin:

128 BREUS, 2007, p. 239-240.
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[...] as politicas publicas séo execugdes das normas legais ou constitucionais,
verdadeiros mecanismos de sua efetivacdo ou um “law enforcement”
(reforgo para execucdo da lei). Nao sdo apenas atos meramente politicos ou
de governo, os chamados atos de gestdo. As politicas publicas sdo os meios
de planejamento para a execugdo dos servicos publicos. Em todas as areas o
Estado deve possuir politicas publicas de forma clara e precisa, na busca de
melhor desempenho de suas atividades estatais. As principais politicas
publicas sdo: politica econdmica, politica educacional, politica habitacional,
politica ambiental, politica previdenciaria, politica de saude e politica de
seguranga publica. A fixacdo das politicas publicas ocorre por meio dos
mecanismos estatais de planejamento das agdes, estratégias e metas para
atingir a finalidade puablica de forma eficiente, na prestacdo de acdes e
servicos publicos. As politicas pablicas correspondem ao planejamento e as
obras e servicos publicos caracterizam a execucdo material da funcdo. Na
sua atuacdo, o Estado desempenha inimeras atividades, prestando servicos
publicos essenciais e ndo essenciais, de relevancia publica ou ndo. Para as
varias areas de atuacdo do Poder Publico ha necessidade de fixacdo de uma
rota de atuacdo estatal, seja expressa ou implicita, as chamadas politicas
publicas. A Constituicdo Federal é a base da fixa¢do das politicas publicas,
porque ao estabelecer principios e programas normativos ja fornece o
caminho da atuagdo estatal no desenvolvimento das atividades publicas, as
estradas a percorrer, obrigando o legislador infraconstitucional e o agente
pUblico ao seguimento do caminho previamente tragado ou direcionado. **

A Administragdo Publica deve agir de forma discricionaria na analise dos elementos
de conveniéncia e oportunidade do mérito do ato administrativo, posto que, conforme
ensinamento do mestre Celso Antdnio Bandeira de Mello, faz parte da funcdo administrativa
prestar os servicos publicos necessarios a satisfazer as necessidades da sociedade, “tendo em
conta sua posicdo mais favoravel para reconhecer, diante da multiplicidade dos fatos
administrativos, a melhor maneira de satisfazer a finalidade da lei nas situacdes empiricas
emergentes”, além disso ha impossibilidade material do legislador prever e regular todas
demandas sociais a serem supridas através de politicas publicas, além da inviabilidade
juridica da supressdo da discricionariedade, tendo em vista a Triparticdo de Poderes, bem
como em diversas situacbes o agente publico estard diante de conceitos juridicos
indeterminados, devendo realizar a melhor escolha dentre as opcgOes juridicamente
possiveis.**°

A respeito dos conceitos juridicos indeterminados, sustenta Celso Anténio Bandeira
de Mello:

[...] pode-se em sintese dizer: ao lado de conceitos unissignificativos,
apoderados de conotacdo e denotacdo precisas, univocas, existem conceitos

129 SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servico na prevencéo e
repressdo ao crime. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p.34-35.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010,
p.965-966.
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padecentes de certa imprecisdo, de alguma fluidez, e que, por isso mesmo, se
caracterizam como plurissignificativos. Quando a lei se vale de no¢bes do
primeiro tipo ter-se-ia vinculagdo. De revés, quando se vale de no¢des um
tanto vagas ter-se-ia discricionariedade. **!

Justifica-se a existéncia da discricionariedade administrativa, com analise pelo
agente publico dos critérios de oportunidade e conveniéncia para atuacdo da Administracdo
Publica em determinada situacdo concreta, contudo, como vimos, mesmo diante da existéncia
da discricionariedade, a Administracdo Publica ainda devera respeito aos limites razoaveis
tracados pelo ordenamento juridico.

Em relagdo a politica publica criminal, conforme defendemos no presente trabalho,
devera garantir os direitos fundamentais dos reclusos e, para tanto, devera cumprir
substancialmente as regras trazidas pela Lei de Execucdo Penal, além de estabelecer
programas de conscientizacdo da populacdo a respeito dos direitos fundamentais do preso e do
egresso e politicas publicas inclusivas.

A falta de sua implementacdo por parte do Estado enseja a possibilidade de controle
judicial, posto que, embora a escolha e implementacdo da politica publica seja um ato
discricionario do Poder Publico, ndo podemos afastar a possibilidade de controle judicial
sobre 0s atos administrativos discricionarios. **

A doutrina patria insurgiu-se de forma contundente durante grande periodo de tempo
guanto a possibilidade de analise judicial dos atos revestidos de discricionariedade

administrativa:

[...] o mérito é o aspecto do ato administrativo relativo a conveniéncia e
oportunidade; s6 existe nos atos discricionarios. Seria um aspecto do ato
administrativo cuja apreciacdo é reservada a competéncia da Administragdo
Publica. Dai a afirmacdo de que o Judiciario ndo pode examinar o mérito dos
atos administrativos. **

Entendimento que foi superado apo6s a Constituicdo de 1988:

Mais recentemente, ap6s a Constituicido de 1988, a doutrina e a
jurisprudéncia tém se insurgido contra a ideia de insindicabilidade do mérito
pelo Poder Judiciario. E, na realidade, houve consideravel evolugdo no
controle judicial sobre os atos administrativos, com grandes avangos sobre o

11 MELLO, 2010, p. 967.

132 A escolha da politica pablica a ser implementada é responsabilidade do Estado e estd adstrita & analise
discriciondria pelo administrador publico, porém ndo afastamos a possibilidade de controle judicial sobre atos
administrativos discricionarios revestidos de ilegalidade, desvio de poder ou desrespeito a qualquer dos demais
principios constitucionais administrativos, posto que os Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) sdo
harménicos e interdependentes, atuando em colaboracdo para efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicdo Federal.

133 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.226.
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exame do chamado mérito. O exame dos fatos (motivos do ato), a sua
valoracdo, a sua razoabilidade e proporcionalidade em relacdo aos fins, a sua
moralidade, eram vistos como matéria de mérito, insuscetiveis de controle
judicial. Se o juiz se deparasse com um conceito juridico indeterminado na
lei, como interesse publico, utilidade publica, urgéncia, notorio saber,
moralidade, ele se eximia do dever de apreciar tais aspectos, sob a alegacao
de que se tratava de matéria de mérito. [...] Com o passar dos tempos,
inimeras teorias foram sendo elaboradas para justificar a extensdo do
controle judicial sobre aspectos antes considerados como abrangidos pelo
conceito de mérito. A teoria do desvio de poder permitiu 0 exame da
finalidade do ato, inclusive sob o aspecto do atendimento do interesse
publico; a teoria dos motivos determinantes permitiu o exame dos fatos ou
motivos que levaram a pratica do ato; a teoria dos conceitos juridicos
indeterminados e a sua aceitacdo como conceitos juridicos permitiu que o
Judiciario passasse a examina-los e a entrar em aspectos que também eram
considerados de mérito; a chamada constitucionalizacdo dos principios da
Administracdo também veio limitar a discricionariedade administrativa e
possibilitar a ampliagdo do controle judicial sobre os atos discricionarios. ***

E mais, ndo ha qualquer Obice democratico a analise judicial de matérias que
anteriormente eram tidas apenas como mérito administrativo e, portanto, somente adstritas a
discricionariedade do administrador publico, posto que a propria Constituicdo Federal confere
legitimidade aos magistrados para controlar e impedir irregularidades em atos administrativos,
inclusive aqueles com maior carater discricionario.

Nesse sentido, é importante a licdo de Valter Foleto Santin:

A legitimidade dos agentes politicos decorre da eleicdo direta pelo voto ou
por forga do sistema produzido pela Constituicdo Federal, sem diferenca de
grau entre 0s agentes politicos eleitos, com mandato popular, e o0s
concursados. O acesso ao cargo por um concurso de provas e titulos concede
ao agente politico ndo eleito pelo povo um poder institucional, como um
mandato institucional, originario da propria Constituicdo Federal, com
legitimagdo semelhante ao mandatério eleito pelo povo. Os concursados séo
representantes do povo, escolhidos dentre os cidaddos por um certame em
que a capacidade de representagdo popular é definida pelas provas e titulos;
é uma forma de elei¢cdo. Os controles reciprocos dos poderes e 6rgaos
plblicos sdo fontes de constante legitimag&o matua. *

A Constituicdo Federal consagra em seu artigo 5° XXXV o principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, prevendo que a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito, desta forma, realmente ndo ha4 como sustentar a
impossibilidade de controle judicial sobre o mérito do ato administrativo, especialmente no

gue tange a analise da legalidade e dos principios constitucionais administrativos.

13 DI PIETRO, 2014, p. 226-227.
135 SANTIN, 2004, p. 224.
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O Judiciério é arbitro do bem publico, funciona como um mecanismo de
controle e ndo pode chancelar irregularidades nem se furtar a obrigar o
seguimento do caminho imposto pela legalidade e demais principios
constitucionais administrativos. Nessa condicdo, sem que se considere a
interferéncia nos outros Poderes, ele deve agir para coibir
inconstitucionalidade, ilegalidade, omissdo, negligéncia, prevaricacgdo,
ineficiéncia e inadequacéo dos atos, acdes e servigos publicos. **°

Considerando que o Poder Judiciario possui legitimidade para controlar o mérito dos
atos administrativos discricionarios, qual seria o limite para atuacdo dos magistrados,
considerando-se a harmonia e interdependéncia dos Poderes, reconhecendo-se que a
Constituicao Federal, atribuiu ao Poder Executivo a escolha e implementacdo administrativa e
orcamentaria da politica publica? **'

Ressaltamos que os Poderes sdo harménicos e interdependentes, restando superada a
noc¢do pura e simples de independéncia dos Poderes, haja vista que a atuacdo de cada um dos
Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) é marcada por uma dependéncia mutua, devendo
haver colaboracdo entre os Poderes para a concretizacdo dos direitos fundamentais previstos
na Constituicao Federal.

Contudo, ndo hd como desconsiderarmos que a Administracdo Publica através de um
processo racional de elaboracdo da politica publica é o ente com maior aptiddo para
identificar as necessidades das demandas e promover a execucao dos servigcos publicos, posto
que gerencia os limites orcamentérios e podera verificar no caso concreto quais as melhores
medidas a serem tomadas, ante 0s recursos financeiros porventura escassos, para solucéo de

um determinado problema social.**®

[...] as politicas publicas da ordem social tragadas na Constituicdo Federal ja
possuem mecanismos legais para aplicabilidade. Portanto, a funcdo de
implementagédo, hoje, cabe muito mais aos administradores, do que aos
legisladores™ **

1 SANTIN, 2004, p. 227.

137 Conforme tratamos no item anterior, o orcamento publico é limitado e embora a teoria da reserva do possivel
ndo possa afastar de plano a efetivacdo dos direitos fundamentais, ndo se pode ignorar as limitagBes
orcamentarias para implementacdo de todas as politicas publicas necessarias para combater as desigualdades
sociais, bem como nao se olvida ser o Poder Executivo quem detém a prerrogativa orcamentaria, a atuacdo do
Poder Judiciario determinando a necessidade da execugdo de determinada politica publica ird impactar no
orcamento necessario para a realizagdo das demais politicas pablicas.

138 Diante de tal cenario, Bucci (2002, 271) critica a atuacdo descriteriosa do Poder Judiciario, afirmando que
somente o Poder Executivo e o Poder Legislativo (este em razdo de sua competéncia legislativa e fiscalizatéria)
sdo aptos a identificar as demandas sociais contrapondo-as as limitacfes orcamentérias, balanceando as
necessidades sociais e possibilidades financeiras.

1% FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas publicas a responsabilidade do administrador e o
Ministério Publico. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 83.
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A licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello a respeito da escolha administrativa por
meio de critérios discricionarios de conveniéncia e oportunidade elucida a forma como a

Administracdo devera agir:

[...] a discricionariedade existe, por definicdo, Unica e tdo-somente para
proporcionar em cada caso a escolha da providéncia 6tima, isto é, daquela
que realize superiormente o interesse publico almejado pela lei aplicanda.
N&o se trata, portanto, de uma liberdade para a Administracdo decidir a seu
talante, mas para decidir- se do modo que torne possivel o alcance perfeito
do desiderato normativo. **°

Na implementacdo das politicas publicas criminais o Estado possui responsabilidade
em analisar a melhor solugdo ante 0s recursos orcamentarios disponiveis e ainda, de forma

constante, acompanhar, avaliar e controlar as politicas publicas desenvolvidas.

A politica publica se exterioriza de varias maneiras e todas elas devem
submeter-se ao império da lei. Ndo h4 um padrdo uniforme de apresentagédo
das politicas publicas nem, tampouco, um padrdo que se possa chamar de
juridico num sistema igualmente juridico ou, pelo menos, reconhecivel pelo
sistema juridico. Todavia ndo se pode negar que as politicas publicas se
inserem nas acOes dos governantes, cuja validade pode ser aferida pelo
Judiciario. **

O controle judicial dos atos administrativos discricionarios ndo pode ser realizado de
forma ao magistrado substituir a vontade do administrador publico na escolha da politica

192 'mas sim verificar, diante do

pablica criminal a ser implementada pela sua prépria escolha
caso concreto, se o administrador publico agiu com respeito a legalidade e aos demais

principios constitucionais administrativos. 43

10 MELLO, 2010, p. 436.

11| IBERATI, Wilson Donizeti. Politicas publicas no Estado constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 94.

12 «Q juiz tem, primeiro, que interpretar a norma diante do caso concreto a ele submetido. S6 apés essa
interpretagdo é que podera concluir se a norma outorgou ou ndo diferentes opgdes a Administragdo Puablica. Se,
apos a interpretagdo, concluir que existem diferentes opgdes igualmente validas perante o Direito e aceitaveis
diante do interesse publico a atender, o juiz ndo podera corrigir o ato administrativo que tenha adotado uma
delas, substituindo-a pela sua prdpria opgdo. Ai sim havera ofensa ao principio da separacdo de poderes. [...]
Com relacéo aos atos discricionarios, o controle judicial é possivel, mas tera que respeitar a discricionariedade
administrativa nos limites em que ela é assegurada a Administracdo Publica pela lei. Isto ocorre precisamente
pelo fato de ser a discricionariedade um poder delimitado previamente pelo legislador; este, ao definir
determinado ato, intencionalmente deixa um espaco para livre decisdo da Administracdo Publica, legitimando
previamente a sua opcao; qualquer delas sera legal. Dai por que ndo pode o Poder Judiciario invadir esse espaco
reservado, pela lei, ao administrador, pois, caso contrario, estaria substituindo, por seus proprios critérios de
escolha, a opcdo legitima feita pela autoridade competente com base em raz8es de oportunidade e conveniéncia
que ela, melhor do que ninguém, pode decidir diante de cada caso concreto.” (DI PIETRO, 2014, p. 228-229)

143 Segundo Canotilho (2003, p.1309) “o principio da autolimitacdo dos juizes continuara a ter sentido (til se
com ele se quer significar ndo a inadmissibilidade de juizos de valor na tarefa de interpretacdo-concretizacéo
constitucional (existentes em qualquer actividade interpretativa), mas a contencdo da actividade dos tribunais
dentro dos limites da funcdo jurisdicional. 1sso implica, desde logo, reflexdo sobre a respectiva precompreensédo
e disciplina na invocacdo de elementos de interpretacdo valorativos. I1sso apontard, em geral, para os limites de
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Na formulagdo e execucdo das politicas publicas, a utilizagdo dos principios
constitucionais — em especial da legalidade e do respeito a dignidade da
pessoa humana — desempenha funcdo extraordindria, no sentido de
assegurar, juridicamente, os direitos fundamentais postos no texto
constitucional, que deverdo ser implementados de acordo com a vontade do
constituinte e do sistema juridico vigente. ***

A Constituicdo Federal e a Lei de ExecucOes Penais estabelecem as diretrizes para
implementacdo e execucdo das politicas publicas criminais, ndo podendo o Administrador

Publico se afastar do mandamento constitucional na escolha da politica publica.

O administrador esta vinculado a Constituicdo e a implementacdo das
politicas publicas da ordem social (quer diretamente quer em parceria com a
sociedade civil — nesse sentido atuando também como fiscalizador), estando
adstrito as finalidades explicitadas na Constituicdo, bem como nas leis
integradoras, e ndo cumpri-las caracteriza omissdo, passivel de
responsabilidade. **°

Eduardo Cambi sustenta que:

O Judiciério deve concretizar os direitos fundamentais, libertando-se do
formalismo juridico, sem cair no espaco fértil dos voluntarismos e
decisionismos da Jurisprudéncia dos Valores. Livre convencimento do juiz
ndo se confunde com arbitrio judicial. **°

Os argumentos até o momento expostos permitem concluir que ndo podemos
substituir a discricionariedade administrativa pela discricionariedade judicial. Na efetivacao
do controle judicial das politicas publicas criminais escolhidas pelo administrador publico, o
magistrado deve atuar de forma responsavel e fundamentar suas decisdes no respeito e
efetividade do principio da legalidade e dos mandamentos constitucionais, analisando de
forma objetiva 0 comprometimento orcamentario na execucao de todas as politicas publicas
ao determinar que haja a priorizagdo de uma determinada politica ptblica. *’

N&o obstante, caso o Estado ndo implemente politicas publicas garantistas, que
efetivem os direitos fundamentais do recluso e os mandamentos constitucionais e legais, 0

Poder Judiciario ndo somente pode, como deve atuar, objetivando garantir que os direitos

cognicdo dos juizes quanto aos vicios: cabe-lhes conhecer dos vicios de constitucionalidade dos actos
normativos mas ndo dos vicios de mérito (oportunidade politica dos actos e uso do poder discricionario pelo
Parlamento e Governo)”.

“YLIBERATI, 2013, p. 89.

%5 FRISCHEISEN, 2000, p. 91.

146 cAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas publicas e
protagonismo judiciario, Revista Argumenta, Jacarezinho, n. 16, p. 83-97, 2012, p. 89.

147 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas ptblicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002.
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fundamentais dos reclusos, previstos na Constituicdo Federal e nas legislacdo patria sejam
concretamente respeitados.

Francis de Oliveira Rabelo exemplifica a atuacdo do controle jurisdicional em casos
nos quais o Poder Publico ndo desenvolve politicas publicas eficientes que garantam 0s
direitos fundamentais dos reclusos, expondo-os a situacéo degradante, em celas superlotadas e
com risco grave a sua saude, fisica e mental, ndo se podendo defender que o Poder Judiciério

permaneca inerte ante ao desrespeito a Constituicdo Federal e a Lei de Execucéo Penal.

Hé alguns dias, o senhor Livingsthon José Machado, juiz de Direito da Vara
de ExecugOes Criminais da Comarca de Contagem, regido Metropolitana de
BH, determinou a soltura de 36 presos sob o entendimento de que inexistiam
condigdes locais para o encarceramento dos individuos, ante a superlotacéo e
riscos de transmissdo de doengas infectocontagiosas entre os presos. **8

No proximo capitulo, aprofundaremos a investigacdo sobre a forma de atuacdo do
Supremo Tribunal Federal no controle da constitucionalidade das omissdes estatais em
relacdo as politicas puablicas penitenciarias, especialmente considerando o impacto do
reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal do estado de coisas inconstitucional em

relacdo ao sistema penitenciario brasileiro.

18 RABELO, Francis de Oliveira. A coragem de transgredir a lei em busca do principio da dignidade humana:
um grito do judiciario mineiro. Boletim IBCCRIM, ano 13, n.157, dez. 2005, p. 2.
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2 O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL (ECI)

2.1 Atuacdo do Supremo Tribunal Federal no controle da constitucionalidade das

omissdes estatais em relacdo as politicas publicas penitenciarias

A execucdo da pena no Brasil, conforme vimos no capitulo anterior, especialmente
no que se refere as penas privativas de liberdade, objeto do presente estudo, ndo garante
materialmente a aplicacdo dos direitos fundamentais dos reclusos, caracterizando a
ineficiéncia do Estado em proporcionar as condigdes minimas de dignidade necessarias ao
cumprimento da pena.

A realidade do sistema carcerario brasileiro conflita com os preceitos constitucionais
gue consagram direitos fundamentais dos presos e que devem ser respeitados pelo Estado, tais
como a dignidade do recluso (artigo 1°, I11), a vedacdo da tortura e do tratamento desumano
ou degradante (artigo 5°, Ill), a proibicdo da imposicdo de penas cru€is (artigo 5°, XLVII,
“e”), a determinagdo de cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, a idade e sexo do apenado (artigo 5°, XLVIII), o respeito a integridade
fisica e moral dos encarcerados (artigo 5°, XLIX).

Verificamos que a legislacdo penal e processual penal possui viés formalmente
garantista aos direitos dos presos, contudo, ndo é materialmente aplicada pelo Estado,
havendo violagBes sistematicas aos direitos fundamentais dos encarcerados, violando a
Constituicdo Federal, a Lei de Execucdo Penal, aléem de desrespeitar diversos tratados
internacionais sobre direitos humanos ratificados pelo Brasil, tais como o Pacto dos Direitos
Civis e Politicos, a Convencdo contra a Tortura e outros Tratamentos e Penas Cruéis,
Desumanos e Degradantes, a Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, fato gerador
de diversas condenacdes pela Corte Interamericana de Direitos Humanos.

Os dados estatisticos disponibilizados pelo Ministério da Justica, pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ), pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP), pelo Sistema
Nacional de Informacgdes de Seguranga Publica, Prisionais e sobre Drogas (SINESP), bem
como o relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI1) destinada a investigar a
realidade do sistema carcerario brasileiro confirmam a existéncia de violagdes reiteradas aos
direitos fundamentais do recluso, indicando que o cumprimento da pena privativa de liberdade

ocorre em meio a um sistema carcerario falido, que necessita urgentemente de melhorias.
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Neste capitulo, trataremos de um novo conceito ou técnica de julgamento, originario
da Corte Constitucional Colombiana (CCC), consistente no estado de coisas inconstitucional
(ECI), como forma de ativismo judicial estrutural cujo objetivo é solucionar litigios
estruturais decorrentes de graves falhas em politicas publicas, causadoras de violacdes
sistematicas a direitos fundamentais, especialmente de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade. No préximo capitulo deste trabalho, investigaremos a possibilidade de
declaracdo do ECI em relacdo ao sistema prisional brasileiro, especialmente a partir do
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF) da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 347.

Antes de iniciarmos o estudo do ECI, iremos analisar a evolucao historica da atuagéo
do STF, a partir da Constituicdo Federal de 1988, em relacdo as formas de controle da
constitucionalidade das normas e politicas publicas, especialmente em relacdo as omissoes
estatais em cumprir os mandamentos constitucionais inseridas no sistema carcerario brasileiro
e para tanto, visando contextualizar o leitor, faremos uma breve exposi¢cdo do sistema de
controle de constitucionalidade brasileiro, sem a pretensdo de esgotar o tema que, pela sua
magnitude, fugiria ao objetivo do estudo proposto.

E necessario, portanto, investigarmos a forma de atuacio do Poder Judiciario,
especialmente no que tange ao posicionamento do STF, apds a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, quanto a forma de controle da constitucionalidade das normas e politicas
publicas, notadamente quanto as omissdes estatais em cumprir 0s mandamentos
constitucionais.

Feitas essas consideracdes, podemos afirmar que o ordenamento juridico brasileiro
pressupde o principio da supremacia da constituicdo, constatando-se que “a constitui¢do é
soberana dentro do ordenamento (paramountcy). Por isso, todas as demais leis e atos
normativos a ela devem adequar-se.” **°

O principio da supremacia da constitui¢do:

Significa que a constituicdo se coloca no vértice do sistema juridico do pais,
a que confere validade, e que todos os poderes estatais sdo legitimos na
medida em que ela os reconheca e na proporcdo por ela distribuidos. E,
enfim, a lei suprema do Estado, pois é nela que se encontram a propria
estruturacdo deste e a organizacdo de seus 6rgdos; é nela, que se acham as
normas fundamentais de Estado, e sO nisso se notarad sua superioridade em
relacdo as demais normas juridicas. [...] Nossa Constitui¢do é rigida. Em
consequéncia, é a lei fundamental e suprema do Estado brasileiro. Toda
autoridade so6 nela encontra fundamento e s6 ela confere poderes e

% BULOS, 2014, p.128.
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competéncias governamentais. Nem o governo federal, nem os governos dos
Estados, nem os dos Municipios ou do Distrito Federal sdo soberanos,
porque todos sdo limitados, expressa ou implicitamente pelas normas
positivas daquela lei fundamental. Exercem suas atribui¢cGes nos termos nela
estabelecidos. Por outro lado, todas as normas que integram a ordenagédo
juridica nacional sé serdo vélidas se se conformarem com as normas da
Constituicio Federal. **°

Diante do principio da supremacia constitucional, toda a legislagdo e politicas
publicas devem adequar sua atuacdo aos principios e preceitos da Constituicdo, ndo se
exigindo apenas uma atuacgdo positiva de acordo com os ditames constitucionais, ou seja, que
os atos legislativos ou administrativos ndo contrariem normas ou principios da Constitui¢éo,
mas igualmente combatem-se as omissGes quanto a aplicacdo das normas constitucionais,
verificada nos casos em que ndo sejam praticados atos legislativos ou administrativos
necessarios para tornar plenamente aplicaveis os mandamentos constitucionais.

Pretendendo combater as inconstitucionalidades, a Constitucional Federal de 1988
adotou o sistema de controle da constitucionalidade por acdo (atuacdo) e por omissdo (art.
102, 1, a,el1l,a, bec, eart. 103 e seus §§ 1°a 3°). ***

Controlar a constitucionalidade de ato normativo significa impedir a
subsisténcia da eficicia de norma contraria a Constituicdo. Também
significa a conferéncia de eficacia plena a todos os preceitos constitucionais
em face da previsdo do controle de inconstitucionalidade por omissdo. **2

A Constituicdo Federal de 1988 contempla o controle de constitucionalidade
preventivo e o repressivo. O controle preventivo é exercido pelo Poder Legislativo e
Executivo, cujo objetivo é impedir o ingresso em nosso ordenamento juridico de normas que
desde seu projeto possuam alguma afronta aos principios e preceitos constitucionais, sendo
exercido atraves do processo legislativo. Por sua vez, o controle de constitucionalidade
repressivo € efetivado por meio do Poder Judiciario, submetendo a analise da
constitucionalidade leis e atos normativos ja vigentes. **3

O sistema de controle de constitucionalidade repressivo reconhece o sistema de
controle de constitucionalidade difusa, por via de excecéo, ou incidental, pelo qual é atribuido
ao proprio litigante, em um caso concreto, arguir em sua defesa a inconstitucionalidade da lei
ou ato normativo e o controle de constitucionalidade concentrado, por via de agdo direta de

inconstitucionalidade e de acéo declaratoria de constitucionalidade, com iniciativa privativa

10 gILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 47.
131 pid., p. 48-49.

12 TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 44 e 48.

153 |bid., p. 46-47.
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do Presidente da RepuUblica, da Mesa do Senado Federal, da Mesa da Cadmara dos Deputados,
da Mesa de Assembleia Legislativa ou da Cémara Legislativa do Distrito Federal, do
Governador de Estado ou do Distrito Federal, do Procurador-Geral da Republica, do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, de partido politico com representacdo no
Congresso Nacional e de confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional
(artigo 103 da Constituicdo Federal).

O controle difuso da constitucionalidade das leis e atos normativos podera ser
realizado em qualquer processo, perante qualquer juizo ou tribunal, sendo arguido de forma
incidental em um caso concreto como forma de defesa, visando a decretacdo da néo
obrigatoriedade de cumprimento de uma lei declarada inconstitucional, cujo efeito somente
abrangera as partes envolvidas no litigio (inter partes).

Portanto, o controle incidental de constitucionalidade possui efeito inter partes,
permanecendo a norma declarada inconstitucional em vigor no ordenamento juridico,
entretanto, caso a demanda seja julgada em definitivo, por meio de recurso extraordinario,
pelo STF, o artigo 52, X da Magna Carta permite que o Senado Federal suspenda a execucao,
no todo ou em parte, da lei declarada inconstitucional, alcancando, deste modo, eficacia erga
omnis.

O artigo 97 da Constituicdo prevé que, no caso de controle difuso da
constitucionalidade, somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros
do respectivo 6rgdo especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo do Poder Publico.

Por sua vez, em relacdo ao controle concentrado, os legitimados a sua propositura
(artigo 103 da Magna Carta) objetivam obter a decretacdo da inconstitucionalidade (por via da
acdo direta de inconstitucionalidade) ou a declaracdo da constitucionalidade (por via da agdo
declaratdria da constitucionalidade) da lei em tese, de forma abstrata, ressaltando-se que a
Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao STF o papel de guardido da Constituicdo, sendo de
sua competéncia o julgamento das acbes no controle concentrado de constitucionalidade
(artigo 102, I da Constituicdo Federal).

As acdes permitidas no bojo do controle concentrado de constitucionalidade séo:
acao direta de inconstitucionalidade (ADI, art. 102, inciso I, alinea a, c/c art. 103, da
Constituicao Federal), acédo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO, art. 102, inciso
I, alinea a, c/c art. 103, caput e 8 2° da Constituicdo Federal), acdo declaratdria de
constitucionalidade (ADC, art. 102, inciso |, alinea a, c/c art. 103, da Constituicdo Federal),
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mandado de injuncdo (MI, art. 5° inciso LXXI, da Constituicdo Federal) e arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF, art. 102, § 1°, da Constituicdo Federal).

Interessa-nos aprofundar os estudos a respeito do controle de constitucionalidade
derivado das omissdes e o posicionamento do STF quanto ao tema, posto que o0
desenvolvimento do presente trabalho indica a existéncia de graves violagOes dos direitos
fundamentais dos reclusos ante ao fato do Poder Publico ndo garantir a aplicagdo dos
principios constitucionais e preceitos determinados pelas leis de execucdo penal durante o
cumprimento da pena privativa de liberdade.

O controle de constitucionalidade por omissdo foi introduzido em nosso
ordenamento juridico através da Constituicdo Federal de 1988, prevista no artigo 103, § 2°:
“declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a ado¢do das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias”.

Inspirado na Constituicdo portuguesa, o controle de constitucionalidade por omisséo
possui como principal finalidade “realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte” >,

permitindo que todas as normas constitucionais alcancem a eficécia plena.

O comportamento negativo, responsavel pela omissdao inconstitucional, é
detectado toda vez que o constituinte consagra imposicoes, deveres e metas a
serem perseguidos pelos Poderes Publicos, e, mesmo assim, eles ndo tomam
quaisquer providéncias para impedir a sindrome de inefetividade da
constituicéo. *°

A omissao inconstitucional pode ser absoluta (total), quando ndo é tomada nenhuma
das medidas preceituadas constitucionalmente, parcial no caso de cumprimento parcial,
incompleto ou defeituoso do comando constitucional, ou relativa, caso haja violagdo da
isonomia, a partir de tratamento juridico diferenciado, prestigiando determinado grupo em
detrimento de outro. **°

Carlos Alexandre de Azevedo Campos aponta trés dificuldades na analise da omisséo
inconstitucional: a) determinar quando a lacuna em legislar ou executar um preceito

constitucional gera a inconstitucionalidade; b) qual a eficacia do pronunciamento da Corte

1 TEMER, 2008. p. 51.

1% BULOS, 2008. p. 152.

1% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Bahia: Jus Podivm, 2016, p.
35-36.
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Constitucional reconhecendo a existéncia da omissdo inconstitucional; c¢) quais as
consequéncias juridicas da sentenca que afirmar a inconstitucionalidade por omisséo. **’

A omissdo inconstitucional para ser caracterizada depende do transcurso de um
periodo de tempo razoavelmente largo, no qual o Poder Legislativo e/ou Executivo manteve-
se inerte. Para tanto, é necessario determinar qual seria o transcurso de um tempo razoavel
sem o0 cumprimento da obrigacdo constitucional para determinar a existéncia da
inconstitucionalidade por omissdo. A partir desse raciocinio, quanto maior o tempo decorrido
sem cumprimento do preceito constitucional, menor a ddvida quanto a existéncia da
inconstitucionalidade, devendo ser analisado 0 caso concreto para determinacgdo da ocorréncia
de lapso suficiente para determinar a omissao inconstitucional, sendo certo que, caso o0 tempo
de inércia seja demasiadamente longo, podera resultar no reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional, conforme investigaremos com maior profundidade. **®

Quanto aos limites de atuacdo institucional do Poder Judicirio no reconhecimento
da omisséo inconstitucional, o artigo 103, § 2° da Magna Carta, dispde que a decisdo que
declara a inconstitucionalidade por omissdo possui natureza obrigatéria ou mandamental,
preconizando que, ap6s a declaracdo da inconstitucionalidade por omissdo, o Poder
competente para a adocdo da providéncia necessaria sera cientificado para sanar a omissao
declarada. Em se tratando de medidas legislativas, ndo ha fixacdo de prazo constitucional para
serem tomadas, j& em se tratando de 6rgdo administrativo, a medida devera ser realizada no
prazo de trinta dias.

Sobre a natureza da sentenca declaratoria da inconstitucionalidade por omissédo, José

Afonso da Silva sustenta:

Dai provém que a sentenca que reconhece a inconstitucionalidade por
omissao é declaratéria quanto a esse reconhecimento, mas nao € meramente
declaratoria, porque dela decorre um efeito ulterior de natureza
mandamental no sentido de exigir do Poder competente a adocdo das
providéncias necessarias ao suprimento da omissdo. Esse sentido
mandamental é mais acentuado em relacdo a 6rgdo administrativo. Mas ele
existe também no tocante & ciéncia ao Poder Legislativo. Nao ha de se
limitar a mera ciéncia sem consequéncia. Se o Poder Legislativo nédo
responder ao mandamento judicial, incidira em omissdo ainda mais grave. **°

Ocorre que o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, durante muitos anos,

especialmente no que tange ao controle da constitucionalidade por omisséo, foi extremamente

7 CAMPOS, 2016, p.27.
%8 |bid., p.33-34.
19 5ILVA, José, 2014. p.57-58.
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conservador, limitando-se a atuar como “legislador negativo”, retirando do ordenamento
juridico as normas inconstitucionais, sem adotar uma postura ativa no caso de manutencéo da

inercia legislativa e/ou administrativa quanto as omiss@es inconstitucionais.

160

Esse posicionamento ndo-concretista = era balizado com fundamento na separacéo e

harmonia dos Poderes (artigo 2° da Constituicdo Federal), afirmando ndo ser dado ao Poder
Judiciario suprir a omissdo legislativa ou executiva, sob pena de invadir a competéncia
constitucional destinada aos demais poderes.

José Afonso da Silva, ao discorrer sobre a inercia legislativa em caso de cientificacdo

da deciséo de declaracdo de omisséo inconstitucional, afirma:

E certo que, se ndo o fizer, praticamente nada se podera fazer, pois ndo ha
como obrigar o legislador a legislar. Por isso é que, no caso de
inconstitucionalidade por omisséo, propugnaramos por uma deciséo judicial
normativa, para valer como lei se ap6s certo prazo o legislador ndo suprisse
a omissdo. A sentenca normativa teria esse efeito. Mas o legislador
constituinte ndo quis dar esse passo a frente. ***

Bulos afirma que o Poder Legislativo:

[...] é cientificado para que adote as medidas cabiveis. Porém, a sentenca do
Supremo ndo podera estipular prazo para o Parlamento exercer seu munus.
Do contrério, a Corte o estaria forgando a legislar, contrariando o principio
da convivéncia harmonica entre Poderes (CF, art. 22). Por inexistir prazo
determinado, o Legislativo ndo poderd ser responsabilizado pela demora.
Teoricamente, contudo, a omissdo inconstitucional da margem a
responsabilizacdo da Unido Federal por perdas e danos. ***

Em relagdo aos orgdos administrativos, Bulos assevera que “deverdo tomar

providéncias no prazo maximo de trinta dias. Se ndo forem adotadas quaisquer medidas, é

180 0 posicionamento ndo-concretista sustenta que somente pode ser dada ciéncia do poder omisso da declaracio
da omissdo inconstitucional, exortando-o a tomar as providencias necessarias para sanar a omissdo. Em
contraposi¢do, a corrente concretista defende que ndo basta a Corte Constitucional reconhecer e declarar a
omissdo inconstitucional, devendo garantir concretamente o exercicio do direito. A corrente concretista divide-se
em: a) concretista geral, que advoga em havendo omissdo inconstitucional, o Poder Judiciario deve suprir a
lacuna legal em carater geral, ou seja, viabilizando o exercicio do direito a todos que estejam em idéntica
situacdo (posicionamento adotado pelo STF no julgamento do MI 670, 708 e 712) ; b) concretista individual,
preconizando que o Poder Judicidrio deverd suprir a lacuna originada pela omissdo inconstitucional criando
regulamentacdo para o caso especifico, com efeito apenas inter partes (posicionamento adotado pelo STF no
julgamento do M1 721); c) concretista intermediaria, aduz que o Poder Judiciario inicialmente devera limitar-se a
declarar a omissdo, fixando um parametro temporal para o suprimento da lacuna, permanecendo a inercia do
6rgdo responsavel pela elaboracdo da norma regulamentadora, estaria autorizado o Poder Judiciario a suprir a
lacuna, com abrangéncia apenas no caso concreto objeto do julgamento da declaracdo da omisséo
inconstitucional, ou seja, inter partes.

181 SILVA, José, 2014, p.58

162 BULOS, 2014, p.347.
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cabivel, em tese, indenizacdo, desde que fique demonstrado o nexo de causalidade entre o
dano e a inércia administrativa.” '3

O Supremo Tribunal Federal disponibilizou em seu sitio eletrénico uma tabela em 23
de agosto de 2010 com a relacdo de casos nos quais a Corte declarou a omissao

inconstitucional do Poder Legislativo, reconhecendo a mora legislativa. **

Quadro 1 Omissao inconstitucional: relacdo de casos cujas matérias encontram-se
pendentes de disciplina

Processo Relator Data do julgamento
MI 788 Min. Carlos Britto 15/4/2009
MI 795 Min. Carmen Ldcia 15/4/2009
MI 796 Min. Carlos Britto 15/4/2009
MI 797 Min. Carmen Ldcia 15/4/2009
MI 808 Min. Carlos Britto 15/4/2009
MI 809 Min. Carmen LuUcia 15/4/2009
MI 815 Min. Carlos Britto 15/4/2009
MI 825 Min. Carlos Britto 15/4/2009
Ml 828 Min. Carmen LuUcia 15/4/2009
MI 841 Min. Carmen Ldcia 15/4/2009
MI 850 Min. Carmen Lucia 15/4/2009
MI 857 Min. Carmen Ldcia 15/4/2009
MI 879 Min. Carmen Lucia 15/4/2009
MI 905 Min. Carmen LUcia 15/4/2009
MI 927 Min. Carmen Lucia 15/4/2009
MI 938 Min. Carmen LUcia 15/4/2009
MI 962 Min. Carmen Lucia 15/4/2009
MI 998 Min. Carmen LUcia 15/4/2009
MI 758 Min. Marco Aurélio 1/7/2008
MI 670 Min. Mauricio Corréa 25/10/2007
MI 708 Min. Gilmar Mendes 25/10/2007
MI 712 Min. Eros Grau 25/10/2007
MI 721 Min. Marco Aurélio 30/8/2007

ADI 3682 Min. Gilmar Mendes 9/5/2007
MI 695 Min. Sepulveda Pertence 1/3/2007

ADI 3276 Min. Eros Grau 2/6/2005
MI 278 Min. Carlos Velloso 3/10/2001
MI 95 Min. Carlos Velloso 7/10/1992
Ml 124 Min. Carlos Velloso 7/10/1992
MI 369 Min. Sidney Sanches 19/8/1992

Fonte: BRASIL. STF, 2016.

163 BULOS, 2014, p. 347

184 Dados disponibilizados pelo sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaOmissaolnconstitucional. Acesso em: 05
nov. 2016.
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http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=808&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=809&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=815&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=825&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=828&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=841&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=850&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=857&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=879&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=905&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=927&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=938&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=962&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=998&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=758&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=670&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=708&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=712&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=721&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=3682&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=695&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=3276&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=278&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=95&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=124&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=369&classe=MI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
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Em que pese as declaragdes de omissdo inconstitucional proferidas pelo STF, até o
fechamento deste trabalho, somente houve a edicdo de lei no que tange ao aviso prévio
proporcional, tema abordado nos seguintes processos: Ml 962, M1 695, MI 278, MI 95, Ml
124, M1 369, com a supressao da mora legislativa por meio da Lei 12.506/2011.

Diante desse cenério de longa inércia legislativa apds o reconhecimento e declaracéo
da omissé@o inconstitucional, a Suprema Corte brasileira alterou seu posicionamento néo-
concretista.

O julgamento do MI 721/DF (DJE publicado em 30.11.2007) foi o marco na
alteracdo da orientacdo jurisprudencial da Corte Constitucional em relagdo a autocontencgdo do
Poder Judiciario em face da inércia legislativa, adotando-se uma posi¢do concretista, suprindo

a vontade do legislador em caso de prolongada mora legislativa. **°

A evolucdo foi evidente. O Supremo havia dado um passo enorme em
direcdo a modernizacdo das técnicas do controle da omissdo normativa
inconstitucional, e vem mantendo a nova posi¢cdo em julgados posteriores
sobre temas diferentes, onde igualmente se faz presente inércia legislativa
persistente e injustificada, deixando claro ter a mudanca de perspectiva
institucional vindo para ficar. **

O posicionamento de autocontencdo do Supremo Tribunal Federal também era
inicialmente observado em relacdo ao controle jurisdicional das politicas puablicas, com
fundamento no principio da independéncia e harmonia dos Poderes, contudo, conforme
observamos no capitulo 1 do presente trabalho, o posicionamento autorrestritivo da Corte
Constitucional quanto a efetivacdo das politicas publicas por meio da atuacdo do Poder
Judiciario restou superada, com entendimento de que a atuacdo de cada um dos Poderes

(Executivo, Legislativo e Judiciario) é marcada por uma dependéncia muatua, devendo haver

185 «0 Tribunal julgou parcialmente procedente pedido formulado em mandado de injuncdo impetrado contra o
Presidente da Republica, por servidora do Ministério da Salde, para, de forma mandamental, assentar o direito
da impetrante a contagem diferenciada do tempo de servico, em decorréncia de atividade em trabalho insalubre
prevista no § 4° do art. 40 da CF, adotando como parametro o sistema do regime geral de previdéncia social (Lei
8.213/1991, art. 57), que dispde sobre a aposentadoria especial na iniciativa privada. Na espécie, a impetrante,
auxiliar de enfermagem, pleiteava fosse suprida a falta da norma regulamentadora a que se refere o art. 40, § 4°,
a fim de possibilitar o exercicio do seu direito a aposentadoria especial, haja vista ter trabalhado por mais de 25
anos em atividade considerada insalubre. Salientando o carater mandamental e ndo simplesmente declaratério do
mandado de injuncéo, asseverou-se caber ao Judiciario, por forca do disposto no art. 5°, LXXI e seu § 1°, da CF,
ndo apenas emitir certiddo de omissdo do Poder incumbido de regulamentar o direito a liberdades
constitucionais, a prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania e & cidadania, mas viabilizar, no caso
concreto, o exercicio desse direito, afastando as consequéncias da inércia do legislador. (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaOmissaolnconstitucional. Acesso em: 05
nov. 2016).

186 CAMPOS, 2016, p.52.



78

colaboracdo entre os Poderes para a concretizagdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicdo Federal.

Nesse sentido, Ronaldo Jorge Aratjo Vieira Junior afirma que ‘“admitiu-se,
excepcionalmente, com o passar do tempo, o controle jurisdicional das politicas publicas,

quando violadas diretamente as normas expressas, constitucionais e legais, que as

s 167

parametrizavam , entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal Federal a partir do

julgamento da ADPF n° 45, ocorrido em 29 de abril de 2004, destacando-se, devido & sua

importancia, trecho do julgamento:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das funcdes
institucionais do Poder Judicidrio - e nas desta Suprema Corte, em
especial - a atribuicdo de formular e de implementar politicas publicas
(JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, "Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 1976, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina,
Coimbra), pois, nesse dominio, 0 encargo reside, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora
em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e
guando os 6rgdos estatais competentes, por descumprirem 0s encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com
tal comportamento, a eficicia e a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados
de clausulas revestidas de conteldo programatico. Cabe assinalar,
presente esse contexto - consoante ja proclamou esta Suprema Corte — que 0
carater programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica "ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o Poder
Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade,
substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever,
por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que determina
a propria Lei Fundamental do Estado" **°

67 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. Separacdo de poderes, estado de coisas inconstitucional e
compromisso significativo: novas balizas & atuacéo do Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/fCONLEG/Senado, Dezembro/2015 (Texto para Discussdo n° 186). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em: 1 dez. 2015, p. 7.

168 A ADPF no 45, de relatoria do Ministro Celso de Mello, discutiu a legitimidade constitucional do controle e
da intervencdo do Poder Judiciario em tema de implementag&o de politicas publicas. Embora a ADPF tenha sido
julgada prejudicada em virtude da perda superveniente de seu objeto, a Corte consignou o posicionamento de
que o Poder Judiciario deve atuar para tornar efetivos os direitos econdmicos, sociais e culturais que se
identificam, enquanto direitos de segunda geragdo, com as liberdades positivas, reais ou concretas sob pena de o
Poder Publico, por violagdo positiva ou negativa da Constituicdo, comprometer, de modo inaceitavel, a
integridade da propria ordem constitucional. Assentou-se o entendimento que a clausula da reserva do possivel,
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel, ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacOes constitucionais, notadamente quando, dessa
conduta governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade, respeitando-se 0 minimo existencial.
169 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AG. Reg. no recurso extraordinario com agravo 745.745 Minas
Gerais. Relator: Mello, Celso de. Brasilia, 2014. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/sobonimero7482896. Acesso em: 20 ago. 2016.
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Portanto, o posicionamento do Supremo Tribunal Federal possibilita o controle das
politicas publicas, especialmente quando o Poder Publico deixa de agir e desta forma,
desrespeita os ditames constitucionais, comprometendo o acesso a direitos fundamentais
expressamente previstos no texto constitucional.

O non facere ou non praestare estatal é extremamente grave, haja vista que
desrespeita a Constituicdo e a inércia impede o exercicio de direitos fundamentais, afetando
um numero indeterminado de pessoas, que sao colocadas em situacdo de vulnerabilidade ante
0 desrespeito sistematico a seus direitos.

Desta forma, a omissao inconstitucional, mais do que apenas o desrespeito a ordens
constitucionais expressas de legislar ou regulamentar, pode negar efetividade aos direitos
fundamentais, portanto, a omissdo inconstitucional ndo deve ser interpretada apenas por meio
de “critérios textuais, semantico estruturais”, como mero ‘“descumprimento formal de um
enunciado normativo constitucional”’, mas analisada de forma material, visando

substancialmente & efetivacdo dos direitos fundamentais. 1"

A omissdo normativa € vicio a implicar a atuacdo incompleta de qualquer
dispositivo da constituicdo, ndo podendo a estrutura seméantica dos seus
enunciados ser critério exclusivo de identificagdo. A transformacdo dos
enunciados normativos em realidade concreta envolve limitagOes, obstaculos
faticos e variaveis, sociais e institucionais, que podem afetar, em diferentes
medidas, diversos preceitos relativos aos direitos fundamentais, e isso
independentemente da expressdo e da densidade semantica desses
enunciados. Com efeito, a omissao normativa inconstitucional é problema do
processo de desenvolvimento da Constituicho e dos direitos nela
reconhecidos; um problema da efetividade dos direitos fundamentais a cargo
dos poderes constituidos, e essas circunstancias, inequivocamente,
extrapolam argumentos de ordem puramente semantico-estruturais. "

A tutela deficiente dos direitos fundamentais em razdo da omissdo inconstitucional
pode ser ocasionada pela “falta de coordenagdo entre a lei e agdo administrativa, culminando
na deficiéncia de politicas publicas. Trata-se da omisséo inconstitucional em virtude de falhas

estruturais” 1’

, portanto, a inconstitucionalidade por omissdo ndao pode ser definida por
exclusdo, como omissdo legislativa ou administrativa, haja vista que podera decorrer de falha

de coordenacéo entre medidas a serem tomadas por diversas autoridades e Poderes. '3

Para a configuracdo do dever de legislar ou de expedir normas reguladoras e
a possibilidade do vicio de inconstitucionalidade por omissdo, importam

10 CAMPOS, 2016, p.17-18.
1 |pid., p.53-54.

172 |pid., p.54.

3 |bid., p.57-58.
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mais: (i) a relevancia constitucional e social dos direitos fundamentais em
vez de critérios puramente semantico-estruturais; (ii) a ordem objetiva de
direitos fundamentais em vez de tipos restritos de normas constitucionais;
(iii) o dever de protegdo aos direitos fundamentais em vez de um mandato
especifico e expresso de legislar. Assim, a configuracdo da omissdo
inconstitucional deixa de ser uma questdo de haver o legislador ou o
administrador cumprido ou ndo comandos constitucionais especificos e
passa a evolver o grau de protecdo normativa ao sistema de direitos
fundamentais. A tutela insuficiente seria uma violacdo a esse sistema,
configurando, desse modo, a omissdo inconstitucional. No Brasil, com a
Constituicdo de 1988, é plenamente valido falar em deveres de protegdo no
tocante aos direitos fundamentais, havendo inclusive dispositivo que
consagra a teoria: 0 artigo 5° inciso XLI, segundo o0 qual “a lei punira
qualquer discriminagdo atentatdria dos direitos e liberdades fundamentais”.
Ademais, a alusdo a seguranga, como direito fundamental social (artigo 6°),
induz a ideia de o Estado ter ndo apenas a missdo politica, mas o dever
juridico geral de agir no plano social para proteger os individuos contra a
violagdo dos seus direitos fundamentais. Desta forma, em nosso regime
constitucional democratico, os poderes constituidos nunca estéo livres para
decidir se deve ou ndo editar as normas necessarias para a protecdo desses
direitos. Esse dever existe independentemente de enunciado normativo
especifico, ndo autoaplicavel explicito nesse sentido. 1"

Carlos Alexandre Azevedo Campos sustenta que o principio da proporcionalidade

devera nortear o controle judicial na analise da protecdo deficiente dos direitos fundamentais.
175

Tem-se assim a ideia de proporcionalidade como proibicdo de protecdo
deficiente dos direitos fundamentais: o Estado s6 atuara legitimamente se
oferecer, em favor dos direitos fundamentais dos cidaddos, uma protegdo que
observe as exigéncias do principio da proporcionalidade. A finalidade é
coibir a inacdo ou a atuacdo deficiente do Estado, exigindo-lhe a adocéo de
medidas normativas suficientes para alcancar uma protecdo adequada e
eficaz dos direitos fundamentais. [...] Assim, quando o Estado se abstiver,
total ou parcialmente, de adotar alguma medida que favorega a promocéo ou
a protecdo de um determinado direito fundamental ou objetivo de
envergadura constitucional, cabera indagar: (a) se a omissdo ou atuagao
deficiente contribuiu para a promocdo de algum objetivo legitimo
(subprincipio da adequacao); (b) se ndo existia outro meio menos prejudicial
ao direito fundamental que favorecesse, em igual intensidade, o citado
objetivo (subprincipio da necessidade); e (c) se a promogdo do referido
objetivo compensa, sob o angulo constitucional, a deficiéncia na protecéo ou
promogdo do direito em discussdo (subprincipio da proporcionalidade em
sentido estrito). '™

Percebemos que, em que pese o Poder Executivo ser responsavel pela escolha das
politicas publicas a serem implementadas, caso haja omissdo em garantir os mandamentos

constitucionais, o Poder Judiciario podera atuar, ndo como forma de substituir a vontade

1% CAMPOS, 2016, p. 81-82.
75 |pid., p. 84.
178 Ibid., p. 85-86.
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discricionaria do administrador, mas sim visando garantir e efetivar os direitos fundamentais
previstos na Constituicdo Federal, tal como fundamentado no julgamento da ADPF n° 45, cuja
base hermenéutica consolidou-se com o julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n°
592.581 e da ADPF n° 347, demonstrando a evolucdo do posicionamento do Supremo
Tribunal Federal quanto ao controle da constitucionalidade das normas e de forma especifica
das politicas publicas, nas quais a omissdo inconstitucional pode gerar verdadeira falha

estrutural ensejando o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional. *"®

2.2 O conceito/técnica do ECI e sua aplicacdo pela Corte Constitucional Colombiana
(CCQC)

O estado de coisas inconstitucional (ECI) é um termo originalmente utilizado pela
Corte Constitucional Colombiana (CCC), a partir do julgamento Sentencia de Unificacion
(SU) 559 de 1997, fortalecendo-se com o julgamento da Sentencia T-025, de 2004 (cujos
parametros abordaremos neste trabalho).

Sinteticamente, o conceito atrelado ao reconhecimento do ECI traz em seu bojo o
reconhecimento de que o Estado, ao omitir-se na efetivacdo dos ditames constitucionais,
descumprindo generalizada e sistematicamente direitos fundamentais, pode gerar uma
situacdo grave de falhas estruturais*’® nas politicas publicas, cuja solugdo passa ao largo de ser
alcancada individual ou isoladamente por um dos Poderes estatais ou uma das autoridades
politicas da nacdo, dependendo de um complexo rol de acbes a serem implementadas e

executadas de forma conjunta e coordenada por diversas autoridades e Poderes estatais. **°

La figura del Estado de cosas inconstitucionales puede ser definida como un
mecanismo o técnica juridica creada por la Corte Constitucional, mediante la
cual declara que ciertos hechos resultan abiertamente contrarios a la
Constitucion, por wvulnerar de manera masiva derechos y principios

70 RE n° 592.581 e a ADPF n° 347 serdo discutidos no capitulo 3 do presente trabalho.

8 VIEIRA JUNIOR, 2015. p. 10.

179 «Egsas falhas revestem-se, via de regra, como deficiéncia dos ciclos de formagdo e execucdo de politicas
publicas. Graves e sistematicas violagBes de direitos sdo originadas e agravadas por falhas estruturais nos
procedimentos de desenho, implementacéo, avaliacdo e financiamento de politicas publicas. Essas falhas tém
raizes em prolongadas omissdes dos agentes e autoridades publicos, em limitagdes das politicas publicas
correspondentes, na falta de medidas administrativas, legislativas ou orcamentéarias voltadas a superagdo dos
problemas de direitos” (CAMPOS, 2016, p.93).

180 Campos (2016, p.93) conceitua o estado de coisas inconstitucional “como a técnica de decisdo por meio da
qual cortes e juizes constitucionais, quando rigorosamente identificam um quadro de violagdo massiva e
sistemética de direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais do Estado, declaram a absoluta
contradicdo entre os comandos normativos constitucionais e a realidade social, e expedem ordens estruturais
dirigidas a instar um amplo conjunto de 6rgdos e autoridades a formularem e implementarem politicas publicas
voltadas a superagdo dessa realidade inconstitucional”.
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consagrados en la misma, en consecuencia insta a las autoridades
competentes, para que en el marco de sus funciones y dentro de un término
razonable, adopten las medidas necesarias para corregir o superar tal estado
de cosas.'®

Conforme abordamos nos itens anteriores deste trabalho, a omiss&o inconstitucional,
tanto relacionada a mora legislativa quanto a mora executiva gera violacdo de direitos
fundamentais, ndo podendo o Poder Judicidrio manter-se inerte ante o desrespeito a
Constituicao, devendo adotar um posicionamento ativo na defesa dos direitos fundamentais.

O reconhecimento do ECI € um mecanismo de protecdo e efetivacdo dos direitos
fundamentais, nos casos em que a omissdo inconstitucional ndo se restrinja a mora legislativa
ou executiva, mas decorra de uma soma de ineficiéncias que origina uma verdadeira falta de
coordenacao entre os Poderes, gerando a necessidade de atuacdo em conjunto para superacao

de falhas estruturais em politicas publicas garantidoras da protecédo de direitos fundamentais.
182

Carlos Alexandre de Azevedo afirma que é necessario:

[...] combater a visdo tradicional da inconstitucionalidade por omissdo como
sendo algo definido por exclusdo: ou é omissdo legislativa, ou é
administrativa. Este livro trabalha a ideia de poder a omisséo
inconstitucional decorrer da falha de coordenacdo entre Legislativo e
Executivo, a implicar deficiéncias na consecucéo de politicas publicas.
Muitas vezes, ha lei e iniciativas administrativas para cumprimento dos
comandos legais em favor da realizagdo de direitos constitucionais, porém, o
resultado € pifio, revelando-se a insuficiéncia na protecdo estatal. A omissao
ndo seria tanto por conta da falta de lei, e sim da auséncia de estrutura apta a
tornar realidade os comandos legais, 0 que resulta em Ultima anélise, na
insuficiéncia da atuacdo da norma constitucional de direitos regulada e cuja
concretizagdo se impde. Tal situagdo, em muitos casos, mostra-se insistente,
ndo demonstrando nem Legislativo nem Executivo capacidade institucional
e disposicdo politica para reverté-la. A omissdo, implicando protecdo
deficiente de direitos fundamentais, se caracteriza como um quadro
permanente de falhas estruturais. '*°

O cenario permanente de falhas estruturais na efetivacdo de direitos fundamentais,
decorrente de omissfes inconstitucionais graves, generalizadas e sistematicas gera a

fundamentacdo fatica e teorica para o reconhecimento da existéncia do ECI, legitimando

181 | YONS, Josefina Quintero; MONTERROZA, Angélica Matilde Navarro; MEZA Malka Irina. La figura del
estado de cosas inconstitucionales como mecanismo de proteccién de los derechos fundamentales de la
poblacion vulnerable en Colombia. Revista Juridica Mario Alario D" Filippo, p. 69-80, 2011. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/4767667.pdf. Acesso em: 20 dez. 2016, p. 72.

182 CAMPOS, 2016, p. 57-58.

183 Ipid., loc. cit.
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medidas drasticas de enfrentamento a omissdes geradoras das violagbes aos direitos
fundamentais. '**

A Corte Constitucional Colombiana, desde a promulgacdo da nova Constituicdo da
Colombia, no ano de 1991, adotou uma posicao ativista, especialmente “em dois campos de
acdo: o controle das praticas politicas e das acdes dos Poderes Executivo e Legislativo, e a
promocao dos direitos fundamentais, sociais e econdomicos”’, conquistando grande
popularidade ante sua “habilidade de estimular a discussdo e engajamento por grupos da
sociedade civil sobre questdes proeminentes”. *%

A postura ativista da Corte Constitucional Colombiana proporcionou o ambiente
necessario para atuar de forma pioneira no reconhecimento da existéncia do ECI,
desenvolvendo seu conceito e aplicando-o em diversos casos, com a ambiciosa pretensao do
desenvolvimento de “remédios estruturais” que solucionem as omissdes do poder publico em
garantir e proteger os direitos fundamentais, suprindo a falta de um mecanismo coletivo de
protecdo de direitos sistematicamente violados e que atinjam um ndmero elevado de
individuos, podendo gerar demandas repetitivas.

O primeiro caso judicial em que a Corte Constitucional Colombiana aplicou o
conceito ou técnica de julgamento do ECI foi a Sentencia de Unificacién (SU) 559, de 6 de
novembro de 1997, na qual houve o reconhecimento do descumprimento generalizado de
obrigagdes previdenciaria pelos municipios de Maria La Baja e Zambrano. No caso levado ao
julgamento da Corte, quarenta e cinco professores ingressaram com a demanda para
garantirem o cumprimento de seus direitos previdenciarios, em razdo de ndo receberem
beneficios previdenciérios, apesar dos descontos em seus salarios'®®, porém, constatou-se que
a violagdo aos direitos ndo se limitava aos dos professores demandantes, mas sim se estendia
a um numero amplo de professores, gerando o que a Corte denominou de “dever de
colaboracdo” entre os Poderes, visando regularizar a situagcdo de todos os municipios que se
encontrassem em igual situagdo, declarando a existéncia do “estado de coisas” contrario a
Constituicdo, principalmente visando solucionar a situacdo para impedir uma sucessiva

repeticdo de demandas individuais para protecao do direito violado. **'

184 CAMPOS, 2016, p. 58.

185 |hid., p. 100.

18 No caso, 0s municipios tinham o dever legal de realizar a filiacdo dos professores junto ao Fundo Nacional de
PrestacBes Sociais do Magistério, contudo, apesar de efetuar descontos previdenciarios na folha salarial dos
professores, os municipios deixaram de filid-los junto ao sistema previdenciario, desviando a utilizacdo do
dinheiro descontado dos professores para a saude.

187 «E| incumplimiento de la obligacion de afiliar a docentes de centros educativos ptblicos al Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales del Magisterio (Sentencia SU-559 de 1997). En esta decisién, la Corte declard el primer
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Longe de restringir-se a afirmar a inobservancia do dever de filiagdo dos
professores demandantes ao fundo previdenciario, a Corte acusou o conjunto
de razdes por que os municipios demandados ndo conseguiam cumprir o0s
seus deveres. Consignou que a violacdo de direito, embora praticada por
esses municipios, tinha origem em defeito do proprio programa nacional de
distribuicdo de recursos publicos para o financiamento do sistema
educacional. Identificou os diferentes motivos que levaram a tal quadro, de
forma a demonstrar claramente que, se a origem da violacdo ndo pode ser
imputada a Unico 6rgéo, a solugdo também n&o. %

A complexidade da situacdo envolvendo a questdo dos fundos previdenciarios com
violacdo objetiva dos direitos fundamentais de um nimero indeterminado de pessoas fez com
que a Corte Constitucional Colombiana ndo limitasse a decisdo as partes do processo,
preocupando-se com o proprio funcionamento da Corte, protegendo-se contra demandas
repetitivas e buscando resolver os problemas dos professores na mesma situacdo por meio de
uma Unica decisdo. **

Lancadas as bases do ECI, a Corte novamente aplicou a original técnica de
julgamento, por ocasido da Tutela 153, de 1998, (e também no julgamento das tutelas T-606,
de 1998, T-607, de 1998, T-847, de 2000 e T-966, de 2000), reconhecendo a existéncia do
ECI no sistema penitenciario colombiano, com a existéncia de falhas estruturais nas politicas
publicas, geradoras de superpopulacdo e condi¢cdes insalubres de cumprimento da pena,
culminando em violagdo massiva dos direitos fundamentais dos presos no sistema
penitencidrio colombiano, ordenando ao Poder Publico a tomada de medidas para sanar a
situacdo.'®

A Corte Constitucional identificou que o quadro de superpopulacdo das
penitenciarias colombianas implicava a violacdo massiva dos direitos a
dignidade humana, a vida, a integridade fisica, a familia, a saude, enfim, a
amplo conjunto de direitos fundamentais. A violagdo massiva, pode-se dizer,
estava dirigida & Constituichio como um todo. Destacou a omissdo

permanente do Estado e da sociedade, verdadeira indiferenca dos atores
sociais e politicos ao que chamou de “tragédia diaria dos carceres”, de forma

ECI y ordeno la afiliacion de los demandantes al Fondo. Ademas, al encontrar que la situacion se extendia a un
buen nimero de docentes y tenia origen en una falla estructural de politicas publicas, le otorgd a la
administracion publica un plazo prudencial para hacer los estudios y las apropiaciones necesarias para
subsanarla”. GARAVITO, César Rodriguez. ¢(Cuédndo cesa el estado de cosas Inconstitucional del
desplazamiento? In Mas alla del desplazamiento: politicas, derechos y superacion del desplazamiento forzado
en Colombia/coordinador César Rodriguez Garavito; Juan Carlos Guataqui ... [et al.]. Bogota: Universidad de
los Andes, Facultad de Derecho, Ediciones Uniandes, 2009, p. 441.

188 CAMPOS, 2016, p. 122.

%9 1pid., p. 123-125.

190 ) 3 falta de garantia de las condiciones minimas de vida digna de las personas detenidas en centros
penitenciarios que presentaban hacinamiento critico (tutelas T-153 de 1998, T-606 de 1998, T-607 de 1998, T-
847 de 2000 y T-966 de 2000). En estas ocasiones, la Corte ordend a los poderes publicos subsanar las fallas que
motivaban estas condiciones, bajo el monitoreo de los organismos de control. (GARAVITO, 2009, p.441-442).
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que o problema ndo era apenas de ordem publica, mas um grave problema
social. **

A Sentencia T-153, de 1998, ao reconhecer a existéncia do estado de coisas
inconstitucional no sistema carcerario colombiano foi uma das importantes decisdes ja
emanadas pela Corte, contudo, ndo conseguiu solucionar completamente o problema
carcerario da Colémbia, e por meio da “Sentencia T-388, de 2013, apesar de terem afirmado
que a situacao que justificou a decisdo de 1998 houvera sido superada, os juizes identificaram
que um novo e diferente ECI havia entrado em vigor, marcado, principalmente, pela questao

~ 5 192
da superlotacdo carceraria.”

J& na Sentencia T-762, de 2015, a Corte deixou mais claro que, apesar das
nuances que pudessem diferenciar as questfes enfrentadas nas Sentencias T-
153 e T-388, importava mesmo reconhecer que o quadro de violagéo
massiva decorrente de falhas estruturais no sistema carcerério colombiano
persistia e que, por isso, politicas publicas, mais atentas a esses direitos
deveriam ser formuladas. '*

O grande equivoco identificado no enfrentamento do ECI por meio da Sentencia T-
153, de 1998, referente ao sistema carcerario colombiano foi o fato da Corte emitir as ordens
estruturais a diversas autoridades publicas sem estabelecer os mecanismos adequados de

supervisdo da sua implementacao.

A Corte pecou em acreditar que sua autoridade contida nas decisdes, por si
s0, seria suficiente para que os 6rgaos publicos cumprissem efetivamente as
medidas ordenadas. Ela se descuidou com a real possibilidade de as
autoridades publicas ndo cumprirem as ordens. Faltou didlogo em torno de
como melhor realizar as decisGes, ndo tendo sido retida jurisdicdo sobre a
execucdo das medidas. **

Visando corrigir o erro cometido na Sentencia T-153, de 1998 (consistente na falta
de monitoramento das ordens proferidas), e manter o dialogo e a supervisdo das medidas
determinadas por meio das Sentencias T-388, de 2013, e T-762, de 2015, a Corte ordenou a
Defensoria del Pueblo que criasse um grupo de monitoramento “devendo informar com
periodicidade semestral sobre a evolucéo, acertos, erros e dificuldades da estratégia adotada

pelos poderes publicos para superacao do ECI” 195,

11 CAMPOS, 2016, p. 129.
192 |pid., p. 133.

198 1bid., loc. cit..

1% Ibid., p. 134.

195 Ipid., p. 135.
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A partir da constatagdo de seus proprios erros, a Corte Constitucional Colombiana
aprimorou a técnica utilizada no reconhecimento do ECI.

Em outra situacdo, referente a Tutela 590, de 1998, a Corte Constitucional
Colombiana declarou o ECI quanto a desprotecdo aos defensores dos direitos humanos,
determinando que as autoridades pertinentes implementassem mecanismos de prevencao das
violagbes aos direitos a vida, integridade fisica e psiquica dos defensores dos direitos

humanos. *

O caso envolveu pedido de tutela formulado pelo defensor de direitos
humanos, Esteban Cancelado Goémes, que estava preso por haver
supostamente praticado o delito de “rebelidao”. Tendo sido presidente de uma
organizacdo nao governamental voltada a defesa dos direitos humanos,
Estaban investigou e denunciou violagBes de direitos humanos como 0s
praticados durantes os massacres ocorridos nos territérios de Cauca e
Triujillo. Muitas das pessoas que denunciou estavam detidas na mesma
instituicdo carceraria em que se encontrava e faziam ameacas constantes de
morte contra ele. Sentindo-se desprotegido, pediu transferéncia para uma
prisdo de seguranca maxima ou prisdo domiciliar. Os pedidos foram negados
em diferentes oportunidades. Além de resolver a tutela de Cancelado Gomes,
a Corte constatou a deficiéncia de politicas plblicas de protecdo dos
defensores de direitos humanos no pais. Assentou a omissao do Estado em
proteger esses agentes ndo governamentais. [...] A falta de prote¢do estatal
aos defensores de direitos humanos motivou a declaracdo do ECI. ¥’

Ainda em 1998, a partir do julgamento da Tutela 068 (e igualmente nas T-525 de
1997 e SU- 090 de 2008) a Corte Constitucional Colombiana declarou o estado de coisas
inconstitucional em relacdo a processos administrativos da Previdéncia Social, verdadeiro
cenario de ineficiéncia quanto ao pagamento de pensdes a grande nimero de pessoas da
terceira idade, que necessitam de maior agilidade no reconhecimento de seus direitos,
ordenando que as autoridades e entidades pertinentes corrigissem as falhas de organizacéo e

procedimento que impediam a pronta solucdo do problema. *®

O Governador alegou que estava impossibilitado de efetuar os pagamentos
em razdo de penhoras de rendas decorrentes da ma gestdo de governantes
que o antecederam. Apontou a existéncia de débitos contraidos

19 | a desproteccion de los defensores de derechos humanos (T-590 de 1998). Frente a esta situacion, la Corte
ordendé a todas las autoridades pertinentes implementar mecanismos de prevencion de violaciones de los
derechos a la vida, la integridad personal y la seguridad de los defensores de derechos humanos. (GARAVITO,
2009, p. 442).

7 CAMPOS, 2016, p. 137-138.

198 |_as demoras y la marcada ineficiencia en la liquidacién y pago de pensiones de jubilacion (T-068 de 1998, T-
525 de 19997 y SU- 090 de 2008). La Corte ordend a las entidades correspondientes que corrigieran las fallas de
organizacion y procedimiento que impedian la pronta resoluciéon de solicitudes de reconocimiento vy
reliquidacion de pensiones, y que destinaran el presupuesto necesario para cumplir con sus obligaciones.
(GARAVITO, 2009, p. 442).
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anteriormente e disse estar buscando solucionar o problema mediante a
contratacdo de empréstimos em instituicdes financeiras. Nao era a primeira
vez em que se levou o tema a Corte, 0 que revelava o estado continuo de
violacéo dos direitos fundamentais dos aposentados e pensionistas. A Corte
concluiu pela violacdo ao direito ao minimo existencial dos aposentados e
pensionistas, de modo que o Estado tinha o dever de diligenciar a qualquer
custo para superar problemas or¢camentarios do Departamento de Bolivar, os
juizes assentaram a prioridade em garantir as condi¢des minimas de
sobrevivéncia dos aposentados e deixaram claro que o Departamento deveria
buscar as alternativas necessarias para superar o ECI. *°

Por meio da Sentencia de Unificacién (SU) 250, de 1999, a Corte Constitucional
Colombiana declarou o ECI em razdo da falta de realizacdo de concurso para homeacao de
notarios publicos, fato que permitia que eles fossem designados e removidos do cargo por

fatores subjetivos, ordenando a realizacdo de concurso publico de notarial. *®

Declarado o ECI, a Corte, além de decidir o conflito individual suscitado no
recurso de tutela, determinou fosse essa declaracdo notificada ao
Superintendente de Notariado e Registro e ao Conselho Superior da
Administracdo de Justica, ordenando que convocassem, no prazo de seis
meses, concursos abertos para notarios. A ordem, todavia, foi cumprida
apenas parcialmente. Permaneceu a controvérsia em torno da situacdo de
notarios que vinham exercendo o cargo hd algum tempo sem concurso
publico. O Conselho Superior da Carreira Notarial apenas realizou certame
para as serventias vagas, mantendo 0s notarios ndo concursados no cargo.
Ante tal quadro, novas tutelas foram propostas com o objetivo de questionar
a manutencdo do ECI e pleitear a abertura de concursos para todos 0s
cartorios do pais, como determinado na Sentencia SU-250, de 1998. A Corte
reconheceu a continuagdo do ECI apesar de algumas medidas terem sido
tomadas para cumprimento do decidido na Sentencia SU-250, de 1998. Os
juizes ndo reconheceram o direito adquirido dos notarios em exercicio e
assentaram que o cumprimento apenas parcial do comando da Sentencia SU-
250 violava o principio da igualdade. [...] Reconhecidas a manutenc¢éo do
ECI e a necessidade de cessar a violagdo de direitos fundamentais, a Corte
ordenou ao Conselho Superior da Carreira Notarial, na pessoa de seu
Presidente, e ao Ministro da Justica e do Direito que, no prazo maximo de
trés meses, promovessem concurso para o cargo de notario publico em todo
territorio nacional, advertindo-os do dever de dar cumprimento integral a
decisdo. **

Por fim, a Sentencia T-025, de 2004, declarou o ECI em razdo da grave e geral

violagdo aos direitos das pessoas em condi¢do de deslocamento interno forgado, trazendo em

1% CAMPOS, 2016, p.139.

20 3 falta de convocatoria a concurso para el nombramiento de notarios publicos (Sentencia SU-250 de 1999),
que permitia que los notarios fueran designados o removidos del cargo por factores subjetivos. La Corte orden6
la realizacion del concurso publico notarial. (GARAVITO, 2009, p. 442).

21 CAMPOS, op. cit., p. 136-137.
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seu bojo um elenco de condicdes faticas que deverdo estar presentes para o reconhecimento
do estado de coisas inconstitucional. *

Desta forma, por meio da Sentencia T-025, de 2004, a Corte proferiu um julgamento
paradigmatico ao reconhecer a existéncia do ECI no caso de deslocamento interno forcado de
pessoas, e elencar fatores a serem considerados na caracterizacdo de uma situacéo fatica que
gera o ECI. 2%

[...] a Corte identificou que a violagdo massiva dos direitos fundamentais
das pessoas deslocadas decorreu de problemas em todas as fases da politica
publica, a comecar pelas deficiéncias das proprias medidas legislativas por
meio das quais essas politicas foram formuladas [...] Esse quadro
corresponde a ideia de falhas estruturais. Significa dizer: o ECI teve causa
inicial na omissdo legislativa inconstitucional, revelada pela formulacéo
deficiente ou insuficiente de politicas publicas e consolidou-se com a
configuracdo das falhas estruturais — falhas de um conjunto de atores e
envolvidas as distintas etapas das politicas publicas -, 0 que legitimou a
“colaboracao harmonica” da Corte. O Estado ndo estava apenas executando
ou financiando de forma insuficiente uma politica pablica, mas a propria
politica formulada era deficiente. [....] Ante o quadro, a Corte concluiu pela
existéncia de um ECI e pela necessidade de intervir de modo a retirar as
autoridades politicas da inércia. Sem exercer diretamente as competéncias
dos outros poderes, a Corte exigiu que tomassem as providéncias necessarias
em favor dos direitos das pessoas deslocadas. [...] Além de procurar resolver
de imediato o caso dos demandantes, a Corte proferiu decisao interferindo na
elaboracdo do orcamento publico, exigindo atencdo especial na destinagdo
dos recursos para 0 auxilio e atengdo a populacdo deslocada. Também
determinou fosse formulada nova politica publica, desta feita adequada a
superar satisfatoriamente a violagdo massiva de direitos das pessoas forgadas
a sair de seus lares e a abandonar suas atividades econdmicas em razdo do
problema social da violéncia interna. A Corte exigiu a produgéo de leis e de
um marco regulatério eficiente de forma a proteger, além dos direitos
individuais dos demandantes, a dimens&o objetiva dos direitos fundamentais
envolvidos. **

A evolugéo da Corte no julgamento da Sentencia T-025, de 2004, é principalmente
notada pela preocupacdo em supervisionar 0 cumprimento das ordens emanadas, visando
garantir sua eficacia. Para tanto, a Corte, desde abril de 2004, “realizou vinte audiéncias
publicas com a presenca das autoridades envolvidas e dos setores interessados da sociedade
civil, nas quais deliberou sobre a adequagdo, o andamento e o aperfeicoamento das politicas

publicas formuladas™. 205

202 |a violacién masiva y grave de los derechos de las personas en condicién de desplazamiento forzoso
(Sentencia T-025 de 2004). (GARAVITO, 2009, p. 442).

%% GARAVITO, 2009. p. 435.

204 CAMPOS, 2016, p. 148-149.

2% |pid., p. 152.
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A Corte Constitucional manteve a sua jurisdicdo com pretensdo de monitorar
a implementacdo de suas ordens, controlando as respostas e reacdes dos
poderes politicos, até que tenham sido eliminadas as causas que geram o
ECI. E o monitoramento com vista & superagdo do ECI. 2%

Percebemos uma nitida evolucgéo na jurisprudéncia da Corte Colombiana quanto aos
critérios de reconhecimento e sistematizacdo dos requisitos de existéncia e superacdo do ECI,

cuja base féatica e teorica investigaremos com maior profundidade.

2.3 Condic0es para declaracéo do ECI

Conforme analisamos, o conceito e as condi¢Ges para reconhecimento do ECI
evoluiram de acordo com as decisdes da Corte Constitucional Colombiana. %

César Rodriguez Garavito afirma que a Corte em sua primeira fase de jurisprudéncia,
abrangendo o periodo de 1997 a 2003, aplicou a figura do ECI sem um trabalho cuidadoso de
sistematizacdo dos requisitos para declarar a sua existéncia e sua superagao, 0 que somente

ocorreu a partir da Sentencia T-025/2004. 2%

Esto no significa, sin embargo, que en esta etapa inicial la Corte no hubiese
formulado elementos de juicio relevantes para extraer dichos criterios. En
efecto, a lo largo de las sentencias previas a la T-025 de 2004, la Corte
formulé criterios que serian recogidos en esta decision y que dan sustento a
la clasificacién entre indicadores de proceso e indicadores de resultado q
[...]. En cuanto a las variables de proceso, desde la primera sentencia que
declara un ECI (la SU-559 de 1997), el tribunal constitucional se refirid a las
fallas estructurales de la politica publica sobre pensiones como un elemento
que justifica la declaracion (y posible continuacion) de un ECI. #°

Para caracterizacdo do ECI ndo basta a mera omissdo inconstitucional, devendo
caracterizar uma verdadeira falha estrutural que, para ser sanada, necessita de remédios
estruturais, verdadeira cooperagao entre os Poderes, agindo de forma coordenada para sanar a
grave e geral violagdo de direitos fundamentais, resolvendo verdadeiros litigios estruturais.

Cesar Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez definem as caracteristicas dos litigios

estruturais da seguinte forma:

Se trata de casos caracterizados por: 1) afectar un numero amplio de
personas que alegan la violacion de sus derechos, ya sea directamente 0 a
través de organizaciones que litigan su causa, 2) involucrar varias entidades

206 CAMPOS, 2016, p. 152.
27 CAMPOS, 2016, p. 177.
28 GARAVITO, 2009. p. 442.
299 |pid., p. 442.
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estatales como demandadas por ser responsables de fallas sisteméticas de
politicas puablicas, y 3) implicar érdenes de ejecucién compleja, mediante las
cuales el juez de la causa instruye a varias entidades publicas a emprender
acciones coordinadas para proteger a toda la poblacion afectada (no
solamente los demandantes del caso concreto). En este sentido, cuando
hablamos de activismo judicial, nos referimos principalmente a la
intervencion de los jueces en este tipo de casos.?°

A Sentencia T-025/2004 sistematizou os requisitos para verificacdo fatica do estado
de coisas inconstitucional®*, a saber: a) violacdo massiva e generalizada de diversos direitos
constitucionais, afetando um significativo nimero de individuos, que para terem efetivado seu
direito, necessitam socorrer-se da tutela judicial; b) a prolongada omissédo das autoridades no
cumprimento de suas obrigacOes para garantir e efetivar os direitos, omitindo-se quanto a
ado¢do de medidas legislativas, administrativas e orcamentarias necessarias para evitar a
violacdo de direitos; ¢) a existéncia de um problema social cuja solucdo depende da
intervencdo de varias entidades, da ado¢do de um conjunto complexo e coordenado de acdes e
da disponibilizacdo de recursos adicionais consideraveis; d) a possibilidade de um
congestionamento do sistema judicial, caso ocorra uma procura massiva e individual pela

protecdo juridica. %2

La figura del estado de cosas inconstitucional (ECI) ha sido uno de los
aportes fundamentales del constitucionalismo colombiano a la jurisprudéncia
y la discusidn internacionales sobre la proteccion de los derechos humanos.
Mediante ella, la Corte Constitucional ha enfrentado situaciones
especialmente visibles y graves de violacion de derechos, que suelen ser
tratados en el constitucionalismo comparado bajo el nombre de ‘“casos
estructurales”.1 Se trata de casos caracterizados por (1) afectar un nimero
amplio de personas que alegan la violacién de sus derechos, ya sea
diretamente o a través de organizaciones que litigan su causa, (2) involucrar
varias entidades estatales como demandadas por ser responsables de fallas
sistematicas de politicas publicas y (3) implicar 6rdenes de ejecucion
compleja, mediante las cuales el juez de la causa instruye a varias entidades
publicas a emprender acciones coordinadas para proteger a toda la poblacion
afectada (no solamente los demandantes del caso concreto). ***

219 GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cémbio Social: Cémo la Corte
Constitucional transformo el dezplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad, Dejusticia, 2010. p. 16-17.

21 Antes do julgamento da Sentencia T-025/2004 o julgamento da SU 09/2000 havia determinado os seguintes
fatores a serem considerados para declaracdo do estado de coisas inconstitucional: “(1) se presenta una repetida
violacion de derechos fundamentales de muchas personas — que pueden entonces recurrir a la accién de tutela
para obtener la defensa de sus derechos y colmar asi los despachos judiciales— y (2) cuando la causa de esa
vulneracién no es imputable Gnicamente a la autoridade demandada, sino que reposa en factores estructurales”
(Sentencia SU-090 de 2000). (GARAVITO, 2009, p.444)

12 CAMPOS, 2016, p.177-178.

213 GARAVITO, 2009. p.435.
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Portanto, a primeira condicdo a ser verificada para existéncia do ECI é a ocorréncia

de falhas estruturais nas politicas publicas de um pais, que ensejem graves e massivas

violacdes dos direitos fundamentais.

O primeiro pressuposto é o da constatacdo de um quadro ndo simplesmente
de protecdo deficiente, e sim de violacdo massiva e continua de diferentes
direitos fundamentais, que afeta a um ndmero amplo de pessoas. Além de
verificar a transgressdo ao direito individual do demandante ou dos
demandantes em determinado processo, a investigacdo da Corte revela
quadro de violagdo sistemética, grave e continua de direitos fundamentais
que alcanca um ntmero elevado e indeterminado de pessoas. A violagéo se
apresenta como grave problema ndo apenas juridico, mas social. Nesse
estagio de coisas, a restricio em atuar em favor exclusivamente dos
demandantes implicaria omisséo da prépria Corte, que fecharia os olhos para
a vulneragdo da Constituicdo como um todo, do projeto constitucional de
garantia e gozo de direitos fundamentais. A Corte deve conectar-se com a
dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, e ndo apenas com aspectos

subjetivos ou vinculados a tipos especificos de enunciados constitucionais.
214

A segunda condicdo que devera estar presente para o reconhecimento do ECI é a

omissdo inconstitucional reiterada e que perdure por tempo razoavel, determinando o nao

cumprimento dos preceitos constitucionais e a violacdo aos direitos fundamentais. Conforme

verificamos, a omissdo inconstitucional de diversas autoridades e Poderes institucionais pode

gerar um cenario de violacdo massiva de direitos fundamentais, ndo apenas formalmente

contraria aos preceitos constitucionais e nem mera protecdo ineficiente de direitos, mas

verdadeiro impedimento a garantia e efetivacdo de direitos fundamentais atrelados a um

namero amplo e indeterminado de pessoas, ocasionando falhas estruturais na protecdo dos

direitos fundamentais. 2

15

A falha estrutural configura-se, normalmente, como auséncia ou deficiéncias
de politicas publicas. Consideradas a falta de medidas legislativas e
regulamentares, a ineficiéncia administrativa, a precaria estrutura ou
dindmica defeituosa das instituicbes, o ECI pode originar-se,
especificamente, de problemas com o ciclo das politicas pablicas — suas
fases de formulacdo, implementacdo e avaliacdo. Ha a necessidade de a
Corte dar respostas que aproveitem a todos que estejam alcancados pelo
quadro de violagdo massiva e continua de direitos. Interferir nas politicas
publicas necessarias, cuidando da dimensdo objetiva desses direitos,
significa proferir decisfes que, em vez de imporem obrigacdes ao Estado em
favor de determinados individuos, buscam solucionar o0 estado
inconstitucionalidade em favor de todos, igualmente. **°

214 CAMPOS, 2016, p.181.
215 |pid., p. 180.
218 |pid., p. 182.
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A terceira condigdo para declaracdo do ECI estd intimamente relacionada com a
segunda condigdo, relacionando-se “com as medidas necessarias a superagdo das
inconstitucionalidades, especialmente se considerarmos falhas estruturais como deficiéncias
no ciclo das politicas publicas”. >’

A solucdo das falhas estruturais ndo dependera da atuacdo de apenas uma autoridade
ou um dos Poderes institucionais, mas sim da atuacdo coordenada dos atores envolvidos,
sendo necessarias “novas politicas publicas ou corre¢do das defeituosas, alocacao de recursos,
ajustes nos arranjos institucionais e nas proprias institui¢des, enfim, mudangas estruturais” 218
que somente serdo alcangadas por meio da imposicao de remédios estruturais.

A quarta condigdo para reconhecimento do ECI “diz respeito a potencialidade de um
numero elevado de afetados transformarem a violacdo de direitos em demandas judiciais, que
se somariam as ja existentes, produzindo grave congestionamento da maquina judiciaria” 219,
fator que prejudicaria a funcionalidade da Corte.

Percebemos, ao cotejar as condi¢des para reconhecimento do ECI, que, ao declaré-lo,
a Corte reconhece a existéncia de um litigio estrutural, cuja solucdo depende de complexas e
coordenadas medidas de diversas autoridades e Poderes.

Interessante questionamento trazido por César Rodriguez Garavito quanto a
necessidade de estarem presentes todos os requisitos sistematizados por meio da Sentencia T-
025, de 2004, como pressupostos faticos a justificar a declaracdo do ECI ou se bastaria a
existéncia de alguns deles. Para o doutrinador, a resposta depende da concepc¢do sobre o

significado do ECI. %%

Si, como se hace en este capitulo, se defiende una visién del ECI como
mecanismo fundamental pero excepcional de protecciéon de los derechos,
entonces se debe proponer también un estandar exigente, esto es, que
concurran todas las situaciones enumeradas en la T-025 como condicion
para declarar el ECI. En otras palabras, la existencia de estas circunstancias
son condiciones necesarias para la declaratoria, lo que significa que, si falta
alguna, el ECI no procede. Como se explico, esta concepcion esta animada
por los objetivos de mantener y profundizar la eficacia del ECI, y de reforzar
la capacidad y legitimidad de la Corte en el uso de la figura.

Nestes termos, o ECI deve ser entendido como mecanismo a ser utilizado em uma
situacdo extrema e grave de falha estrutural, que gera violagOes de direitos fundamentais que

ndo serdo superadas sem a tomada de medidas igualmente extremas.

21 CAMPOS, 2016, p. 183.
218 |bid., p. 184.

219 |pid., p. 185.

220 GARAVITO, 2009, p. 446.
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Esta viséo fortalece a figura do ECI, pois, presentes as condi¢Oes sistematizadas por

meio da Sentencia T-025, de 2004, a Corte Constitucional, ndo somente pode, como deve

declarar a existéncia do ECI, como unica forma de garantir a aplicacdo dos direitos

fundamentais. 2

Esto es asi porque, con base en la sistematizacion de los elementos de juicio
explicitos e implicitos en la jurisprudencia de la Corte, sostengo que las
circunstancias enumeradas en la T-025 no son sélo condiciones necesarias
sino también suficientes para declarar un ECI.?%

As condicOes para decretacdo do ECI devem ser necessarias e suficientes, com vistas

a fundamentar de modo transparente e coerente esta nova figura.

Esta figura no deja de ser controversial, puesto que rompe con los esquemas
tradicionales de los efectos interpartes que caracterizan los fallos de tutela,
teniendo en cuenta que en el marco de la declaratoria de un estado de cosas
contrario a la Constitucion, la Corte asume un papel mucho mas
comprometido con la sociedad y sobre todo con aquellos sectores mas
vulnerables de la misma, en la medida en que se da a la tarea de buscar
soluciones definitivas a los problemas de naturaleza estructural que se
presentan en el pais, adoptando decisiones que van mas alla del caso
concreto y exigiendo el trabajo en conjunto de diferentes autoridades
publicas, con el fin de modificar una realidad que resulta abiertamente
contradictoria a los principios constitucionales de un Estado Social de
Derecho como el nuestro.?*

O reconhecimento do ECI possui uma funcdo juridica e politica de carater

fundamentalmente pratico, impulsionando desenvolvimento e implemento de politicas

publicas estatais necessarias a cessar a situacao geradora de violagdo generalizada de direitos

fundamentais, de tal sorte que para sua execucao é imperioso que se promova um processo de

colaboracéo entre os todos os Poderes, 6rgdos e autoridades politicas envolvidas, de todos os

niveis federativos, buscando superar o EC

22
|, 2%

En otras palabras, aunque uno de sus efectos importantes es hacer visible
situaciones graves de violaciones de derechos, el ECI tiene una finalidad
pragmatica, esto es, resolver un problema concreto — en este caso, la
violacion de derechos de las personas desplazadas—, antes que una finalidad
de denuncia.”®

221 GARAVITO, 2009, p. 446.

222 1hid., loc. cit..
223 |bid., p. 447.

74 LYONS; MONTERROZA; MEZA, 2011, p. 73.
22 GARAVITO, op. cit., p. 438.

226 1hid., loc. cit.
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César Rodriguez Garavito sustenta que a funcdo juridica e politica inerente ao ECI,
atribui a ele um carater excepcional, por trés razfes: a) implica uma intervencdo consideravel
da Corte Constitucional nos processos de politicas publicas que envolvam o Governo e 0
Congresso, por este motivo e considerando o principio da separacdo entre os Poderes,
aconselha-se administrar com prudéncia o uso deste mecanismo; b) a Corte Constitucional,
assim como qualquer outro tribunal, possui capacidades institucionais limitadas, devendo
superar suas proprias limitacfes funcionais e praticas, posto que a complexidade e magnitude
dos problemas sociais que ensejam a declaracdo do ECI geram grande esforco da Corte, que
devera determinar e acompanhar as medidas necessarias para solucdo da omissao
inconstitucional, estabelecendo o didlogo e coordenacdo entre diversos Poderes, 6rgdos e
autoridades, procedimento sem o qual o ECI se torna “letra morta”; ¢) do ponto de vista
politico, a aplicacdo da figura do ECI implica um custo para a Corte, posto que explicita o
fracasso das politicas governamentais, além de ser um mecanismo que pode se estender
durante anos e quanto maior o tempo gasto na implementacdo das medidas necessérias a
superar o ECI, maior sera a probabilidade de desgaste da Corte e do ECI e maior sera o rigor
com o qual os atores politicos e privados irdo analisar a eficicia da figura para tratar do
problema. %%

O ECI nao deve ser considerado como um ‘“mecanismo magico”, de uso
indiscriminado, para solu¢do de todos os problemas sociais de um determinado pais, mas sim,
sua utilizacdo deve ser de forma excepcional, de maneira que consiga cumprir de forma eficaz
a sua funcdo de promover solucdo das violacBes generalizadas dos direitos fundamentais,
principalmente de grupos de pessoas em situagdo de maior vulnerabilidade. %2

Diante da gravidade do reconhecimento da total falha estrutural do Poder Pdblico em
garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais, bem como do grande esforgo institucional
para coordenacdo dos diversos atores politicos e medidas necessérias a superacdo do ECI,
César Rodriguez Garavito compara a utilizacdo do mecanismo de reconhecimento do estado

de coisas inconstitucional a figura do estado de excegéo.

En este sentido, sostengo que el ECI es una figura anéloga, pero de signo
opuesto, a la figura excepcional clasica del constitucionalismo moderno: el
estado de excepcion, mediante el cual el Ejecutivo concentra temporalmente
poderes y suspende algunos derechos constitucionales por razones de orden
publico o emergencia econémica. Como el estado de excepcion, el ECI debe
ser utilizado con prudencia y tiene una duracién finita (aunque mucho mas

2T GARAVITO, 2009, p. 438-439.
228 |bid., p. 439.
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prolongada que los pocos meses durante los cuales las constituciones
contemporaneas permiten la vigencia de un estado de excepcién). Puesto en
otros términos, al igual que los estados de excepcién (o las acciones
afirmativas para impulsar la igualdad real, que también son medidas
provisionales), el ECI tiene sentido en la medida en que sirva para promover
las condiciones que lo hagan innecesario. Por tanto, la declaratéria de
cesacion de un ECI, si esta fundada en la superacion de las violaciones de
derechos que la ocasionaron, es un indicador de éxito y utilidad de la figura.
La situacion contraria —el mantenimiento indefinido de mdltiples ECI y su
utilizacion simultanea en muchos temas estructurales — no sélo seria un
sintoma de la ineficacia del mecanismo, sino que también generaria su
devaluacion constitucional y politica.”

Na evolucdo da jurisprudéncia da Corte Constitucional Colombiana, verificamos que

nem sempre estiveram presentes as condi¢es necessarias e suficientes para declaracdo do

ECI, como no caso da Sentencia SU-250, de 1999, que tratou da auséncia de concurso publico

para nomeagdo de notarios, em que pese a relevancia da matéria, com a abertura de concursos

publicos primando pela transparéncia e mérito para nomeacao de notarios, ndo havia, no caso

concreto, grave e massiva violacdo de direitos fundamentais apta a ensejar o manejo do

mecanismo trazido pelo EC

I 230

[...] as omissdes estatais inconstitucionais, a fortiori, aquelas que culminam
em um ECI, devem assim ser reconhecidas ndo em funcdo pura e
simplesmente do texto normativo, mas também das deficiéncias da
transformagéo desse texto em realidade normativa. Se o cumprimento do
comando constitucional sobre direitos fundamentais, por parte dos poderes
constituidos, revela-se parcial ou insuficiente, tem-se uma realidade
normativa contraria a Constituicdo. O grau dessa contradicdo, sua extensdo e
os fatores politicos-institucionais envolvidos revelardo se essa contradi¢do
empirica e normativa chega a ser caracterizada como um ECI. Quando
presentes os fatores ora apontados, devera o juiz constitucional, mediante a
acdo adequada, declarar o ECI e tomar as medidas estruturais adequadas
voltadas a superacio desse quadro.

De grande relevancia, portanto, a sistematizacao e a verificacdo das condigdes para o

reconhecimento da existéncia do ECI, ndo devendo ser permitida a banalizacdo da utilizacdo

desse importante mecanismo, que devera ser destinado a correcdo e/ou implementagdo de

politicas publicas voltadas a garantir a efetividade dos direitos fundamentais.

2.4 Ativismo judicial estrutural dialégico, democracia e separacdo dos poderes

229 GARAVITO, 2009, p. 439.

%0 |bid., p. 447.

21 CAMPOS, 2016, p. 186-187.
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As criticas mais recorrentes a declaragdo do ECI se referem ao ativismo judicial e a
violacdo a separagdo dos poderes, trazendo questionamentos politico-democréticos, bem
como & capacidade institucional do Poder Judiciério. 2%

A etimologia da palavra democracia repousa em origem grega demokratia que é

composta por demos, significando povo e kratos, que significa poder.

Trata-se de movimento continuo, de constante transformacdo e sujeito ao
conflito, de construcdo de autonomia e de distribuicdo democrética do poder,
0 proprio conceito de democracia, de definicdo muito densa, como poder que
emana do povo, se apresenta como um método de construcdo de vinculos
sociais, sobretudo, de consensos sociais. >

Na licdo de Claudinei J. Gottems e Fernando de Brito Alves, temos que:

Concepcoes de democracia, no senso comum teérico, estdo sempre ligadas a
dois fendmenos distintos. Se de um lado ocorre a valorizagéo do seu sentido
etimologico para designar o “governo do povo”, ou aquela forma de
organizacdo do Estado em que ocorre ampla participacdo popular, de outro,
significa 0 modelo de organizacdo do Estado em que os representantes séo
eleitos, através de concorréncias publicas, organizadas especialmente para
tal finalidade. [...] Qualquer regime que se pretenda ser considerado
adequadamente democratico deve construir um espaco de acdo politica
amplamente maior que outras formas de organizacdo politica do Estado e
procurar, em alguma medida, denotar “justica politica” [...] %*

N&o se pretende, por meio deste trabalho, analisar de forma profunda as varias
formas de concebermos a democracia, mas sim enfatizar que o sistema de democracia
procedimental, considerada apenas sob a premissa do governo da maioria, ndo ¢ “suficiente

para garantir decisdes corretas ou mesmo resultados justos e racionais, uma vez que O

principio majoritario ndo assegura a igualdade politica.” **°

Ou seja, o resultado do voto majoritario representa a voz dos vencedores e
ndo necessariamente 0 bem-comum ou o interesse de todos, e a questdo esta
em saber se apenas o procedimento democratico seria capaz de assegurar um
resultado justo e correto para todos. Por esta razdo, nos Estados
Constitucionais atuais, 0 governo da maioria deve conviver com os direitos
das minorias, geralmente elevados a categoria de direitos fundamentais, ja
gue o pluralismo e as minorias se fazem presentes, e todos, absolutamente

%2 CAMPOS, 2016, p. 217-218.

% MENDES, Geisla Aparecida Van Haandel; MENDES, Ubirajara Carlos. Configuracdo democratica
garticipativa. Revista Argumenta, Jacarezinho, n. 17, p. 143-162, 2012, p. 145.

34 GOTTEMS, Claudinei J.; ALVES, Fernando de Brito. Educagdo para a democracia. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=fc528592¢3858f90. Acesso em: 09 set. 2015.

2% KOZICKI, Katya; BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Jurisdicdo Constitucional brasileira: entre
constitucionalismo e democracia. Revista Sequéncia, n.56, p. 151-176, jun. 2008. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2008v29n56p151/13675. Acesso em: 22
dez. 2016, p. 152.
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todos, devem ser protegidos. E é ai que esta a tensdo entre democracia e
constitucionalismo, na medida em gue este acaba por limitar a liberdade de
deliberacdo dos representantes eleitos pelo povo que, por sua vez, ndo
podem elaborar leis que afrontem direito fundamentais das minorias, ou
mesmo individuais, elencados na Constituicdo. [...] Equivale dizer que, para
a teoria do Constitucionalismo, é necessario mais do que um procedimento
democratico adequado para se alcancar resultados justos, sendo também
necessarios juizos de valores substantivos, que levem em consideragdo 0s
resultados a ser alcancados. Os valores substantivos escolhidos pela
sociedade séo alcados ao status de direitos fundamentais huma Constituicao
rigida e estes, por sua vez, funcionam como limites materiais a deliberacéo
democrética. Nesta dtica, o Poder Judiciario (ou a Corte Constitucional) é o
intérprete final da Constituicdo, razdo por que ela propria Ihe assegura
competéncia para controlar os atos emanados do Poder Executivo ou do
Poder Legislativo. 2

A chamada democracia procedimental é contraria ao ativismo judicial, defendendo
que o principio democratico € resguardado a partir do procedimento que garanta a

participacdo do povo na deliberagdo daqueles que seréo eleitos.

Para a teoria procedimentalista, os valores substantivos de uma sociedade
devem ser escolhidos por meio de uma deliberacdo democrética, ou seja,
pelos poderes representativos do povo, quais sejam o Poder Executivo e o
Poder Legislativo. De acordo com esta teoria, 0 Poder Judiciario deve apenas
garantir o exercicio da democracia, ndo sendo possivel, portanto, a
possibilidade do chamado ativismo judicial, visto que a deliberacdo sobre os
valores substantivos de uma sociedade por juizes ndo eleitos atentaria ao
principio democratico. '

As Cortes, ao declararem o ECI, agem como atores politicos, interferindo
intensamente no ciclo das politicas publicas, inclusive controlando sua implementacao, fator
que, para alguns, determinaria a ilegitimidade de sua atuacdo, posto que haveria usurpacéo
dos poderes conferidos constitucionalmente ao Legislativo e ao Executivo, cujos membros
sdo eleitos democraticamente, em clara violagcdo ao principio da separagdo dos poderes.
Faltaria, portanto, legitimidade democratica aos juizes para definirem as politicas publicas a
serem implementadas, haja vista que ndo seriam eleitos pelo voto popular, ndo sendo
responsaveis perante o povo e ainda, faltaria legitimidade institucional para os juizes e Cortes
decidirem a respeito das politicas publicas, tendo em vista que o Legislativo e 0 Executivo

seriam providos de maiores expertises para decidirem sobre o ciclo das politicas publicas. 2*®

A democracia procedimental surge como oposi¢do ao ativismo judicial
americano, ou seja, acusa-se o sistema de controle jurisdicional das leis para

2% KOZICKI; BARBOZA, 2008, p. 152.
27 |bid., p. 153.
%8 CAMPOS, 2016, p. 214.
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garantia da Constituicdo americana de antidemocratico, posto que era
inaceitavel a “interpretacdo juridicamente vinculativa, do sentido material de
normas constitucionais de contetido vago, por um grupo de juizes nao-eleitos
e irresponsaveis perante os eleitores”. Os defensores desta concepcéo de
democracia veem o controle de constitucionalidade das leis como
antidemocratico, ou seja, a ideia de que um grupo de juizes ndo eleitos pelo
povo ndo poderia limitar o que foi escolhido pelos representantes do povo,
por meio do Parlamento, sob pena de ofensa ao principio democratico. *°

Conforme investigamos neste trabalho, ao tratar a respeito dos limites do controle
judicial sobre a discricionariedade do Estado na escolha da politica pablica, o professor Valter
Foleto Santin afirma ndo haver diferenca de grau entre os agentes publicos eleitos, exercendo
mandato popular, e os juizes, legitimados pela propria Constituicdo, por forca do sistema de
aprovacdo em concurso publico, conferindo aos juizes, agentes politicos ndo eleitos pelo
povo, um poder institucional, verdadeiro ‘“mandato institucional”, com legitimacao
semelhante aos agentes politicos eleitos pelo povo, com legitimidade para garantir a
efetivacéo dos direitos fundamentais. 2*°

Mesmo alguns defensores da democracia procedimental, como John Hart Ely,
Habermas e Carlos Santiago Nino, “admitem o papel da Jurisdi¢do Constitucional enquanto
garantidora do procedimento democratico e, portanto, acabam por permitir que a Jurisdicdo
Constitucional venha a proteger os direitos fundamentais que garantem 0 processo

democratico”. 24

Logo, em que pese a importancia das garantias e direitos protegidos segundo
a teoria procedimentalista, permitindo a seguranga juridica e a obediéncia ao
principio da igualdade das partes, tem-se que tais garantias procedimentais
ndo sdo suficientes para atender nossa sociedade, primordialmente desigual.
O principio da igualdade entre as partes ndo é suficiente para garantir o
direito a igualdade, havendo necessidade de uma discriminagdo ativa, na
busca de uma igualdade material e, portanto, permitindo-se um julgamento
de valores por parte do Judiciério, na definicdo do direito a igualdade no
processo democratico. **

O Ministro Luis Roberto Barroso ao discorrer sobre a importancia do Poder

Judiciario na efetivacdo e garantia dos direitos fundamentais, afirma que:

O papel do Judiciario e, especialmente, das cortes constitucionais e
supremos tribunais deve ser o de resguardar o processo democratico e
promover os valores constitucionais, superando o deficit de legitimidade dos
demais Poderes, quando seja o caso. Sem, contudo, desqualificar sua propria

2% KOZICKI; BARBOZA, 2008, p. 153-154.
20 SANTIN, 2004. p. 224.

21 KOZICKI; BARBOZA, op. cit. p.154.

2 |bid., p, 155.
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atuacdo, 0 que ocorrerd se atuar abusivamente, exercendo preferéncias
politicas em lugar de realizar os principios constitucionais. Além disso, em
paises de tradicdo democratica menos enraizada, cabe ao tribunal
constitucional funcionar como garantidor da estabilidade institucional,
arbitrando conflitos entre Poderes ou entre estes e a sociedade civil. Estes o0s
seus grandes papéis: resguardar os valores fundamentais e os procedimentos
democréticos, assim como assegurar a estabilidade institucional. %

Sobre a necessidade de efetivagdo dos direitos fundamentais trazidos pela

Constituicao, Eduardo Cambi ensina que:

O neoconstitucionalismo e 0 neoprocessualismo trazem, como consequéncia,
a expansdo da jurisdicdo constitucional. A crise da democracia
representativa e a necessidade de levar a sério a Constituicdo, especialmente
em paises de modernidade tardia, reclamam a revisdo do principio da
separacao dos poderes. **

Desta forma, a defesa dos direitos fundamentais das minorias ndo pode ser ignorada
pelo Poder Judiciario, justificando o ativismo judicial para protecdo de direitos néo
resguardados pelo principio da igualdade democratica, especialmente considerando que as
minorias, pobres e estigmatizadas, nem sempre possuem representantes aptos a garantir seus

direitos junto ao parlamento e & administracéo publica.

Essas imperfeicGes no carater igualitario da democracia s&o bem conhecidas
e, talvez, parcialmente irremedidveis. Devemos leva-las em conta ao julgar
quanto os cidadaos individualmente perdem de poder politico sempre que
uma decisdo é tirada do legislativo e entregue aos tribunais. [...] Devemos
também lembrar que alguns individuos ganham em poder politico com essa
transferéncia de atribuicdo institucional. Pois os individuos tém poderes na
concepcdo de Estado de Direito centrada nos direitos, que ndo tém na
concepcdo centrada na legislacdo. Eles tém o direito de exigir, como
individuos, um julgamento especifico acerca de seus direitos. Se seus
direitos forem reconhecidos por um tribunal, esses direitos serdo exercidos, a
despeito do fato de nenhum Parlamento ter tido tempo ou vontade de imp6-
los. [...] O acesso aos tribunais pode ser caro, de modo que o direito de
acesso €, dessa maneira, mais valioso para os ricos do que para 0s pobres.
Mas como, normalmente, 0s ricos tém mais poder sobre o legislativo que os
pobres, pelo menos a longo prazo, transferir algumas decisdes do legislativo
pode, por essa razdo, ser mais valioso para os pobres. Membros de minorias
organizadas, teoricamente, tm mais a ganhar com a transferéncia, pois o
viés majoritério do legislativo funciona mais severamente contra eles, e é por
isso que ha mais probabilidade de que seus direitos sejam ignorados nesse
férum. Se os tribunais tomam a protecdo de direitos individuais como sua
responsabilidade especial, entdo as minorias ganharam em poder politico, na

3 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direito (O triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-42, jan. 2015.
ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618>. Acesso
em: 12 Mai. 2017. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43618. p. 41-42.

4 CAMBI, Eduardo, 2012, p. 88.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618
http://dx.doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43618
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medida em que 0 acesso aos tribunais é efetivamente possivel e na medida
em que a decisdo dos tribunais sobre seus direitos sdo efetivamente
fundamentadas. *°

O ativismo judicial pode ser definido a partir de cinco premissas normativas:

Tendo em conta a realidade deciséria das cortes contemporaneas, quando
expandem seu espaco institucional e a influéncia sobre os outros poderes de
governo, é possivel fixar cinco premissas normativas para a defini¢do do que
seja ativismo judicial: a primeira premissa — o ativismo judicial é uma
guestdo de postura expansiva de poder politico-normativo de juizes e cortes
qguando de suas decisbes, e ndo de correcdo de mérito dessas decisbes
judiciais; - a segunda — o ativismo judicial ndo é aprioristicamente legitimo
ou ilegitimo; a terceira aponta o carater dinamico e contextual da
identificacdo e da validade do ativismo judicial; a quarta identifica-se como
a pluralidade das variaveis contextuais que limitam, favorecem, enfim,
moldam o ativismo judicial; e a ultima: o ativismo judicial se manifesta
como uma estrutura adjudicatéria multidimensional. A partir dessas cinco
diretrizes, defino o ativismo judicial como o exercicio expansivo, nao
necessariamente ilegitimo, de poderes politico-normativos por parte de
juizes e cortes em face dos demais atores politicos, que: (a) deve ser
identificado e avaliado segundo os desenhos institucionais estabelecidos
pelas constituicBes e leis locais; (b) responde aos mais variados fatores
institucionais, politicos, sociais e juridico-culturais presentes em contextos
particulares e em momentos histéricos distintos; (c) se manifesta por meio
de multiplas dimens@es de praticas decisorias. *°

Evidente que a atuacgdo judicial ao reconhecer a existéncia do ECI € ativista, contudo,
a acdo do Poder Judiciario na defesa dos direitos fundamentais sistematicamente violados nédo
deve ser entendida como ilegitima, ainda mais considerando a real situacdo de paises como o

nosso, Nos quais a violacao aos direitos constitucionalmente previstos é recorrente. >’

[...] sobre las intervenciones judiciales en casos estructurales—, frente a las
criticas segun las cuales el activismo judicial invade las competencias de los
funcionarios del Ejecutivo y el Legislativo que son elegidos popularmente
—Y, por tanto, resulta injustificado en una democracia—, sefialamos casos
frecuentes en los que las burocracias y los sistemas politicos de las
democracias contemporaneas entran en situaciones de estancamiento
estructural que frustran la realizacion de los derechos constitucionales. En
esas circunstancias de “bloqueo” institucional — que derivan en profundas
deficiencias o, incluso, en la inexistencia de politicas publicas para atender
problemas sociales urgentes—, afirmamos que las cortes son la instancia
adecuada para desestancar el funcionamiento del Estado y promover la
proteccion de los derechos.?*

> DWORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. Tradugdo de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2001, p. 31-32.

6 CAMPOS, 2016, p. 220.

7 |bid., p.219.

% GARAVITO; FRANCO, 2010, p.17.
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Ao declararem o ECI, a demonstracéo de poder politico-normativo de juizes e cortes
estd evidenciada, cuja pretensdo é ambiciosa — solucionar tutelas estruturais que envolvem
décadas de omissdo do Poder Publico e descaso com a defesa e garantia de direitos

fundamentais, por esta circunstancia, o ativismo judicial ao declarar o ECI deve ser

categorizado como ativismo judicial de tipo estrutural. %4

A dimensdo estrutural do ativismo judicial é a que melhor caracteriza a
postura judicial na declaracdo do ECI. Ao interferir no ciclo das politicas
publicas — na agenda do governo, na formulacdo, na implementacdo e no
monitoramento dos resultados -, as cortes constitucionais atuam em esferas
de acdo préprias do Executivo e do Legislativo: identificam omissdes e
falhas estruturais; apontam a ineficiéncia ou mesmo a inexisténcia de
politicas publicas e relacionam a violacdo massiva de direitos fundamentais
a essas falhas; determinam sejam formuladas normas e agdes administrativas
dirigidas a superacdo da protecdo deficiente de direitos fundamentais;
direcionam a alocacdo de recursos orcamentarios; monitoram a
implementacdo das politicas determinadas, controlando o sucesso dos
resultados das ordens que emanam. Enfim, as cortes assumem funcées
tipicamente legislativas e administrativas. Saber se isso se mostra legitimo
ou ilegitimo é algo a ser verificado em cada caso, no entanto, ndo se pode
negar tratar-se de ativismo judicial na dimenséo estrutural por exceléncia. 2

Ademais, ndo sera atribuido aos juizes um poder absoluto, destacando-se a funcao
interpretativa dos preceitos constitucionais, que deverdo orientar a atuacdo jurisdicional na
defesa dos direitos fundamentais das minorias. 2°*

Sobre 0 neoconstitucionalismo e a necessidade de atuacdo do Poder Judiciario para
efetivagdo dos direitos fundamentais, Eduardo Cambi ensina que “o respeito da democracia,
em sentido substancial, justifica o protagonismo judicial responsavel . 2>

Carlos Alexandre de Azevedo Campos chama a atengdo para o aumento de poder
politico-normativo dos juizes e cortes ao declararem o ECI, especialmente pelo fato de
emitirem ordens estruturais que interferem diretamente na elaboracdo e implemento das
politicas publicas, demandando um desafio em alcangcarmos o equilibrio entre a “funcéo
judicial e a funcao politica”, somente alcangédvel, segundo o autor, “se o ativismo judicial nao
se converter em supremacia judicial”, como forma de um ativismo judicial antidialogico. %3

Portanto, o ativismo judicial estrutural podera ser legitimamente sustentado a partir

da ideia do “dialogo entre os poderes”, com a expedicao de sentenga estruturais, verdadeiras

9 CAMPOS, 2016, p.220-221.

20 1pid., p. 224.

1 DWORKIN, Ronald. Freedom's Law. The Moral Reading of the American Constitution. Harvard University
Press, Cambridge (Mass.), 1996, p. 10.

2 CAMBI, Eduardo, 2012, p. 93.

23 CAMPOS, op. cit., p. 219-220.
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macrosentencas, que envolvem medidas a serem tomadas e executadas por diversos atores

politicos para solucdo do litigio estrutural a ser superado.

O litigio estrutural é, em sua esséncia, public law litigation e vincula o ECI a
fixagdo de strutural remedies (remédios estruturais): structural injunctions. A
declaracdo do ECI, com a afirmacdo de seus pressupostos, configura uma
“senha” ou um “passaporte” para as cortes proferirem sentencas estruturais.
As “ordens estruturais” sao comandos voltados a alcancar as mudancgas
institucionais que caracterizam a public law litigation. N&o se trata apenas de
determinar obrigacBes de fazer dirigidas as autoridades publicas para o
cumprimento de prestacdes especificas. As structural injunctions voltam-se a
reestruturacdo de instituicbes de governo, as alteracBes sistémicas
necessarias a assegurar a tutela de direitos fundamentais, que podem
alcangar medidas legislativas, administrativas, regulatorias e or¢camentérias.

S3o0 remédios transformativos: buscam “reformas estruturais”. *

No cenario do ECI, ordens judiciais “preventivas ou reparatorias ndo sdo capazes de
remediar o quadro de violacdo de direitos, havendo necessidade de mudangas institucionais,
de remédios ajustados aos fins transformativos”. 295

César Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez Franco afirmam que a sentenca

estrutural:

Se trata de una verdadera “macrosentencia” por 1) el tamafio de la poblacion
beneficiaria, 2) la gravedad de las violaciones de derechos que pretende
resolver, 3) los numerosos actores estatales y sociales que involucra, y 4) la
ambicion y duracion del proceso de implementacion de las érdenes [...]

A partir de ordens estruturais, as Cortes pretendem resolver violagdes sistematicas e
reiteradas a direitos fundamentais em paises cujos blogueios institucionais impedem o correto
desenvolvimento de politicas publicas. **’

O julgamento da Sentencia T-025, de 2014, foi a mais marcante demonstracdo de
macrosentenca a ser implementada com sucesso, proporcionando o diadlogo entre diversas

autoridades, poderes e sociedade civil visando a solugdo do litigio estrutural.

[...] la T-025 es tal vez el intento judicial latinoamericano mas explicito y
sistemético por asegurar la implementacion de una macrosentencia. Como se
vera, durante el periodo de seis afios analizado en este libro (enero de 2004 a

24 CAMPOS, 2016, p. 188-189.

5 |hid., p. 190.

2 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 14.

27 Com a sentenga estrutural a Corte visa transformar o sistema deficitario no qual esta inserida a falha estrutural
e para tanto elabora um plano que devera ser executado de forma coordenada pelas partes envolvidas no litigio,
estipulando-se etapas a serem cumpridas, devendo monitorar o desenvolvimento do cumprimento da decisao.
Com efeito, ao proferir uma macrosentenca, a Corte retém sua jurisdicdo, visando acompanhar o efetivo
cumprimento das ordens estruturais.
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enero de 2010), la Corte Constitucional mantuvo jurisdiccion sobre el caso
para impulsar el cumplimiento de sus 6rdenes, a través de 84 decisiones de
seguimiento (autos) y 14 audiencias publicas de discusién, gue hicieron
balances del trabajo del Gobierno, y ha dictado nuevas Ordenes para
impulsar la proteccion de los derechos de la poblacion desplazada.?®

O diélogo institucional, proposto para superacdo do ECI, é alcancado por meio de
ordens flexiveis e também pelo procedimento de monitoramento da implementacdo das
decisdes, desde que aberto a discussdo com os poderes politicos e com 0s setores interessados
da sociedade. Ao assim fazé-lo, além de assegurar a legitimidade democratica de sua
intervencdo, as cortes aumentam as chances de efetividade das decises. Legitimidade e
efetividade caminham, desta forma, juntas. **°

O ativismo judicial é legitimo quando inserido em um contexto institucional,
politico, social e juridico-cultural que demanda a atuacdo do Poder Judicidrio de forma
excepcional e Ultima, visando garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais das minorias,
sistematicamente violados devido a falhas estruturais. 2*°

De fato, as condi¢bes presentes para o reconhecimento do ECI, tal como
investigamos no presente trabalho, demonstram uma profunda ineficiéncia do Poder Publico
em elaborar e implementar as politicas publicas, violando sistematicamente direitos
fundamentais de um ndmero indefinido e amplo de pessoas, colocando-as em situacdo de
grave vulnerabilidade.

A declaracdo do ECI reconhece que o Estado apresenta situacfes cronicas de mau
funcionamento, revelando que os poderes Legislativo e Executivo ndo estdo desempenhando a
contento suas qualidades representativas e institucionais e ante a reiterada omissao em realizar
os direitos fundamentais, culminando em ‘“verdadeiros bloqueios politicos e institucionais”,
ndo podendo manter-se inerte o Poder Judiciario, sob pena de vedar o acesso aos direitos

fundamentais a uma extensa camada da populagéo. **

El nuevo activismo judicial, por tanto, parte de la constatacion de situaciones
recurrentes de bloqueo institucional o politico que impiden la realizacion de
los derechos. En estos casos, frecuentes en las democracias contemporaneas,
la judicatura, aunque no sea la instancia ideal o esté dotada de todas las
herramientas para cumplir la tarea, aparece como el unico érgano del Estado
con la independencia y el poder para sacudir semejante estancamiento. En
suma, si el activismo judicial opera en las circunstancias y mediante los

28 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 14.
2% CAMPOS, 2016, p. 215.

20 |pid., p. 221.

%1 CAMPOS, op. cit., p. 215.
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mecanismos adecuados, sus efectos, en lugar de ser antidemocréaticos, son
dinamizadores y promotores de la democracia.??

Discorrendo sobre o cenario politico que levou a Corte Colombiana a declarar o ECI

Carlos Alexandre de Azevedo Campos afirma que:

A Corte Constitucional detectou violacdo massiva e sistematica de direitos,
bem como falhas estruturais do aparato estatal que acreditou justificarem que
tomasse as medidas ordenadoras de politicas publicas, de alocagdo de
recursos e de implementacao de direitos que deveriam caber, primariamente,
aos Poderes Legislativo e Executivo. Do ponto de vista pragmatico, 0s casos
apontam que a violagdo de direitos permaneceria se ndo fosse a intervengao
da Corte. %

A legitimidade do ativismo judicial estrutural ndo deve ser aferida ou refutada
aprioristicamente, mas sim deve ser analisada no contexto em que o ativismo é desenvolvido.

Gelson Amaro de Souza e Karina Denari Gomes de Mattos afirmam que:

Quando estdo em jogo os direitos fundamentais ou o procedimento
democratico, admite-se uma atuagdo contramajoritaria do Poder Judiciario, e
esta € sua funcdo. Porém, juizes e tribunais devem acatar escolhas legitimas
do legislador, ndo sobrepondo sua opg¢éo politica & legitimidade de atuagdo
dos demais Poderes. 2**

Através de nossas investigacdes sobre o ativismo judicial, democracia e separacao de
poderes, verificamos que a proposta de ativismo judicial voltada para efetivacdo de direitos
fundamentais ndo é estranha a doutrina brasileira e a atuacdo do Poder Judiciario na defesa
dos preceitos constitucionais, em casos de atuacdo ou omissdo inconstitucional dos Poderes
Executivo e Legislativo na defesa dos direitos fundamentais.?®

A realidade de omissdo inconstitucional que origina o ECI é uma circunstancia
decisiva na sua legitimidade, haja vista a inexisténcia de atuacdo legitima dos poderes
Legislativo e Executivo, que legitimam o ativismo judicial, podendo-se categoriza-lo como

1 266

“ativismo de tipo estrutura , por meio do qual a Corte determina a expedicdo de remédios

%2 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 39

203 CAMPOS, 2016, p. 215.

264 SOUZA, Gelson Amaro de; MATTOS, Karina Denari Gomes de. Supremo Tribunal Federal: o caso
paradigmatico da corte constitucional Brasileira. Revista Juridica da Presidéncia, v.12, n. 98, out. 2010/jan.
2011. Brasilia:  Centro de Estudos Juridicos da  Presidéncia, 2011. Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/view/166/158. Acesso em: 22 dez. 2016, p.422.

265 «Efetividade dos direitos fundamentais. Judiciario ativo e responsavel. Processo justo, participativo e
democratico. Eis alguns dos caminhos que a doutrina deve trilhar para o aperfeicoamento do sistema juridico e
para a transformacdo da realidade com justica social.” (CAMBI, Eduardo, 2012, p. 94)

%6 O ativismo judicial estrutural visa, precipuamente, a protecdo das minorias, pessoas em situacdo de
vulnerabilidade ante a omissdo inconstitucional do Poder Publico na defesa e garantia de seus direitos e que
necessitam de maior protecdo em face ao abuso de seus direitos.
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estruturais que interferem em decisGes proprias do Executivo e do Legislativo, incidindo
sobre o ciclo das politicas publicas, como forma de efetivacdo e garantia de direitos

fundamentais sistematicamente violados. 2%’

[...] a declaracdo do ECI da-se sempre em cendrio extremado de falhas e
bloqueios estruturais que revelam a incapacidade de os poderes politicos
revolverem os problemas de violacdo massiva de direitos fundamentais. A
situacdo extrema de violacdo de direitos, decorrente de falhas estatais
estruturais, as cortes respondem com medidas de ativismo judicial sobre a
formulagéo e conducéo de politicas publicas. %

Ainda quanto a legitimidade do ativismo judicial estrutural é importante reiterarmos
que em nenhuma hip6tese podera ser tolerado o ativismo judicial antidialégico, como forma

de supremacia judicial arbitraria, pela qual, “a interpretagao constitucional ¢ encarada como

. ., C e sy 269
tarefa exclusiva de juizes e cortes constitucionais”.

A superacdo do ECI depende de acBes coordenadas entre varias autoridades e

poderes, a partir de um processo de constante didlogo entre todos os atores envolvidos, por

. . .. NPT C o, 270
este motivo denominado “ativismo judicial estrutural dialdgico”.

Uma caracteristica fundamental da macrosentenca proferida no julgamento da
Sentencia T-025, de 2004, como exemplo do ativismo estrutural dialdgico, é a expedi¢do de
ordens flexiveis, utilizando-se expertises de varias areas e ligados as diversas autoridades e
poderes envolvidos na solucdo do litigio estrutural, bem como trazendo a sociedade civil para

discussao da falha estrutural e de formas para sua superacao.

En lugar de fijar los detalles de las medidas que las autoridades publicas
deben tomar para atender a los desplazados — como lo habia hecho en otras
sentencias, criticadas por numerosos economistas y juristas—1, el tribunal
constitucional expidi6 érdenes de procedimiento que involucran al Estado y
a la sociedad civil en la elaboracion y aplicacién de programas para enfrentar
la crisis humanitaria del desplazamiento. Al requerir el disefio de politicas y
convocar audiencias publicas periddicas para discutirlas, la Corte establecid
un procedimiento participativo y gradual de implementacion del fallo. Como
se verd, la combinacion de este tipo de Ordenes con mecanismos de
seguimiento publicos cred espacios de deliberacion que ofrecen alternativas
novedosas y potencialmente democratizadoras para la aplicacién judicial de
los derechos constitucionales.”*

27 CAMPOS, 2016, p. 217-218.

28 |bid., p. 219.

289 |bid., p. 225.

270 |bid., p.225-226.

2 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 14-15.
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Superada a critica quanto a legitimidade democratica do ativismo judicial,
investigaremos 0s aspectos de maior relevancia a respeito da capacidade institucional do

Poder Judiciario em emitir ordens estruturais que interferem no ciclo das politicas pablicas.

Com efeito, a consideracdo acerca das capacidades institucionais requer
reflexdo sobre quem pode tomar medidas detalhadas sobre questdes
policéntricas de contetdo politico, social e econdémico, envolvidas analises
sistémicas e resultados abrangentes, prdprias de problemas de deficiéncia do
legislador e da administracdo em matéria de politicas pablicas. Os critérios
para a tomada dessas decisfes ndo sdo e ndo podem ser de ordem puramente
juridica, e isso porque variaveis faticas e célculos econdmicos possuem
implicacBes para a eficiéncia dos resultados a serem obtidos. Fora 0s
critérios juridicos, os demais elementos estdo ao alcance dos juizes? A
abordagem institucional diz que ndo e, por esse motivo, juizes e cortes nao
devem “fazer” politicas publicas ou controlar o or¢amento. Por outro lado,
considerando o proprio fundamento empirico dessa abordagem, fica também
a davida se essa resposta pode ser dada sempre em abstrato porque, na
pratica, Legislativo e Executivo também costumam dar vexame em matéria
de politicas publicas. O ECI é o melhor exemplo. 2"

De fato, teoricamente é sustentavel que o Legislativo e 0 Executivo possuem melhor
capacidade institucional para decidir sobre as politicas publicas que o Judiciario, contudo,
casos concretos de absoluta inércia do Poder Publico e falhas estruturais persistentes,

ensejando a presenca das condigdes para declaracdo do ECI ndo podem deixar de ser

enfrentadas pelos juizes e cortes, autorizando a atuacao judicial. "

Partindo da premissa que uma postura passiva dos juizes e cortes ndo pode ser
tolerada, ante a existéncia de omissdo inconstitucional e falhas estruturais em politicas
publicas violadoras de direitos fundamentais, igualmente deve ser rechagada a supremacia
constitucional, considerada a partir do monopolio da interpretacdo constitucional pelas cortes,
privilegiando-se no ECI a elaboracdo compartilhada de medidas entre os poderes Legislativo,

Executivo e Judiciério, na busca da superaco da inconstitucionalidade. **

Com efeito, ndo € salutar atribuir a um 6rgéo a prerrogativa de dar a Gltima
palavra sobre o sentido da constituicdo. Definitivamente, a constituicdo ndo
se restringe ao que cortes dizem que ela é. Em matéria de interpretacdo
constitucional, cortes constitucionais ou supremas, compostas por intérpretes
humanos e faliveis, podem errar, como também podem fazé-lo os poderes
Legislativo e Executivo. E preferivel adotar-se um modelo que ndo atribua a
nenhuma institui¢do o “direito de errar por ultimo”. Ha de prevalecer a
possibilidade de correcbes reciprocas no campo da hermenéutica
constitucional ou de construcdo conjunta e coordenada de sentidos
constitucionais com base na ideia do dialogo, em vez de uma visdo mais

2”2 CAMPOS, 2016, p. 239.
23 |bid., p. 239-240.
2% |bid., p. 241.
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tradicional que conceda a Ultima ou Unica palavra as cortes. Essa ideia de
didlogo responde a exigéncia de equilibrio fundamental entre
constitucionalismo e democracia. >

Portanto, o cenario de falhas estruturais, decorrentes da omisséo legislativa e
administrativa ndo sustenta, por si so, a afirmacdo de que o Poder Legislativo e Executivo
possuem capacidade institucional superior ao Judiciario, posto que a inércia reiterada e
sistematica do Poder Publico em garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais, € a causa
primordial da necessidade do ativismo judicial estrutural para salvaguardar os direitos

fundamentais violados. 2"

Por esta razdo, parece irreal o argumento comparativo das capacidades
institucionais para refutar o ativismo judicial estrutural se é justamente a
incapacidade dos 6rgdos legislativos e administrativos que implicou o ECI.
Neste estado, a Corte depara-se com a falta de coordenacdo entre 6rgaos do
Estado e busca, por meio dos remédios estruturais, ajustar o funcionamento
dessas instituicbes. Em vez de atuar contra as capacidades das outras
instituicbes, o ativismo judicial estrutural procura articular ou arrumar essas
capacidades. #’

O ativismo judicial estrutural dialégico busca superar bloqueios institucionais do

Legislativo e Executivo, oferecendo “os incentivos e parametros necessarios para a atuagao de

5 278

cada um conforme capacidade institucional propria , a atuacdo coordenada entre as

autoridades e os poderes legitima a atuacdo do Judiciario, permitindo a superacdo do estado
de coisas inconstitucional, e a consequente protecdo das minorias cujos direitos fundamentais
foram violados de forma sistematica e persistente.

O principio da separacdo dos poderes igualmente estd protegido com a atuacdo
dialogica dos juizes e cortes ao determinarem os remeédios estruturais, pois “ao formular

ordens flexiveis, juizes buscam o equilibrio entre fazer valer direitos constitucionais e

respeitar o papel politico e a capacidade institucional do Legislativo e Executivo”. 2"

Envolvidos direitos fundamentais e os mecanismos adequados e eficientes
para torna-los efetivos, cortes devem assegurar que 0s outros poderes
envidem os melhores esforcos para alcancar essa efetividade, deixando,
contudo, os detalhes sobre esses meios para legisladores e administradores.
As cortes devem apontar a omissdo estatal inconstitucional e a consequente
violagdo massiva de direitos, fixar parametros e até prazos para superacdo
desse estado, mas devem deixar as escolhas técnicas de meios para 0s outros
poderes. Remeédios estruturais flexiveis sdo modelados pelas cortes para

"> CAMPOS, 2016, p. 242-243.
278 |bid., p. 247.
2" 1bid., loc. cit.
2’8 |bid., p. 248.
2% |bid., p. 251.
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serem cumpridos, implementados, deixando margens de criacéo legislativa e
de execucdo a serem esquematizadas e avancadas pelos outros poderes de
forma a permitir que efetivamente cumpram essas ordens. *°

No ativismo judicial estrutural dialdgico, visando a superacéo do ECI, é fundamental
que a Corte Constitucional emita ordens estruturais flexiveis, retendo a atividade jurisdicional

de monitoramento do efetivo cumprimento das ordens. 2

O monitoramento, envolvido em audiéncias publicas e com a participacéo
ampla da sociedade civil, possibilita identificar se as instituicdes
democraticas estdo progredindo ou se os bloqueios se mantiveram. Atuando
assim, em vez de supremacia judicial, as cortes, por meio de remédios
estruturais flexiveis e sob supervisdo, promovem didlogo amplo entre as
instituicGes e a sociedade. 22

O ativismo judicial estrutural dialégico funda-se, portanto, na ideia de coordenacéo
entre os poderes, com a emissdo de remédios estruturais flexiveis, visando precipuamente a
superacdo das falhas estruturais. O didlogo entre os poderes fortalece a democracia e ndo fere
a capacidade institucional, posto que as decisdes técnicas serdo reservadas aos poderes
politicos melhores expertises para seu cumprimento, visando a elaboracdo de medidas
voltadas a superacao do ECI.

2.5 Efeitos das sentencas estruturais no contexto do ECI

Conforme investigamos no presente trabalho, ao declarar o ECI, as Cortes
Constitucionais reconhecem a existéncia de falhas estruturais graves, decorrentes de blogueios
politicos e institucionais, que culminam em violacdes massivas e reiteradas a direitos
fundamentais, afetando especialmente as pessoas em situagdes de maior vulnerabilidade, que
ficam alijadas do exercicio e garantia de seus direitos.

Para combater a inércia legislativa e administrativa que origina omissdes
inconstitucionais graves e duradouras, aptas a ensejar o reconhecimento do ECI, as Cortes
Constitucionais utilizam remédios estruturais, por meio de macrosentengas contendo ordens
estruturais que envolvem medidas direcionadas a diversas autoridades e Poderes, visando
coordenar os atores politicos e interferir diretamente no ciclo das politicas, superando a falha

estrutural e garantindo a eficacia dos direitos fundamentais.

280 CAMPOS, 2016, p. 251-252.
281 |bid., p. 252.
%82 |bid., loc. cit.
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Ao proferir sentengas estruturais, as Cortes Constitucionais atuam de forma
ambiciosa e devem monitorar de forma adequada os resultados das medidas ordenadas,
promovendo o didlogo entre as partes envolvidas no litigio estrutural para que o impacto da
decisdo consiga efetivamente alterar a realidade de violacdo aos direitos, garantindo o
cumprimento integral dos preceitos constitucionais.

Desta forma, além de estudarmos o conceito e condi¢des faticas e juridicas que
devem ser presentes para o reconhecimento do ECI, reveste-se de grande importancia
analisarmos a forma com que as Cortes Constitucionais devem atuar para implementar as
ordens estruturais proferidas por meio das sentencas estruturais, e quais os efeitos que as
macrosentencas podem produzir.

César Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez Franco ao estudarem o tema referente a
forma de implementacédo das ordens estruturais e seus efeitos, buscam responder as seguintes

perguntas:

[...] ¢como evaluar el impacto de una decision judicial? En términos mas
amplios, ;como determinar los efectos de la judicializacion de problemas
sociales? ;Como medir el impacto de la transformacién de una controversia
politica, econdmica o moral en un litigio?

A resposta a estas perguntas, segundo os autores, podem ser classificadas em dois
grupos, dependendo dos tipos de efeitos que se privilegiam: %

a) a partir de uma perspectiva neorrealista, partindo de uma concepcao positivista do
direito (como conjunto de normas coercitivas cujo cumprimento modifica a conduta humana)
e das ciéncias sociais (como conhecimento sobre 0 comportamento externo observavel), cuja
preocupacdo € voltada a andlise dos impactos diretos da intervencdo judicial sobre as
autoridades, os poderes, as politicas publicas e os individuos que se beneficiardo com o fim da
violagdo a seus direitos fundamentais;

b) a partir de uma visdo construtivista, utilizando uma concepcéo tridimensional do
poder (envolvendo o poder estrutural dos atores sociais cujos interesses sdo protegidos pelas
regras juridicas, as institui¢ces sociais e a ideologia dominante, que delimitam os temas que
estdo abertos a discussdo e a forma de discuti-los), analisando ndo apenas as transformacdes
sociais envolvidas diretamente no litigio estrutural, mas tambem as transformacoes indiretas

ou simbolicas nas relagdes sociais, quando modificam as percepcdes dos atores sociais e

8 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 21.
4 |bid., p. 22 e 26.
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legitimando as visfes de mundo que promovem os ativistas e litigantes que se socorrem das

cortes para protecdo e garantia dos direitos fundamentais.

Diante desse cenario, Garavito

28 elaborou um quadro sistematizando os possiveis

efeitos das sentencas estruturais:

Instrumentais para influenciar no

Quadro 2 Possiveis efeitos das sentencas estruturais

Diretos Indiretos

) Formagéo de
Projeto das . o
. o coalizdo de ativistas
Politicas Publicas

ordenadas na
tema tratado pela

sentenca.
sentenca.
Definicéo e Transformagéo da
o percepcao do opinido publica

Simbolicos o

problema como sobre a urgéncia e

violacdo de gravidade do

direitos. problema.

Fonte: Rodriguez Garavito (En prensa).

Na linha horizontal do quadro, Garavito e Franco destacam os efeitos diretos e

indiretos que a sentenca estrutural pode possuir:

Los directos consisten en las conductas ordenadas por el fallo y afectan a los
actores del caso, ya sean los litigantes, los beneficiarios o los destinatarios de
las 6rdenes. En el caso de la T-025, por ejemplo, algunos efectos directos
han sido la formulaciéon e implementacion de nuevas normas y politicas
publicas por parte de las autoridades a las que estan dirigidas las 6rdenes del
fallo, la inclusion de las ONG litigantes en las audiéncias y el proceso de
seguimiento, y la mejoria en la financiacion y prestacion de algunos
servicios a los desplazados, que son los beneficiarios ultimos de la decision.
Los efectos indirectos son toda clase de consecuencias que, sin estar
estipuladas en las 6rdenes judiciales, se derivan de la sentencia y afectan no
solo a los actores del caso, sino a cualquier otro actor social. [...], en la T-025
algunos efectos de este tipo han sido el surgimiento de coaliciones de
organizaciones de la sociedad civil para participar en el proceso de
seguimiento de la sentencia, y la transformacion de la manera como los
medios de comunicacion informan sobre el tema.**

% GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 24.

%8 1hid., loc. cit.
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Na coluna vertical os autores expdem os efeitos instrumentais e simbolicos das

macrosentencas:

Los instrumentales implican cambios materiales en la conducta de
individuos o grupos. En nuestro caso, algunos efectos de este tipo han
consistido en la creacién de programas de atencion a la poblacion
desplazada, la actuacion de entidades internacionales como financiadoras o
supervisoras del proceso de seguimiento, y la formacion de organizaciones
de desplazados para intervenir en ese proceso. Los efectos simbélicos
consisten en cambios en las ideas, las percepciones y los imaginarios
sociales sobre el tema objeto del litigio. En términos socioldgicos, implican
cambios culturales o ideoldgicos en relacion con el problema del caso. Como
se vera en el capitulo 3, entre los efectos de este tipo provocados por la T-
025 estan la transformacion de la percepcidon pulblica del desplazamiento
(que ahora tiende a ser visto como un problema de violacion de derechos
humanos, antes que una consecuencia del conflicto armado), asi como la
“juridizacion” del discurso de las organizaciones de desplazados a medida
que se apropiaron de lenguaje de derechos utilizado por la Corte
Constitucional. %’

A partir do quadro acima exposto, Garavito e Franco classificam quatro tipos de
efeitos que as sentencas estruturais podem gerar: a) efeitos instrumentais diretos,
relacionando-se com a expedicdo de normas, reestruturacao de politicas publicas, execucdo de
obra ordenada pelo juiz, entre outros; b) efeitos instrumentais indiretos, com a entrada de
novos atores sociais, como organizacdes nao governamentais, financiadores, entidades
publicas, atraidos pelas oportunidades geradas pela sentenca; c) efeitos simbolicos diretos,
trazidos a partir da modificacdo da percepcdo publica do problema da violacdo aos direitos
fundamentais; c) efeitos simbdlicos indiretos, com a legitimacao da visao do problema social
trazido pelos litigantes e a consequente transformacédo da opinido publica sobre a gravidade e
urgéncia da solucéo das violagBes massivas e reiteradas a direitos. 2%

Carlos Alexandre de Azevedo Campos sustenta que:

As transformacdes sociais alcancadas por decisfes dessa magnitude ndo se
resumiriam, portanto, aquelas decorrentes do cumprimento propriamente
dito das ordens judiciais pelas autoridades publicas. Essas decisdes também
reequilibram os poderes dos atores em litigio, redefinem os parametros do
tema, produzem novos focos e argumentos. **°

Em uma sentenca estrutural podem estar presentes todos ou alguns dos efeitos
classificados por Garavito e Franco, contudo, ndo duvidamos que tanto os efeitos

instrumentais quanto os simbdlicos sdo de grande importancia na transformacéo da realidade

%7 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 24..
%88 |bid., p. 25.
8 CAMPOS, 2016, p. 205.
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de omissdo inconstitucional, visando, a partir da declaracdo do ECI e das ordens estruturais
emitidas pela Corte Constitucional, que os bloqueios politicos e institucionais sejam
totalmente superados, e os direitos fundamentais previstos na Constituicdo efetivamente

garantidos.
2.6 Indicadores para superacéo do ECI

Como vimos, o conceito do ECI traz a necessidade da existéncia de falhas estruturais
no desenvolvimento e execucdo de politicas publicas que geram a violacdo massiva de
direitos fundamentais de um grande nimero de pessoas, implicando na adocdo, pela Corte
Constitucional, de medidas coordenadas entre diversas autoridades publicas, 6rgaos e poderes.

A Corte Constitucional Colombiana, conforme exposto neste trabalho, desenvolve
inicialmente o conceito do estado de coisas inconstitucional por meio do julgamento da
Sentencia de Unificacion (SU) 559, de 1997, visando superar a auséncia de um mecanismo de
protecdo coletiva ante a violacdo generalizada e sistematica de direitos fundamentais, que
poderia ocasionar a interposicdo de milhares de acdes individuais para protecdo do direito
violado, evitando-se demandas repetitivas.

Contudo, o ECI se tornou um mecanismo muito mais amplo que apenas uma tutela
coletiva de direitos fundamentais, implicando em processos complexos que visam a superacao
das falhas estruturais nas politicas publicas violadoras dos direitos fundamentais, verdadeiro
remédio estrutural buscando superar a grave omissao inconstitucional.

A evolucdo da jurisprudéncia da Corte Constitucional Colombiana demonstrou a
necessidade de um amplo e rigoroso acompanhamento da elaboracdo e implemento das
ordens judiciais exaradas nas sentencas que declaram o ECI pelas autoridades e poderes
institucionais, caracterizando uma verdadeira macrosentenca, posto que composta por um
conjunto complexo de ordens necessario a superacdo do ECI, reconhecendo-se a
responsabilidade do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario e, somente a partir do dialogo e
acOes coordenadas entre os poderes e diversas autoridades serd possivel a supresséo da falha
estrutural, garantindo-se a efetivacdo dos direitos fundamentais. E necessario, portanto,

compreendermos o ECI a partir do conceito do ativismo judicial estrutural dialégico. 2*°

2% CAMPOS, 2016, p. 208-210.
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A questdo que se investiga neste momento é sabermos quais indicadores deverdo
estar presentes para a determinacéo da superacéo do ECI. %*

Conforme defendemos no presente trabalho, entendemos que para a declaragdo do
ECIl devem estar presentes pressupostos faticos suficientes e necessarios, indicando a
existéncia de um cenério de violagBes graves, gerais e sistematicas a direitos fundamentais,
atingindo um numero indeterminado de pessoas, e para superagdo do ECI os mesmos
pressupostos faticos deverdo estar superados, normalizando-se as politicas publicas

necessarias a efetivacéo dos direitos fundamentais. 2%

Dicho de otro modo, un ECI puede estimarse superado si un analisi
informado y detallado muestra que ya no estan presentes las condiciones de
proceso y resultado que motivaron la declaratoria de la figura. La referencia
a la necesidad de un anélisis informado y detallado implica dos condiciones
de viabilidad para la evaluacion de la superacion de un ECI. De un lado, es
indispensable contar con indicadores de proceso y resultado detallados que,
como todo indicador aceptable en estadistica, sean medibles, validos y
confiables. Esto implica que deben ser lo suficientemente desagregados,
precisos y empiricamente verificables como para permitir mediciones por
parte de diferentes observadores que arrojen resultados significativos y
consistentes. De otro lado, es necesario contar con la informacion requerida
para hacer esta medicion, y, cuando esta no exista, los indicadores deben ser
lo suficientemente claros y precisos como para sugerir el tipo de informacion
que seria preciso recolectar para medirlos.?*

Como vimos, é a partir da Sentencia T-025/2004 que a Corte Constitucional
Colombiana sistematiza os requisitos faticos que deverao estar presentes para ser reconhecida
a existéncia do ECI, e a partir desse momento, estipula indicadores para serem avaliados
como forma de verificacdo da eficacia das politicas publicas implantadas, verificando se os
direitos fundamentais finalmente foram garantidos. **

Desta forma, uma das principais inovacdes trazidas pela fundamentacéo da Sentencia
T-025, de 2004, foi a criagdo de um mecanismo de acompanhamento periodico das ordens
proferidas pela Corte Constitucional Colombiana, elaborado a partir de uma sentenca

estrutural dialégica. 2%

Las sentencias de la jurisprudencia dial6gica tienden a abrir un proceso de
seguimiento que alienta la discusion de alternativas de politicas publicas
para solucionar el problema estructural detectado en el fallo. Los detalles de

%1 No capitulo 3 deste trabalho investigaremos, sem a pretensdo de esgotar o tema, se as medidas postuladas na
ADPF 347 sdo suficientes para superagdo do estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro.
22 GARAVITO, 2009, p. 448.

2% |bid., p. 448-449.

294 |bid., p.449-452.

% |bid., p.454.
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las politicas, por tanto, tienden a surgir en el transcurso del proceso de
seguimiento, no en la sentencia misma. Con frecuencia, ademas, las 6rdenes
de los fallos no implican obligaciones de resultado muy precisas, sino el
deber de las autoridades publicas de disefiar e implementar politicas que
avancen en la proteccion de los derechos vulnerados. [...] la implementacién
de los fallos tiene lugar mediante mecanismos de seguimiento periddicos y
publicos. Al mantener su competencia sobre el caso después de la sentencia,
las cortes dialdgicas suelen dictar nuevas decisiones a la luz de los avances y
retrocesos del proceso, y alentar la discusion entre los actores del caso en
audiencias publicas y deliberativas. [...] por esa razon, los fallos dial6gicos
tienden a involucrar un espectro mas amplio de actores sociales en ese
proceso de seguimiento. Ademas de la misma corte y las entidades publicas
destinatarias de las 6rdenes, la implementacion involucra a todos aquéllos
que, directa o indirectamente, son afectados o tienen interés legitimo en el
resultado del caso estructural. Esto incluye a las victimas cuyos derechos han
sido violados, las organizaciones de la sociedad civil relevantes, los
organismos internacionales de derechos humanos y otros actores cuya
participacion resulte Gtil para la proteccién de los derechos objeto del caso,
desde organizaciones de base hasta centros académicos.*®

A realizacdo de audiéncias publicas periddicas, visando avaliar a evolugdo do
desenvolvimento das politicas publicas aptas a superar a falha institucional se tornou um dos
principais mecanismos de acompanhamento das ordens estruturais proferidas pela
macrosentenca que reconhece o ECI.

Durante o acompanhamento da execucdo das ordens proferidas na Sentencia T-025,
até o ano de 2010, a Corte Colombiana convocou um total de 14 (quatorze) audiéncias
pUblicas para discussdo do tema, envolvendo amplamente autoridades e sociedade civil. 2%’

Alem das audiéncias publicas, outro mecanismo utilizado pela Corte Colombiana
para monitoracdo da Sentencia T-025 foi a expedi¢ao de “autos de seguimento” (até dezembro

de 2009, a corte proferiu 84 autos de seguimento). **

Entre enero de 2004 y enero de 2010, la Corte dicté 84 autos con el fin de
darles continuidad a las 6rdenes impartidas en la sentencia, solicitar informes
y acciones concretas, hacer seguimientos puntuales, e inclusive establecer
indicadores de evaluacion del grado de realizacion de los derechos de los
desplazados.?*

A partir dos autos de seguimento, a Corte Colombiana conseguiu avaliar o

cumprimento pelas autoridades publicas das ordens proferidas na sentenca, precisando a

2% GARAVITO; FRANCO, 2010, p.55-56.
27 |bid., p.85.

2% |bid., op. cit., loc. cit.

% |bid., p. 85.
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responsabilidade de cada instituicdo frente ao tema e, a partir dos resultados, decretar novas
ordens para melhoria da politica puablica e superacéo do ECI. 3%

Garavito chama a atencdo para a necessidade da construcao de indicadores confiaveis
que possam medir o progresso dos esforcos da superacdo do estado de coisas inconstitucional,
diagnosticando a eficacia da politica publica desenvolvida. **

De fato, a legitimidade do ativismo judicial estrutural e, nos termos propostos neste
trabalho, da retencdo da jurisdicio da Corte Constitucional para monitoramento do
cumprimento das ordens estruturais somente persiste enquanto durarem as violacdes aos
direitos fundamentais e as falhas estruturais nas politicas publicas. Cessando as condicGes
faticas que originaram o estado de coisas inconstitucional, deve cessar a participacdo da
Corte, declarando-se encerrado o litigio estrutural. 2

Para o professor César Rodriguez Garavito devem estar presentes dois tipos de
indicadores para medir os avancos das politicas publicas determinadas pela sentenca
estrutural: indicadores de processo e resultado.

De un lado, es indispensable contar con indicadores de proceso y resultado
detallados que, como todo indicador aceptable en estadistica, sean medibles,
validos y confiables. Esto implica que deben ser lo suficientemente
desagregados, precisos y empiricamente verificables como para permitir
mediciones por parte de diferentes observadores que arrojen resultados
significativos y consistentes. De otro lado, es necesario contar con la
informacidn requerida para hacer esta medicion, y, cuando esta no exista, los
indicadores deben ser lo suficientemente claros y precisos como para sugerir
el tipo de informacion que seria preciso recolectar para medirlos.*®®

Os indicadores de processo buscam avaliar a “redu¢do ou eliminag¢do das falhas
estruturais nos processos de politicas publicas”; por sua vez, os indicadores de resultado
medem o “avango na protecao dos direitos fundamentais em favor da populagdo afetada”. 304

Diante da importancia das cortes preservarem a sua atuacdo jurisdicional somente no
estrito limite da necessidade de superagédo do ECI,%® Garavito prop&e uma tese de verificacdo

dos indicadores, com fundamento em um teste numerico, composto por trés elementos:

Un test, por tanto, consta de tres elementos: (i) un conjunto de preguntas
organizadas de forma légica que orientan la argumentacion, (ii) un grupo de

%0 GARAVITO; FRANCO, 2010, p. 86.

%L GARAVITO, 2009, p. 476.

%02 CAMPOS, 2016, p. 211.

%8 GARAVITO, op. cit., p.449.

%4 CAMPOS, op. cit., p. 211.

%95 Desta forma, as ordens estruturais proferidas pela Corte ndo devem se estender de forma indefinida, mas tdo
somente enquanto perdurar o ECI.
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indicadores precisos, que sean “suficientes, pertinentes y adecuados”, en las
palabras utilizadas por la Corte en el Auto 109 de 2007%, y (iii) criterios
razonables para aplicar dichos indicadores al caso concreto.

Garavito expde a sua tese para construcdo dos indicadores da superacgédo do estado de
coisas inconstitucional a partir de um teste numérico contendo 5 (cinco) passos:
1. Fixacdo do tipo de indicadores pertinentes para medir a superacdo do ECI — “en un

primer paso, la Corte debe determinar la tipologia general de critérios que tendra en cuenta en

su evaluacién”, com fundamento nos critérios de processo e resultado.*”’

2. Fixacdo da lista de indicadores dentro de cada dimensdo (processo e resultado) —
“este es el paso que tiene un desarrollo mas detallado y explicito en el trabajo de seguimiento
de la Corte”, pois a Corte deverd detalhar os indicadores de implementacdo e avaliagdo do

ciclo das politicas publicas (dimensdo de processo), bem como os indicadores de fruicdo dos

direitos fundamentais anteriormente violados (dimenséo de resultado). **

3. Determinacéo dos valores das dimensdes de processo e resultado — ““;deben tener
igual peso en la valoracion de la superacion del ECI los avances en los procesos y los avances
en los resultados? O, por el contrario, ¢deben tener mayor valor unos avances que otros?”>*°

Rodriguez Garavito explica que a razdo de ser do ECI € a protecéo eficaz dos direitos
fundamentais, desta forma, os avan¢os na dimensdo do processo sdao meios para alcancar a
dimensdo de resultados, com a protecdo dos direitos fundamentais, fim Gltimo da almejado

pelas acdes da Corte. Desta forma, aos indicadores de resultado devera ser atribuido maior

peso na valoracéo da superacio do estado de coisas inconstitucional.®*

Por ejemplo, la Corte podria asignar el 60% de la calificacion de superacion
del ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL (ECI) a la dimension de
resultado y 40% a la de proceso. La distribucién podria tomar muchos otros
valores (66,6/33,3, 70/30, 80/20, 90/10, etc.). Opto por una distribucion
80/20, no solo para reflejar con claridad la prioridade constitucional y
practica de los resultados, sino también para facilitar el calculo del valor de
los 20 indicadores de resultado y los 20 de proceso, que se muestra a
continuacion. Es importante reiterar, sin embargo, que existen otras
combinaciones razonables vy justificadas desde el punto de vista
constitucional, que corresponderia a la Corte evaluar para fijar el peso de
cada dimension.®"

%% Auto 109 de 2007 referente & Sentencia T-045 de 2004.
T GARAVITO, 2009, p. 477.

%% |bid., p. 477-481.

399 |pid., p. 481.

319 pid., p. 481-483.

31 pid., p. 483.
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4. Classificagao dos indicadores dentro de cada dimenséo — “ello requiere determinar

el valor de cada indicador dentro de las dos dimensiones”.3*

En otras palabras, se debe establecer cémo se distribuyen los 80 puntos de la
dimension de resultado entre los 20 indicadores de este tipo, y como se
asignan los 20 puntos de la dimension de proceso entre los 20 indicadores de
esta categoria.*®

Garativo afirma que, em relacdo a dimensdo de resultado, ndo ha diferenca entre os
valores dos indicadores, haja vista tratar-se de direitos fundamentais que deverdo ser
garantidos, considerando sua indivisibilidade e valor intrinseco. Por sua vez, aos indicadores
de processo poderdo ser atribuidos valores diferenciados, de acordo com sua importancia para
elaboraco das politicas publicas necessarias a superar o estado de coisas inconstitucional. 3

5. Fixacdo do limiar de superacao do ECI e resultado da tese — “las calificaciones de
los indicadores pueden ser valoradas de distintas maneras, y con distintos grados de exigencia,
para fijar el umbral de superacion del ECI", portanto, € necessario definir-se os valores de
cada indicador de forma individual e global, definindo as bases de resultado do teste

numérico.’*®

Existe una alternativa intermedia que combina los niveles de exigéncia de
estas dos aproximaciones y que aqui se defiende. Mientras que primera
opcion implica un umbral demasiado exigente y puede mantener
indefinidamente el ECI, la segunda puede resultar muy laxa, a menos que
vaya acompafada de un requisito de puntaje minimo exigente. Por ello, la
propuesta consiste en trabajar con la sumatoria de los puntajes individuales
de los indicadores, pero estimar superado el ECI sélo cuando se alcance una
calificacién relativamente alta. Y sugiero que el critério para fijar este
umbral surja de los cuatro niveles de cumplimiento mencionados por la
Corte en el Auto 185 de 2004: nulo, bajo, medio o alto.**®

Rodriguez Garavito propde que o estado de coisas inconstitucional seja declarado
superado quando os indicadores demonstrarem que de forma global houve o alcance de pelos

menos 66% dos pontos possiveis. **

Adaptando esta escala de cumplimiento para los efectos del TESE, propongo
fijar el umbral de superacion del ECI en el nivel alto, esto es, cuando el
puntaje global alcance por lo menos las dos terceras partes del puntaje
posible (66/100), como se sigue de la definicién que la Corte hace de este

312 GARAVITO, 2009, p. 484.

3 1hid., loc. cit.

3 Ibid., p. 484-485.

315 |bid., p. 485.

%1% 1pid., loc. cit.

317 Cada Corte podera fixar um valor que entenda justo e razoavel para superacdo do ECI, diante da realidade
concreta enfrentada.
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nivel en el Auto 185 de 2004. Para ilustrar: si hay un avance intermedio en el
proceso de politicas publicas (p. ej., 10 puntos de los 20 posibles) y un
avance intermedio en resultados (p. €j., 50 puntos de los 80 posibles), el
puntaje total reflejard esta combinacién (60/100). En este caso, la Corte
declararia la continuacion del ECI.%®

As Cortes Constitucionais devem avaliar e estabelecer cada um dos indicadores,
tanto da dimenséao de processo quanto de resultado, podendo valer-se de informacdes técnicas
de autoridades e Orgdos estatais, bem como da sociedade civil, e, no decorrer deste
procedimento devera reter a sua jurisdicdo, realizando testes periddicos, a partir dos cinco
passos acima descritos, para determinar a ocorréncia da superacdo do estado de coisas
inconstitucional. *°

A periocidade dos testes numéricos devera ser guiada por dois objetivos: a) devera
ser concedido tempo suficiente entre cada aplicacdo dos testes para permitir que as mudancas
nas politicas publicas possam ser adotadas, resultando em impacto pratico para superacdo do
estado de coisas inconstitucional; b) devera haver tempo suficiente para escolher-se a
informacdo priméria necesséria para medir adequadamente o avanco ou o retrocesso dos
indicadores do processo e, sobretudo, dos resultados. Para Rodriguez Garavito, esses
objetivos aconselnam que a periodicidade ndo seja muito frequente, recomendando, por
exemplo, a revisdo dos testes a cada quatro anos. *?°

N&o obstante, o professor aponta mais dois objetivos: a) a necessidade de
manutencdo da atencdo do Estado e da sociedade civil sobre a situagdo de violagdo massiva de
direitos fundamentais que ensejou a declaracdo do estado de coisas inconstitucional; b) bem
como o fato da Corte poder ditar ordens periodicas para corrigir oportunamente as falhas
detectadas na atuacdo do Estado, devendo, para estas situacOes estipular revisdes mais
frequentes, como por exemplo, uma vez ao ano. 3%

Por fim, para conciliar esses dois tipos de necessidade, Rodriguez Garavito aconselha
uma periodicidade intermediaria, por exemplo, de dois anos, visando manter a atencdo aos
problemas urgentes de violagdo massiva de direitos fundamentais que ensejaram a declaracéo
do estado de coisas inconstitucional, bem como impulsionar as medidas corretivas
necessarias, concedendo tempo suficiente para a implementacdo e avaliacdo das politicas

pUblicas. %

318 GARAVITO, 2009, p. 485-486.
319 |bid., p. 486.
320 |bid., p. 487.
321 |bid., p. 488.
%22 |bid., loc. cit.
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ApOs a apresentacdo do conceito e das condi¢cdes para declaracdo e superacdo do
ECI, faremos uma breve investigacdo a respeito da utilizacdo desse mecanismo no direito
comparado, e no proximo capitulo deste trabalho, analisaremos a possibilidade de aplicacéo

do ECI pelo Supremo Tribunal Federal, especialmente no sistema carcerario brasileiro.

2.7 ECI no Direito Comparado

Como vimos, a técnica decisoria teve origem na Corte Constitucional Colombiana, a
partir do julgamento da Sentencia de Unificacion (SU) 559, de 6 de novembro de 1997, cuja
evolucdo jurisprudencial da Corte aperfeicoou e sistematizou a utilizagdo do mecanismo,
especialmente por meio da Sentencia T-025, de 2004.

Né&o apenas a Corte Colombiana utiliza o conceito do ECI com ambicédo de resolver
falhas estruturais de violagdo massiva aos direitos fundamentais, havendo também exemplos
de sua utilizacdo especialmente em paises nos quais hd graves problemas estruturais que
impossibilitam a implantacdo de politicas publicas eficazes e garantidoras dos direitos
fundamentais.

O contexto social em que a aplicacdo do conceito ou técnica de julgamento do ECI é
aplicado sempre € caracterizado por marcantes desigualdades econémicas e politicas.

La colombiana, por supuesto, no es la Unica corte constitucional que ha
avanzado en esta direccion, ni la Unica en utilizar una figura como el ECI. La
Sentencia T-025 y la jurisprudencia colombiana se inscriben em una
tendencia internacional hacia el protagonismo de los jueces constitucionales
en la realizacion de los derechos en casos estructurales. Entre los méas
conocidos estd la jurisprudencia de la Corte Suprema de India, que ha
abordado temas sociales estructurales como el hambre y el analfabetismo, y
ha desarrollado figuras similares al ECI para crear comisiones judiciales de
consulta que le hacen seguimiento a la implementacién de los fallos.
Asimismo, la Corte Constitucional sudafricana se ha convertido en un
espacio institucional fundamental para la promocion de derechos tales como
la vivienda y la salud, y para obligar al Estado a tomar acciones en contra del
legado econdémico y social del apartheid. Algunas cortes argentinas han
venido desarrollando una jurisprudencia protectora de derechos tales como la
seguridad social en salud y pensiones y, al mismo tiempo, han
experimentado con mecanismos publicos de seguimiento a la
implementacion de sentencias activistas, similares a los del ECI, en temas
tales como los derechos de las personas detenidas y la proteccion del medio
ambiente. Y las cortes estadounidenses vienen utilizando figuras
jurisprudenciales similares al ECI desde hace 50 afios, como lo muestran el
papel muy activo que han tenido en promover reformas estructurales en
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ambitos de politicas publicas que van desde el sistema carcelario hasta el
sistema educativo y los programas de vivienda social.*?

Investigaremos a aplicacdo dos pressupostos béasicos de configuracdo do ECI,
caracterizando a existéncia de litigios estruturais que demandaram expedicdo de ordens
estruturais a diversos atores politicos para superacdo da violacdo sistematica a direitos
fundamentais pelas Cortes Constitucionais dos Estados Unidos (Brown versus Plata), da
Africa do Sul (South Africa versus Grootboom), da india (People’s Union for Civil Liberties
v.Union of India & Other (PUCL)), da Argentina (Caso Verbitsky e Riachuelo), da Corte
Europeia de Direitos Humanos (Torregiani e outros versus Italia) e, por fim, do Tribunal
Constitucional do Peru.

A Corte Constitucional dos Estados Unidos da América reconheceu a existéncia de
litigios estruturais em torno de direitos civis, principalmente em relacdo a questfes raciais,
desde os anos 50 e 60, nas quais tutelas preventivas e reparatorias eram insuficientes para

superar a afronta a Constituicdo, posto que a composicdo das instituicbes publicas agia de

forma inconstitucional. 3%*

Na década de 50, quase todos os estados do Sul possuiam um amplo
conjunto de regras legais impondo a segregacdo racial no campo da
educacdo publica. Na pratica, essa exigéncia legal resultava na perpetuacdo
ndo so da discriminagdo racial contra 0s negros, mas também de um ensino
publico inferior para eles. As escolas dos brancos eram muito superiores as
dos negros. Eram separadas e desiguais. A Suprema Corte vinha evitando
enfrentar com definitividade o sistema de segregacéo racial desses estados,
porém, a atmosfera de defesa dos direitos humanos p6s-11 Guerra impunha a
revisitacdo do tema. **

No julgamento da questdo da segregacdo racial, “Brown versus Plata” a Suprema

Corte norte-americana reconheceu que:

Essa forma estrutural da tutela seria ndo s6 necessaria, mas a Gnica adequada
a modificar esse arranjo e a tornar as instituicdes compativeis com os valores
e comandos da constituicdo. [...] O ponto de partida para os estudo dos
remédios estruturais foi o esforco da Suprema Corte norte-americana para
implementar Brown |. a decisdo, voltada a superar a segregacdo racial nas
escolas do Sul, possuia duas dimensdes: uma ampla proibicéo de discriminar
com base na raca; e outra, de natureza estrutural, visando transformar o
“sistema escolar dual” (negros e brancos separados” em um “sistema escolar
unitario, ndo racial”. Para concretizar ambas as dimensoes, a Corte teve que

23 GARAVITO, 2009, p. 436.

24 CAMPOS, 2016, p. 190-191.

25 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. A evolucdo do ativismo judicial da Suprema Corte Norte-
Americana (I), ano 2, 2013, n.6, p.4693-4741. Disponivel em: http://www.idb-fdul.com. Acesso em: 16 ago.
2016, p. 35.
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proferir novas decisdes, proprias de implementacdo. Brown | ndo havia sido
suficiente.?®

Diante da necessidade de implementacdo das decises de Brown | e da resisténcia

enfrentada:

A Suprema Corte, em nova decisdo, delegou as cortes distritais a tarefa de
implementar Brown e acabar com a segregacao racial nas escolas. Porém, a
“resisténcia massiva”, que incluia o uso de violéncia para a desobediéncia as
decisOes judiciais, estava tendo sucesso em impedir a atuacdo concreta do
julgado. Juizes distritais temiam mesmo por suas vidas. O ponto maximo da
resisténcia veio com o incidente na cidade de Little Rock, no estado
segregacionista do Arkansas, no ano de 1957. O governador Orval Faubus
utilizou a Guarda Nacional do estado para impedir que nove estudantes
negros entrassem em uma escola secundaria da cidade, antes exclusiva “de
brancos”. Tornou-se entdo necessaria a intervencéo do Governo Federal.

O Presidente dos Estados Unidos, Dwight Eisenhower, enviou tropas do
Exército para a cidade e, dessa maneira, assegurou a entrada dos estudantes
negros na escola de Little Rock. [...] Sem essa intervencdo do Executivo
federal, Brown enfrentaria um caminho muito mais longo e tortuoso para
tornar-se uma realidade concreta. 3

A Suprema Corte norte-americana e as cortes distritais, durante a década de 60,
perceberam que para efetivar o fim da segregacdo racial nas escolas deveriam adotar “uma

postura mais ativa voltada a reestruturagdo propriamente dita do sistema de ensino publico”.
328

Portanto, ante a reiterada omissdo dos conselhos locais e as falhas
legislativas, as cortes distritais, com relativa discricionariedade, sob o
comando da Suprema Corte, passaram a determinar medidas mais
especificas e a supervisionar efetivamente o seu cumprimento. Embora
deixando margens de escolhas técnicas aos conselhos locais, as cortes
modularam suas structural injunctions de forma a ndo mais permitir a pura e
simples desobediéncia. [...] Através das ordens estruturais, as cortes
transmitiram “diretivas reconstrutivas” para o “processo de transformagio
total” das institui¢des envolvidas. 3%

Carlos Alexandre de Azevedo Campos nos ensina que, na década de 70, a Suprema
Corte norte-americana utilizou remédios estruturais, especialmente interferindo no ciclo das
politicas publicas e nas prioridades orcamentarias, visando a “reestruturagao dos sistemas

distritais de ensino a fim de acabar com a segregacdo racial e também para melhorar o

326 CAMPOS, 2016, p. 192.
%27 |bid., 2013, p. 37-38.
%28 |bid., op. cit., p. 193.
29 CAMPOS, 2016, p. 193.
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funcionamento de presidios e de instituicbes de saude para tratamento dos mentalmente
incapacitados.” 3%

A Suprema Corte norte-americana continuou a utilizar remédios estruturais para
reestruturacdo completa de instituicbes que atuavam sob um quadro sistematico de
inconstitucionalidades. **

Na década de 90 a Corte Constitucional Colombiana, conforme analisamos, passou a
proferir sentencas estruturais, desenvolvendo e consolidando a técnica do estado de coisas
inconstitucional em casos de litigios estruturais.

A Corte Constitucional da Africa do Sul (South Africa versus Grootboom) % é mais
um exemplo de ativismo judicial estrutural, voltado a reestruturagdo de politicas publicas
visando a protecdo aos direitos fundamentais, especialmente por meio da promoc¢do do
dialogo institucional, como forma de superacdo da violacdo massiva e sistematica a direitos.
A critica feita & Corte Constitucional da Africa do Sul é a relutancia em utilizar as sentencas

estruturais para combater violacdes sistematicas e reiteradas a direitos socioecondmicos. %3

%0 CAMPOS, 2016, p. 194.

331 “Em 2011, a Suprema Corte norte-americana julgou o caso Brown v. Plata, em que manteve deciséo proferida
por corte da Califérnia, que determinara a soltura de 46 mil prisioneiros de menor periculosidade, em razéo da
cronica superlotacdo dos presidios daquele Estado. A partir de casos relativos ao acesso a saude de presidiarios e
ao tratamento dado a detentos com deficiéncia fisica, a justica californiana detectara o grave quadro de
superlotacdo das prisdes californianas — a Califérnia tinha cerca de 156.000 presos, com capacidade para apenas
aproximadamente 80.000. Os juizes californianos determinaram, com base nessa constatagdo, que as autoridades
do Estado formulassem um plano para a reducdo da superlotacdo para no maximo 137,5% da capacidade das
prisdes do estado. Como os planos ndo foram suficientes, houve a determinagdo judicial de soltura de presos,
com base na 8% Emenda a Constitui¢do norte-americana, que veda as penas “cruéis e ndo usuais” (cruel and
unusual punishments). Tal decisdo foi mantida pela Suprema Corte, que entendeu ter havido uma ponderacdo
adequada entre os direitos dos presos e o interesse estatal na protegdo da seguranga ptblica.”. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Garantias constitucionais, prisdo preventiva, prisdo em flagrante, prisdo decorrente de sentenca
condenatéria: ADPF/347. Relator: Ministro Marco Aurélio. 2015, p. 11. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobj
etoincidente=4783560. Acesso em: 05 jan. 2017.

332 «“Na hipotese, tratava-se de centenas de pessoas miseraveis, que estavam vivendo em barracas improvisadas
de plastico depois de terem sido despejadas da area particular que antes ocupavam, e que reivindicavam do
Estado a garantia imediata de abrigos adequados. A Corte Constitucional entendeu que ndo seria possivel
assegurar individualmente, a cada um, o acesso a moradia. Porém, o Tribunal ndo se furtou de realizar o controle
das politicas publicas habitacionais promovidas pelo Estado, e chegou a conclusdo de que as entdo existentes
falhavam gravemente, por ndo incluirem medidas emergenciais, focadas nas pessoas em situagdo de caréncia
desesperadora (desperate need). Diante disso, determinou que a politica estatal sobre moradia fosse reformulada
pelo governo, de forma a contemplar medidas de alivio imediato para pessoas miseraveis, sem, no entanto,
precisar quais providéncias deveriam ser adotadas. Para permitir uma fiscalizacdo mais adequada da execucdo da
sua decisdo, a Corte atribuiu a um drgéo técnico independente — a Human Rights Commission — de reconhecida
expertise e prestigio na Africa do Sul em matéria de direitos fundamentais, a tarefa de supervisionar a elaborag&o
e implementacdo do novo programa, reportando-se ao tribunal. Este modelo sul-africano foi muito elogiado pela
doutrina comparativista, por ensejar a protecao de direitos sociais por meio de técnica do dialogo institucional,
que minimiza o problema do déficit de expertise do Poder Judiciario para lidar com politicas publicas.”
(BRASIL. ADPF 347, 2015, p. 13-14)

%3 CAMPOS, op. cit., p. 197.



123

A Suprema Corte da India contém uma interessante jurisprudéncia direcionada a
reestruturacdo de politicas publicas de combate a fome, por meio de decisdes judiciais
estruturais cujas ordens sdo seguidas de monitoramento, como no julgamento do caso
People’s Union for Civil Liberties v.Union of India & Other (PUCL), em 2001, no qual a
Corte indiana declarou a inconstitucionalidade dos atos de governo diante de falhas de
politicas publicas nacionais de distribuicdo de gréos, determinando a elaboracdo de novas
politicas publicas e redimensionamento orcamentario para distribuicdo de grdos a populacao
em situacdo de vulnerabilidade, (especialmente familias pobres, criancas nas escolas e
programas de fornecimento de refei¢fes aos trabalhadores), criando uma Comissao especifica

para monitorar as medidas e os resultados alcangados. ***

As medidas estruturais da Suprema Corte da India culminaram, em 2013,
com a promulgacdo de uma nova legislagdo sobre a matéria, a National Food
Security Act, que segundo seus proprios termos, visa prover “comida e
seguranca nutricional nos ciclos da vida humana, assegurando acesso a
adequada quantidade e qualidade de comida a precos acessiveis para que as
pessoas possam viver com dignidade”. Nao restam duvidas entre os que se
debrucaram sobre o tema naquele pais: ndo fosse a decisdo da Suprema
Corte e seu esguema de monitorar a implementacdo das medidas
determinadas, o governo ndo teria tido o incentivo necessario e suficiente
para mudar o cenario legal e avancar novas politicas de combate a fome.>*

Na Argentina houve o reconhecimento do ECI no julgamento do Caso Verbitsky,
sobre a superpopulacéo carceréria 3 e 0 Caso Riachuelo, envolvendo “problemas de direito a
salde decorrentes da degradacdo ambiental na bacia do aludido rio Riachuelo (também
conhecido como Matanza-Riachuelo)”. %

Bloqueios em politicas publicas e instituicdes impediram que fossem efetivados
programas de recuperacao ambiental na bacia do rio Riachuelo, que no comeco no século XXI
era uma das dez areas mais poluidas do mundo. A Corte da Argentina, diante desse cenério e
das condicbGes socioambientais extremamente degradantes, em julgamento de demanda
interposta em 20 de dezembro de 2004, por um grupo de moradores e trabalhadores da regido

contra quarenta e quatro empresas instaladas na bacia hidrogréafica, que postulava indenizacéo

34 CAMPOS, 2016, p. 197-199.

%% |hid., p. 199-200.

3% “No conhecido “caso Verbitsky”, um habeas corpus coletivo foi impetrado a favor de todas as pessoas
privadas de liberdade na provincia de Buenos Aires que estavam detidas em estabelecimentos policiais
superlotados. No julgamento, a Corte Suprema do pais, depois de reconhecer a inconstitucionalidade de tal
situacdo, impds diversas medidas imediatas, mas também a elaboracdo de um plano pela provincia de Buenos
Aires, em didlogo com a sociedade civil, que deveria contemplar mudancas nas politicas criminais e prisionais,
de modo a ajustar a situacdo dos detentos as regras minimas sobre tratamentos de presos estabelecidas pela
ONU.” (BRASIL. ADPF 347, 2015, p. 14)

%7 CAMPOS, op. cit., p. 200.
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por danos individuais e coletivos e medidas preventivas e restaurativas, ordenou medidas
estruturais, para que “as empresas demandadas apresentassem estudos sobre os impactos
ambientais de suas atividades”; além disso, coordenou medidas estatais, determinando “a
todos os niveis de governo e ao Conselho Federal de Meio Ambiente que produzissem um
plano ambiental conjunto para cumprir com as regras da Lei Geral do Meio Ambiente
(LGA).”3®8

A Suprema Corte da Argentina promoveu ampla divulgacdo da decisdo, com
participacdo da sociedade civil e submiss@o do plano de recuperacdo ambiental (PAMR) a um
“escrutinio continuo voltado a seu aperfeioamento durante a instrugdo processual”,
monitorando as ordens estruturais e coordenando as medidas necessérias para superagao do
quadro massivo de violacdes de direitos. **°

A Corte Europeia de Direitos Humanos utiliza técnica peculiar, ao se deparar om
denuncias reiteradas e similares sobre violagdes a direitos humanos por Estado europeu,
“busca, através das “decisoes piloto” (arrét pilot), apontar problemas sistémicos e indicar aos
Estados solucdes geneéricas, que podem envolver a reformulacdo de politicas publicas,
indicando prazos para a sua implementagao”. 340

O Tribunal Constitucional do Peru, por pelo menos cinco vezes, declarou a
existéncia do ECI, contudo, nem sempre 0s verdadeiros pressupostos para O seu
reconhecimento estariam presentes, fazendo-se necessario investigarmos as situacfes nas
quais a Corte peruana declarou o ECI.

a) Expediente n® 2579-2003HD/TC, de 6 de abril de 2004, “caso Arellano Serquém”:

Na situacdo concreta, Julia Eleyza Arellano Serquén buscava obter copias do
relatério, produzido pela Comissdo Permanente de Avaliacdo e Ratificagdo
do Conselho Nacional da Magistratura, acerca de sua conduta e idoneidade
no cargo que exercia como ‘“Vocal Superior Titular del Distrito Judicial de
Lambayeqgye”, de sua entrevista pessoal e da Ata do Pleno do aludido
Conselho na qual estava contida a deciséo de sua néo ratificacdo no cargo
mencionado. O fornecimento dessas cOpias foi negado e, apreciando o
amparo de Arrellano Serquén, as instancias ordinarias haviam recusado
assegurar 0 acesso a esses documentos. A demandante alegou violagdo de
seu direito de acesso a informacédo publica, previsto no inciso V do artigo 2°

38 CAMPOS, 2016, p. 201.

39 |hid., p. 201-202.

30 BRASIL. ADPF 347, 2015, p. 14: “Esta técnica foi usada para enfrentamento da questio da superpopulagdo
carcerdria na Italia, no caso Torregiani e outros v. Italia, julgado em 2013. Diante da superlotacdo dos presidios
italianos, que atingia a época o indice nacional de 151%, a Corte concedeu 0 prazo de um ano para que as
autoridades responsaveis implementassem um ou mais remédios visando a corre¢do do problema. A Italia adotou
diversas medidas nesta linha, com bastante sucesso, tais como a ampliacdo das penas alternativas e das hip6teses
de prisdo domiciliar, e a criacdo de mecanismo para a reducdo da pena daqueles que a viessem cumprindo em
condicGes degradantes.”
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da Constituicdo peruana. Assentando que o direito a informagdo possui uma
dupla dimensdo como direito fundamental — individual e coletiva —, o
Tribunal entendeu que deveria formular uma decisdo que ndo aproveitasse
apenas a Julia Eleyza Arellano Serquén, mas que se estendesse, em eficécia,
a todos aqueles que estivessem sofrendo 0 mesmo tipo de violacdo de direito
fundamental >*

b) Expediente n°® 3149-2004-AC/TC, de 20 de janeiro de 2005, violagdo sistematica e
reiterada de direitos individuais de professores, por parte de autoridades dos Ministérios da
Economia e Financas e da Educacdo. Segundo Carlos Alexandre de Azevedo Campos, “mais
uma vez, a declaragdo do ECI se deu em razéo da necessidade, sentida pelo Tribunal Peruano,
de ampliar os efeitos da decisdo”.®*

c) Expediente n°® 06089-2006-PA/TC, de 17 de abril de 2007, o Tribunal peruano
reconheceu o estado de coisas inconstitucional devido a violacdo sistematica ao principio da
reserva da lei, devido a inconstitucionalidade de incidéncias do Imposto Geral de Vendas —
IGV, ferindo o principio da legalidade tributéaria, determinando que até o final do ano de 2007
o legislador alterasse a disciplina do IGV, visando & superacdo da inconstitucionalidade.®**

d) Expediente n° 05561-2007-PA/TC, de 24 de marco de 2010, o Tribunal peruano
reconheceu que a Oficina de Normalizacion Previsional — ONP, violava direitos dos
pensionistas que demandavam contra o Orgdo estatal, ao contratar advogados para
interposicdo de recursos sem nenhuma probabilidade de sucesso, retardando o alcance a
beneficios e sobrecarregando o Poder Judiciario com recursos protelatorios. A declaracdo do
ECI objetivou alterar a estrutura da ONP para atuacdo em favor dos direitos dos pensionistas.
344

e) Expediente n°® 03426-2008-PHC/TC, de 26 de agosto de 2010, a Corte
Constitucional peruana reconheceu o ECI em relacdo a inexisténcia de politicas publicas
voltadas ao tratamento e reabilitacdo da saude mental dos individuos sob a custddia penal

estatal.

No caso concreto, o Tribunal afirmou ter constatado o quadro de violagdo
massiva e generalizada de vérios direitos fundamentais, como o direito a
salde e a integridade pessoal, que afeta um namero significativo de pessoas
gue sofrem de doenca mental, bem como a caréncia de planos e programas
de governo, voltados a cuidar da salde mental dessas pessoas que se
encontram sob custodia. O Tribunal assentou tratar-se, inequivocamente, de
problema de natureza estrutural, sendo imperiosa a intervencdo e atuacdo

1 CAMPOS, 2016, p. 169.
2 |bid., p. 171.
3 Ibid., p. 172.
¥4 Ibid., loc. cit.
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coordenada de diversas autoridades publicas, envolvidos os Ministérios da
Justica, da Saude, da Economia e Financas, os Poderes Legislativo e
Judicial. No ambito de auténtico litigio estrutural, o Tribunal ordenou
fossem adotadas medidas administrativas, legislativas e judiciais voltadas a
superacdo do quadro de inconstitucionalidade. **

Analisando os casos judiciais nos quais o Tribunal peruano declarou o ECI,
percebemos que apenas no julgamento do Expediente n® 03426-2008-PHC/TC, de 26 de
agosto de 2010, estavam presentes 0S pressupostos excepcionais que autorizam o
reconhecimento do ECI, no contexto da existéncia de falhas estruturais em politicas publicas
violando de forma sistematizada e reiterada o direito fundamental ao tratamento mental de
pessoas sob custodia penal.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos chama a atencdo sobre o problema de
equiparar qualquer violagdo a direitos a um quadro massivo e excepcional de violacdo a

direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais:

Baratear o instrumento, assim como fez o Tribunal Constitucional do Peru,
pode prejudicar sua compreensdo e desenvolvimento, bem como custar caro
a sua efetividade em situacBes verdadeiramente dramaticas. A perspectiva
em geral negativa da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional peruano
serve de alerta aos riscos da ubiquidade do ECI e de sua inefetividade, que
podem ser causados justamente por seu uso arbitrario. O ECI é ferramenta
legitima, desde que utilizada com prudéncia, aplicada a situacBes de fato
dramaéticas de violacdo a direitos fundamentais e que requerem a intervencéao
estrutural das cortes. H4 a necessidade de rigor no reconhecimento da
vigéncia de seus pressupostos e, por consequéncia, da propria existéncia de
um ECI. Para tanto, é necessario que essesS pressupostos sejam
sistematizados e o proprio conceito do ECI bem compreendido. **

Feitas essas consideracdes a respeito do conceito ou técnica de julgamento do ECI,
da verificacdo das condicdes faticas para seu reconhecimento e superacéo, da legitimidade de
sua declaracéo pelas cortes, e como outros paises aplicam a técnica, no proximo capitulo deste
trabalho, passaremos a analisar como esse instituto esta sendo reconhecido pelo Supremo

Tribunal Federal.

¥ CAMPOS, 2016, p. 173.
%8 |bid., p. 176.
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3 POSSIBILIDADE DE DECLARACAO DO ECI NO SISTEMA PRISIONAL
BRASILEIRO

3.1 Condicdes materiais para o reconhecimento do ECI no sistema carcerario brasileiro

Ap0s analisarmos o conceito ou técnica de julgamento do ECI e sua aplicacdo pela
Corte Constitucional Colombiana, perquirindo as condigcdes faticas que deverdo estar
presentes para seu reconhecimento, investigaremos a possibilidade de aplicacdo do ECI pelo
STF, especialmente no que tange ao sistema carcerario.

No Brasil, o reconhecimento pelo STF do ECI decorrente de falhas estruturais no
sistema carcerario foi suscitado de forma expressa a partir da interposicdo da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347, de relatoria do Ministro Marco
Aurélio, com pedido de concessdo de medida cautelar pelo Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL), em maio de 2015, contudo, as violacGes sistematicas aos direitos fundamentais dos
presos nao sdo fatos desconhecidos dos ministros do STF, cuja dramatica situacdo dos
presidios brasileiros esta destacada, por exemplo, nos julgamentos do RE n° 641.320%', RE n°
580.252**°, RE n° 592.581%*° e ADI n° 5.170>°,

%7 O RE n° 641.320, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes e com repercussdo geral reconhecida, discutiu a

possibilidade de autorizacdo do cumprimento de pena em regime carcerdrio menos gravoso, diante da

impossibilidade de o Estado fornecer vagas para o cumprimento no regime estabelecido na condenacdo penal,

ensejando a edicdo da Stimula Vinculante n® 56: “A falta de estabelecimento penal adequado nfo autoriza a

manuten¢do do condenado em regime prisional mais gravoso, devendo-se observar, nessa hipétese, 0s
arametros fixados no RE 641.320/RS”.

8 O RE 580.252, de relatoria do Ministro Teori Zavascki, e com repercussdo geral reconhecida, foi interposto
por preso que cumpriu pena no estabelecimento penal de Corumba/MS, com a finalidade de o Poder Judiciario
reconhecer a absoluta precariedade das condicdes carcerarias do presidio, especialmente relacionadas com as
condicBes degradantes de encarceramento e superlotacdo das instalagdes, requerendo que fosse decretada a
responsabilizagdo civil por danos morais do Estado de Mato Grosso do Sul ante a violagdo sistematica a seus
direitos fundamentais durante o cumprimento da pena. Em que pese o pedido do RE n° 580.252 ser restrito a
condenacdo do Estado pela indenizagdo moral dos danos sofridos em razdo do cumprimento da pena em
condic@es indignas, 0 ministro Roberto Barroso propds solucdo diversa ao problema: reconheceu que o Estado é
civilmente responsével pelos danos causados aos reclusos, por violagfes a seus direitos, ante a deficiéncia
estrutural de politicas publicas aptas a cumprir os preceitos fundamentais e afirmou a necessidade de adocdo de
mecanismos de reparacdo alternativos, devendo a indenizacdo em pecUnia ostentar carater subsidirio,
preferindo-se que a reparagdo dos danos morais causados pela superlotacdo carceraria e condi¢@es degradantes
de encarceramento ocorra com a aplicagdo do instituto da remicéo ficta de 1 (um) dia de pena por cada 3 (trés) a
7 (sete) dias de pena cumprida em condigdes atentatorias a dignidade humana. O posicionamento do Ministro
Barroso foi seguido pelos Ministros Luiz Fux e Celso de Mello. Retomando-se o julgamento na data de 16 de
fevereiro de 2017, a maioria dos ministros deu provimento ao Recurso Extraordinario estabelecendo o dever de o
Estado pagar a indenizacdo, fixada em julgamento de apelacdo no valor de R$ 2 (dois) mil. O Plenario aprovou a
seguinte tese, para fim de repercussdo geral: “Considerando que ¢ dever do Estado, imposto pelo sistema
normativo, manter em seus presidios os padrées minimos de humanidade previstos no ordenamento juridico, é de
sua responsabilidade, nos termos do artigo 37, paragrafo 6°, da Constituicdo, a obrigacdo de ressarcir os danos,
inclusive morais, comprovadamente causados aos detentos em decorréncia da falta ou insuficiéncia das
condicdes legais de encarceramento”.
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Diante da realidade fatica consistente em violagcdo massiva aos direitos fundamentais
dos reclusos, o Ministro Gilmar Mendes, em voto proferido no julgamento do RE n° 641.320,
destacou a necessidade da Corte avancar no controle de constitucionalidade visando tornar

realidade os direitos fundamentais consagrados na Constituigéo.

A realidade prisional é quase sempre calamitosa, e agravada por problemas
variados nos diferentes estados da federacdo. Assim, mesmo com as
ferramentas de que hoje dispomos para verificacdo de ordem préatica no
controle de constitucionalidade, como a audiéncia publica, ndo é possivel
uma decisdo de carater geral, que resolva a questdo por completo. Mas é
preciso avangar. Precisamos ser criativos para buscar solugdes além dos
casos concretos e das ferramentas tradicionais. Para isso, temos que adotar
decisdo de carater plastico, que sirva de plataforma para adequacdo da
realidade aos direitos afirmados pela Constituicdo e pelas leis. O ponto
principal quanto a técnica de decisdo a ser manejada nesta acdo é a
possibilidade de o STF adotar decisdo que manipula o conteldo do
ordenamento juridico.

O Ministro Gilmar Mendes ainda no julgamento do RE n° 641.320 discorre sobre as

caracteristicas juridicas das decisdes manipulativas:

A doutrina italiana considera manipulativa a decisdao mediante a qual o 6rgédo
de jurisdicdo constitucional modifica ou adita normas submetidas a sua
apreciacdo, a fim de que saiam do juizo constitucional com incidéncia
normativa ou conteudo distinto do original, mas concordante com a
Constituicdo (Riccardo Guastini, Lezioni di teoria costituzionale, Torino: G.
Giappichelli, 2001, p. 222). Como anota Roberto Romboli, tratando das
manipulativas, a “Corte modifica diretamente a norma posta ao seu exame,
através de decisdes que sdo definidas como ‘autoaplicativas’, a indicar o
carater imediato de seus efeitos, que prescindem de qualquer sucessiva
intervenga@o parlamentar” (Roberto Romboli et al., Giustizia costituzionale, 2
ed., Torino: G. Giappichelli, 2007, p. 304). E fécil ver que se trata de técnica
unilateral de supressdo da inconstitucionalidade dos atos normativos (Cf.
Markus Gonzélez Beilfuss, Tribunal constitucional y reparacion de la
discriminacion normativa, Madrid: Centro de Estudios Politicos vy
Constitucionales, 2000, p. 117-130). Ulterior esforgo analitico termina por
distinguir as manipulativas de efeito aditivo das manipulativas com efeito
substitutivo. A primeira espécie, mais comum, verifica-se quando a Corte

¥ 0 RE n° 592.581, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski e com repercussido geral reconhecida,
discute se o Poder Judiciario pode determinar aos governos estaduais que ampliem ou construam novos
presidios, de modo a garantir a observancia dos direitos fundamentais dos detentos. A tese de repercussao geral
proposta pelo Ministro Ricardo Lewandowski foi: “E licito ao Judicidrio impor a Administragio Publica
obrigagdo de fazer, consistente na promocdo 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°, XLI1X, da Constituicdo
Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumento da reserva do possivel nem o principio da separacdo dos
poderes”.

0 A ADI n° 5.170, de relatoria da Ministra Rosa Weber, a semelhanca do RE n°® 580.252, discute a
responsabilidade civil do Estado pelos danos morais causados aos detentos.



129

constitucional declara inconstitucional certo dispositivo legal ndo pelo que
expressa, mas pelo que omite, alargando o texto da lei ou seu dmbito de
incidéncia. As manipulativas com efeitos substitutivos, por sua vez, sdo
aquelas em que o juizo constitucional declara a inconstitucionalidade da
parte em que a lei estabelece determinada disciplina ao invés de outra,
substituindo a disciplina advinda do poder legislativo por outra, consentanea
com o parametro constitucional.

Por fim, em seu voto no julgamento do RE n° 641.320, Gilmar Mendes defende a

adequacao da aplicacdo de decisbes manipulativas de efeitos aditivos, presentes as seguintes

condigdes:

Convém observar que, ndo obstante manifeste-se de forma singular em cada
sistema de jurisdicdo constitucional, a crescente utilizacdo das decisdes
manipulativas de efeitos aditivos responde a necessidades comuns. Nesse
sentido, em licdo perfeitamente adequada ao direito patrio, Augusto Martin
de La Vega ressaltou ser possivel compreender a proliferacdo das decisGes
manipulativas de efeitos aditivos, levando-se em conta trés fatores: a) a
existéncia de uma Carta politica de perfil marcadamente programatico e
destinada a progressivo desenvolvimento; b) a permanéncia de um
ordenamento juridico-positivo com marcados resquicios autoritarios; e c) a
ineficicia do Legislativo para responder, em tempo adequado, as exigéncias
de atuacdo da Constituicdo e & conformagdo do ordenamento preexistente ao
novo regime constitucional (Augusto de la Vega, La sentencia constitucional
en ltalia, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p.
229-230).

Importante destacarmos que no julgamento do RE n° 641.320, o Ministro Gilmar

Mendes afirma que a questdo relativa & implementacdo dos direitos dos sentenciados e o

atendimento do programa legal quanto a execucdo penal devera ser resolvido e forma

estruturante, lancando-se as bases para uma verdadeira macrosentenca, com o envolvimento

de Orgdos existentes no Poder Judiciario e no Ministério Publico, desenvolvendo-se

mecanismos de fiscalizacdo das solucbes a serem implementadas:

No presente caso, a despeito das limitagdes impostas pelo regime
extraordinario, podemos fazer um esforco para resolver a questao de
forma estruturante, além do simples estabelecimento de teses juridicas.
Podemos avancar, determinando a observacéo de ferramentas que seréo
essenciais na implementacdo dos direitos dos sentenciados e no
atendimento ao programa legal quanto a execu¢do penal. Para tanto, é
fundamental contarmos com o apoio dos Orgdos existentes no Poder
Judiciario e no Ministério Publico para desenvolvimento e fiscalizacdo
das solucles a serem adotadas [...] A analise do caso concreto nao deixa
davida de que a solucé@o da questdo constitucional posta requer mais do
gue uma simples declaracdo do direito aplicavel. Pede a adocdo de
medidas transformativas, num campo em que a magistratura das
execucOes penais tem atribuicdo de atuar.
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O Ministro Roberto Barroso, em voto proferido no julgamento do RE n° 580.252%",
destacou a existéncia de um “estado de coisas” que torna o sistema prisional brasileiro

inconstitucional, ao violar gravemente os direitos fundamentais dos presos:

Esse quadro constitui grave afronta a Constituicdo Federal, envolvendo a
violacdo a diversos direitos fundamentais dos presos, como a dignidade da
pessoa humana (art. 1°, 111), a integridade fisica e moral (art. 5°, XLIX), a
vedacdo a tortura e ao tratamento desumano ou degradante (art. 5°, Ill), a
proibi¢do de sangdes cruéis (art. 5°, XLVII, “e”), a intimidade e a honra (art.
50, X) e os direitos sociais a educacdo, saude, alimentacdo, trabalho e
moradia (art. 6°). Tal estado de coisas vulnera, ainda, a Lei de Execucéo
Penal e diversos tratados internacionais sobre direitos humanos adotados
pelo pais, tais como o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, 0
Pacto de Sdo José da Costa Rica e a Convengdo contra a Tortura e Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes. Diante dessa
situacdo calamitosa, é evidente que, na esmagadora maioria dos casos,
mandar uma pessoa para o sistema prisional é submeté-la a uma pena mais
grave do que a que lhe foi efetivamente aplicada. Mais do que a privacdo de
liberdade, impde-se ao preso a perda da sua integridade, de aspectos
essenciais de sua dignidade, assim como das perspectivas de reinsercdo na
sociedade.

Barroso menciona expressamente a experiéncia da Corte Constitucional Colombiana ao

aplicar o conceito/técnica do ECI na solucéo de falhas estruturais em politicas publicas:

Na mesma linha das experiéncias da Corte Europeia de Direitos Humanos e
do Judiciario norte-americano, a Corte Constitucional da Colémbia produziu
um mecanismo de intervencdo jurisdicional para lidar com falhas estruturais
de politicas publicas que impliquem violagcbes massivas e continuas de
direitos e que decorram de omissGes prolongadas das autoridades estatais.
Trata-se da categoria do “estado de coisas inconstitucional”. Quando a Corte
colombiana reconhece e declara a existéncia de um estado de coisas
contrario a Constituicdo, ela passa a atuar diretamente na formulagdo de
politicas publicas, definindo metas e linhas de acdo a serem implementadas
por diferentes instancias de poder. Nesses casos, em geral, a Corte designa
uma autoridade para fiscalizar a execucdo da decisdo, de modo que a atuagdo
judicial ndo se encerra com a prolacdo da decisdo, mas se protrai até que as
diversas autoridades levem a cabo as determinacdes da Corte.

Diante do cenério de falha estrutural no sistema carcerario, derivado de omissdes dos
poderes e violagdes massivas por décadas, 0 Ministro Barroso fundamenta a necessidade de
remédios estruturais para solugdo do problema envolvendo o tema e caracteriza o sistema

prisional como um “verdadeiro estado de coisas inconstitucional, cuja superacdo é complexa

%51 Embora no julgamento definitivo do RE n° 580.252, o posicionamento majoritario dos Ministros tenha fixado
a indenizacdo em dinheiro nos casos de prisdes em estabelecimentos em situacdo degradante, ndo ha dividas da
importancia do voto e posicionamento inovador do Ministro Barroso, merecendo destaque em nossos estudos.
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e custosa e exige a execucdo de um amplo conjunto de medidas, articulado por todas as
esferas de poder”. 32
Desta forma, percebemos que a gravidade e a existéncia de violagdes massivas e
reiteradas aos direitos fundamentais dos presos ndo é desconhecida dos ministros que compde
o STF, havendo disposicdo da Corte em atuar para combater a inércia legislativa e
administrativa que culminou em falhas estruturais no sistema carcerario brasileiro.
Exatamente a superacdo das falhas estruturais no sistema carcerario brasileiro é

7% com o reconhecimento do ECI, ante a

almejada através da interposicdo da ADPF n° 34
existéncia de violagBes sistematicas aos direitos fundamentais dos reclusos.

A partir do reconhecimento pelo STF da existéncia do ECI no sistema carcerario
brasileiro, a ADPF n° 347 objetiva que a Corte Constitucional determine a adoc¢do de
medidas, a serem tomadas pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, tendentes a sanar
as gravissimas lesdes a preceitos fundamentais da Constituicdo, decorrentes de condutas
comissivas e omissivas dos poderes publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, no
tratamento da questdo prisional no pais, com vistas ainda a contencéo e reversao do processo
de hiperencarceramento dos presidios brasileiros.

No capitulo 2 deste trabalho discorremos a respeito das condi¢Ges para declaracdo do
ECI, sendo necessario investigarmos se, de fato, a omissdo e falhas nas politicas publicas
penitenciarias brasileiras caracteriza a extrema e grave violacdo a direitos fundamentais
ensejadora da declaracdo do ECI.

Didaticamente, faremos uma exposicdo das condi¢cbes materiais que devem estar
presentes para reconhecimento do ECI, contrapondo-as a realidade do sistema carcerario

brasileiro.

a) Existéncia de falhas estruturais nas politicas publicas, determinantes de

graves e massivas violagbes dos direitos fundamentais: conforme investigamos

%2 Trecho do voto do ministro Roberto Barroso no julgamento do RE n° 580.252: “Por fim, é importante ter em
conta que a solugdo proposta se justifica pelo carater estrutural e sistémico das graves disfungdes do sistema
prisional brasileiro. Como se viu, o descumprimento do dever estatal de garantir condigbes dignas de
encarceramento encontra-se diretamente relacionado a uma deficiéncia cronica de politicas publicas prisionais
adequadas, que atinge boa parte da populacdo carcerdria. Trata-se de um verdadeiro estado de coisas
inconstitucional, cuja superacdo € complexa e custosa e exige a execucdo de um amplo conjunto de medidas,
articulado por todas as esferas de poder. E diante desse contexto que se afirma que a entrega de uma indenizagéo
pecuniaria confere uma resposta pouco efetiva aos danos morais suportados pelos presos e que € preciso adotar
um modelo de reparagao alternativo, que opere de forma ndo pecuniaria, por meio da remicao da pena.”

%3 BRASIL. ADPF 347, 2015,
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profundamente no capitulo 1 deste trabalho, a situagdo dos presidios brasileiros € de
verdadeiro caos, total faléncia e desrespeito aos direitos fundamentais dos presos.

Superlotacdo, péssimas condi¢des higiénicas, auséncia de celas especificas para
diferentes grupos de presos, especialmente aqueles com necessidades especiais, disseminagédo
de doencas ante a precéria assisténcia a salde oferecida, deficiéncias quanto a assisténcia
social, juridica e educacional aos reclusos, ociosidade, auséncia de condi¢Bes para o exercicio
do trabalho sdo alguns exemplos do verdadeiro suplicio em que a pena privativa de liberdade
é cumprida nos presidios brasileiros, caracterizando o antagonismo entre a validade formal e
substancial das normas penais brasileiras.

A omissdo do Poder Publico em executar os preceitos constitucionais, as leis de
execucdo penal e tratados internacionais que consagram os direitos fundamentais dos presos é
crbnica e constante no decorrer da histéria do sistema prisional brasileiro, o relatério final da
Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre o Sistema Carcerario chega ao ponto de afirmar que

- . 4
0s presos sdo tratados como “lixos humanos”. 3

b) Existéncia de omissdo inconstitucional reiterada e que perdure por tempo
razoavel, determinando o ndo cumprimento dos preceitos constitucionais e a violacao
aos direitos fundamentais: novamente nos reportamos ao capitulo 1 do presente trabalho,
por meio do qual, investigamos que a Lei de ExecucOes Penais contempla dispositivos legais
gue se coadunam com a teoria do garantismo penal, assegurando um sistema normativo penal
racional, legitimo e justo para a execucdo da pena privativa de liberdade, ancorado em
preceitos constitucionais e tratados internacionais que dispdem sobre o respeito a dignidade
do preso, ndo obstante, na pratica, os direitos fundamentais dos reclusos ndo séo observados.

E certo que ndo se trata da inércia de uma Unica autoridade pUblica, nem de
uma Unica unidade federativa, e sim do funcionamento deficiente do Estado
como um todo que tem resultado na violagdo desses direitos. Os poderes,
6rgdos e entidades federais e estaduais, em conjunto, mantém-se incapazes e
manifestam verdadeira falta de vontade politica em buscar superar ou reduzir
0 quadro objetivo de inconstitucionalidade. *°

Carlos Alexandre de Azevedo Campos ainda sustenta que:

Nesse quadro amplo de deficiéncias estatais, insere-se a OmIissao
inconstitucional sob a perspectiva material proposta nesta tese [...]. A falha

%4 BRASIL, 2009, p. 172.
%5 CAMPOS, 2016, p. 273.
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estrutural, no caso do sistema carcerario, tem matriz na deficiéncia de
politicas publicas, incapazes de reverter o quadro de inconstitucionalidades,
independentemente da tipologia dos enunciados normativos constitucionais
envolvidos e de ordens expressas de legislar. Leis que, na pratica, se revelam
insuficientes ante as falhas em sua implementacdo, promovendo protecdo
deficiente dos direitos fundamentais dos presos. **°

A violagdo sistematica, grave e reiterada dos direitos dos presos no sistema

’ 357, as

carcerario brasileiro ¢ fruto do “mau funcionamento estrutural e historico do Estado
omissGes dos poderes, orgaos e entidades federais e estaduais decorrem de décadas de
negligéncia, ensejando a condigdo material de omissdo inconstitucional apta a declarar a

existéncia do ECI.

c) Necessidade de medidas estruturais para solucdo das falhas nas politicas
publicas penitenciarias: a complexa e cadtica situacdo em que se encontra 0 sistema
carcerario brasileiro, com falhas estruturais nas politicas publicas que envolvem omissdes
inconstitucionais de diversos poderes, 6rgdos e entidades federais e estaduais, requer esforcos
em conjunto, para que existam reais chances de superacao.

A magnitude da violagéo aos direitos fundamentais dos reclusos, exposta por meio de
dados estatisticos no capitulo 1 deste trabalho, demonstra que a atuacdo de apenas um 6rgédo,
autoridade ou poder, de forma isolada, ndo sera capaz de solucionar o problema de décadas de

descaso relacionado a garantia de efetividade dos presos.

A reducdo ou eliminagdo desse ECI requer atuacdo de diversos 6rgaos, do
Legislativo, do Executivo e do Judiciario, dos diferentes niveis federativos, e
ndo apenas de um Unico 6érgdo ou entidade. Trata-se de litigio estrutural, de
modo que sdo necessarias novas politicas publicas ou corre¢do das politicas
defeituosas, alocagdo de recursos orgcamentarios, ajustes nos arranjos
institucionais e nas proprias instituicbes, novas interpretacfes e aplicacBes
das leis penais, enfim, um amplo conjunto de mudangas estruturais, que
exige o envolvimento de uma pluralidade de autoridades publicas. A vontade
politica de um Unico 6rgdo ou poder ndo servira para resolver o quadro de
inconstitucionalidades. Ao contrario, a solu¢do requer ‘“remédios

estruturais”. **®

Desta forma, as respostas as falhas estruturais das politicas publicas penitenciarias
somente serdo alcancadas por meio de medidas coordenadas entre os diferentes poderes,

Orgdos e autoridades, “a interven¢ao judicial, para aproveitar ao grande ntimero de presos

%6 CAMPOS, 2016, p. 273.
%7 Ibid., loc. cit.
8 |bid., p. 274.
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cujos direitos séo violados, deve dirigir-se a varias entidades estatais, federais e estaduais,
responsaveis pelas falhas sistematicas”. *°

Portanto, o litigio estrutural envolvendo o sistema carcerario demanda que a
intervencdo judicial compreenda ordens estruturais complexas, cujas medidas para superagédo
do ECI devem ser coordenadas e de naturezas diversas, dirigindo-se a diversos 6rgdos e
entidades, de todos os niveis federativos e poderes, caracterizando-se verdadeiros remédios

estruturais. %

d) Potencialidade de demandas repetitivas, que poderiam produzir
congestionamento da maquina judicidria: o sistema penitenciario segundo dados
disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica® possui atualmente 2.770
estabelecimentos penais no Brasil, com o total de 392.340 vagas, ocupadas por 647.410
presos, que sobrevivem em situacdo degradante, com violagOes sistematicas a seus direitos
fundamentais.

O cumprimento da pena em estabelecimentos prisionais desprovidos de condicdes
dignas e salubres gera a possibilidade de o Estado ser responsabilizado civilmente pelos danos
fisicos, psiquicos e morais causados a cada um dos presos®®?, possibilitando um nimero

imenso de demandas que certamente produziriam congestionamento da maquina judiciaria.

O tratamento desumano, além de grave violagdo a ordem objetiva dos
direitos fundamentais, faz surgir a pretensdo individual dos presos tanto as
condi¢des minimas do cércere, quanto a reparacdo pelos danos causados
pelas instalacBes precarias e pela superlotacdo. Consideradas essas
possibilidades, a correcdo do sistema pode ser, de forma preventiva, meio de
evitar custos maiores ao poder publico. *2

Concluimos, portanto, que as quatro condi¢cbes materiais para reconhecimento do
ECI no sistema carcerario brasileiro estdo presentes, impelindo-nos a examinar a aptidao

institucional e politica do Poder Judiciario brasileiro para declaracdo do ECI.

3.2 Condigdes institucionais e politicas para o reconhecimento do ECI no sistema

carcerario brasileiro

%9 CAMPOS, 2016, p. 274.

30 |pid., p. 275.

%1 Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa.php. Acesso em: 16 ago. 2016.
%2 CAMPOS, op. cit., p. 275.

%3 |bid., p. 275-276.
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Conforme indicam nossos estudos, o sistema carcerario brasileiro preenche todas as
condicBes materiais para declaragdo do ECI, caracterizando-se por uma situacdo dramatica de
violacdo aos direitos fundamentais dos presos, superlotacdo e cumprimento da pena de forma
indigna, marcadas por falhas estruturais decorrentes de décadas de omissdes inconstitucionais
dos trés Poderes, autoridades e 6rgdos de todos os niveis federativos, cuja solugdo enseja a
execucdo de complexas medidas coordenadas entre todos os Poderes, entes e autoridades
envolvidas.

Resta-nos responder se, em abstrato, institucional e politicamente, estdo presentes 0s
requisitos para declaragdo do ECI. ***

Antes de adentrarmos na andlise dos requisitos institucionais e politicos para
declaracdo do ECI, é importante frisarmos que o 6érgdo jurisdicional legitimado para eventual
declaracdo do ECI deve ser apenas o STF, ante a estrutura l6gica do instituto, que trata de
litigio estrutural.

Neste sentido, o proprio conceito/técnica do ECI e a consequéncia de sua declaragéo,
com a determinacdo de ordens estruturais a diversas autoridades, 6rgaos e poderes indica que
somente a Corte Constitucional podera declarar a existéncia do ECI no Brasil. Qualquer outro
6rgdo do Poder Judiciario, que ndo o STF, ndo teria a legitimidade necessaria para a
expedicdo das ordens estruturais aptas a superacéo do ECI.

Delimitando a competéncia para declaracdo do ECI ao STF, passaremos a investigar
sua capacidade institucional e politica para o0 manejo do ECI, ou seja, presentes 0s requisitos
materiais, seria possivel a declaracdo do ECI pelo STF?

Nossa Constituicdo Federal elenca um extenso rol de direitos fundamentais; em seu
artigo 5°, XLIX assegura aos presos o exercicio de todos os direitos ndo atingidos pela perda
da liberdade, incluindo o respeito a integridade fisica e moral, visando garantir a dignidade do
preso, vinculando obrigacdes objetivas ao Estado, que possui legitimidade para exercer o jus
puniendi obedecendo estritamente os limites legais (conforme estudamos no capitulo 1 deste
trabalho).

Nesta dissertacdo desenvolvemos a ideia de que o Estado é responsavel pela adogédo
de medidas suficientes e necessarias para proteger de forma eficaz e objetiva os direitos
fundamentais, e havendo desrespeito aos direitos fundamentais, o Poder Judiciario devera

intervir visando garantir e efetivar os direitos previstos pela Constituicdo Federal.

%4 CAMPOS, 2016, p. 257.
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Carlos Alexandre de Azevedo Campos sustenta que “a Constitui¢ao de 1988 também

previu mecanismos institucionais que permitem ao Supremo declarar o ECI e seguir ordens

estruturais dirigidas a superacao desse estado.” 365

O professor Campos lista 0 mandado de injuncdo, o recurso extraordindrio quando
reconhecida a repercussdo geral da matéria e, principalmente, a Arguicdo de Preceito
Fundamental — ADPF como instrumentos aptos a declaracdo do ECI pelo STF, permitindo

que sejam expedidas ordens estruturais visando a superacdo das omissdes inconstitucionais.
366

O mandado de injuncdo, destinado a superacdo de omissdes legislativas e
administrativas e sendo possivel a atuacdo normativa direta pelo juiz
constitucional, é uma opcdo. Outro instrumento pode ser 0 recurso
extraordinario quando reconhecida a repercussdo geral da matéria envolvida.
E possivel, em extraordinarios com repercussio geral, serem tomadas
decisdes que afetem a todos e, assim, versarem litigios estruturais. Decide-se
0 caso em maos, porém, a matéria de fundo aproveitara e alcancara a todos,
valendo para superar falhas estruturais e violacBes massivas de direitos
fundamentais. **’

Para o professor Carlos Alexandre de Azevedo Campos, o melhor instrumento para
declaracdo do ECI pelo STF é por meio da ADPF, tendo em vista sua ampla aplicacdo e

natureza de processo objetivo. *¢®

Dentro do conceito de “ato do Poder Publico” (artigo, 1°, caput, da Lei
9.982/99), como objeto de controle pela ADPF, encaixa-se, perfeitamente, a
no¢ao de falhas estruturais e de “realidade inconstitucional”. Ato do Poder
Publico ndo € apenas ato isolado ou comissivo de um poder, mas podem ser
atos de diferentes autoridades, Orgdos e poderes, e também a omissdo
generalizada e persistente. Ademais, esses atos podem ser da competéncia
das trés distintas esferas federativas. Dai por que podem ser incluidas, como
objeto da ADPF, falhas estruturais, que configuram deficiéncias de
formulacdo e implementacédo de politicas pablicas. O mais, ndo ha qualquer
divida que a violacdo massiva e persistente de direitos fundamentais
satisfaz, com sobras, o requisito “lesdo a preceito fundamental”. 3*°

A Lei 9.982/99, especialmente em seu artigo 10, caput e § 3°, criadora da ADPF,
autoriza a utilizacdo pelo STF de remédios estruturais, haja vista que permite ao STF proferir
sentencas estruturais, fixando condigdes e o modo de interpretacdo e aplicacdo do preceito

fundamental, comunicando as diversas autoridades ou érgdos responsaveis pela pratica dos

%5 CAMPOS, 2016, p. 259.
%6 1bid., loc. cit.

%7 Ibid., loc. cit.

%8 |bid., loc. cit.

%9 |bid., p. 259-260.
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atos, possuindo eficacia contra todos e efeito vinculante aos demais érgdos do Poder Publico,
possibilitando ainda, por meio do artigo 5°, § 3° a expedi¢do de medida liminar, que podera
consistir em qualquer outra medida que apresente relacdo com a matéria objeto da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. *"°

Para Campos “o ponto fraco da ADPF fica por conta da legitimidade processual
ativa, que é a mesma das agBes diretas de inconstitucionalidade e declaratéria de

constitucionalidade” *"*

, que para o professor, deveria ser ampliada.

Portanto, do ponto de vista institucional, nossa Constituicdo prevé instrumentos aptos
a serem manejados pelo STF para declaragdo do ECI, devendo superar suas préprias
deficiéncias institucionais, principalmente quanto a alta quantidade de processos pendentes de
julgamentos. Ademais, conforme destaca Campos, € preciso que o Supremo forme sua agenda
e supere deficiéncias deliberativas, visando proferir decisdes estruturais complexas de forma
consensual entre seus membros, tendo em vista a necessidade de adocdo de medidas
coordenadas e monitoramento constante das ordens estruturais proferidas. >’

Em relacdo as falhas estruturais das politicas publicas penitenciarias e a decorrente
existéncia de violagbes sistematicas aos direitos fundamentais dos presos, 0s votos dos
ministros destacados neste capitulo em relagdo aos julgamentos dos RE n° 641.320, RE n°
580.252, RE n°592.581 e ADI n° 5.170, e na concessdo da medida liminar na ADPF n° 347,
parecem indicar que 0 consenso dos ministros do Supremo quanto a omissoes
inconstitucionais que tornam o cumprimento da pena privativa de liberdade um verdadeiro
suplicio, bem como a necessidade de intervencdo judicial, no exercicio do papel
contramajoritario do STF para superagdo desse estado.

Em relacdo aos requisitos politicos, a questdo envolvendo falhas estruturais em
politicas publicas que ocasionam a violagdo massiva e sistematica dos direitos fundamentais
dos presos possui pouco atrativo eleitoral — além dos condenados ndo votarem, ha claro receio
dos governantes quanto aos “custos politicos da reagdo negativa por parte de seus eleitores ou
dos conflitos que podem surgir dentro de sua coalizdo”. 3"

A populagdo carceréria estd em clara situacdo de vulnerabilidade, constituindo
minoria estigmatizada e desprovida de representatividade politica, ndo havendo prioridade na

agenda politica para melhoria das condi¢Bes dos presidios. A propria sociedade, em geral,

30 CAMPOS, 2016, p. 260.
1 1bid., loc. cit.

372 |bid., p. 260-261.

373 |bid., p. 263.
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despreza os presidiarios. Esse cenario ocasiona bloqueios politicos habitualmente

insuperaveis, legitimando a intervenco judicial estrutural para sua superacdo. *"*

Essa impopularidade dos presos faz com que poucos politicos tenham
vontade de lutar pela aplicagdo de recursos publicos em um sistema
carcerario que ofereca condicdes de existéncia digna. Isso significa que
bloqueios politicos, a gerarem falhas estruturais, permanecerdo sem que haja
intervencdo judicial. A omisséo estatal inconstitucional esta tanto na base
guanto no agravamento do ECI relativo ao sistema carceréario brasileiro. As
condicBes intoleraveis dos prisioneiros permanecerdo ante a falta de
incentivos para a acao legislativa e executiva, o que s6 pode ser modificado
a partir de medidas estruturais ditadas judicialmente. 3°

Concluimos, portanto, que, presentes as condicfes materiais, 0 STF preenche os
requisitos institucionais e politicos para resolver o litigio estrutural envolvendo falhas
estruturais que causem violacdo massiva e reiterada a direitos fundamentais, especialmente

quando se trata de pessoas em situagdo de maior vulnerabilidade. 3"
3.3 A ADPF n° 347

O objetivo principal da ADPF n° 347 é a declaracdo expressa da existéncia do ECI
no sistema carcerario brasileiro, reconhecendo-se a falha estrutural das politicas publicas
penitencidrias, decorrentes de a¢des e omissdes dos Poderes Publicos da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal, e que geram lesdes a preceitos fundamentais dos presos, havendo
necessidade de remédios estruturais para a superago desse estado. 3’/

A violacdo aos direitos fundamentais dos reclusos, que se caracterizam por um grupo
minoritario e fortemente estigmatizado, legitima, segundo se depreende da analise da ADPF
n® 347, o exercicio do papel contramajoritario do STF, desempenhando uma intervencdo de
jurisdicdo constitucional diante de graves falhas estruturais nas politicas publicas voltadas a

protecdo de direitos fundamentais. *"®

3" CAMPOS, 2016, p. 274.

%5 |pid., p. 275.

%7 |pid., p. 264.

7 Ibid., p. 285.

378 A peticdo inicial da ADPF n° 347 detalha a situacdo caGtica dos presos no sistema carcerario brasileiro,
descrevendo as inimeras violagGes aos direitos fundamentais dos presos, tal como estudamos no capitulo 1 deste
trabalho: “As prisdes brasileiras sdo, em geral, verdadeiros infernos dantescos, com celas superlotadas, imundas
e insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida intragavel, temperaturas extremas, falta de dgua
potavel e de produtos higiénicos basicos. Homicidios, espancamentos, tortura e violéncia sexual contra 0s presos
sdo frequentes, praticadas por outros detentos ou por agentes do préprio Estado. As instituicdes prisionais sdo
comumente dominadas por fac¢es criminosas, que imp8em nas cadeias 0 seu reino de terror, as vezes com a
cumplicidade do Poder Publico. Faltam assisténcia judiciaria adequada aos presos, acesso a educacdo, a salde e
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Carlos Alexandre de Azevedo Campos sistematizou os fundamentos do PSOL para
legitimar o preenchimento das condi¢des necessérias ao reconhecimento do ECI no sistema

carcerario brasileiro:

(i) vigéncia de um quadro de violacdo massiva de diversos preceitos
fundamentais como o principio da dignidade da pessoa humana, a vedacéo
de tortura e de tratamento desumano, o direito de acesso a Justica e 0s
direitos sociais a salde, educacdo, trabalho e seguranca dos presos; (ii) o
quadro possuir origem na multiplicidade de atos comissivos e omissivos dos
Poderes Publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, ai incluidos os
de natureza normativa, administrativa ou judicial: falhas estruturais em
politicas publicas; (iii) alcance da solucdo do problema por meio da adocdo
de medidas, voltadas a melhoria das condicOes carcerérias e a reversdao do
processo de hiperencarceramento, por parte dos diferentes 6rgaos
legislativos, administrativos e judiciais da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal. 3"

De fato, investigamos e concluimos neste trabalho que as condigdes faticas e
juridicas para a declaracdo do ECI no sistema carcerario brasileiro estdo presentes,
fundamentando a necessidade de remédios estruturais envolvendo medidas a serem tomadas
por diversos 6rgaos, poderes e autoridades, de todos os niveis federativos, para superagdo da
violagcdo massiva dos direitos fundamentais dos presos.

Expressamente, a peticao inicial da ADPF n° 347 expde:

N&o ha cenério fatico mais incompativel com a Constituicdo da Republica do
que o sistema prisional brasileiro. O problema é sistémico e decorre de uma
multiplicidade de atos comissivos e omissivos dos Poderes Publicos da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal. A gravidade do quadro e a
inapeténcia dos poderes politicos, da burocracia estatal e das demais
instancias jurisdicionais para enfrenta-lo evidenciam a necessidade de
intervencdo do Supremo Tribunal Federal, no desempenho da sua funcédo
maior de guardido da Constituicéo. **

O PSOL, ao interpor a ADPF n° 347, destaca que, apesar das violagdes massivas e
sistematicas aos direitos dos presos, fato amplamente conhecido pelas autoridades de todos 0s

Poderes e niveis federativos, a Unido Federal reiteradamente contingencia®! os recursos do

ao trabalho. O controle estatal sobre o cumprimento das penas deixa muito a desejar e ndo € incomum que se
encontrem, em mutirdes carcerarios, presos que ja deveriam ter sido soltos ha anos. Neste cenario revoltante, ndo
¢ de se admirar a frequéncia com que ocorrem rebelides ¢ motins nas prisdes, cada vez mais violentos.”
(BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 2).

¥ CAMPOS, 2016, p. 285.

380 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 15.

%1 «O Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, criado pela Lei Complementar n° 79/1994, e regulamentado
pelo Decreto n® 1.093/1994, conta com recursos destinados ao financiamento de medidas e programas voltados a
modernizacdo e humanizacao do sistema prisional brasileiro.118 O FUNPEN é composto por diferentes verbas,
dentre as quais 50% das custas judiciais recebidas em favor da Unido e 3% dos recursos arrecadados com
loterias e sorteios federais. A gestdo dos recursos do FUNPEN é atribuicdo do Departamento Penitenciario
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Fundo Penitenciario — FUNPEN®¥, privando os Estados de importante repasse de valores e
desta forma, dificultando ainda mais a adogdo das medidas necessérias a melhoria das
condicBes carcerarias no pais. 3

O proprio Poder Judiciario € omisso em garantir a efetividade dos direitos
fundamentais dos presos, destacando-se, por meio da ADPF n° 347: a) a ndo aplicagcéo do
artigo 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e artigo 7.5 da Convencdo Interamericana de
Direitos Humanos — normas em vigor e autoaplicaveis, nos termos do artigo 5° § 1° da
Constituicao, garantidoras de direitos fundamentais, especificamente o direito a audiéncia de
custédia®®*; b) a ndo aplicacdo de medidas cautelares alternativas & prisdo, sem a devida
fundamentacdo; c) a ndo consideracdo das condicOes degradantes das prisOes brasileiras
durante a aplicacdo e cumprimento da pena, fator que implica na maior gravidade das
condicdes da execucdo da pena do que as previstas legalmente e impostas pelo Poder
Judiciario, ofendendo-se, com isso, o principio da proporcionalidade.

A ADPF n° 347 sustenta que o Poder Legislativo contribui para o quadro de violagdo
massiva aos direitos fundamentais dos presos ao estabelecer politicas criminais insensiveis a
faléncia do sistema carcerario, agravando a superlotacdo dos presidios, contraria a seguranca
publica, com nitido aspecto populista gerando uma “legislagao penal simbolica”. 38

Ante o cenario de falhas estruturais nas politicas publicas e auséncia de capacidade
institucional de apenas um 6rgdo, autoridade ou Poder para sanar as violagcdes aos direitos

Nacional - DEPEN, 6rgédo vinculado ao Ministério da Justica. Porém, apesar da situacdo calamitosa do sistema
penitenciario brasileiro, a maior parte dos recursos disponiveis do FUNPEN néo é efetivamente gasta. Segundo
informagdes do DEPEN, atualmente o saldo contabil do fundo corresponde a cerca de R$ 2,2 bilhdes.119 Um
dos entraves para 0 uso destes recursos € 0 contingenciamento orcamentario realizado pelo governo federal,
visando a atingir as metas fiscais.120 No ano de 2013, calcula-se que menos de 20% dos gastos
or¢amentariamente autorizados do referido fundo foram efetivamente realizados.” ADPF n° 347, op. cit.,, p. 50.
%82 Sobre o tema, o Projeto de Lei Complementar — PLC n° 25 de 2014, de autoria da Senadora Maria Amélia,
em tramite perante o Senado, prevé a alteracdo da Lei Complementar n°® 79/1994, que cria o Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN para: a) estabelecer que os créditos orcamentéarios programados no FUNPEN ndo serdo
alvos de limitacdo de empenho prevista no art. 9° da Lei Complementar n® 101/2000; b) vetar a imposi¢cdo de
quaisquer limites a execucdo da programacdo financeira relativa as fontes vinculadas no FUNPEN, exceto
quando houver frustracdo na arrecadacdo das receitas correspondentes; e c) vetar a programacao orcamentaria
dos créditos de fontes vinculadas do FUNPEN em reservas de contingéncia de natureza primaria ou financeira.
383 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 17.

384 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 17. Segundo o art. 7°, 5, do Pacto de Sao Jose da Costa Rica ou a Convengéo
Americana sobre Direitos Humanos: "Toda pessoa presa, detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a
presenca de um juiz ou outra autoridade autorizada por lei a exercer fun¢des judiciais e tem o direito de ser
julgada em prazo razoavel ou de ser posta em liberdade, sem prejuizo de que prossiga o processo. Sua liberdade
pode ser condicionada a garantias que assegurem 0 seu comparecimento em juizo." O artigo 9.3, do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos determina que “qualquer pessoa presa ou encarcerada em virtude de infragdo penal
devera ser conduzida, sem demora, a presenga do juiz”. A observancia da audiéncia de custddia, segundo a
ADPF n° 347 “poderia contribuir para reducdo da superlotagdo das prisdes e para evitar restrigoes injustificadas a
liberdade de acusados ainda ndo condenados definitivamente.”

%5 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 18.


https://www.iobconcursos.com/noticias-sobre-concursos/a-fase-de-sindicancia-da-vida-pregressa-e-investigacao-social-nos-concursos-publicos/1975
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fundamentais dos presos, a ADPF expde o nitido blogueio institucional, bem como a auséncia
de outro instrumento idéneo, que ndo a propria ADPF, para defesa dos preceitos fundamentais
violados, por meio da intervencdo judicial do STF, através de ativismo judicial estrutural. **°

Abordamos no capitulo 2 deste trabalno que a ofensa a democracia e
questionamentos quanto a capacidade institucional do Poder Judiciério sdo constantes criticas
ao ativismo judicial, questdes que ndo deixaram de ser enfrentadas pelo PSOL na interposi¢ao
da ADPF.

A ADPF afasta as criticas quanto a atuacdo judicial estrutural na intervencdo das
politicas publicas a serem elaboradas pelo Poder Publico ao sustentar democraticamente a
intervencdo jurisdicional como Unica forma de protecdo a grupos vulneraveis (na situagdo
concreta, os presidiarios) contra violagdes sistematicas a seus direitos fundamentais. %

Quanto a critica a capacidade institucional do Poder Judiciario ante o déficit de
expertises em temas multidisciplinares nos quais se desenvolvem as politicas publicas, a
ADPF fundamenta que a ndo intervencdo judicial ird determinar a continuidade da atuacdo
falha do Poder Executivo e Legislativo, que estdo omissos ha décadas em elaborar e executar
politicas publicas aptas sanar a caética situacdo do sistema carcerario brasileiro. %

Outro ponto de destaque da ADPF n° 347 é a nitida opcéo pelo ativismo estrutural
dial6gico, na medida em que expde que a melhor solucdo para superacdo do ECI é a adocéo
de ordens flexiveis “baseadas no didlogo e cooperacdo entre os diversos poderes estatais”,

com o monitoramento das ordens estruturais pelo Poder Judiciario.

386 o . 1 . A
“Na hipotese, ndo ha qualquer outro instrumento no ambito do controle abstrato de normas que possa sanar as

lesbes a preceitos fundamentais antes ressaltadas. Afinal, ndo se discute nesta acdo a inconstitucionalidade de
alguma norma juridica superveniente a Constituicdo, nem tampouco alguma omissao legislativa inconstitucional.
No arsenal de instrumentos disponiveis na jurisdicdo constitucional concentrada, ndo ha nenhum outro
instrumento, além da ADPF, que se preste a atingir os objetivos colimados nesta inicial.” BRASIL. ADPF/347,
2015, p. 18.

%87 “Quanto a objecdo democratica, cabe ressaltar que a democracia ndo é o simples predominio da vontade da
maioria, mas um sistema politico que se assenta também no respeito aos direitos fundamentais das pessoas, tido
como pressuposto inafastavel para o adequado funcionamento do regime democratico. Por isso, ndo ofende a
democracia a atuacdo jurisdicional que se volte a protecdo de direitos fundamentais, especialmente de minorias
vulneraveis e impopulares, como sdo 0s presos. A protecdo dos direitos basicos dos integrantes destes grupos
ndo pode ficar condicionada aos azares da politica majoritaria ou as preferéncias da burocracia estatal, sob pena
do seu completo esvaziamento.” BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 19.

388 «[..] na ordem constitucional brasileira, a lesdo a direitos ¢ inafastavel da apreciagdo jurisdicional (art. 5°,
XXXV, CF), e ndo existe mais grave violacdo a direitos do que a que se pratica sistematicamente no sistema
prisional do pais. Ademais, ndo se trata, no caso, de comparar abstratamente as capacidades institucionais de
diferentes atores para a resolucdo de um problema social, a fim de verificar qual deles tem condicBes de agir de
modo mais eficaz. Cuida-se, isto sim, de atuar em caso de faléncia total das politicas publicas existentes para a
questdo prisional, que resulta em gravissimas afrontas a dignidade dos presos. Sem a intervencdo do STF na
matéria, tudo indica que o estado de coisas inconstitucional persistiria, e seria até agravado, em razdo da
dindmica de crescimento exponencial da populagdo prisional.” BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 20-21.

%9 A ADPF exemplifica que a expedicio de ordens judiciais flexiveis “ndo é de todo estranha a jurisdicdo
brasileira. Em recente decisdo proferida em acgéo civil pablica, em que se discutia a falta de vagas em creches no
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O PSOL fundamenta os pedidos da ADPF n° 347 na necessidade de reconhecimento
e declaragdo do ECI no sistema carcerario brasileiro e como medidas estruturais a serem
tomadas elenca: a) necessidade de elaboracdo e implementacdo de planos pela Unido e
Estados, sob monitoramento judicial, visando ao enfrentamento do problema prisional
brasileiro; b) imposicdo da realizagdo de audiéncias de custddia a todo o Poder Judiciario
brasileiro; c) consideracdo do estado de coisas inconstitucional na decisdo sobre a prisdo
provisoria e necessidade de fundamentacdo das decisbes que ndo aplicarem medidas
cautelares diversas da prisdo; d) consideracdo do estado de coisas inconstitucional na
aplicacéo e execucdo da pena.**

Brevemente, analisaremos cada uma das medidas estruturais postuladas pela ADPF
n® 347.

a) necessidade de elaboracdo e implementacéo de planos pela Unido e Estados,
sob monitoramento judicial

Conforme estudamos, o ativismo judicial estrutural dialdgico deve permear a
declaracdo do ECI, agindo o Poder Judiciario de modo a coordenar o dialogo entre as diversas
autoridades, 6rgdos e Poderes, visando a superacdo dos blogueios institucionais e politicos
que originaram as falhas estruturais nas politicas publicas.

A Constituicdo Federal atribuiu ao Poder Executivo a competéncia para elaborar e
implementar o ciclo da politica publica, argumentando a ADPF n°® 347 a necessidade de
respeito a esta iniciativa, tendo em vista o principio democratico e a falta de expertises do
Poder Judiciario aptos a elaborar um plano visando o enfrentamento do problema carcerario
em ambito federal e em cada um dos Estados, o PSOL postula que a Unido, o Distrito Federal
e os Estados formulem planos, com estipulagdo de medidas objetivas, metas e prazos a serem
cumpridos, sempre submetidos & aprovacdo e monitoramento do Corte, que podera inclusive,

valer-se de expertises independentes para avaliar a eficicia de implementacdo dos planos. **

Municipio de S8o Paulo, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo obrigou o ente federativo a criar, no
minimo, 150.000 vagas novas até 2016 e a incluir em seu orgamento recursos suficientes para tal providéncia.
Mas, diante da falta de expertise da Corte para definir 0 modo de cumprimento da obrigacéo, condenou também
o referido municipio a formular, em 60 dias, um plano para ampliagdo de vagas e construcdo de novas unidades
de educacdo infantil, e a apresentar semestralmente relatérios sobre as medidas adotadas em cumprimento do
plano. O Tribunal determinou, ainda, que a execugdo do julgado fosse monitorada com o auxilio da
Coordenadoria de Infancia e Juventude daquela corte, em articulagdo com a sociedade civil, a Defensoria Publica
e 0 Ministério Publico.” BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 22.

3% BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 52-68.

31 «por isso, e considerando tanto déficit de expertise do Poder Judiciario para formulacdo de politicas publicas,
como o proprio principio democratico, convém atribuir primariamente aos governos da Unido Federal, do
Distrito Federal e dos Estados a incumbéncia de elaborar cada um o seu plano, visando ao enfrentamento do
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Na hipétese dos planos ndo serem apresentados ou caso as medidas sejam
insuficientes para superacdo do ECI, caberd a Corte a elaboracdo de medidas alternativas ou
adicionais.

O monitoramento judicial é uma das mais importantes medidas judiciais para o
sucesso da declaragdo do ECI e superacdo do estado de inconstitucionalidades. Ao
analisarmos as decisdes proferidas pela Corte Colombiana, fica claro que a Tutela 153, de
1998, que reconheceu 0 ECI no sistema penitenciario colombiano ndo conseguiu solucionar
completamente o problema exatamente devido a falta de acompanhamento judicial sobre a
implementacdo das medidas necessarias a superacgdo do ECI.

Esse erro néo foi repetido na Sentencia T-025, de 2004, que declarou o ECI em razéo
da grave e geral violacdo aos direitos das pessoas em condicdo de deslocamento interno
forcado, neste caso a Corte Colombiana preocupou-se em supervisionar 0 cumprimento das
ordens emanadas, visando garantir sua eficacia, realizando diversas audiéncias publicas e
autos de seguimento, por meio dos quais a Corte conseguiu avaliar o cumprimento pelas
autoridades publicas das ordens proferidas na sentenca, atribuindo a responsabilidade de cada
autoridade, orgao e Poder e, a partir dos resultados, decretar novas ordens para melhoria das
politicas publicas necessarias a superagdo do ECI.

A ADPF n° 347 argumenta que o primeiro plano a ser apresentado e aprovado pela
Corte deve ser o nacional, posto que os planos estaduais deverdo estar adequados ao plano
federal. Destaca ainda que a Unido devera, efetivamente, elaborar um plano nacional (voltado
a superacdo do ECI em todo sistema carcerario brasileiro) e ndo apenas federal (limitado as
questBes relacionadas aos presidios federais). Foi sugerido na ADPF que o plano nacional
fosse elaborado em prazo de até 3 (trés) meses com a previsao de medidas objetivas a serem

problema prisional ora vivenciado. Tais planos devem estabelecer medidas objetivas, prever metas e prazos para
a sua implementacdo, bem como reservar 0S recursos necessarios para tanto, de modo a buscar o
equacionamento de questfes como a superlotacdo dos estabelecimentos prisionais, a precariedade das suas
instalagdes, a caréncia e falta de treinamento adequado de pessoal nos presidios, 0 excesso do nimero de presos
provisérios, a pratica sistematica de violéncia contra os detentos, a falta de assisténcia material, de acesso a
justica, a saide, a educacéo e ao trabalho dos presos, bem como as discriminagdes diretas e indiretas praticadas
contra mulheres, minorias sexuais e outros grupos vulneraveis nas prisdes. E importante que esses planos, depois
de discutidos no ambito do processo constitucional, sejam submetidos a aprovacao da Corte, de forma a vincular
guem os formulou. Caso os planos ndo sejam apresentados, ou 0s seus termos sejam considerados inadequados
ou insuficientes, caberd ao STF, evidentemente, impor as medidas substitutivas ou adicionais que considerar
apropriadas para a superacdo do estado de coisas inconstitucional. Aprovados os planos, ndo deve se encerrar ai
a jurisdicdo do STF. Pelo contrario, é fundamental que ocorra, em seguida, 0 monitoramento da sua
implementacdo, como se deu no caso dos desplazados, julgado pela Corte Constitucional colombiana, a fim de
assegurar a efetividade das soluc6es propostas. (BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 51-52)
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tomadas em um periodo maximo de 3 (trés) anos, visando equacionar o problema carcerario
brasileiro.*%

Ap0s a apresentacdo do plano nacional, a ADPF postula que a Corte determine um
prazo (sugestionado em 3 meses) para que o Distrito Federal e os Estados apresentem seus
respectivos planos para aprovagdo e monitoramento do STF, contendo medidas objetivas,
metas, prazos e indicacdo de recursos para a superagdo do ECI, em um periodo de 2 anos.

b) imposicéo da realizacdo de audiéncias de custodia a todo o Poder Judiciario
brasileiro

A ADPF n° 347 argumenta, com fundamentada raz&o, que um dos graves problemas
do sistema carcerario brasileiro é a excessiva quantidade de presos provisorios®, a
decretacdo da prisdo processual é banalizada e muitos presos provisérios, ao final do
julgamento sdo absolvidos ou a pena é substituida por pena restritiva de direitos, em clara
demonstracdo de violacéo do direito da liberdade e da presuncéo de inocéncia. ¥

O excessivo numero de presos provisorios contribui de forma significativa para
agravar o quadro de superlotacdo penitenciaria; diante desse cenario, a audiéncia de

custodia®®

(que “consiste na pronta apresentacao do preso ao juiz, para que este decida sobre
a juridicidade da prisdo”) é um mecanismO apto a: a) garantir a legalidade das prisdes
processuais; b) evitar constricbes desnecessarias ou abusivas a liberdade; c) detectar eventuais
maus-tratos praticados contra o preso.

O PSOL fundamenta que havendo previsdo da audiéncia de custddia no artigo 9.3 do
Pacto dos Direitos Civis e Politicos e no artigo 7.5 do Pacto de San José da Costa Rica,
tratados ratificados pelo Brasil, e, portanto, internalizados em nosso ordenamento juridico
com hierarquia supralegal®”’, com aplicabilidade imediata, haja vista tratarem de garantia de

direito fundamental, haveria desnecessidade de legislagéo especifica autorizando a realizacéo

%92 «Apresentado o plano nacional, o STF deve ouvir o CNJ, 0 PGR, a Defensoria Geral da Unio, o Conselho
Federal da OAB e 0 CNMP, facultando-se a manifestacdo de outros 6rgdos e interessados. Deve, ainda, realizar
audiéncia publica para discuti-lo com a sociedade civil.” (BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 53)

3%3 Conforme analisamos no capitulo 1, segundo dados do Relatério Mensal do Cadastro Nacional de Inspecdes
nos Estabelecimentos Penais (CNIEP), disponibilizado pelo Conselho Nacional de Justica, do total de presos no
sistema penitencidrio brasileiro, aproximadamente 41% (quarenta e um por cento) Sao presos provisorios.

3% BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 53.

%% prevista de forma expressa no artigo 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e artigo 7.5 do Pacto de San
José da Costa Rica.

3% BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 55.

%7 R.E. 466.343/SP, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 22.11.2006. “O STF vem reconhecendo que direitos
fundamentais previstos em tratados internacionais tém aplicabilidade imediata e preponderam sobre a legislacdo
infraconstitucional conflitante.” (BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 56)



145

3

da audiéncia de custddia, contudo, a jurisprudéncia patria “vem se orientando no sentido
contrério a aplicacdo imediata da garantia convencional da audiéncia de custddia”, afirmando
a necessidade de lei interna para exigibilidade da audiéncia de custédia.

A ADPF destaca que a mera comunicagdo ao juiz a respeito da prisdo, nos termos do
artigo 306 do Codigo de Processo Penal (CPP) *%°, néo satisfaz o direito & audiéncia de
custddia, posto que ndo garante o comparecimento pessoal do preso perante o juiz. *°

O PSOL fundamenta ainda que “a experiéncia até agora com as audiéncias de
custddia, decorrente da feliz iniciativa do CNJ, tem revelado que se trata de medida

.. . 401
extremamente eficaz para a tutela dos direitos fundamentais dos presos”. 0

c) consideracdo do estado de coisas inconstitucional na decisdo sobre a priséo
proviséria e necessidade de fundamentacdo das decisdes que ndo aplicarem medidas
cautelares diversas da prisao

Diante do dramético quadro de superlotacdo carceraria, aumentado pela significativa
quantidade de prisdes processuais, o autor da ADPF fundamentou a necessidade do processo
de interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas ndo se desvincular da realidade empirica
sobre a qual incide, combatendo-se a cultura do encarceramento no Poder Judiciario
brasileiro, dando-se efetividade a Constituicdo Federal e as leis processuais penais internas e
normas internacionais, tratando-se a prisao processual como Gltima medida, primordialmente
buscando-se adocdo de medidas alternativas a prisao, tal como a monitoracdo eletrénica (uma
das espécies de medidas cautelares a prisdo, introduzida por meio da Lei 12.403/2011 que
alterou o artigo 319 do CPP). %%

Argumenta-se que a prisdo provisoria deve ser utilizada com extrema moderacdo,

exigindo-se maior 6nus argumentativo para fundamentacéo de sua necessidade, justificando-

%% Sobre a regulamentacéo legislativa da audiéncia de custddia, tramita no Congresso o Projeto de Lei n® 554, de
iniciativa do Senador Antonio Carlos Valadares. BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 55-56.

399 Artigo 306 CPP: “A prisdo de qualquer pessoa e o local onde se encontre serdo comunicados imediatamente
ao juiz competente, ao Ministério Publico e a familia do preso ou a pessoa por ele indicada.”

400" «f necessario que haja o comparecimento pessoal do preso, que deve ter a oportunidade de se dirigir ao
magistrado. E o que vem decidindo reiteradamente a Corte Interamericana de Direitos Humanos, como no caso
Acosta Calderon v. Equador, em que averbou que “o simples conhecimento por parte de um juiz de que uma
pessoa estd detida ndo satisfaz essa garantia, ja que o preso deve comparecer pessoalmente e dar a sua
declaragdo perante o juiz”. Na mesma linha, no caso Chaparro Alvarez e Lapo liiiguez v. Equador, a Corte
Interamericana destacou que “para satisfazer a exigéncia do artigo 7.5 de ‘ser levado ante um juiz, a autoridade
judicial deve ouvir pessoalmente o preso e valorar todas as explicacfes que este forneca, para decidir se
procede a liberta¢dao ou a manuten¢do da privagdo de liberdade”. (BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 56-57).

01 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 57.

42 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 58-59.
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se de forma expressa a impossibilidade de aplicacdo de medidas cautelares alternativas a

prisdo. 4%

d) consideracéo do estado de coisas inconstitucional na aplicacéo e execucéo da
pena

O autor da ADPF destaca que o principio da humanidade, deve estar presente no
cumprimento da pena privativa de liberdade, vedando-se a aplicacdo de penas cruéis (artigo
5°, XLVII da CF), ndo apenas de forma abstrata, avaliando-se a crueldade das penas durante a
concreta execucdo da pena. %

De forma geral, conforme investigamos no capitulo 1 deste trabalho, a pena é
cumprida em contexto extremamente degradante e violador de direitos fundamentais. A forma
degradante de cumprimento da pena afasta a proporcionalidade de sua aplicacdo em relacao
ao crime praticado.

Considerando a realidade carceréria, a ADPF prop8e: a) 0s juizes deverdo atribuir
absoluta preferencia as san¢des alternativas a prisdo, evitando-se que o individuo permaneca
preso e submetido a tratamentos desumanos e degradantes nos estabelecimentos prisionais
brasileiros; b) considerando que as penas ndo sdo cumpridas na forma estabelecida pelas
normas vigentes, mas muitas vezes cumpridas em condi¢cbes muito mais gravosas que as
previstas no ordenamento (em condi¢des degradantes), os limites minimo e méaximo da pena
abstratamente previstos podem se tornar manifestamente desproporcionais, sendo licito ao

juiz da execucdo penal*®

, N0 caso concreto, reajustar o limite de cumprimento da pena, sob
pena de ofensa a proporcionalidade da sancdo. “*
Quanto a adequacao da proporcionalidade do tempo de cumprimento da pena, o autor

da ADPF aduz que:

%03 «“pela fundamentagio, deve ser possivel aferir ¢ controlar a compatibilidade da prisdo com o principio da
proporcionalidade, o que pressupde o exame da suficiéncia ou ndo de medidas alternativas menos gravosas,
previstas pelo proprio legislador. Porém, esta imposi¢do ndo vem sendo observada pelos juizes brasileiros, que,
ao decretarem prisGes provisdrias, no mais das vezes nem cogitam da aplicacdo de medidas cautelares
alternativas.” (BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 59-60)

04 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 61-62.

405 <0 juizo da execugdo penal ¢ o que tem as melhores condi¢des para aquilatar a despropor¢io entre a pena em
cumprimento e a lesdo ao bem juridico penalmente tutelado. E que, embora os problemas existentes no sistema
carcerario brasileiro sejam generalizados, existem instituicdes prisionais em que as condi¢es sdo muito piores
do que outras. O juizo da execucdo, por deter a informacdo sobre o local ou locais em que cada condenado
cumpriu e cumpre a sua pena, estd aparelhado para fazer esta avaliacdo da proporcionalidade in concreto.”
(BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 64-65).

4 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 62-63.
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N&o se trata de desprezar os termos e limites da lei penal. Mas, para que a propria
proporcéo sancionatdria vislumbrada pelo legislador seja mantida, o aumento fatico
da intensidade da pena — isto €, o agravamento das condicdes reais em que se da o
seu cumprimento, em comparagdo com o que prevé a legislacdo — demanda que a
respectiva duracdo seja diminuida, de forma correspondente. *°’

Caso o juizo da execucdo penal avalie que as condicGes de efetivo cumprimento da
pena sdo piores que aquela imposta pela ordem juridica, e pressuposta pela sentenca
condenatdria, deve reconhecer o poder-dever de concretizar o principio da proporcionalidade,
abrandando ““as exigéncias temporais para a fruicdo de certos beneficios, como a progressao
de regime prisional, a suspensdo condicional da pena e o livramento condicional, bem como
para reconhecer o cumprimento antecipado da pena”, o autor da ADPF sugestiona, por
exemplo, que cada 3 (trés) dias de pena cumprida em instituicbes degradantes equivaleriam a

4 (quatro) dias de pena.*®®
3.3.1 Medidas cautelares e pedidos definitivos da ADPF n° 347

O PSOL solicitou cautelarmente que o STF adotasse as seguintes medidas: a)
Determine a todos os juizes e tribunais que, em cada caso de decretacdo ou manutencdo de
prisdo provisOria, motivem expressamente as razfes que impossibilitam a aplicacdo das
medidas cautelares alternativas a privacao de liberdade, previstas no art. 319 do Codigo de
Processo Penal; b) Reconheca a aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos
Civis e Politicos e 7.5 da Convencédo Interamericana de Direitos Humanos, determinando a
todos os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias de 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 prisdo; ¢) Determine aos juizes e tribunais brasileiros
gue 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 execucdo penal; d) Reconheca que como a pena é sistematicamente
cumprida em condi¢cBes muito mais severas do que as admitidas pela ordem juridica, a
preservacao, na medida do possivel, da proporcionalidade e humanidade da san¢éo impde que
0s juizes brasileiros apliqguem, sempre que for viavel, penas alternativas a prisdo; e€) Afirme
que o juizo da execucdo penal tem o poder-dever de abrandar os requisitos temporais para a

fruicdo de beneficios e direitos do preso, como a progressao de regime, o livramento

7 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 63
%8 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 65.
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condicional e a suspensdo condicional da pena, quando se evidenciar que as condigdes de
efetivo cumprimento da pena sdo significativamente mais severas do que as previstas na
ordem juridica e impostas pela sentenca condenatdria, visando assim a preservar, na medida
do possivel, a proporcionalidade e humanidade da sancdo; f) Reconheca que o juizo da
execucdo penal tem o poder-dever de abater tempo de prisdo da pena a ser cumprida, quando
se evidenciar que as condic¢Oes de efetivo cumprimento da pena foram significativamente
mais severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca condenatoria, de
forma a preservar, na medida do possivel, a proporcionalidade e humanidade da san¢édo; Q)
Determine ao Conselho Nacional de Justica que coordene um ou mais mutirGes carcerarios,
de modo a viabilizar a pronta revisdo de todos 0s processos de execuc¢do penal em curso no
pais que envolvam a aplicacdo de pena privativa de liberdade, visando a adequa-los as
medidas “¢” ¢ “f” acima; e h) Imponha o imediato descontingenciamento das verbas
existentes no Fundo Penitencidrio Nacional — FUNPEN, e vede a Unido Federal a realizacao
de novos contingenciamentos, até que se reconheca a superacdo do estado de coisas
inconstitucional do sistema prisional brasileiro.*®

O julgamento das medidas cautelares postuladas pela ADPF pelo plenario do STF

41
5 0

ocorreu em 9 de setembro de 201 , reconhecendo-se  cabivel a arguicdo de

“° BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 69-70.

0 Ementa: CUSTODIADO — INTEGRIDADE FiSICA E MORAL — SISTEMA PENITENCIARIO —
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL - ADEQUA(;AO. Cabivel é a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciérias no
Brasil. SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTAGCAO CARCERARIA — CONDIGCOES
DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO MASSIVA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS
ESTRUTURAIS — ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL — CONFIGURAGCAO. Presente quadro de
violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas
publicas e cuja modificacdo depende de medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e
orcamentaria, deve o sistema penitenciario nacional ser caraterizado como “estado de coisas inconstitucional”.
FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL — VERBAS — CONTINGENCIAMENTO. Ante a situacio precéria
das penitenciarias, o interesse publico direciona a liberacdo das verbas do Fundo Penitencidrio Nacional.
AUDIENCIA DE CUSTODIA — OBSERVANCIA OBRIGATORIA. Estdo obrigados juizes e tribunais,
observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos
Humanos, a realizarem, em até noventa dias, audiéncias de custédia, viabilizando o comparecimento do preso
perante a autoridade judiciaria no prazo méaximo de 24 horas, contado do momento da prisao.

“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 relagéo 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 Convengéo
Interamericana de Direitos Humanos, realizem, em até noventa dias, audiéncias de custodia, 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, os Ministros Teori Zavascki e Roberto Barroso, que
delegavam ao CNJ a regulamentacédo sobre o prazo da realizagdo das audiéncias de custddia; em relacdo 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 Penitenciario Nacional para utilizacdo com a finalidade para a qual foi criado, abstendo-se
de realizar novos contingenciamentos, vencidos, em menor extensdo, os Ministros Edson Fachin, Roberto
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descumprimento de preceito fundamental para discussdo judicial da situacdo degradante do
sistema carcerdrio brasileiro, declarando o ECI no sistema carcerério brasileiro, decorrente do
quadro massivo e persistente de violagdo aos direitos fundamentais dos presos, em razdo de
falhas estruturais e faléncia nas politicas puablicas, cuja superacdo depende de medidas
abrangentes de natureza normativa, administrativa e orgamentaria.

Por maioria de votos deferiu-se parcialmente os pedidos cautelares para*!: a)
determinacédo imediata do descontingenciamento das verbas existentes no Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN, e vedacdo a Unido Federal quanto a realizacdo de novos
contingenciamentos; b) obrigacdo aos juizes e tribunais, observados os artigos 9.3 do Pacto
dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, a
realizarem, em até noventa dias, audiéncias de custodia, viabilizando o comparecimento do
preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contado do momento da
priséo.

A Corte Constitucional, por maioria, deferiu a proposta do Ministro Roberto Barroso,
para concessdo de cautelar de oficio visando que se determine a Unido e aos Estados, e
especificamente ao Estado de S&o Paulo, que encaminhem ao STF informacgdes sobre a
situacdo prisional.

Diante da importancia histérica do julgamento da medida cautelar da ADPF n° 347,
faremos uma exposicao dos principais argumentos debatidos pelos Ministros do STF.

Barroso e Rosa Weber, que fixavam prazo de até 60 (sessenta) dias, a contar da publicacdo desta decisdo, para
gue a Unido procedesse a adequagdo para o cumprimento do que determinado; indeferiu as cautelares em relacdo
as alineas “a”, “c” e “d”, vencidos os Ministros Relator, Luiz Fux, Carmen LUcia e o Presidente, que a deferiam;
indeferiu em relagdo a alinea “e”, vencido, em menor extensdo, o Ministro Gilmar Mendes; e, por unanimidade,
indeferiu a cautelar em relagdo a alinea “f”; em rela¢do 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 concessao 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
informagdes sobre a situagdo prisional, vencidos os Ministros Marco Aurélio (Relator), que reajustou seu voto, e
0s Ministros Luiz Fux, Carmen Lducia e Presidente. Ausente, justificadamente, o Ministro Dias Toffoli. Presidiu
0 julgamento o Ministro Ricardo Lewandowski. Plenario, 09.09.2015. Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo
Lewandowski. Presentes & sessdo 0s Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes,
Carmen Ldcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Teori Zavascki, Roberto Barroso e Edson Fachin.

41l Os pedidos cautelares em relagio as alineas “a”, “c” e “d”, foram indeferidos, vencidos os Ministros Relator
Marco Aurélio, Luiz Fux, Carmen Lucia e o Presidente Ministro Ricardo Lewandowski, que as deferiam; os
Ministros assentaram em indeferir o pedido relativo a alinea “e”, vencido, em menor extensdo, o Ministro Gilmar
Mendes; e, por unanimidade, em indeferir a cautelar em relagdo 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, de concessdo 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 informagdes sobre a situacdo prisional, vencidos os Ministros Marco Aurélio, Relator, que
reajustou o voto, e os Ministros Luiz Fux, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski.



150

O Ministro Marco Aurélio, relator da ADPF fundamentou seu voto de forma a
alcancar todos os pedidos da ADPF, reconhecendo o ECI no sistema carcerario brasileiro,
argumentando a auséncia de perspectivas de alteracdo do quadro de falhas estruturais
decorrente de décadas de omissGes dos Poderes Executivo e Legislativo, fato gerador de

violagOes massivas e reiteradas aos direitos fundamentais dos presos.

Apesar de muitos dos direitos violados serem assegurados na Lei n® 7.210/84
— Lei de Execugéo Penal — e na Lei Complementar n® 79/94 — Lei do Fundo
Penitenciario Nacional —, assiste-se a omissao reiterada e persistente das
autoridades publicas no cumprimento das obrigacoes estabelecidas em favor
dos presos. Verifica-se situagdo de fracasso das politicas legislativas,
administrativas e orgamentarias. Ha defeito generalizado e estrutural de
politicas publicas e nada é feito pelos Poderes Executivo e Legislativo para
transformar o quadro. A inércia configura-se ndo apenas quando ausente a
legislacdo, mas também se inexistente qualquer tentativa de modificacdo da
situacdo, uma vez identificada a insuficiéncia da protecdo conferida pela
execucdo das normas vigentes. Esse € o cenario legislativo dos direitos dos
presos — as leis, versando-os, simplesmente “ndo pegaram”, ndo se
concretizaram em protecdo efetiva daqueles que deveriam ser beneficiados, e
nada se tenta para alterar isso. [...] A auséncia de medidas legislativas,
administrativas e orcamentarias eficazes representa falha estrutural a gerar
tanto a violacdo sistematica dos direitos, quanto a perpetuacdo e o
agravamento da situacdo. A inércia, como dito, ndo é de uma Unica
autoridade publica — do Legislativo ou do Executivo de uma particular
unidade federativa —, e sim do funcionamento deficiente do Estado como um
todo. Os poderes, 6rgdos e entidades federais e estaduais, em conjunto, vém
se mantendo incapazes e manifestando verdadeira falta de vontade em
buscar superar ou reduzir o quadro objetivo de inconstitucionalidade. Faltam
sensibilidade legislativa e motivacdo politica do Executivo. **2

O Ministro Marco Aurélio destacou em seu julgamento a responsabilidade do Poder
Judiciario na cadtica situacdo do sistema carcerario brasileiro, assentando o equivoco da
chamada “cultura do encarceramento”, consignando-se 0 elevando numero de presos
provisorios (aproximadamente 41% do total dos presos do sistema carcerario) e 0S
indicadores de que a maioria deles sdo absolvidos ou condenados a penas alternativas,
denotando a desnecessidade de suas prisdes. Destaca ainda a grande quantidade de presos
além da quantia de tempo estipulada na sentenga condenatoria, denotando a falha na prestacéo

da assisténcia judiciaria. ***

2 BRASIL. ADPF/347.

M3 «“Ndo ¢ por menos que os mutirdes carcerarios do Conselho Nacional de Justica — CNJ tiveram como
resultado a libertacdo, desde 2008, de dezenas de milhares de presos que ja haviam cumprido pena. Os reclusos,
muitas vezes, ndo possuem sequer informacdes sobre os processos criminais. E certo que o Judiciario e a
Defensoria Publica contam com ndmero insuficiente de Varas de Execu¢des Penais, implicando o
encarceramento acima do que determinado judicialmente. A violagdo aos direitos fundamentais processuais dos
presos agrava ainda mais o problema da superlotac@o carceraria.” (trecho do voto do Ministro Marco Aurélio)
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Ao discorrer sobre a possibilidade de declaracdo do ECI no sistema carcerario

brasileiro asseverou que:

A forte violacdo de direitos fundamentais, alcancando a transgressao a
dignidade da pessoa humana e ao proprio minimo existencial justifica a
atuacdo mais assertiva do Tribunal. Trata-se de entendimento pacificado,
como revelado no julgamento do aludido Recurso Extraordinario n°
592.581/RS, da relatoria do ministro Ricardo Lewandowski, no qual
assentada a viabilidade de o Poder Judiciario obrigar a Unido e estados a
realizarem obras em presidios para garantir a integridade fisica dos presos,
independentemente de dotagdo orcamentaria. Inequivocamente, a realizacdo
efetiva desse direito € elemento de legitimidade do Poder Publico em geral.
H& mais: apenas o Supremo revela-se capaz, ante a situacdo descrita, de
superar os bloqueios politicos e institucionais que vém impedindo o avanco
de solugdes, o que significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os demais
Poderes da inércia, catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar
as agles e monitorar os resultados. Isso € o que se aguarda deste Tribunal e
ndo se pode exigir que se abstenha de intervir, em nome do principio
democratico, quando os canais politicos se apresentem obstruidos, sob pena
de chegar-se a um somatorio de inércias injustificadas. Blogueios da espécie
traduzem-se em barreiras a efetividade da propria Constituicdo e dos
Tratados Internacionais sobre Direitos Humanos. Repita-se: a intervencédo
judicial mostra-se legitima presente padrao elevado de omisséo estatal frente
a situacdo de violacdo generalizada de direitos fundamentais. Verificada a
paralisia dos poderes politicos, argumentos idealizados do principio
democratico fazem pouco sentido pratico.***

Os presos sdo uma minoria estigmatizada e desprezada socialmente, que ndo vota e

nem € votada (artigo 15, inciso Ill, da Constituicdo Federal), portanto, ndo goza de

representacdo politica direta. A opinido publica, em sua maioria, fortemente contréaria ao

aumento dos gastos publicos destinados a melhoria das condi¢des de existéncia digna nas

prisdes, essa “rejei¢do popular faz com que a matéria relativa a melhoria do sistema prisional

enfrente 0o que os cientistas politicos chamam de “ponto cego legislativo” (legislative

blindspot): o debate parlamentar ndo a alcanga”. Os parlamentares e governantes abstém-se de

enfrentar o tema, temendo os custos politicos de atuarem em defesa dos direitos fundamentais

dos presos. Esse quadro de blogueio politico, na opinido do Ministro, permanecera caso ndo

haja intervencdo judicial, revelando-se necessaria a atuacdo contramajoritaria da Corte,

atuando na defesa dos direitos fundamentais violados.

Em sintese, a solucdo das graves violacOes de direitos fundamentais dos
presos, decorrentes da faléncia do sistema prisional, presentes politicas
publicas ineficientes e de resultados indesejados, ndo consegue avangar nas
arenas politicas ante a condi¢do dos presos, de grupo social minoritario,
impopular e marginalizado. Nesse cenario de bloqueios politicos

414 BRASIL. ADPF/347.
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insuperaveis, fracasso de representacdo, pontos cegos legislativos e temores
de custos politicos, a intervencdo do Supremo, na medida correta e
suficiente, ndo pode sofrer qualquer objecdo de natureza democratica.*

No que se refere a separacdo dos poderes, o Ministro argumenta que o Supremo nédo
ira “substituir-se ao Legislativo e ao Executivo na consecu¢do de tarefas proprias”, mas sim
atuar de modo a superar blogueios institucionais e politicos, diante da grave falha estrutural
vigente no sistema carcerario brasileiro, atuando de forma dialdgica com os outros Poderes e a
sociedade.

O Ministro Relator Marco Aurélio, claramente, opta pelo ativismo estrutural
dialdgico, proferindo ordens estruturais flexiveis, cujo monitoramento é fundamental para o
sucesso da superacdo do ECI no sistema carcerario brasileiro, a exemplo da decisao proferida

pela Corte Colombiana na Sentencia T-025, de 2004. Segundo o Ministro, ao Supremo:

N&o lhe incumbe, no entanto, definir o contedo prdprio dessas politicas, os
detalnes dos meios a serem empregados. Em vez de desprezar as
capacidades institucionais dos outros Poderes, deve coordena-las, a fim de
afastar o estado de inércia e deficiéncia estatal permanente. N&o se trata de
substituicdo aos demais Poderes, e sim de oferecimento de incentivos,
pardmetros e objetivos indispensaveis & atuacéo de cada qual, deixando-lhes
0 estabelecimento das minucias. Ha de se alcancar o equilibrio entre
respostas efetivas as violagdes de direitos e as limitagfes institucionais
reveladas na Carta da Republica. Ao Supremo cumpre interferir nas escolhas
orcamentérias e nos ciclos de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de
politicas pablicas, mas sem detalha-las. Deve formular ordens flexiveis, com
margem de criacdo legislativa e de execucdo a serem esgquematizadas e
avancadas pelos outros Poderes, cabendo-lhe reter jurisdicdo para monitorar
a observancia da decisdo e o sucesso dos meios escolhidos. Ao atuar assim,
reservara aos Poderes Executivo e Legislativo o campo democréatico e
técnico de escolhas sobre a forma mais adequada para a superacao do estado
de inconstitucionalidades, vindo apenas a colocar a maquina estatal em
movimento e cuidar da harmonia dessas agdes. [...] Esse é, enfim, o papel
que deve desempenhar o Tribunal em favor da superacdo do quadro de
inconstitucionalidades do sistema prisional: retirar as autoridades publicas
do estado de letargia, provocar a formulacdo de novas politicas publicas,
aumentar a deliberacdo politica e social sobre a matéria e monitorar o
sucesso da implementacgdo das providéncias escolhidas, assegurando, assim,
a efetividade pratica das solucbes propostas. Ordens flexiveis sob
monitoramento previnem a supremacia judicial e, a0 mesmo tempo,
promovem a integragao institucional cogitada pelo ministro Gilmar Mendes,
formuladas que sdo no marco de um constitucionalismo cooperativo. “°

Ao proferir seu voto no julgamento das medidas cautelares requeridas, o Ministro
Marco Aurélio votou pelo deferimento dos pedidos constantes nas alineas “a”, “b”, “c”, “d”, e

“h”, determinando: a) aos juizes e tribunais — que lancem, em casos de determinac¢do ou

15 BRASIL. ADPF/347.
416 BRASIL. ADPF/347.
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manutencdo de prisdo proviséria, a motivacdo expressa pela qual ndo aplicam medidas
cautelares alternativas a privacdo de liberdade, estabelecidas no artigo 319 do Cédigo de
Processo Penal; b) aos juizes e tribunais — que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, realizem,
em até noventa dias, audiéncias de custodia, viabilizando o comparecimento do preso perante
a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contados do momento da priséo; c) aos
juizes e tribunais — que considerem, fundamentadamente, o quadro dramatico do sistema
penitenciario brasileiro no momento de concessdo de cautelares penais, na aplicacao da pena e
durante o processo de execucdo penal; d) aos juizes — que estabelecam, quando possivel,
penas alternativas a prisdo, ante a circunstancia de a recluséo ser sistematicamente cumprida
em condi¢Bes muito mais severas do que as admitidas pelo arcabouco normativo; e) a Unido —
que libere o saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizacdo com a
finalidade para a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.**’

O Ministro Edson Fachin ao proferir seu voto na analise das medidas cautelares da
ADPF n° 347, argumentou que “os direitos dos encarcerados ndo encontram qualquer espago
na criacdo e implementacdo de politicas publicas (Executivo) e tampouco em qualquer
atuacdo legislativa (Legislativo)”, reconhecendo que a separacdo dos poderes e 0s principios
democraticos ndo podem ser argumentos validos a afastar a atuacdo do Poder Judiciario em
situacdo na qual ha clara violacdo aos direitos fundamentais dos presos, cujas condicBes de
insalubridade sdo amplamente conhecidas pelas autoridades, destacando dados alarmantes do
Infopen sobre a questao penitenciaria.

Diante desse cenario, o Ministro Fachin reconheceu que “estabelecimentos prisionais
funcionam como instituicdes segregacionistas de grupos em situacdo de vulnerabilidade
social”, fundamenta que “os direitos fundamentais dos presos, definitivos ou provisorios,
padecem de protecéo efetiva por parte do Estado”, concluindo pela legitimidade da atuagdo do
Poder Judiciario na defesa dos direitos fundamentais violados, reconhecendo a existéncia dos

pressupostos aptos a declaracdo do ECI no sistema carcerario brasileiro, especialmente diante

“7 0 Ministro Relator Marco Aurélio indeferiu as medidas cautelares postuladas nas alineas “e” e “f” sob
fundamento que: “o abrandamento dos requisitos temporais para a fruicdo de beneficios e direitos dos presos,
uma vez constatadas as condi¢cGes desumanas do sistema carcerario, e o abatimento do tempo de prisdo pelo
mesmo motivo. Tenho-os como insubsistentes. Em relagdo aos beneficios e direitos dos presos, ha disciplina
legal que ndo pode ser flexibilizada em abstrato. A contagem de tempo para a fruicdo desses direitos ha de ser
feita caso a caso, observando-se os pardmetros legais. Quanto ao pedido de compensacdo do tempo de custodia
definitiva, falta previsdo legal para tanto.” O Ministro julgou prejudicado o pedido da alinea “g” considerando
que o Conselho Nacional de Justica ja atua de forma satisfatoria nas questdes que envolvem o sistema

penitenciario. (BRASIL. ADPF/347).
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da reiterada omissdo do Poder Publico em garantir as condi¢Ges necessarias para efetivacéo
dos direitos dos presos.

Em seu voto na andlise das medidas cautelares, o Ministro deferiu 0s constantes nas
alineas “b” (acolhendo a pretensao quanto a realizacdo da audiéncia de custodia), alinea “g”
(referente aos mutirdes carcerarios) e alinea “h” (descontigenciamento das verbas existentes
no FUNPEN, fixando prazo de até sessenta dias, a contar da publicacdo da presente decis&o,
para que a Unido proceda as adequacdes necessarias ao cumprimento da medida), indeferindo
os pedidos contidos nas alineas “a”, “c”, “d”, “e”, “f”, entendendo que se confundem com o
mérito da questdo tratada na ADPF, dependendo de cognicdo exauriente para analise.

O Ministro Luis Roberto Barroso asseverou ser de amplo conhecimento as rotineiras
violacBes aos direitos dos presos, bem como as assombrosas estatisticas sobre o sistema
penitenciario brasileiro, afirmando a necessidade de amplo debate com a sociedade sobre o
problema carcerario brasileiro, defendendo a legitimidade da atuacdo do Poder Judiciario no
combate as constantes violacBes aos direitos fundamentais dos presos.*'?

No julgamento das medidas cautelares, o Ministro deferiu os pedidos formulados nas

[Pt

alineas “b”, “g” e “h”, indeferindo os pedidos constantes nas alineas “a”, “c”, “d”, “e” e
“f,419.

Fundamentou, ainda, a necessidade de concessdo de medida cautelar de oficio para
determinar ao Governo Federal que encaminhe ao Supremo Tribunal Federal, no prazo de um
ano, um diagnostico da situacdo do Sistema Penitenciario e as propostas que cogita para a
solucdo dos problemas carcerarios, em harmonia com os Estados-membros da Federacdo. O
Ministro destacou a importancia desse diagnéstico para uma completa avaliacdo do sistema

carcerario brasileiro no momento do julgamento do mérito da demanda, especialmente para

M8 Trecho do voto do Ministro Luis Roberto Barroso: “as pessoas olham o sistema penitenciario e
frequentemente fecham os olhos na crenca de que jamais passardo por aquilo. Essa é a pior forma de
insensibilidade nessa vida, que ocorre quando a gente tem certeza de que ndo vai passar por aquela situacdo. E,
assim, a gente perde a empatia, perde a humanidade na capacidade de se colocar no lugar do outro.” (BRASIL.
ADPF/347.).

9 O Ministro Barroso destacou que o pedido contido na alinea “a”, j4 decorre expressamente da legislagio
(artigo 93, IX, da Constituigdo, do art. 315 do Cédigo de Processo Penal e do art. 282, § 6°, também do Cédigo
de Processo Penal), argumento igualmente aplicado em relacéo as alineas “d” e “e”, ndo havendo embasamento
para deferir-se medida liminar que determine os juizes e Tribunais a cumprirem a lei, além do risco de submissao
de grandes quantidades de reclamagdes diretamente a Corte. Em relagdo a alinea “c”, interpretou-o “como uma
boa e necessaria recomendagdo aos oOrgdos do Poder Judiciario”, ante o dramatico cenario do sistema
penitenciario brasileiro, mas ndo se enquadrando como hipétese de concessdo de medida liminar. Quanto a
alinea “f” (estendendo o argumento as alineas “d” e “e” aduz que eventual abatimento de tempo sé poderia sedar
a titulo de remicdo de pena, ndo podendo os juizes deixar de aplicar as regras de progressdo de regime e de
fixagdo de pena que constam da legislagdo, destacando que “havendo pedido de reparagido que, [...], deve ser
feito perante o Juizo da execucédo penal, acho, sim, que, a titulo de reparacdo, o juiz pode eventualmente reduzir
apena”). (BRASIL. ADPF/347).
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subsidiar a elaboracdo dos planos do Governo Federal e Estados para enfrentamento adequado
da questdo carceréria.

O voto do saudoso Ministro Teori Zavascki reconheceu a legitimidade do STF para
enfrentamento do grave problema carcerario brasileiro, demonstrando a preocupagdo com a

efetividade e cumprimento das ordens proferidas pela Corte, nas palavras do Ministro:

De qualquer modo, no exame das medidas liminares, € preciso que a posi¢éo
do Supremo Tribunal Federal seja responsavel no sentido de que a medida
eventualmente deferida possa ser efetivamente cumprida. Por outro lado, €
preciso também considerar que 0 seu cumprimento pode ser exigido por via
de reclamacdes. E muito importante que a medida liminar néo fique, assim
como a prépria decisdo definitiva num caso como este, apenas no plano
simbalico, ou no plano retérico, ou no plano académico.

Se o Supremo Tribunal Federal vai se dispor a contribuir, ele tem que
contribuir eficazmente e responsavelmente. De modo que esse aspecto me
parece importante no exame dessas medidas cautelares. “°

O Ministro afastou a pretensdo quanto ao deferimento das medidas cautelares
relacionadas a interpretacdo e aplicacdo da legislacdo, destacando que essas pretensdes
decorrem do proprio sistema normativo, indeferindo, portanto, as medidas postuladas nas
alineas "a", "c", "d", "e" e "f". *! Quanto aos mutirdes carcerarios, destacou a necessidade de
manifestacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), para que seja apresentado um plano
concreto de sua realizacdo, argumentando que o deferimento do pedido na extensdo em que
consta da alinea “g” é “absolutamente inexequivel na pratica”, ademais, destacou que os
mutirdes estdo sendo realizados pelo CNJ, julgando prejudicado o pedido.

Votou pelo deferimento do pedido contido na alinea “b”, determinando a realizagdo
de audiéncias de custddia o mais breve possivel, de acordo com critérios fixados pelo CNJ,
destacando-se em sua fundamentacdo a preocupacdo com a fixacdo de prazo exiguo que
impossibilitasse aos juizes e Tribunais viabilizarem a realizagdo das audiéncias de custodia

em todo pais*?, deferiu, ainda, a pretensdo contida na alinea “h”. %3

20 BRASIL. ADPF/347, 2016.

#21 «“Todas as determinacdes a juizes e tribunais, por exemplo, de como devem interpretar a lei, ou de como
devem aplicar a lei, sdo determinacBes que, a rigor, decorrem do proprio sistema normativo. Por exemplo, o
poder de fundamentar as decisGes decorre da Constituicdo, e a Constituicdo, obviamente, tem a mesma forca
vinculante e determinativa que uma decisdo do Supremo Tribunal Federal. Eu diria que a Constituicdo tem uma
forca muito maior do que uma decisdo do Supremo. Aliés, a liminar numa circunstancia dessa, além de ndo
contribuir em nada no plano da efetividade, encontraria também o empecilho da subsidiariedade, uma vez que a
eventual decisdo imotivada comporta recurso e, talvez, com uma eficiéncia e uma imediatidade muito maior do
que uma reclamagdo perante o Supremo Tribunal Federal.” (BRASIL. ADPF/347, 2016).

22 « A questdo aqui estd em saber se os tribunais e se os 6rgdos judiciais do Pais estdo em condicdes de atender a
essa medida. NGs temos que evitar por uma questdo de responsabilidade do Supremo, determinar alguma coisa
que ndo possa ser cumprida na pratica. N6s vamos acabar trazendo para 0 Supremo uma série de reclamacgdes



156

A Ministra Rosa Weber reconheceu em seu voto as premissas necessarias ao
reconhecimento do ECI no sistema carcerario brasileiro, deferindo as medidas cautelares
previstas nas alineas “b” e “h” (acompanhando o Ministro Edson Fachin quanto a fixacao de
prazo de até sessenta dias, a contar da publicacdo da presente decisdo, para que a Unido
proceda as adequagOes necessarias ao cumprimento da medida). A Ministra indeferiu as
medidas cautelares contidas nas alineas “a”, “c”, “d”, “e” e “f”, aduzindo que a pretensdo ja
decorre do sistema normativo. Julgou prejudicado o pedido do item “g”, sob fundamento de
que “o mutirdo carcerario ja ¢ uma realidade, a partir de programa promovido pelo CNJ,
funcionando a contento”. Acolheu ainda a proposta do Ministro Roberto Barroso, com a
finalidade de concessdo de cautelar de oficio para que se determine a Unido e aos Estados, e
especificamente ao Estado de Sdo Paulo, que encaminhem ao Supremo Tribunal Federal
informac@es sobre a situacdo prisional.

O Ministro Luiz Fux legitimou a atuacdo do Poder Judiciario através do ativismo
judicial-dialégico como forma de protecdo a direitos fundamentais violados em razdo de
falhas estruturais em politicas publicas, decorrente da inércia do Poder Publico,
acompanhando integralmente o voto do Ministro Relator Marco Aurélio, inclusive
concedendo a cautelar de oficio proposta pelo Ministro Barroso.

A Ministra Carmen Lucia igualmente reconheceu a existéncia do ECI no sistema
carcerario brasileiro e acompanhou integralmente o voto do Ministro Relator Marco Aurélio.

O Ministro Gilmar Mendes destacou a evolucao da Corte no julgamento de questdes
que tratam de omissdo administrativo-inconstitucional, especialmente no que se refere a
representacdo interventiva, entendendo cabivel a analise pelo STF do objeto da ADPF,
embora ndo declarou, no julgamento das medidas cautelares, a existéncia do ECI no sistema
carcerario brasileiro, afirmando que o enfrentamento da questdo poderia ser realizado com
base na declaragdo da existéncia de uma omissdo administrativa sistematica, ndo obstante,
reconheceu que a decisdo proferida pela Corte no julgamento da ADPF desafia as técnicas

decisorias disponiveis, tendo em vista que “ndo basta uma liminar de carater suspensivo,

por falta de audiéncia de custddia, que fatalmente pode acontecer se uma determinacdo assim nao for cumprida.”
(BRASIL. ADPF/347, 2016).

2 O Ministro Teori ainda aderiu & proposta dos Ministros Barroso e Gilmar Mendes. (BRASIL. ADPF/347,
2016).
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temos de nos embrenhar nas técnicas de carater mais flexivel”, implicando em monitoramento
constante das ordens emanadas.***

Em seu julgamento, o Ministro manifestou a existéncia de conexao entre as alineas

€% ¢ Y

a”, “c” e “d”, analisando-as em conjunto, indeferindo-as, ante ao fato da pretensdo de fazer
parte do ordenamento juridico; contudo, para reduzir a cultura do encarceramento, prop0s a
expedicdo de oficio a Escola Nacional de Formacgdo e Aperfeicoamento de Magistrados

(ENFAM), recomendando a elaboracdo de plano de trabalho para oferecer treinamento a

[1PA]

juizes sobre o sistema prisional e medidas alternativas. Em relagdo a alinea “e”, argumentou
que a medida “modifica a legislacdo penal de forma substancial”, mas, ante a gravidade do
quadro de violacGes aos direitos fundamentais dos presos, deve ser deferida em menor
extensdo, propondo a notificacdo da Unido e dos Tribunais de Justica dos Estados e do
Distrito Federal para que, em seis meses, cologuem em funcionamento os sistemas de
acompanhamento da execucdo das penas, da prisdo cautelar e da medida de seguranca, na
forma da Lei 12.714. Aduziu que a medida proposta devera ser diretamente fiscalizada pelo
CNJ, que devera prestar contas ao STF. Atribuiu, ainda, ao CNJ a regulamentacdo do sistema
eletronico e, caso entenda pertinente, o desenvolvimento de um sistema Unico a ser adotado e

fornecido aos tribunais. O Ministro argumentou que:

A Lei 12.714/12 determina que os “dados e as informagdes da execugdo da
pena, da prisdo cautelar e da medida de seguranca deverdo ser mantidos e
atualizados em sistema informatizado de acompanhamento da execugdo da
pena”. Esse sistema deve “informar tempestiva e automaticamente, por aviso
eletronico, as datas” previstas para “progressdo de regime” e “livramento
condicional”. Além disso, deve avisar o “enquadramento nas hipoteses de
indulto ou de comutagdo de pena”. Estamos falando, portanto, de direito
positivo, a Lei 12.714, que tenta generalizar as chamadas varas de execucao
eletrbnica cujas experiéncias positivas existem em todo o pais. Entdo, isso
estd positivado. Em tese, os sistemas deveriam ter sido instalados pelas
unidades da Federagdo em setembro de 2013, final da vacatio legis de um
ano (art. 6°). Ou seja, a administracdo esta em mora. Muito embora a Lei
12.714/12 ndo mencione o Conselho Nacional de Justica, o papel do
Conselho na informatizacdo da execucdo penal é consagrado pela Lei
12.106/09, que cria o Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do
Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas —
DMF, em seu ambito, que foi apontado aqui, na ultima sessdo, na

#24 “Em suma, independentemente da adogio da doutrina do estado de coisas inconstitucional, os fundamentos da
acdo sdo sodlidos. O Tribunal deve prosseguir com a analise de seu mérito. No que se refere ao reconhecimento
do estado de fato, que € causa de pedir da presente acdo penal, furto-me a aprofundar comentérios. A situacao de
pendria do sistema prisional do pais € tdo notdria, 0 que quer se diga, sera expletivo e, claro, vergonhoso para
todos nés. E como tenho destacado, nds ndo temos, no &mbito do Judiciario, sequer a desculpa de dizer que isso
é culpa da Administracdo, porque somos administradores do sistema. Como destacou h& pouco o ministro Celso,
temos grande responsabilidade na mantenca desse quadro cadtico.” (BRASIL. ADPF/347, 2016a).
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manifestacdo do ministro Celso de Mello. E um dos objetivos do DMF
acompanhar a implantagdo e o funcionamento do sistema de gestdo
eletrbnica da execucdo penal e de mecanismo de acompanhamento
eletronico das prisdes provisorias — art. 1°, § 1°, VII. Com um sistema
informatizado, seria possivel que os beneficios dos presos fossem decididos
a seu devido tempo. Teriamos, ai, grande avan¢o. As vagas do sistema
prisional sdo recurso escasso, diretamente administrado pelos juizes.
Extincdo de pena, progressdo de regime, livramento condicional sdo
judicialmente concedidos e abrem vagas no sistema. Além disso, seria
possivel liberar a forga de trabalho das varas de execucgdes para decidir
outros incidentes relevantes. Ndo bastasse isso, a utilizacdo da tecnologia da
informacdo na execucdo penal traria outros beneficios colaterais. Para
comegar, teriamos estatisticas confiaveis, em tempo real, da situacdo
prisional do pais. Hoje, os esforcos do Ministério da Justica em tabular os
dados demandam energia desproporcional e produzem estatisticas
incompletas e defasadas. **°

O Ministro indeferiu a alinea “f” por entender que “as violagdes a direitos dos presos
devem ser indenizados em pecunia, ndo em tempo de pena.”

As medidas cautelares postuladas nas alineas “b”, “g” e “h” foram deferidas pelo
Ministro Gilmar Mendes, que ainda acompanhou o ministro Roberto Barroso para determinar
a expedicdo de requisicdo a Unido para que, em um ano, forneca o diagnostico do sistema
penitenciario.

O Ministro Celso de Mello acompanhou integralmente o voto do Ministro Relator
Marco Aurélio, destacando a admissibilidade da ADPF, “em face da plena legitimidade do
controle jurisdicional de omissGes inconstitucionais em que haja incidido o Poder Publico”
%26 reconhecendo a existéncia no ECI no sistema carcerario brasileiro.**’ Ao final, acolheu a
proposta do Ministro Barroso.

O Ministro Presidente Ricardo Lewandowski igualmente acompanhou de forma
integral o voto do Ministro Relator Marco Aurélio reconhecendo a existéncia do ECI no

sistema carcerario, bem com como a legitimidade do ativismo judicial estrutural para

2> BRASIL. ADPF/347, 2016a.

6 «O Supremo Tribunal Federal tem acentuado ser licito ao Poder Judiciario, em face do principio da
supremacia da Constituicdo, adotar, em sede jurisdicional, medidas destinadas a tornar efetiva a implementacéo
de politicas publicas, se e quando se registrar, como sucede no caso, situacdo configuradora de inescusavel
omissdo estatal.

A omissdo do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou em menor extensdo, a imposicdo ditada pelo texto
constitucional — qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica, eis que,
mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela se
fundam e também impede, por auséncia (ou insuficiéncia) de medidas concretizadoras, a prépria aplicabilidade
dos postulados e principios da Lei Fundamental.” BRASIL. ADPF/347, 2016b.

421 «Hg, efetivamente, no Brasil, um claro e indisfar¢avel “estado de coisas inconstitucional” resultante — tal
como denunciado pelo PSOL — da omissdo do Poder Plblico em implementar medidas eficazes de ordem
estrutural que neutralizem a situacdo de absurda patologia constitucional gerada, incompreensivelmente, pela
inércia do Estado que descumpre a Constituicdo Federal, que ofende a Lei de Execucdo Penal e que fere o
sentimento de decéncia dos cidaddos desta Republica.” BRASIL. ADPF/347, 2016b.
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combater a inércia dos demais Poderes, autoridades e 6rgdos visando a solucdo das falhas
estruturais em politicas publicas.

Importante destacar que todos os Ministros ressaltaram a importancia do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) como érgdo de auxilio a Corte na regulamentacdo e monitoramento
das decisbes tomadas pelo STF. Os Ministros salientam a previséo legal constante na Lei
12.106/2009, para que o CNJ desempenhe essa funcéo de auxilio ao Poder Judiciario, com a
criagdo, no ambito do CNJ, do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema
Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF). #%

Os pedidos definitivos da ADPF n° 347 (ainda ndo apreciados pelo STF) foram mais
amplos que as medidas cautelares postuladas, visando: a) Declarar o estado de coisas
inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro; b) Confirmar as medidas cautelares
aludidas acima; ¢) Determinar ao Governo Federal que elabore e encaminhe ao STF, no prazo
maximo de 3 meses, um plano nacional (“Plano Nacional”) visando a superagdo do estado de
coisas inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro, dentro de um prazo de 3 anos. O
Plano Nacional deverd conter propostas e metas especificas para a superacdo das graves
violacdes aos direitos fundamentais dos presos em todo o pais, especialmente no que toca a (i)
reducdo da superlotacdo dos presidios; (ii) contencdo e reversdo do processo de
hiperencarceramento existente no pais; (ii) diminuicdo do nimero de presos provisorios; (iii)
adequacdo das instalagdes e alojamentos dos estabelecimentos prisionais aos parametros
normativos vigentes, no que tange a aspectos como espaco minimo, lotacdo maxima,
salubridade e condicdes de higiene, conforto e seguranca; (iv) efetiva separacdo dos detentos
de acordo com critérios como sexo, idade, situacdo processual e natureza do delito; (v)
garantia de assisténcia material, de seguranca, de alimentacdo adequada, de acesso a justica, a
educacdo, a assisténcia médica integral e ao trabalho digno e remunerado para os presos; (vi)
contratacdo e capacitacdo de pessoal para as instituigdes prisionais; (vii) eliminagdo de
tortura, de maus tratos e de aplicacdo de penalidades sem o devido processo legal nos
estabelecimentos prisionais; (viii) ado¢do de medidas visando a propiciar o tratamento

adequado para grupos vulnerdveis nas prisdes, como mulheres e populacdo LGBT. O Plano

8 O Ministro Celso de Mello argumentou a favor da possibilidade de “permitir que o CNJ atue, em virtude
dessa delegagdo, como verdadeira longa manus” desta Corte Suprema”. E ainda, sobre a Lei 12.106/2009
afirmou que: “Esse diploma legislativo, ao definir as atribuigdes do DMF, deu-lhe competéncia para acompanhar
e propor solucBes pertinentes as irregularidades e deficiéncias verificadas no sistema penitenciario (art. 1°, 11).
Vé-se, desse modo, que os encargos ora delegados por este Tribunal ao CNJ poderdo ser desempenhados por
orgao, o DMF, que ja se acha posicionado na propria estrutura administrativa do Conselho Nacional de Justica.”
BRASIL. ADPF/347, 2016b.
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Nacional deve conter, também, a previsdo dos recursos necessarios para a implementacdo das
suas propostas, bem como a definicdo de um cronograma para a efetivacdo das medidas de
incumbéncia da Unido Federal e de suas entidades; d) Submeter o Plano Nacional a anélise do
Conselho Nacional de Justica, da Procuradoria Geral da Republica, da Defensoria Geral da
Unido, do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, do Conselho Nacional do
Ministério Publico, e de outros 6rgdos e instituicbes que queiram se manifestar sobre o
mesmo, além de ouvir a sociedade civil, por meio da realizacdo de uma ou mais audiéncias
publicas; e) Deliberar sobre o Plano Nacional, para homologa-lo ou impor medidas
alternativas ou complementares, que o STF reputar necessarias para a superacdo do estado de
coisas inconstitucional. Nesta tarefa, a Corte pode se valer do auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica; f) Apos a deliberacdo sobre o Plano
Nacional, determinar ao governo de cada Estado e do Distrito Federal que formule e apresente
ao STF, no prazo de 3 meses, um plano estadual ou distrital, que se harmonize com o Plano
Nacional homologado, e que contenha metas e propostas especificas para a superacdo do
estado de coisas inconstitucional na respectiva unidade federativa, no prazo maximo de 2
anos. Cada plano estadual ou distrital deve tratar, no minimo, de todos os aspectos referidos
no item “c” supra, e conter previsao dos recursos necessarios para a implementacéo das suas
propostas, bem como a definicdo de um cronograma para a efetivagdo das mesmas; Q)
Submeter os planos estaduais e distrital & analise do Conselho Nacional de Justica, da
Procuradoria Geral da Republica, do Ministério Publico da respectiva unidade federativa, da
Defensoria Geral da Unido, da Defensoria Publica do ente federativo em questdo, do
Conselho Seccional da OAB da unidade federativa, e de outros érgdos e instituicdes que
gueiram se manifestar. Submeté-los, ainda, a sociedade civil local, em audiéncias publicas a
serem realizadas nas capitais dos respectivos entes federativos, podendo a Corte, para tanto,
delegar a realizagdo das diligéncias a juizes auxiliares, ou mesmo a magistrados da localidade,
nos termos do art. 22, Il, do Regimento Interno do STF; h) Deliberar sobre cada plano
estadual e distrital, para homologa-los ou impor outras medidas alternativas ou
complementares que o STF reputar necessarias para a superacdo do estado de coisas
inconstitucional na unidade federativa em questdo. Nessa tarefa, mais uma vez, a Corte
Suprema pode se valer do auxilio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do
Sistema Carcerério e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas do Conselho
Nacional de Justica; i) Monitorar a implementacéo do Plano Nacional e dos planos estaduais e
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distrital, com o auxilio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema
Carcerério e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de
Justica, em processo publico e transparente, aberto a participacdo colaborativa da sociedade
civil, até que se considere sanado o estado de coisas inconstitucional do sistema prisional
brasileiro; e j) Nos termos do art. 6° e 8§ da Lei 9.882, 0 Arguente requer, ainda, a producao
de toda prova eventualmente necessaria ao deslinde desta Arguicdo, tais como a requisicao de
informacdes adicionais e designacao de perito ou comissao de peritos. **

Apols analisarmos a fundamentacdo trazida pela ADPF n° 347, seus pedidos
cautelares e definitivos, bem como o posicionamento do STF no julgamento das medidas
cautelares e o reconhecimento pelos ministros da existéncia do ECI no sistema carcerério
brasileiro com a necessidade de ordens estruturais flexiveis e constantemente monitoradas,
que estabelecam o didlogo entre as autoridades e Poderes visando a superacdo das falhas
estruturais nas politicas publicas, enfrentaremos as criticas 8 ADPF e ao reconhecimento do
ECI pela Corte.

3.4 Criticas @ ADPF n° 347 e ao reconhecimento do ECI no sistema carcerario brasileiro

Conforme analisamos no capitulo 2, diversas criticas foram formuladas em relacéo
ao ativismo judicial estrutural, principalmente com acusa¢des quanto a violagdo ao principio
da separacdo dos poderes, gquestionamentos politico-democraticos e a falta de capacidade
institucional do Poder Judiciario para interferir no ciclo das politicas publicas, e como nédo
poderia deixar de ser, “criticas ao uso do ECI formuladas durante o julgamento da Medida
Cautelar na ADPF n° 347 e ap6s o resultado de seu reconhecimento pelo Supremo”. **° Neste
momento, passaremos a analisar as principais criticas a ADPF n° 347.

Durante as sustentacOes orais no julgamento da Medida Cautelar na ADPF n° 347, as
principais criticas ao reconhecimento do ECI no sistema carcerario brasileiro foram proferidas
pelo Advogado-Geral da Unido e pelo representante legal dos estados da Federacdo, embora
ambos tenham concordado quanto a necessidade de medidas urgentes para alteracdo do
quadro de violagdes massivas e generalizadas dos direitos fundamentais dos presos,
reconhecendo a cadtica situacdo dos presidios, entenderam que a declaragdo do ECI nédo é a
medida adequada para alcancar a mudanca do sistema. ***

29 BRASIL. ADPF/347, 2015, p. 71-72.
0 CAMPOS, 2016, p. 290.
1 bid., p. 291.
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Dessas sustentacOes, podem ser extraidas duas objecdes principais: o STF néo
possui legitimidade democrética e institucional para adotar as medidas pleiteadas,
nao podendo ser um “coordenador” de politicas publicas; e se revela equivocada a
importacdo do ECI, tendo em vista que nem mesmo na Colémbia 0 seu uso se
mostrou Util para remediar o problema do sistema carcerario. Objecdes de
ilegitimidade e de falta de efetividade. **

Analisamos no capitulo 2 a critica quanto a falta de legitimidade democrética e
institucional da Corte para emissdo de ordens estruturais a diversas autoridades, 6rgdos e
Poderes, interferindo diretamente no ciclo das politicas publicas e conforme expusemos, 0
Poder Judiciario ndo pode manter-se inerte ante a um quadro massivo de violagdo aos direitos
fundamentais das minorias, devendo agir na defesa dos principios constitucionais violados,
ainda mais em casos de bloqueios institucionais e politicos insuperaveis, cuja perspectiva é de
manutencdo de omissdes dos Poderes Legislativo e Executivo, mantendo-se as falhas nas
politicas publicas.

Sob o angulo da democracia representativa, o ECI envolve protecdo de
direitos de classes de pessoas que, via de regra, ndo possuem voz junto aos
representantes politicos. No caso da ADPF n° 347, presos ndo exercem
qualquer participagcdo politica. Dai por que se afirmar a existéncia de
bloqueios politicos. O ECI é sempre resultado de situacdes concretas de
paralisia estatal sobre determinadas matérias e em desfavor de classes e
grupos sociais desfavorecidos. O ativismo judicial estrutural revela-se,
assim, o Unico instrumento, ainda que longe do ideal em uma democracia,
capaz de superar esses bloqueios e fazer a maquina estatal funcionar. No
ECI, operam desacordos politicos e institucionais insuperaveis, a falta de
coordenacdo entre 6rgdos do Estado, pontos cegos legislativos, temores de

custos politicos e falta de interesse na representacdo de grupos sociais
minoritarios ou marginalizados. ***

A legitimidade da atuacdo do STF no reconhecimento do ECI funda-se na real
necessidade de protecdo aos direitos fundamentais dos presos, no exercicio contramajoritario
da jurisdicdo constitucional, adotando-se o didlogo entre as diversas autoridades, 6rgédos e
Poderes para superacdo do estado de inconstitucionalidades.

O objetivo da declaracdo do ECI no sistema carcerario brasileiro ndo é concentrar
arbitrariamente o poder decisorio na Corte Constitucional, mas ao contrario, permitir que o
STF coordene medidas estruturais e promova o dialogo institucional entre os Poderes,

autoridades e 6rgdos, envolvendo a sociedade civil. Carlos Alexandre de Azevedo Campos

2 CAMPOS, 2016, p. 291.
3 |bid., p. 303.
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afirma que, “em vez de substituir o debate popular, o ativismo judicial estrutural podera

. . J - . 434
ampliar os canais de mobiliza¢do social”.

No mais, adotadas ordens flexiveis e sob monitoramento, mantém-se a
participacdo e as margens decisorias dos diferentes atores politico e sociais
sobre como superar problemas estruturais. Ao atuar assim, em vez de
supremacia judicial, as cortes fomentam o dialogo entre as instituicGes e a
sociedade, promovendo ganhos de efetividade pratica e democréticos das
decisdes: a jurisdicdo é dial6gica quanto a implementacdo das medidas. O
ativismo é apenas de partida, mas no percurso e na chegada, ha deliberacéo e
dialogo. **

A critica quanto a efetividade da declaracdo do ECI, destacando-se que os problemas
no sistema carcerario colombiano ndo foram bem resolvidos a partir da declaracdo do ECI por
meio da Tutela 153, de 1998, devera ser enfrentada a partir da evolucdo do conceito e das
condicdes para reconhecimento do ECI proferidas Corte Constitucional Colombiana.

Conforme analisamos no capitulo 2, de fato, os resultados da Tutela 153, de 1998,
ndo foram plenamente satisfatérios, principalmente em razdo da Corte Colombiana nédo
preocupar-se com a monitoracdo de suas decisdes, acreditando que bastava a expedicdo das
ordens para que a autoridades as cumprissem, o0 qué na pratica ndo ocorreu. Este erro ndo foi
repetido por ocasido da Sentencia T-025, de 2004, que além de sistematizar 0s requisitos que
deverdo estar presentes para o reconhecimento do ECI, destacou a importancia da
monitoracdo dos remédios estruturais, mantendo-se o constante dialogo institucional para

superacdo do ECI.

Na controvérsia do deslocamento forcado**®, a manutencdo da jurisdicdo

sobre o caso fez toda a diferenga, comparado ao caso do sistema carcerario.
A Corte buscou harmonizar o ativismo judicial revelado na intervencéao
sobre as politicas publicas com a proposta de dialogos institucionais. O
acompanhamento permitiu aos juizes, uma vez devidamente informados,
tomarem medidas capazes de assegurar a implementacdo das ordens, o que
contribuiu para solucdes posteriores comparadas a eventuais decisdes
unilaterais. O monitoramento, por meio de audiéncias publicas e com a
participacdo ampla da sociedade civil, permitiu aos juizes colombianos
saberem se as institui¢fes politicas estavam progredindo ou se os blogqueios
se mantiveram, langando novas decisdes para corrigir as deficiéncias de
implementacdo de suas ordens estruturais. Sem embargo, essa postura foi a
chave do sucesso no caso do deslocamento forgado.**

3 CAMPOS, 2016, p. 305.
% 1bid., loc. cit.

3% Sentencia T-025, de 2004.
T CAMPOS, op. cit., p. 312.
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Neste trabalho destacamos os principais argumentos do voto do saudoso Ministro
Teori Zavascki no julgamento da Medida Cautelar da ADPF n° 347, verificando que o
Ministro manifestou grande preocupacdo de que a decisdo proferida pela Corte seja
efetivamente cumprida, afastando-se o perigo do desprestigio institucional do STF. **

César Rodriguez Garavito alerta que as Cortes em geral possuem capacidade
institucional limitada, admitindo que a superagdo dos problemas sociais e falhas estruturais
que geram a declaracdo do ECI exigem grande esforco das Cortes, ante a necessidade de
determinar e acompanhar as medidas necessarias para solucdo da omissdo inconstitucional,
estabelecendo o dialogo e coordenagdo entre diversos Poderes, 6rgdos e autoridades,
destacando ainda, que do ponto de vista politico, a declaracdo do ECI pode gerar um desgaste
politico para as Cortes, principalmente por: a) expor o fracasso das politicas publicas
desenvolvidas até aquele momento; b) implicar em mecanismo cuja duracdo pode se estender
por anos, dependendo de um bom gerenciamento das medidas voltadas a superacdo do ECI.
439

A experiéncia colombiana demonstrou que o constante dialogo institucional e
monitoramento das ordens é o melhor caminho para afastar o perigo da inefetividade das

ordens estruturais. **°

De qualquer forma, enxergar os processos de superacdo das omissGes
inconstitucionais como dialogo entre os poderes e a sociedade civil — as
vezes, de carater coordenado, outras vezes, estratégico — serve para reduzir
os riscos de inefetividade. Além de acreditar no comprometimento dos
poderes politicos com valores do Estado de direito e, consequentemente,
com as decisdes judiciais, ha muito de uma relacdo de incentivos e respostas
gue marcam os resultados desses processos. E no caso da declaracdo do ECI,
a escolha por decisdes flexiveis e o processo de monitoramento da
implementagdo das decisbes, como procedimento dialdgico, pode fazer uma
diferenca muito positiva em favor do cumprimento e da efetividade das
decisoes. “*

O ECI é um instrumento complexo, que visa superar um estado de
inconstitucionalidades ha muito tempo consolidado diante de omissdes e falhas estruturais de
diversos atores politicos. A pretensdo da Corte ao proferir ordens estruturais, conforme
pontuamos de forma reiterada neste trabalho, é de fato ambiciosa, devendo a Corte preparar-
se de forma adequada para coordenar e acompanhar as medidas a serem tomadas para

superacédo do ECI.

% BRASIL. ADPF/347, 2016.

9 GARAVITO, 2009, p. 438-439.
“0 CAMPOS, op. cit. p. 311.

“! Ibid., p. 316-317.
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Segundo Carlos Alexandre de Azevedo Campos:

Em sintese: para transformar instituicdes em mau funcionamento, o STF
precisa, primeiro, preparar-se para ndo se juntar a esse grupo de instituicoes.
Ele deve, antes, se organizar para poder cumprir um bom papel na solucéo
dos litigios estruturais. E o que se espera de uma corte constitucional em
casos que apresentam quadros tdo acentuados de violacdo de direitos
fundamentais, mas, ao mesmo tempo, de solucBes tdo complexas: que nao
seja inerte, mas que também ndo tente resolver tudo sozinha; que nao seja
arrogante, reconhecendo e consertando os proprios defeitos a tornar possivel
sua atuacdo em litigios estruturais. Que seja tanto assertiva quanto humilde e
dialogica, o que significa equilibrar persuasdo e negociacdo. Enfim, que
adote sempre solucdes que tenham a efetividade como propésito, impedindo
que a Constituicio de 1988 seja uma carta de promessas vazias! **

Um dos autores brasileiros mais criticos em relacdo a declaracdo do ECI pelo STF é
o professor Lenio Luiz Streck, no artigo intitulado “Estado de Coisas Inconstitucional ¢ uma

55 443

nova forma de ativismo , critica a falta de critérios claros para definicdo do conceito do

ECI, acusando-o de ser demasiadamente genérico, podendo abarcar qualquer situacdo de

inconstitucionalidade, alertando para o perigo de sua banalizacéo***

. Argumenta, ainda, que
ndo cabe ao Poder Judiciario decidir as prioridades em relag&o as politicas pablicas.

Os professores Raffaele de Giorgi, José Eduardo Faria e Celso Campilongo
publicaram texto no Estad&o tecendo &cidas criticas ao ECI**, afirmando que o ECI ao invés
de facilitar, podera trazer maiores dificuldades a eficacia da Constituicdo e da garantia aos
direitos fundamentais, asseveram que o ECI ameaca a separacdo dos poderes, além de
argumentarem que o STF ndo possui legitimidade para escolha das politicas publicas,

concluindo que a decisdo da Corte somente possui efeito simbolico.

No plano dos ideais, estamos diante de valores politicos fundamentais para a
coesao social, é certo. Mas o Direito opera no plano das realidades sociais e
econdmicas que é capaz de construir e controlar. Assim, invocar o ECI pode
causar mais dificuldades a eficacia da Constitui¢cdo do que se imagina. Basta

“2 CAMPOS, 2016, p. 318.

43 «O proprio nome da tese (Estado de Coisas Inconstitucional — ECI) é tdo abrangente que é dificil combaté-
la. Em um pais continental, presidencialista, em que os poderes Executivo e Legislativo vivem as turras e as
tensdes tornam o Judiciario cada dia mais forte, nada melhor do que uma tese que ponha “a cereja no bolo”,
vitaminando o ativismo, cujo conceito e sua diferenca com a judicializacdo estdo desenvolvidos em varios
lugares. A origem do ECI é a Corte Constitucional da Colémbia, cujas decisfes ndo serdo debatidas aqui. Nao
me parece que a questdo colombiana seja aplicavel no Brasil. Alias, a Colémbia continua tendo muitos estados
de coisas inconstitucionais e ja ha alguns anos ndo aplica a tese.” STRECK, Lenio Luiz. Estado de coisas
inconstitucional € uma nova forma de ativismo. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-out-
24/observatorio-constitucional-estado-coisas-inconstitucional-forma-ativismo. Acesso em: 12 jan. 2017.

% «Dito de outro modo, nio se pode declarar a inconstitucionalidade de coisas, mesmo que as chamemos de
“estado de ou das coisas. E nem se tem como definir o que é um “estado dessas coisas” que sejam
inconstitucionais no entremeio de milhares de outras situagdes ou coisas inconstitucionais. Do contrario, poder-
se-ia declarar inconstitucional o estado de coisas da desigualdade social e assim por diante.” (STRECK, 2015).
“° CAMPOS, op. cit., p. 291.
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fazer um exercicio l6gico, empregando o conceito de ECI a ele mesmo. Se
assim estdo as “coisas” — e, por isso, a ordem juridica é ineficaz e 0 acesso a
Justica ndo se concretiza —, por que ndo decretar a inconstitucionalidade da
Constituicdo e determinar o fechamento dos tribunais? [...] Qual a
competéncia de uma Corte Suprema para “compensar a incompeténcia” do
sistema politico? Ela pode compensar a inércia dos outros Poderes com sua
competéncia altiva? Quem controlaria a corre¢do juridica do decreto
(politico) de ECI? Teria a Corte competéncia para compensar sua propria
incompeténcia? [...] O reconhecimento de um ECI é juridico ou politico?
Que sancdo prevé? Persistindo a inércia, o que faz a Corte? Determina a
prisdo dos inertes? Mas que ilicitude praticaram? Omisséo? Indenizaréo aos
prejudicados? Ressarcidos 0s danos, a inércia subsistirad? [...] 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-educagdo e sem-segurancga, o conceito de ECI despreza o fato de que o
sistema juridico ndo tem estruturas, meios e organizagdes que lhe permitam
corrigir essas mazelas por sentengas 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 Constituicdo — é 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? [...] Pode-
se concordar com o ministro Edson Fachin que a decisdo do Supremo tem o
efeito simbolico de ativar discussdes sobre o “reconhecimento de inadequada
protegdo dos direitos fundamentais”. Mas ndo da para ir além disso. Pobre da
Corte que tem a pretensdo de fabricar poder politico sob a fantasia da
normatividade juridica. **°

Com efeito, conforme destaca Carlos Alexandre de Azevedo Campos, muitas criticas
lancadas pelos autores ao ECI séo eivadas de exagero e teralogias argumentativas, podendo-se

afirmar que sinteticamente as objecdes referem-se aos “ja tradicionais discursos contra a

L, .. e ge . . 447
pratica ativista da jurisdi¢do constitucional”.

E necessario enfrentar as criticas — as seriamente formuladas — tendo em
conta ndo apenas os contornos do ECI tal como manejado pela Corte
Colombiana, mas também levando em consideracdo os pedidos formulados
na ADPF n° 347 e os votos lancados na apreciacdo da cautelar. O exame
revela que as criticas, embora improcedentes, servem para ressaltar a
necessidade do rigor técnico e de responsabilidade institucional pelo STF ao
afirmar o ECI e proferir sentencas estruturais. *

A efetividade das decisbes da Corte ao proferir sentencas estruturais, com o0
ambicioso objetivo de superacdo de falhas estruturais em politicas publicas, caracterizadas por
longo periodo de omissdo do Poder Publico, devera ser alcancada, tal como exposto neste

trabalho, por meio de amplo dialogo institucional. O Poder Judiciario ndo pode manter-se

“® GIORGI, Raffaele de; FARIA, José Eduardo; CAMPILONGO, Celso. Estado de coisas inconstitucional.
Disponivel em: http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,estado-de-coisas-inconstitucional,10000000043.
Acesso em: 16 jan. 2017.

“T CAMPOS, 2016, p. 292.

*& Ibid., loc. cit.
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inerte e corroborar com o desrespeito a Constituicdo e a garantia da eficacia dos direitos
fundamentais, contudo, ndo pode querer fazer-se substituir-se de forma arbitréria e exclusiva
como ator principal do desenvolvimento de politicas publicas, a superacdo do estado de coisas
que levou a declaracdo do ECI terd maiores chances de ocorrer proporcionalmente a
capacidade institucional da Corte Constitucional em dialogar e monitorar as ordens estruturais

proferidas. *°

3.5 Constitucionalismo e ativismo judicial estrutural dialégico

Conforme investigamos na presente dissertacdo, o conceito ou técnica de julgamento
refletida pela declaracdo do ECI, permite que a Corte Constitucional interfira de forma
consideravel no ciclo das politicas publicas, pautando a atuacdo do Poder Publico, em todos
os niveis federativos, coordenando as medidas a serem tomadas por diversos 6rgdos e
autoridades, com a finalidade de superar falhas estruturais em politicas publicas visando
efetivar direitos fundamentais previstos na Constituicdo, como forma de verdadeiro ativismo
judicial estrutural dialégico.

Apobs a apresentacdo das condicdes necessarias para o reconhecimento do ECI, da
fundamentacdo trazida pela ADPF n° 347 para declaracdo do estado de inconstitucionalidades
no sistema carcerario brasileiro e do julgamento de suas medidas cautelares pelos Ministros
do STF, entendemos pertinente destacar que o ativismo judicial dialégico ndo € um conceito
absolutamente inédito trazido pelo ECI.

Neste sentido, iremos investigar os fundamentos do ativismo judicial a partir do
movimento constitucionalista, destacando que neste trabalho faremos um breve recorte com a
finalidade de apresentar o ativismo judicial dialégico como instituto ja conhecido da doutrina
e jurisprudéncia patria, sem a pretenséo de abordar todos os aspectos do constitucionalismo e
das teorias dos didlogos institucionais, que por sua profundidade, escaparia aos objetivos
desta dissertagé&o.

Canotilho apresenta o constitucionalismo como “a teoria (ou ideologia) que ergue o
principio do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimenséo estruturante
da organizacdo politico-social de uma comunidade”. “*°

A Magna Charta Libertatum, assinada em 1215 por Jodo Sem-Terra, rei da

Inglaterra (1199-1216), foi um dos primeiros documentos institucionais que proporcionou a

“9 CAMPOS, 20186, p. 292-293.
0 CANOTILHO, 2003, p. 51.
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limitacdo juridica do poder politico e reconheceu liberdades e direitos fundamentais aos
individuos, sendo um marco relevante do movimento constitucionalista e o surgimento das
constituicbes, “depois disso, ainda seriam necessarios alguns séculos para que ocorressem

avangos substanciais, o que se dard na propria Inglaterra, no século XVII, quando a

Revolucdo Inglesa consagra a supremacia do Parlamento como 6rgéo legislativo™.*>*

Finalmente, no século XVIII, conjugam-se varios fatores que iriam
determinar o aparecimento das Constituicoes e infundir-lhes as
caracteristicas fundamentais. Sob influéncia do jusnaturalismo, amplamente
difundido pela obra dos contratualistas, afirma-se a superioridade do
individuo, dotado de direitos naturais inaliendveis que deveriam receber a
protecdo do Estado. A par disso, desenvolve-se a luta contra o absolutismo
dos monarcas, ganhando grande forca os movimentos que preconizavam a
limitagdo dos poderes dos governantes. Por ultimo, ocorre ainda a influéncia
consideravel do lluminismo, que levaria ao extremo a crenga na Razdo,
refletindo-se nas relagbes politicas através da exigéncia de uma
racionalizacéo do poder. **2

O constitucionalismo conjuga trés grandes objetivos: “a afirmagdo da supremacia do

individuo, a necessidade de limitacdo do poder dos governantes e a crenga quase religiosa nas virtudes

da raz&o, apoiando a busca da racionalizagdo do poder.” ***

Este ultimo objetivo, atuando como que um instrumento para criagdo das
condicbes que permitissem a consecucdo dos demais, foi claramente
manifestado pelos autores que mais de perto influiram na Revolucdo
Francesa. E assim como ocorrera com a ideia de democracia, também a de
Constituicdo teve mais universalidade na Franca, de la se expandindo para
outras partes do mundo, justamente porque apoiada na razao, que é comum a
todos 0s povos, mais do que em circunstancias peculiares ao lugar e a época.
Com efeito, embora a primeira Constitui¢do escrita tenha sido a do Estado de
Virginia, de 1776, e a primeira posta em prética tenha sido a dos Estados
Unidos da Ameérica, de 1787, foi a francesa, de 1789, que teve maior
repercussdo.*

Luiz Roberto Barroso no texto Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do

455

Direito (O triunfo tardio do direito constitucional no Brasil) explica a evolugdo do

! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 72.
2 bid., loc. cit.

3 1pid., loc. cit.

4 1pid., loc. cit.

** BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizac&o do Direito (O triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-42, jan. 2005.
ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618>. Acesso
em: 12 Mai. 2017. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43618, p. 2.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618
http://dx.doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43618
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constitucionalismo sob trés marcos teéricos fundamentais: o histérico*®, o teérico®™’ e o
filos6fico*®; elucidando as alteracdes de paradigma doutrinario e jurisprudencial que originou
uma nova percepcdo da Constituicdo e de seu papel na interpretacdo juridica em geral,
especialmente considerando a atribuicdo do status de norma juridica as normas
constitucionais, superando “0 modelo que vigorou na Europa até meados do século passado,
no qual a Constituicdo era vista como um documento essencialmente politico, um convite
a atuacéo dos Poderes PGblicos.” **°

O reconhecimento da forca normativa, do carater vinculativo e obrigatorio das
normas constitucionais permitiu atribuir ao Poder Judiciario um papel relevante na realizacdo
contedo da Constituicdo, que anteriormente ficava restrita a atuacdo do legislador ou a
discricionariedade do administrador. *°

No Brasil, o debate sobre a for¢a normativa das normas constitucionais teve inicio ao
longo da década de 80, sofrendo resisténcias que foram superadas a partir da promulgacédo
Constituicdo de 1.988, com o desenvolmento doutrinério e jurisprudencial qu rompeu com a
posicdo mais retrogada que propiciava “que as Constituices tivessem sido, até entdo,
repositorios de promessas vagas e de exortacdes ao legislador infraconstitucional, sem
aplicabilidade direta e imediata”. ***

A partir do final da década de 40, diversos paises europeus vivenciaram a expansao
da jurisdicdo constitucional, inspirada na Constituicdo norte-americana, envolvendo a

constitucionalizacao dos direitos fundamentais e adotando-se a supremacia da Consttuicdo em

#%6 «O marco histérico do novo direito constitucional, na Europa continental, foi o constitucionalismo do pés-

guerra, especialmente na Alemanha e na Itdlia. No Brasil, foi a Constituicdo de 1988 e o processo de
redemocratizacdo que ela ajudou a protagonizar”. (BARROSO, 2005, p. 3).

7 «No plano teérico, trés grandes transformacdes subverteram o conhecimento convencional relativamente &
aplicacdo do direito constitucional: a) o reconhecimento de forga normativa a Constitui¢do; b) a expansao da
jurisdicdo constitucional; c) o desenvolvimento de uma nova dogmatica da interpretacdo constitucional.”
(BARROSO, 2005 p. 5).

%8 «O marco filosofico do novo direito constitucional é o pos-positivismo. O debate acerca de sua caracterizacdo
situa-se na confluéncia das duas grandes correntes de pensamento que oferecem paradigmas opostos para 0
Direito: o jusnaturalismo e o positivismo. Opostos, mas, por vezes, singularmente complementares. A quadra
atual € assinalada pela superacdo — ou, talvez, sublimagdo — dos modelos puros por um conjunto difuso e
abrangente de idéias, agrupadas sob o rétulo genérico de pds-positivismo”. O pds-positivismo promove uma
reapromixacao entre o direito e a filosofia, “busca ir além da legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto;
procura empreender uma leitura moral do Direito, mas sem recorrer a categorias metafisicas. A interpretagdo e
aplicacdo do ordenamento juridico hdo de ser inspiradas por uma teoria de justica, mas ndo podem comportar
voluntarismos ou personalismos, sobretudo os judiciais. No conjunto de idéias ricas e heterogéneas que
procuram abrigo neste paradigma em construcdo incluem-se a atribuicdo de normatividade aos principios e a
definicdo de suas relaces com valores e regras; a reabilitacdo da razdo préatica e da argumentacdo juridica; a
formacdo de uma nova hermenéutica constitucional; e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos
fundamentais edificada sobre o fundamento da dignidade humana”. (BARROSO, ibid., p. 4-5).

9 BARROSO, 2005, p. 5.

0 |bid., p. 5-6.

“®% |bid., p. 6.
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detrimento da supremacia do Poder Legislativo, com a implantacdo de modelos proprios de
controle de constitucionalidade e criacdo de tribunais constitucionais. A constitucionalizagéo
dos direitos fundamentais permitiu que o Poder Judicario adquirisse competéncia para

protegé-los. #¢

No Brasil, o controle de constitucionalidade existe, em molde incidental,
desde a primeira Constituicdo republicana, de 1891. A denominada acéo
genérica (ou, atualmente, acdo direta), destinada ao controle por via principal
— abstrato e concentrado —, foi introduzida pela Emenda Constitucional n®
16, de 1965. Nada obstante, a jurisdicdo constitucional expandiu-se,
verdadeiramente, a partir da Constituicdo de 1988. A causa determinante foi
a ampliacdo do direito de propositura. A ela somou-se a criacdo de novos
mecanismos de controle concentrado, como a acdo declaratéria de
constitucionalidade16 e a regulamentacdo da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental. **

A evolucdo do constitucionalismo permitiu com que a doutrina e a jurisprudéncia,
ante as especificidades das normas constitucionais, sistematizassem um elenco préprio de
principios aplicaveis a interpretacdo constitucional, sem prejuizo dos “elementos tradicionais

de interpretacdo do Direito, de longa data definidos como o gramatical, o historico, o

sistematico e o teleolégico”. *%*

Tais principios, de natureza instrumental, e ndo material, sdo pressupostos
I6gicos, metodolégicos ou finalisticos da aplicagio das normas
constitucionais. S&o eles, na ordenagéo que se afigura mais adequada para as
circunstancias brasileiras: o da supremacia da Constituicdo, o da presungédo
de constitucionalidade das normas e atos do Poder Publico, o da
interpretacdo conforme a Constitui¢do, o da unidade, o da razoabilidade e 0
da efetividade.

Segundo Barroso:

Com o avanco do direito constitucional, as premissas ideoldgicas sobre as
guais se erigiu o sistema de interpretacdo tradicional deixaram de ser
integralmente satisfatorias. Assim: (i) quanto ao papel da norma, verificou-
se que a solucao dos problemas juridicos nem sempre se encontra no relato
abstrato do texto normativo. Muitas vezes s6 é possivel produzir a resposta
constitucionalmente adequada a luz do problema, dos fatos relevantes,
analisados topicamente; (ii) quanto ao papel do juiz, ja ndo lhe cabera apenas
uma funcdo de conhecimento técnico, voltado para revelar a solucéo contida
no enunciado normativo. O intérprete torna-se co-participante do processo

2 BARROSO, 2005, p. 6.
%3 |bid., p. 7.

% bid., p. 8.

%% 1bid., loc. cit.
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de criacdo do Direito, completando o trabalho do legislador, ao fazer
valoragdes de sentido para as clausulas abertas e ao realizar escolhas entre
solucdes possiveis.*®®

Com efeito, o protagonismo do Poder Judiciario na ordem institucional brasileira,

especialmente do Supremo Tribunal Federal, decidindo temas controvertidos morais com

7

alcance politico*’ e implementando politicas publicas, com objetivo de efetivar direitos

fundamentais, fortaleceu-se a partir dos preceitos trazidos pela Constituicdo Federal de 1.988
%88 & da adocdo do modelo que consagra a forca normativa das normas consticionais voltada a

eficacia dos direitos fundamentais.

A moderna dogmatica dos direitos fundamentais discute a possibilidade de o
Estado vir a ser obrigado a criar 0s pressupostos faticos necessarios ao
exercicio efetivo dos direitos constitucionalmente assegurados e sobre a
possibilidade de eventual titular do direito dispor de pretensdo a prestaces
por parte do Estado. “*°

6 BARROSO, 2005, p. 9.

*7 podemos exemplicar o julgamento pelo STF de temas moralmente controvertidos, sem a pretenséo de esgotar
o tema, com o julgamento da ADI 3.150 sobre o artigo 5° da Lei de Biosseguranca, que permitiu e disciplinou as
pesquisas com células-tronco embrionérias; a ADC 12 sobre a Resoluc¢do n° 7, de 2006, do Conselho Nacional
de Justica, que vedou o nepotismo no ambito do Poder Judiciario; a ADPF 130, que suspensdo dos dispositivos
da Lei de Imprensa incompativeis com a Constitui¢do de 1988; a ADPF 54 que declarou a inconstitucionalidade
da interpretagdo segundo a qual a interrupcéo deste tipo de gravidez é conduta tipificada nos artigos 124, 126,
128, incisos | e 11, do Cédigo Penal. Igualmente no &mbito de ac¢des individuais o STF se manifestou sobre temas
controvertidos, tais como a quebra de sigilo judicial por Comisao Parlamentar de Inquérito, demarcacéo de terras
indigenas na regido conhecida como Raposa Serra do Sol, uso de algemas, além de interferir em politicas
governamentais, envolvendo a constitucionalidade de aspectos centrais da Reforma da Previdéncia (contribuicéo
de inativos) e da Reforma do Judiciario (criacdo do Conselho Nacional de Justica); decidir sobre relagdes entre
Poderes, com a determinacdo dos limites legitimos de atuacdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito (como
quebras de sigilos e decretacdo de prisdo) e do papel do Ministério Publico na investigacdo criminal; efetivar
direitos fundamentais, incluindo limites a liberdade de expressdo no caso de racismo (Caso Ellwanger) e a
possibilidade de progressdo de regime para 0s condenados pela pratica de crimes hediondos. (BARROSO, Luis
Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Syn]Thesis, Rio de Janeiro, vol.5, n® 1,
2012, p. 23-32. Disponivel em: http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/synthesis/article/view/7433. Acesso
em: 15 mai. 2017, p. 25.)

%8 Sobre eficacia imediata dos direitos fundamentais, Gilmar Mendes ensina que: “A Constituigio brasileira de
1988 atribuiu significado impar aos direitos individuais. J& acolocacdo do catalogo dos direitos fundamentais no
inicio do texto constitucional denota a intencdo do constituinte de lhes emprestar significado especial. A
amplitude conferida ao texto, que se desdobra em setenta e sete incisos e dois paragrafos (art. 5°), reforga a
impressao sobre a posi¢do de destaque que o constituinte quis outorgar a esses direitos. A idéia de que os direitos
individuais devem ter eficicia imediata ressalta a vinculagdo direta dos 6rgdos estatais a esses direitos e 0 seu
dever de guardar-lhes estrita observancia.” (MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Hermeneutica Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p.
198)

9 MENDES; COELHO; BRANCO, 2000, p. 204.


http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/synthesis/article/view/7433

172

De fato, entender os direitos fundamentais apenas como direitos de defesa*’®, néo é
suficiente para assegurar a eficacia pretendida pelo texto constitucional*’!, desta forma, a
concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais, em diversos casos, demanda a edicdo de
atos legislativos e administrativos*’?, e a inércia do Poder Legislativo e do Poder Executivo
podem configurar afronta & Constituigdo.*"

Conforme investigamos nesta dissertacdo, a evolugdo do entendimento doutrinério e
jurisprudencial sobre o controle judicial das politicas publicas determina a atuacdo do Poder
Judiciario na defesa dos direitos fundamentais, interferindo em atos discricionarios do Poder
Publico, quando existirem falhas que impliquem na violacdo de preceitos constitucionais. **

Apo6s as consideracbes sobre a evolugdo do constitucionalismo, conferindo
legitimidade ao Poder Judiciario para atuar na salvaguarda dos direitos fundamentais em
casos de atuacdo deficiente ou omissdes inconstitucionais do Poder Legilsativo ou Executivo,

devemos investigar a diferenciagédo entre os conceitos do ativismo judicial e da judicializag&o.

A judicializacdo e o ativismo judicial sdo primos. Vém, portanto, da mesma
familia, frequentam os mesmos lugares, mas ndo tém as mesmas origens.
N&o sdo gerados, a rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicializaco,
no contexto brasileiro, € um fato, uma circunstancia que decorre do modelo
constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade
politica. [...] Se uma norma constitucional permite que dela se deduza uma
pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a
matéria. J& o ativismo judicial é uma atitude, a escolha de um modo

#70 «Enquanto direitos de defesa, os direitos fundamentais asseguram a esfera de liberdade individual contra
interferéncias ilegitimas do Poder Publico, provenham elas do Executivo, do Legislativo ou, mesmo, do
Judiciério.” (MENDES; COELHO; BRANCO, 2000, p. 202.)

41 «QOs direitos a prestacBes encontraram uma receptividade sem precedentes no constitucionalismo pétrio,
resultando, inclusive, na abertura de um capitulo especialmente dedicado aos direitos sociais no catalogo dos
direitos e garantias fundamentais. Além disso, verifica-se que mesmo em outras partes do texto constitucional
encontra-se uma variada gama de direitos a prestaces. Neste contexto, limitando-nos, aqui aos direitos
fundamentais, basta uma breve referéncia aos exemplos do art. 17, 8 3°, da Constituicdo Federal (direito dos
partidos politicos a recursos do fundo partidario), bem como do art. 5° incisos XXXV e LXXIV (acesso a
Justica e assisténcia juridica integral e gratuita”. (MENDES; COELHO; BRANCO, 2000, p. 205.)

#2 «\finculados & concepcdo de que ao Estado incumbe, além da ndo-intervencdo na esfera da liberdade pessoal
dos individuos, garantida pelos direitos de defesa, a tarefa de colocar a disposicdo 0s meios materiais e
implementar as condi¢des faticas que possibilitem o efetivo exercicio das liberdades fundamentais, os direitos
fundamentais a prestacdes objetivam, em UGltima andlise, a garantia ndo apenas da liberdade-autonomia
(liberdade perante o Estado), mas também da liberdade por intermédio do Estado, partindo da premissa de que 0
individuo, no que concerne a conquista e manutengao de sua liberdade, depende em muito de uma postura ativa
dos poderes publicos. Assim, enquanto direitos de defesa (“'status liberta tis" e "status negativus") se dirigem, em
principio, a uma posi¢do de respeito e abstencdo por parte dos poderes publicos, os direitos a prestagdes, que, de
modo geral, e ressalvados os avangos registrados ao longo do tempo, podem ser reconduzidos ao “status
positivus™ de Jellinek, implicam uma postura ativa do Estado, no sentido de que este se encontra obrigado a
colocar a disposicdo dos individuos prestacdes de natureza juridica e material.” (MENDES; COELHO;
BRANCO, p. 2000, p. 203.)

¥ MENDES; COELHO; BRANCO. 2000, p. 203.

™ Nossos estudos indicam que Poder Judiciario ndo pode agir de forma conivente & afronta constitucional e
inefetividade do Poder Legislativo e Executivo quanto a efetivacdo dos direitos fundamentais.
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especifico e proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido
e alcance. Normalmente ele se instala em situacdes de retracdo do Poder
Legislativo, de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade
civil, impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira
efetiva.*”

O Ministro Luis Roberto Barroso elenca trés causas relacionadas com a intensa
judicializacio*”® de questdes controvertidas apés a Constituicao de 1.988: a) redemocratizacéo
do pais, com fortalecimento e expansdo do Poder Judicidrio e o aumento da demanda por
justica e efetivacdo dos preceitos constitucionais; b) constitucionalizacdo abrangente de
direitos que antes eram tratados pela legislacdo ordinaria®’’; e c) o sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade ser um dos mais abrangentes do mundo, a partir do controle
difuso e concentrado da constitucionalidade. *"®

Sobre o ativismo judicial, Barroso sustenta que:

A idéia de ativismo judicial esta associada a uma participacdo mais ampla e
intensa do Judiciario na concretizagdo dos valores e fins constitucionais, com
maior interferéncia no espaco de atuagdo dos outros dois Poderes. A postura
ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que incluem: a) a
aplicagdo direta da Constituigdo a situaces ndo expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestagdo do
legislador ordinario; b) a declaracdo de inconstitucionalidade de atos
normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos
que os de patente e ostensiva violacdo da Constitui¢do; c) a imposicado de
condutas ou de abstencbes ao Poder Publico, notadamente em matéria de
politicas publicas. *'°

Neste trabalho defendemos a possibilidade de atuacdo da Corte Constitucional na
defesa dos direitos fundamentais e efetivacdo dos preceitos constitucionais, especialmente em
defesa de grupos minoritarios e vulneraveis, que ndo raras vezes, conforme analisamos no

capitulo anterior, ndo gozam de representacdo politica direta, verdadeiro quadro de bloqueio

politico e administrativo.

“* BARROSO, 2012, p. 25.

#78 «jJudicializagAo significa que algumas questdes de larga repercussio politica ou social estdo sendo decididas
por dérgdos do Poder Judiciario, e ndo pelas instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder
Executivo — em cujo ambito se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios e a administracdo publica
em geral.” (BARROSO, op. cit., p. 24)

7 Segundo o Ministro Barroso : “A Carta brasileira é analitica, ambiciosa, desconfiada do legislador. Como
intuitivo, constitucionalizar uma matéria significa transformar Politica em Direito. Na medida em que uma
questdo — seja um direito individual, uma prestacdo estatal ou um fim publico — € disciplinada em uma norma
constitucional, ela se transforma, potencialmente, em uma pretenséo juridica, que podeser formulada sob a forma
de acdo judicial. (BARRQOSO, op. cit., p. 24).

8 BARROSO, op. cit., p. 24-25.

" |bid., p. 25-26.
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Gilmar Mendes, desde 1.993, afirma que o relevante papel das Cortes
Constitucionais na defesa dos direitos fundamentais das minorias socialmente discriminadas
“esta a desafiar a criatividade do jurista com o propoésito de desenvolver técnicas de decisao
adequadas a promover a concretizacao da vontade constitucional”. 480

O conceito ou técnica de julgamento do ECI, conforme investigamos nesta
dissertacdo, a partir da analise do instituto no direito comparado e da fundamentacéo trazida
pela ADPF n° 347 apresenta uma técnica de decisdo que permite a Corte Constitucional
proferir macrosentecas, articulando ordens estruturais a serem desenvolvidas e implementadas
por entes federativos de todos os niveis, 6rgaos e diversas autoridades, além da participacdo
da sociedade civil, com monitoramento da Corte, cujo objetivo é a superacdo de falhas
estruturais geradas por omissdo inconstitucional reiterada do Poder Publico em efetivar
direitos fundamentais.

O ativismo judicial estrutural analisado no bojo do ECI demanda a atua¢do dial6gica
da Corte Constitucional, evitando-se a supremacia e arbitrio na deciséo judicial, investigamos
que para superacdo da falha estrutural que ensejou o reconhecimento do ECI é necesséria a
expedicdo de ordens estruturais flexiveis, com constante acompanhamento dos resultados das
medidas impostas pela sentenca, adaptando-se as determinagdes judiciais, caso haja
necessidade, com a implementacdo de indicadores a serem alcancados para superacdo do
estado de inconstitucionalidades e efetivacdo dos direitos fundamentais.

O posicionamento dos Ministros do STF no julgamento das medidas cautelares
postuladas na ADPF n° 347 orienta que o reconhecimento do ECI no sistema carcerario
brasileiro ocorre embasado no ativismo judicial estrutural dialdgico, evitando-se a supremacia

judicial e valorizando-se a promocéo do di&logo institucional*®".

% MENDES, Gilmar F. A Doutrina Constitucional e o Controle de Constitucionalidade como Garantia da
Cidadania - Necessidade de Desenvolvimento de novas Técnicas de Deciséo. Cadernos de Direito Tributério
e de Finangas Publicas, v.1, n.3, p.21-43, abr./jun. 1993, p. 183.

81 «A reflexdo sobre o Judiciario como detentor da palavra definitiva é importante para evitar a imobilizagdo e a
manutencdo de um status quo injustificavel. Diante da demanda para que os parlamentares observem os direitos
fundamentais na formulagdo de seus projetos legislativos, também pode ser formulada a demanda para que 0s
juizes respondam os conflitos que Ihes sdo apresentados de maneira dialdgica. Em razdo da perspectiva Unica
gue os juizes podem fornecer para 0s casos e da expectativa de maior durabilidade das respostas formuladas por
eles para questfes constitucionais, precisa-se considerar, em termos mais amplos, a necessidade da continuidade
da conversa entre os ramos do Poder e 0 povo, ou seja, a manuten¢do dos espagos publicos de deliberagdo.”
(CLEVE, Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses. Dialogos institucionais: estrutura e legitimidade.
Revista de Investigaces Constitucionais, Curitiba, vol. 2, n. 3, p. 183-206, set./dez. 2015, p. 202. Disponivel
em: http:// dx.doi.org/10.5380/rinc.v2i3.44534. Acesso em 23 mai. 2017)


http://www.gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_phocadownload&view=category&download=82:a-doutrina-constitucional-e-o-controle-de-constitucionalidade-como-garantia-da-cidadania-necessidade-de-desenvolvimento-de-novas-tecnicas-de-decisao&id=9:direitos-fundamentais&Itemid=74
http://www.gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_phocadownload&view=category&download=82:a-doutrina-constitucional-e-o-controle-de-constitucionalidade-como-garantia-da-cidadania-necessidade-de-desenvolvimento-de-novas-tecnicas-de-decisao&id=9:direitos-fundamentais&Itemid=74
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A fundamentagdo desenvolvida por Peter Hé&berle na obra Hermenéutica
Constitucional. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicdo: contribuicdo para a
Interpretacdo Pluralista e “Procedimental” da Constitui¢io, “** a respeito da necessidade de
uma sociedade aberta de intérpretes da Constituicdo, com diversos atores contribuindo para
uma melhor forma de interpretacdo e efetivacdo dos preceitos constitucionais, conduz a
compreensdo da necessidade do dialégo institucional.

Segundo Haberle “no processo de interpretacdo constitucional estdo potencialmente
vinculados todos o0s 6rgdos estatais, poténcias publicas, todos os cidadaos e grupos, nao sendo

possivel estabelecer-se um elenco cerrado com numerus clausus de intérpretes da

e N 4
Constitui¢ao.” 83

O Ministro Gilmar Mendes assevera a influéncia da doutrina de Haberle nas decisodes
do STF:

A influéncia do professor Haberle também pode ser notada no ambito do
Supremo Tribunal brasileiro. Nesse sentido, em julgamento deste tribunal, o
voto do eminente Ministro Celso de Mello em questéo de ordem na ADIn n°
2.777, em novembro de 2003, afirmou a possibilidade da sustentacéo oral de
terceiros admitidos no processo de acdo direta de inconstitucionalidade, na
qualidade de amicus curiae. Sua argumentacdo foi inteiramente compativel
com a orientagdo de Peter Hiberle que, “ndo s6 defende a existéncia de
instrumentos de defesa da minoria, como também propGe uma abertura
hermenéutica que possibilite a esta minoria o oferecimento de ‘alternativas'
para a interpretagdo constitucional”. Da mesma forma, semelhante influéncia
ocorre no ambito legislativo. Assim, a Lei no 9.868/99 consagrou a figura do
amicus curiae, conferindo uma abertura pluralista ao processo brasileiro de
interpretacdo constitucional, no sentido referido por Peter Haberle. ***

Com efeito, a adocdo de uma teoria dial6gica para promogéo do didlogo institucional
ndo é novidade nas decisdes do STF*®*, o Ministro Barroso destacou que “em alguns casos,

tenho adotado uma posi¢@o doutrindria que se denomina de ‘didlogos institucionais’, que ¢é

82 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicéo:
contribui¢do para a Interpretacdo Pluralista e “Procedimental” da Constitui¢do. Tradugcdo de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997.

% Ipid., p. 13.

*# MENDES, Gilmar Ferreira. Homenagem & doutrina de Peter Haberle e sua Influéncia no Brasil. Disponivel
em: http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfinternacional/portalStfAgenda_pt_br/anexo/Homenagem_a
_Peter_Haberle__Pronunciamento__3 1.pdf > Acesso em: 20 mai. 2017.

* As fronteiras entre o direito e a politica se atenuaram com a possibilidade da submissdo de questdes politicas
para o judiciario. A respeito de tal fendmeno, pouco pode ser feito para que as coisas voltem a um lugar
idealizado em que o Judiciario decide estritamente questdes técnicas e o Legislativo delibera apenas sobre
questdes politicas. A judicializacdo da politica indica que outros caminhos podem ser buscados pelas partes que
demandam seus direitos para além da relacdo tradicional de representantes e representados. Trata-se de um sinal
de amadurecimento das instituicdes democréaticas, que passam a admitir desacordos entre os cidaddos e 0s
traduzem nos termos institucionais adequados para abordar (address) a questdo. (CLEVE,; LORENZETTO,
2015, p. 202)
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uma interacdo entre o Judiciario e o Poder Legislativo, o chamado apelo ao legislador”,
aplicando-a, por exemplo, no julgamento da Acdo Penal 606, sobre a perda do mandato de
parlamentares. “¢°

A atuacdo do STF ao promover um dialogo institucional entre os Poderes, visando
efetivar direitos fundamentais previstos constitucionalmente, fortalece o principio

democratico®®’.

O amadurecimento do Estado Democratico de Direito possui como teste sua
capacidade de manter um conjunto institucional ao longo do tempo, mas, de
igual sorte, fazer com que tais instituigdes possam ser objeto de atualizagdes,
de mudangas estruturais que venham a adequar a tensdo entre o direito e a
politica. Assim, ainda que a estrutura institucional da decisdo judicial
demande que as partes defendam seus casos com argumentacdes como se
elas pudessem ser objeto de respostas definitivas, a busca por consensos no
espaco juridico ndo pode ofuscar o Judiciario para os fatos politicos que
pulsam na vida social e que animam a vida em sociedade. Eis que, a
discordancia a respeito das decisGes judiciais pode sempre reavivar
controvérsias politicas e, até onde a vista alcanga, as formas mais
aprimoradas de resolucédo das tensdes entre direito e politica ocorrem através
da dialdgica institucional. *®

A postura dialdgica da sentenca estrutural proposta pelo reconhecimento do ECI

permite com que seja estabelecido um equibrio entre os Poderes, evitando-se a supremacia

“  BARROSO, Luis Roberto. Oleo na engrenagem. Consultor Juridico, 02 jul. 2015.
<http://www.conjur.com.br/2015-jul-02/entrevista-luis-roberto-barroso-ministro-stf-parte>. Acesso em 21 mai.
2017. Em trecho do julgamento da Ac¢do Penal 606, o Ministro Barroso sobre necessidade de adog¢do de um
modelo de dialogo institucional: “Por todas essas razdes, ¢ boa hora para se renovar uma pratica desejavel de
dialogo institucional entre o Supremo Tribunal Federal e o Poder Legislativo. Relembre-se que, recentemente,
diante das dificuldades trazidas pelo texto constitucional com relacdo a perda de mandato pelo parlamentar
condenado criminalmente, o Senado Federal, em boa hora, aprovou proposta de emenda constitucional
superando o confuso tratamento que a Constituicdo d& a matéria.”

87 «pAcredita-se que um modelo dialégico articula de forma mais proveitosa o autogoverno do povo e os direitos
fundamentais do que os modelos de supremacia, ja que: (i) prové maltiplos pontos de acesso aos interessados em
determinada questdo constitucional, na medida em que eles poderdo atuar perante instituicbes diversamente
representativas (sobretudo o Judiciario e o Legislativo), o que promove o pluralismo e a democracia; (ii) reduz a
oportunidade de atuacdo unilateral de quaisquer “poderes”, intensificando os mecanismos de freios e
contrapesos, fator que tende a conter o exercicio arbitrario do poder estatal. Ademais, tal modelo de
“circularidade procedimental” (iii) torna a concretizacdo da Constituicdo um processo interativo, no qual cada
um dos “poderes” contribui com seus conhecimentos especificos, redundando na constru¢do de um modelo de
tomada de decisdo mais qualificado, circunstancia que — especialmente quando estiverem em jogo questfes
complexas — tende a produzir decisGes melhores, a forjar consensos politicos e a garantir seguranga juridica.
Nesta esteira, vale lembrar que a teoria dos didlogos constitucionais conduz os processos de interpretacao
constitucional a resultados provisérios, que se sujeitam permanente a criticas vindas da esfera publica,
circunstancia que, de acordo com a teoria da democracia deliberativa, lhes confere capacidade de autocorrecdo.”
(BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais: a quem cabe dar a Gltima
palavra sobre o sentido da Constituicdo? Rio de Janeiro: Lumen Juri, 2012, p. 288-289)

8 CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 203)
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judicial arbitréria, constitruindo-se alternativas viaveis para o desenvolvimento de politicas

publicas aptas a superar a falha estrutural que originou a violagao a direitos fundamentais.

3.6 Possibilidade de superacdo do ECI no sistema carcerario brasileiro a partir das
medidas postuladas na ADPF n° 347

A partir de toda a argumentacdo desenvolvida até o presente momento, faz-se
necessario enfrentarmos o grande questionamento: as medidas postuladas na ADPF n° 347
podem, na pratica, proporcionar a superacao do ECI no sistema carcerario brasileiro?

Nossas investigacfes indicam que o sistema carcerario brasileiro engquadra-se nas
condicBes materiais, institucionais e politicas necessarias ao reconhecimento do ECI: situacéo
extrema e grave de falha estrutural, que gera violagOes de direitos fundamentais dos presos,
ausente qualquer perspectiva de superacdo desse estado sem a tomada de medidas igualmente
extremas.

No julgamento das medidas cautelares postuladas na ADPF n° 347, os Ministros
acolheram a tese esposada pelo PSOL, reconhecendo a necessidade de intervencgéo judicial
estrutural nas politicas publicas destinadas ao sistema carcerario brasileiro, diante das falhas
estruturais decorrentes da reiterada omissao estatal. Ficou assentado que a Corte devera atuar,
como forma de superar bloqueios institucionais e politicos, visando a defesa da Constituicdo e
dos direitos fundamentais dos reclusos, sistematicamente violados.

A Corte brasileira inclinou-se a adotar o ativismo judicial estrutural dialégico,
preferindo a expedicdo de ordens estruturais flexiveis, e constantemente monitoradas, com o
auxilio do CNJ e a participacdo popular, principalmente por meio de audiéncias publicas. O
prestigio institucional do STF, objetivando-se o efetivo cumprimento das ordens (evitando-se
decisbes meramente simbolicas), foi devidamente considerado pelos Ministros durante o
julgamento das medidas cautelares da ADPF, indicando que a Corte busca evitar a supremacia
judicial, estruturando-se para promover o dialogo institucional entre os Poderes, 0rgaos,
autoridades e sociedade civil, coordenando as medidas necessarias a efetiva superagéo do ECI

no sistema carcerario brasileiro. %

8 Destacamos que, & excecdo do Ministro Gilmar Mendes, os demais Ministros do STF acolheram a tese da
aplicacdo do conceito do ECI ao sistema carcerario brasileiro, expressamente reconhecido pelo Ministro Relator
Marco Aurélio. (BRASIL. ADPF/347)
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Carlos Alexandre de Azevedo Campos entende que o ativismo judicial estrutural
dialogico do STF deve concentrar-se em trés pontos principais para efetivamente proporcionar
a superacdo do ECI no sistema carcerario brasileiro: a) reducdo do aumento progressivo da
populacéo carceréaria; b) diminuicdo do déficit de vagas do sistema prisional; ¢) melhoria das
condic®es atuais do encarceramento. *%°

De fato, os trés pontos destacados por Campos ocupam papel central no problema
carcerario brasileiro: a superpopulacdo carceraria, enclausurada em locais insalubres e
indignos, ¢ o “ponto nevralgico” da terrivel situagdo a qual os presos sdo submetidos nos
carceres brasileiros.

Analisando 0s oito pedidos cautelares da ADPF n° 347, as alineas “a”, “b”, “c”, “d”,
“e”, “f” e “g” relacionam-se com a forma de interpretagdo e aplicacdo da legislacdo penal e
processual penal e a alinea “h” objetiva medida or¢amentdria da Unido, consistente no
imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN e a vedagdo a novos contingenciamentos.

Percebemos que o combate a “cultura do encarceramento” ¢ um ponto de destaque,
buscando-se que os juizes e Tribunais interpretem e apliquem as leis penais e processuais de
modo a minimizar a crise carceraria. Para tanto, postulou-se que 0s juizes e Tribunais: a) em
caso de decretagdo ou manutencdo de prisao provisoria, motivem expressamente as razes que
impossibilitam a aplicacdo das medidas cautelares alternativas a privacdo de liberdade,
previstas no artigo 319 do Codigo de Processo Penal; b) 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
execucao penal; ¢) reconhecam que como a pena é sistematicamente cumprida em condicGes
muito mais severas do que as admitidas pela ordem juridica, a preservacdo, na medida do
possivel, da proporcionalidade e humanidade da sancdo impde que sejam aplicadas, sempre
que for viavel, penas alternativas a prisao. *°*

Embora a maioria dos Ministros tenham indeferido as medidas cautelares acima
expostas, sob principal fundamento de que j& se encontram expressamente previstas na
legislacdo pétria, ndo havendo embasamento para serem deferidas por meio de medida
cautelar, € certo que todos os Ministros concordaram com a argumentagdo da necessidade de
reducdo do namero de prisGes provisorias como escopo para diminuicdo do déficit de vagas

do sistema prisional.

0 CAMPOS, 2016, p. 277.
! Medidas cautelares previstas respectivamente nas alineas “a”, “c” e “d”.
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Com efeito, o combate a cultura do encarceramento é ponto de destaque para a
reducdo do aumento progressivo da populagdo carceraria, havendo necessidade da promogéo
de amplo debate sobre o tema, inclusive com a mudanca de postura institucional do proprio
Poder Judiciario, ndo podendo esquivar-se de sua responsabilidade sobre a dramaética
quantidade de presos provisorios, cuja prisdo, ndo raras vezes é absolutamente desnecesséria e
contréria a legislacao penal e processual penal, tendo em conta que, ao final do processo, sdo
absolvidos ou condenados a penas alternativas.

Diante desse cenério e enfatizando a necessidade de sério combate a cultura do
encarceramento no Poder Judiciario, o Ministro Gilmar Mendes prop6s a expedicao de oficio
a ENFAM, recomendando a elaboracdo de plano de trabalho para oferecer treinamento a
juizes sobre o sistema prisional e medidas alternativas ao encarceramento. *%

Portanto, as medidas cautelarmente postuladas na ADPF cujo objetivo é o combate a
cultura do encarceramento, embora indeferidas pela maioria dos Ministros, sdo de grande
valia a superagdo do ECI no sistema carcerario brasileiro, principalmente tendo em vista que
as sentencas estruturais possuem efeitos instrumentais e simbdlicos (analisados item 3.5 deste
trabalho).

Dentre os efeitos simbolicos diretos da sentenca estrutural inclui-se a forma com a
qual os atores sociais definem e percebem o problema carcerario como violacao de direitos,
neste ponto, destacamos que o reconhecimento e declaracdo do ECI pelo STF é um
importante marco para orientacdo dos demais juizes e Tribunais quanto a dramatica situacédo
dos presos.

E mais, a necessidade de reducdo da cultura do encarceramento, especialmente a
partir da reducdo do nimero de prisbes provisdrias, € um dos fundamentos que motivou 0s
Ministros a efetivarem a audiéncia de custddia como realidade concreta em todo o Poder
Judiciario brasileiro, deferindo-se o pedido cautelar visando a aplicabilidade imediata dos
artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencgédo 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 prisdo. >

Desta forma, analisando os efeitos simbdlicos da sentenca estrutural que reconhece o
ECI no sistema carcerario brasileiro e o deferimento da medida cautelar contida na alinea “b”

da ADPF, consideramos de grande importadncia a manifestacdo dos Ministros quanto &

2 BRASIL. ADPF/347, 2016a.
9 Medida cautelar prevista na alinea “b”.
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necessidade do Poder Judicirio combatera a cultura do encarceramento, adotando-se medidas
alternativas a prisdo e fundamentando as prisGes provisorias de acordo com os ditames
constitucionais e legais ja previstos no ordenamento patrio, reservando-as aos casos estrita e
legalmente necessarios.

As medidas cautelares expressas pelas alineas “e” e “f”, respectivamente postulando
que o juizo da execuc¢do penal tenha o poder-dever de abrandar os requisitos temporais para a
fruicdo de beneficios e direitos do preso, como a progressdao de regime, o livramento
condicional e a suspensao condicional da pena, quando se evidenciar que as condicdes de
efetivo cumprimento da pena sdo significativamente mais severas do que as previstas na
ordem juridica e impostas pela sentenca condenatdria e abater tempo de prisdo da pena a ser
cumprida, quando se evidenciar que as condi¢cdes de efetivo cumprimento da pena foram
significativamente mais severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela
sentenga condenatoria, ambas como forma de preservar, na medida do possivel, a
proporcionalidade e humanidade da sancdo, foram indeferidas pela maioria dos Ministros sob
fundamento de que os juizes ndo podem, como regra geral, fugir das regras estipuladas para
concessao dos beneficios da execucdo penal e das previstas para fixacdo da pena, constantes
de forma expressa da legislacéo.

Né&o obstante, tal como indicado pelo voto do Ministro Barroso no julgamento do RE
n° 580.252, havendo pedido de reparacdo por danos morais, ante 0 cumprimento da pena em
condicdes indignas, haveria possibilidade de reducdo da pena, como espécie de remicdo penal
a titulo de reparacéo pelos danos.

Do mesmo modo, o pedido contido na alinea “g”, embora considerado prejudicado
pela maioria dos Ministros, sob argumento de que o CNJ ja atua coordenando mutirdes
carcerarios como forma de viabilizar a pronta revisdo dos processos de execugdo penal em
curso no pais que envolvam a aplicacdo de pena privativa de liberdade, destacou a
importancia da continuidade e fortalecimento dos mutirdes carcerarios, bem como o papel de
destaque do CNJ no auxilio a Corte na implementacdo das medidas necessarias a superagao
do ECI.

Por seu turno, o deferimento da medida cautelar prevista na alinea “h”, que trata do
imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, e veda a Unido Federal a realizacdo de novos contingenciamentos, até que se
reconheca a superacdo do ECI no sistema prisional brasileiro € uma importante medida

estrutural, diretamente relacionada & questéo orcamentaria do sistema penitenciario.
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Nossos estudos indicam que a superagdo do ECI no sistema prisional brasileiro, além
da reducdo do aumento progressivo da populacdo carceraria, pressupfe a diminuicdo do
déficit de vagas do sistema prisional e melhoria das condicdes atuais do encarceramento, para
tanto, a liberacao imediata de verbas do FUNPEN é medida de extrema importancia.

O artigo 1° da Lei Complementar n°® 79/94, que prevé a criagdo do FUNPEN,
determina que seu objetivo € “proporcionar recursos € meios para financiar e apoiar as
atividades e programas de modernizacdo e aprimoramento do Sistema Penitenciario
Brasileiro”, o artigo 2° da mencionada lei, prevé que constituirdo recursos do FUNPEN: | -
dotacdes orcamentérias da Unido; Il - doagdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens
moveis e imoveis, que venha a receber de organismos ou entidades nacionais, internacionais
ou estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras; Il -
recursos provenientes de convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas ou
privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras; IV - recursos confiscados ou provenientes
da alienagéo dos bens perdidos em favor da Unido Federal, nos termos da legislagdo penal ou
processual penal, excluindo-se aqueles ja destinados ao Fundo de que trata a Lei n® 7.560, de
19 de dezembro de 1986; V - multas decorrentes de sentencas penais condenatérias com
transito em julgado; VI - fiancas quebradas ou perdidas, em conformidade com o disposto na
lei processual penal; VII - cinquenta por cento do montante total das custas judiciais
recolhidas em favor da Unido Federal, relativas aos seus servigos forenses; VIII - trés por
cento do montante arrecadado dos concursos de progndsticos, sorteios e loterias, no ambito do
Governo Federal; IX - rendimentos de qualquer natureza, auferidos como remuneracéo,
decorrentes de aplicacdo do patrimdnio do FUNPEN; X - outros recursos que lhe forem
destinados por lei.

Contudo, os recursos do FUNPEN ndo sdo utilizados de forma adequada para

melhoria do sistema prisional. Nesse sentido, Ministro Relator Marco Aurélio destacou que:

Narra-se que esses valores tém sido, desde a cria¢cdo do Fundo, muito mal
aplicados. Relatérios do proprio Departamento ddo conta de que a maior
parte é contingenciada ou, simplesmente, ndo utilizada. Para 0 ano de 2013,
por exemplo, a dotagdo foi de R$ 384,2 milhdes, tendo sido empenhados R$
333,4 milhdes. Todavia, apenas R$ 73,6 milhGes foram usados: R$ 40,7
milhGes do orcamento do ano e R$ 32,8 milhdes de restos a pagar. Isso
significa que mais de 80% dos valores deixaram de ser utilizados. De acordo
com a organizagdo Contas Abertas, o saldo contabil do Fundo, no ano de
2013, chegou a R$ 1,8 bilh&o. Segundo o requerente, ao fim de 2014, o saldo
ja era de R$ 2,2 bilndes. **

4% BRASIL. ADPF/347, 2015.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7560.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7560.htm
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O deferimento da medida cautelar visando o imediato descontingenciamento das
verbas existentes no Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN e a vedacdo a Unido Federal
quanto a realizacdo de novos contingenciamentos, é fundamental para a superacdo do ECI,
relacionando-se diretamente a necessidade de recursos orcamentarios destinados a
restruturacdo das politicas publicas visando a reducdo do déficit de vagas e melhorias nas
politicas publicas voltadas ao sistema penitenciério.

A superlotacdo carceraria é determinante nas condicGes indignas vivenciadas pelos
presos no sistema prisional brasileiro, portanto, a superacdo do ECI depende da construgéo de
novos presidios, além de reformas das unidades prisionais existentes.

Conforme sugestiona Carlos Alexandre de Azevedo Campos para melhoria das
condicdes atuais do encarceramento, a Corte deve determinar ordens estruturais visando
assegurar os direitos basicos dos presos, assegurar assisténcia médica, psicologica, social e
juridica adequadas, fornecer medicamentos e vestuario, melhorar a alimentacdo e os
programas de oferta de trabalho, proporcionar servicos de educagdo, acompanhar a vida do
egresso. 4%

Todas as medidas para reducdo do deficit de vagas e melhorias nas condicbes de
encarceramento dependem de recursos orcamentarios para sua execucdo, desta forma, a
imediata liberacdo das verbas do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN e a proibicéo de a
Unido realizar novos contingenciamentos revestem-se de extrema importancia para superacéo
do ECI.

Nos pedidos definitivos trazidos pela ADPF n° 347 percebemos que, além da
confirmacdo das medidas cautelares, hd a preocupacdo com a elaboracdo de Plano Nacional,
estaduais e distritais aptos a superacdo do ECI.

De fato, a elaboracdo de planos racionais e sistematizados, com previsdo
orcamentaria e propostas adequadas a realidade de cada unidade prisional, em &mbito
nacional e estadual, € mais um importante mecanismo para superac¢do do caos enfrentado no
sistema carcerario brasileiro.

Contudo, mais que a elaboracdo dos planos nacionais e estaduais voltados a
superacao do dramético quadro do sistema penitenciario brasileiro, é fundamental que a Corte
Constitucional brasileira monitore de forma precisa 0 cumprimento das metas tracadas pelo

Poder Publico, promovendo o dialogo institucional, com a participacdo da sociedade civil,

5 CAMPOS, 2016, p. 278.
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visando proporcionar as melhorias no sistema prisional que acarretem a superagdo do estado
de inconstitucionalidades.

Assim, analisado o conceito ou técnica de julgamento do ECI, concluimos pela
possibilidade de sua declaracdo pelo STF em relacdo ao sistema prisional brasileiro, desde
que estruturado a partir dos preceitos do ativismo judicial dialégico, promovendo-se o didlogo
entre os Poderes Executivo, Legislativo e o préprio Judiciario, coordenando as medidas
necessarias a serem desenvolvidas por diversas autoridades, 6rgéos e entes de todos 0s niveis
federativos, visando a superacdo das falhas estruturais em politicas publicas aptas a efetivacédo

dos direitos fundamentais dos presos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Essa dissertacdo preocupou-se em trazer a discussdo académica o cronico problema
do sistema carcerario brasileiro, fazendo uma abordagem a partir das falhas das politicas
publicas penitencidrias causadoras de violagdes sistematicas aos direitos fundamentais dos
presos, apresentando um novo conceito ou técnica de julgamento, o estado de coisas
inconstitucional, cuja pretensdo é ambiciosa — superar as falhas nas politicas puablicas
tornando realidade os direitos fundamentais consagrados na Constituigo.

Ao cotejar as leis penais e processuais penais brasileiras, com destaque as hormas de
execucdo penal a luz da teoria do garantismo penal, este trabalho concluiu que ha um
profundo antagonismo entre a validade formal e substancial das normas penais.

Partindo da andlise de dados estatisticos de 6rgéos publicos comprovamos a violacéo
massiva aos direitos fundamentais dos presos no sistema carcerario brasileiro — superlotacao,
falta de higiene, insalubridade, auséncia de assisténcia médica, psicoldgica, social e juridica
adequadas, deficiéncias quanto ao fornecimento de medicamentos, vestuario e alimentacgéo,
além de programas de oferta de trabalho e servicos de educacdo séo duras realidades, que se
somam a unidades prisionais nas quais nem mesmo existe uma apropriada separacdo de
presos por sexo, gravidade de crime cometido ou idade.

Constatamos a existéncia de graves falhas nas politicas publicas penitenciarias,
decorrentes de décadas de omissBes inconstitucionais dos trés Poderes, autoridades e 6rgaos
de todos os niveis federativos, cuja solucdo enseja a execucdo de complexas medidas
coordenadas entre todos os Poderes, entes e autoridades envolvidas.

Foi a partir da interposicdo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n°® 347, que o STF passou a analisar o ECI sobre o sistema carcerario
brasileiro, reconhecendo-o e adotando medidas cautelares propostas pela ADPF como forma
de superagdo desse estado de inconstitucionalidades visando melhorias efetivas no sistema
carcerario e consequente protecdo aos direitos fundamentais dos presos.

Com a declaragdo do ECI, a Corte Constitucional reconhece que a omisséo estatal
reiterada, sistematica e generalizada em efetivar os direitos fundamentais previstos
constitucionalmente, gera uma situacdo de grave falha estrutural nas politicas publicas,
suscitando um estado de inconstitucionalidades cuja solugdo passa ao largo de ser alcangada
individual ou isoladamente por um dos Poderes estatais ou uma das autoridades politicas da

nacdo, dependendo de um complexo rol de acdes a serem implementadas e executadas de
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forma conjunta e coordenada por diversas autoridades, drgdos, entes de todos os niveis
federativos e englobando os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Nossos estudos indicam que o ECI é um novo e importante mecanismo que pode ser
utilizado pelo STF, desde que seu emprego ocorra respeitando a existéncia de condicbes
faticas e juridicas que deverdo estar presentes para fundamentar sua excepcionalidade:
violagdo massiva, reiterada e geral de direitos fundamentais, decorrente de prolongada
omissdo das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes para garantir e efetivar os
direitos, afetando um significativo nimero de individuos, que para terem efetivado seu direito,
necessitam socorrer-se da tutela judicial, fato que pode gerar um congestionamento do sistema
judicial, caso ocorra uma procura massiva e individual pela protecdo juridica, cuja solugdo
depende da intervencdo de varias entidades, da adocdo de um conjunto complexo e
coordenado de a¢es e da disponibilizacéo de recursos adicionais consideraveis.

A declaracdo do ECI possibilita que a Corte Constitucional interfira de forma
consideravel no processo das politicas publicas, pautando a atuacdo do Poder Publico,
inclusive quanto a disponibilidade de gastos publicos, indicando e monitorando as medidas
necessarias a superacdo do estado de inconstitucionalidade.

O ECI deve ser entendido como um mecanismo excepcional, utilizado em situagdes
extremas, quando graves falhas estruturais em politicas publicas e bloqueios institucionais e
politicos impedem a efetivacdo de direitos fundamentais, que ndo seriam protegidos sem a
tomada de medidas igualmente extremas.

Ao reconhecer o ECI, a Corte Constitucional reconhece a existéncia de um litigio
estrutural, cuja solucdo depende de complexas e coordenadas medidas de diversas autoridades
e Poderes, legitimando o ativismo judicial estrutural.

Enfrentamos as criticas ao ECI especialmente relacionadas a viola¢do da separagéo
dos poderes, trazendo questionamentos politico-democraticos, bem como da capacidade
institucional do Poder Judiciario.

De fato, o reconhecimento do ECI deve ser entendido como um mecanismo
excepcional de protecdo e efetivacdo dos direitos fundamentais em um cenario permanente de
falhas estruturais que vulneram direitos, decorrente de omisses inconstitucionais graves,
generalizadas e sistematicas, legitimando a atuacdo do Poder Judiciario por meio de medidas

drésticas de enfrentamento de omissdes geradoras das violacGes aos direitos fundamentais.
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O ativismo judicial a ser admitido com o reconhecimento e declaracdo do ECI € do
tipo estrutural, pois interfere no ciclo das politicas publicas, proferindo-se sentencas
estruturais com medidas a serem tomadas por diferentes 6rgaos, autoridades e poderes.

Destacamos que o reconhecimento do ECI possui uma funcdo juridica e politica de
carater fundamentalmente pratico, impulsionando desenvolvimento e implemento de politicas
publicas estatais necessarias a cessar a situacao geradora de violagdo generalizada de direitos
fundamentais, de tal sorte que para sua execucao é imperioso que se promova um processo de
colaboracéo entre os todos os Poderes, 6rgdos e autoridades politicas envolvidas, de todos os
niveis federativos, buscando superar o ECI.

Portanto, a promoc¢do do didlogo entre os Poderes € um dos pontos de maior
destaque do ECI e condicédo para seu sucesso e consequente superacdo das falhas estruturais e
efetivacdo dos direitos fundamentais.

Por meio do ativismo judicial estrutural dialdgico, a Corte Constitucional podera
interferir nas politicas publicas, proferindo-se ordens estruturais flexiveis e firme
monitoramento, com finalidade de verificar a implementacdo e eventuais necessidades de
alteracdes nas medidas a serem tomadas, visando a superacdo das omissdes inconstitucionais
nas politicas puablicas.

O trabalho apresentou fundamentos que consideram possivel a adocéo pelo STF da
técnica do ECI, especialmente considerando as graves lesdes aos preceitos da Constituicao,
decorrentes de condutas comissivas e omissivas dos poderes publicos da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal, no tratamento da questao prisional no pais.

Importante destacarmos que a analise da votacdo dos ministros do STF no que tange
ao julgamento das medidas cautelares propostas pela ADPF n° 347 demonstrou que a Corte
brasileira inclinou-se a adotar o ativismo judicial estrutural dialogico, preferindo a expedigédo
de ordens estruturais flexiveis, constantemente monitoradas, com o auxilio do CNJ e a
participacao popular, principalmente por meio de audiéncias publicas.

A superagédo do ECI no sistema carcerario brasileiro pressupde o combate a cultura
do encarceramento, entranhada no préprio Poder Judiciario, com medidas voltadas a
diminuicdo da prisao provisoria e aumento da concessao de medidas alternativas ao cércere.

Ausente a reducdo do numero de presos provisorios, dificilmente sera alcancada a
diminuicdo no déficit de vagas do sistema prisional e na dramaética situacdo de superlotacao
nos presidios, tornando extremamente gravosa medidas para melhorias das condi¢des de vida

no carcere.
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Com o reconhecimento do ECI no sistema prisional brasileiro, iniciado com o
julgamento das medidas cautelares postuladas pela ADPF n°® 347, o STF assume
protagonismo impar, assumindo institucionalmente a ambiciosa missao de interferir no ciclo
das politicas publicas penitenciarias, determinando ordens estruturais a serem desenvolvidas
por diferentes atores sociais, sob seu monitoramento, com vistas a superar as falhas estruturais
e proporcionar reais condigdes de melhorias nas unidades prisionais.

Se, de fato, alcancaremos a superacdo do ECI no sistema prisional brasileiro ainda é
prematuro afirmamos, dependendo do papel a ser desenvolvido pelo STF, principalmente
aplicando o mecanismo do ECI tal como sistematizado pela Corte Colombiana na Sentencia T
— 025, de 2004, proferindo-se ordens estruturais flexiveis e monitorando-as de forma
constante, promovendo o dialogo entre os Poderes e as autoridades.

Contudo, ao longo do presente estudo, pudemos concluir que a utilizacdo do conceito
ou técnica de julgamento do ECI é uma possibilidade de atuacdo da Corte Constitucional
brasileira de forma a promover o ativismo estrutural judicial dialégico, coordenando as
medidas necessarias a superar falhas estruturais em politicas publicas decorrentes de longa
omissdo estatal em cumprir 0s preceitos constitucionais, efetivando assim a protecéo a direitos

fundamentais, especialmente de camadas sociais em situacdo de vulnerabilidade.
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