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RESUMO

Apesar de a convivéncia com os direitos fundamentais ser uma realidade ja experimentada
em consideravel parte do planeta e de todos os esfor¢os, normativo e hermenéutico, para sua
consolidagdo, sua violacdo também ¢ uma realidade igualmente conhecida em diferentes
Estados Democraticos e Sociais de Direito, independentemente das caracteristicas
econdmicas, sociais ou culturais que possuam. Seja por intermédio de atos entre particulares,
seja através de atos do Poder Publico, os direitos humanos, traduzidos em direitos
fundamentais, sdo vilipendiados em distintas propor¢des. Diante de um cenario de profunda
violagdo aos direitos fundamentais, buscam-se possiveis respostas de corre¢ao e superacao.
Nesse contexto, € objetivo do presente trabalho estudar e analisar um mecanismo processual
de solucdo de litigios estruturais em matéria constitucional, inaugurado pela Corte
Constitucional Colombiana: o Estado de Coisas Inconstitucional. A partir de uma pesquisa
bibliografica e documental de obras especializadas que circundam o tema, o trabalho se
propde a compreender o conceito, as caracteristicas, os requisitos e os esforcos dogmaticos
construidos para justificar a intervencao judiciaria estrutural nos desvios da conducdo de
politicas publicas, considerados inconstitucionais, bem como realizar um estudo
comparativo entre a teoria e a pratica constitucional-processual. Buscou-se possiveis
respostas que visam a conferéncia de legitimidade ao instituto, além de predicados
procedimentais capazes de tornar o mecanismo um verdadeiro e legitimo instrumento de
salvaguarda dos direitos fundamentais, sem que se inaugure ou fortalecam problemas

internos na relagdo entre os Poderes.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Constitucional; Inconstitucionalidade por omissdo, Estado

de Coisas Inconstitucional; Ativismo judicial; Direitos fundamentais; Processos estruturais.



ABSTRACT

Although living with fundamental rights is a reality already experienced in a considerable
part of the planet and despite all the efforts, normative and hermeneutic, for its consolidation,
its violation is also a reality equally known in different Democratic and Social States of Law,
regardless of the economic, social or cultural characteristics they possess. Whether through
acts between individuals or acts of the Government, human rights, translated into
fundamental rights, are vilified in different proportions. Faced with a profound violation of
the fundamental rights scenario, we seek possible responses to correction and overcoming.
In this context, the objective of the present work is to study and analyze a procedural
mechanism for solving structural disputes in constitutional matters, inaugurated by the
Colombian Constitutional Court: the Unconstitutional State of Things. From bibliographical
and documentary research of specialized works that surround the subject, this work proposes
to understand the concept, the characteristics, the requirements, and the dogmatic efforts
built to justify the structural judicial intervention in the deviations of the conduction of public
policies, considered unconstitutional, as well as to carry out a comparative study between
the theory and the constitutional-procedural practice. We seek possible answers to verify the
legitimacy of the institute, in addition to procedural predicates capable of making the
mechanism a genuine and legitimate instrument for safeguarding fundamental rights without

opening or strengthening internal problems in the relationship between the Powers.

KEYWORDS: Constitutional Law; Unconstitutionality by omission, Unconstitutional State

of Things; Judicial activism; Fundamental rights; Structural processes.
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INTRODUCAO

A convivéncia com os diretos fundamentais, enquanto espécies traduzidas dos direitos
humanos, ¢ uma realidade j& experimentada em considerdvel parte do planeta. Sua
normatiza¢do, tal como a conhecemos hoje, pode ser credita a movimentos de conquistas
das mais diversas matizes. No entanto, apesar de todo o avan¢o normativo e hermenéutico,
sua violagdo também ¢ uma realidade igualmente experimentada em Estados Democraticos
e Sociais de Direito nos diversos continentes, independentemente das caracteristicas
econdmicas, sociais ou culturais que possuam. Seja por intermédio de atos entre particulares,
seja através de atos do proprio poder publico, os direitos humanos, traduzidos em direitos

fundamentais, sdo vilipendiados em distintas proporgdes.

Bradam-se os direitos civis, os politicos, os econdmicos, os sociais, os culturais, 0s
de desenvolvimento, seus caracteres de universalidade e de irradiagdo, e criam-se consensos
de paz e de concretizagdo, a0 mesmo tempo em que se registram aumentos nos indices de
fome, de violéncias e repaginam-se as atrocidades de outrora, como a escravidao, a tortura e
os maus-tratos. Restrigoes a direitos fundamentais de diversas naturezas sao acometidas,

sobretudo destinadas as populacdes vulneraveis e hipossuficientes. Nada disso € novidade.

Diante dessa realidade cotidiana e problemadtica, criam-se margens de tolerancia para
que os pactos econdmicos, por exemplo, ndo deixem de ser concretizados. Ainda que
determinada parcela da humanidade (vultuosamente significativa ou ndo) viva em condic¢des
extremamente indignas, ¢ preciso manter o Estado e o stafus em funcionamento.
Principalmente o Estado de Direito e o status de normalidade. Poderes estatais, sociedade
civil, igreja e mercado blindam-se em mecanismos economicos, juridicos e institucionais de
protecdo para que a “normalidade” torne possivel a existéncia (dos desoprimidos). E nesse
contexto que as violagdes podem, gradativamente, deixar de ser meramente ocasionais ou
circunstanciais e transformarem-se em triviais, estruturais e organicas. Ainda assim, até que
ponto ¢ suportavel ignorar a ineficiéncia das politicas publicas e conviver com a violacao
estrutural de determinado direito fundamental? Quais circunstancias sdo necessarias que se

experimente para que exsurja o impulso da transformacao?

Por outro lado, quem comega o processo? E se ¢ de alguém essa responsabilidade, de
quem ou de qual organismo ¢ o dever de irromper com a trivialidade, incompativel com o

Estado Democratico e Social de Direito, e dar o primeiro passo rumo ao reconhecimento do
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erro, do fracasso e da necessidade de revisdo da rota constitucional-juridica-estratégica, até

entdo tragada?

Nesse contexto problematizante de violagdo estrutural a direitos fundamentais, o
presente trabalho tem por principal objetivo analisar um instituto construido para funcionar
como mecanismo de reconhecimento e de superagdo de tais violagdes, decorrentes,

sobretudo, de falhas no funcionamento do proprio Estado.

Trata-se de um mecanismo jurisprudencial, desenvolvido pela Corte Constitucional
Colombiana (CCC), denominado de Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). O ECI foi
desenvolvido e utilizado em ag¢des em que se julgou tratar de problemas estruturais que
contrastava diretamente com a Constitui¢do ou, em outros termos, negligenciados pelo
Estado em situagdes que iam além do caso concreto sub judice e que colocavam o projeto

constitucional em xeque.

Além de analisar os aspectos indispensaveis a compreensdo do Estado de Coisas
Inconstitucional, como conceito, caracteristicas, requisitos e os esforcos dogmaticos
construidos para justificar sua adogdo, o trabalho também se propde a realizar um exame
comparativo entre a teoria e a pratica, ao observar diversos acorddos em que o ECI fora
proferido, em especial da Colombia, do Peru e do Brasil, sem deixar de lado as criticas a si

dirigidas, tanto pela doutrina quanto pela propria jurisprudéncia.

Apesar de os litigios constitucionais estruturais ndo serem perturbagdes novas, cujos
mecanismos de superacdo sdo estudados ha tempos, que remontam a atuagdo da Suprema
Corte Americana em Brown v. Board Education, o tema ndo deixa de apresentar relevancia,
num contexto contemporaneo fortemente marcado pela constitucionalizacdo de direitos e
pelo fortalecimento do papel do Poder Judicidrio, que cada vez mais se encontra em
imbricada posi¢cdo de concretizagao de politicas publicas. Além do que, a continuidade do
debate acerca do tema &, por si sO, de extrema relevancia para a incessante busca de solucdes
processuais eficazes, que respondam aos diversos problemas malogrados por sociedades

multiformes e que encontram semelhangas num contexto global.

Ao final da pesquisa sobre as bases conceituais e praticas a que o instituto do ECI
estd assentado e das criticas a ele dirigidas, buscam-se respostas as seguintes indagacdes: (i)
ha um espaco de legitimidade constitucional-processual para a existéncia do ECI?; (ii) sera

o mecanismo do ECI um instrumento vidvel e capaz de salvaguardar os direitos
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fundamentais de forma eficiente sem, com isso, inaugurar problemas internos diversos,

sobretudo institucionais?

Sem a pretensdao de esgotar o tema dos litigios estruturais e do proprio objeto de
estudo, o Estado de Coisas Inconstitucional, a organizagao do trabalho se estabeleceu a partir
dos proprios objeto, objetivos e métodos em que o instituto se funda e foi dividido em quatro
capitulos, dos quais os primeiros tratam das bases a que estdo assentados bem como dos

contornos delineativos que o configuram.

O primeiro capitulo, além de aspectos que circundam a necessidade de prote¢do dos
direitos fundamentais, elenca dois temas extraidos da doutrina constitucional que sdo
utilizados na tentativa de assentar legitimidade processual ao instituto ora estudado: o
sentido objetivo dos direitos fundamentais e a expansdo da fiscalizagdo de

constitucionalidade.

A par dessas informagdes propedéuticas, o segundo capitulo se destina a apresentar,
sobretudo, os aspectos que lhe ddo conformidade, a formulagdo de litigios estruturais, os
requisitos de verificagdo e caracterizagdo do Estado de Coisas Inconstitucional e a necessaria
metodologia de acompanhamento e monitoramento como estratégias de superagdo da

inconstitucionalidade sistémica.

No terceiro capitulo, apresentam-se diversos casos concretos em que o ECI fora
utilizado na América Latina, nomeadamente na Coldombia, no Peru e no Brasil, e ao final
constroi-se uma comparacao entre os requisitos tedricos, defendidos para o seu ensejo, € a

sua correspondente aplicagdo pratica.

O quarto e ultimo capitulo trata de apresentar as mais diversas criticas produzidas
tanto pela literatura quanto pela jurisprudéncia acerca do ECI e da atuacao judicial que a ele
declara, as quais visam ndo so confrontar sua legitimidade, como estabelecer horizontes de

correcdo e aperfeigoamento.

Para a realizacdo do trabalho foi empreendida uma pesquisa, bésica, observacional,
qualitativa e exploratdrial, valendo-se da busca por material tedrico-bibliografico, a partir

da andlise de artigos e livros cientificos pertinentes aos diversos assuntos que circundam a

! FONTELLES, Mauro José et al, Metodologia da pesquisa cientifica: diretrizes para a elaboragdo de um
protocolo de pesquisa, Rev. para. med, 2009.
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tematica dos litigios estruturais, dos direitos fundamentais, da atuacao judicial e, claro, do
proprio Estado de Coisas Inconstitucional. Além disso, também fora empregue pesquisa
jurisprudencial, sobretudo nas decisdes dos tribunais com competéncia constitucional dos
paises ja mencionados. O objetivo da pesquisa jurisprudencial foi precipuamente empregar
uma analise comparativa entre a teoria e a pratica. A par de tais informagdes, tornou-se
possivel a constru¢do de quadros comparativos, como ferramentas sintetizadoras e
ilustrativas dos resultados empiricos obtidos, os quais serdo apresentados ao final do terceiro

capitulo.
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1 CARACTERISTICAS DE SUSTENTACAO
1.1 A NECESSIDADE DE PROTECAO

A partir da compreensdo de que o Homem possui predicados que o colocam acima
das demais espécies do reino animal € que se reconhece a imperiosa necessidade de protegé-
lo sob diferentes aspectos. Nesse sentido, a esfera juridica, j4 desde Hamurabi?, também se
descortina como uma via capaz de contribuir com o proposito de protecdo do ser humano,
nem sempre tao eficazmente quanto se gostaria, mas gradativamente suficiente para tornar a

norma instrumento de respaldo onde quer que ele se encontre no mundo3.

Nesse sentido, as categorias de direitos que protegem o ser humano — e que tém
contornos didaticos atribuidos tanto a esfera internacional quanto ao direito constitucional —
trazem em seu amago importantes movimentos historicos na luta pelo respeito a vida, aos
modos de se viver e, principalmente, no direito de se manter vivo e com a dignidade
preservada®. Movimentos que, a partir de distintas razdes, acabavam por exprimir a mesma

finalidade: equalizar poder e liberdade.

Isso porque se de um lado os direitos protetivos do ser humano buscam consagrar
principios basicos para a manutengdo da vida em sociedade, ¢ certo que de outro empreende-
se em limitar e controlar o poder estatal. Morais assevera que “poder e liberdade
sdo fendmenos sociais contraditorios, que tendem a anular-se reciprocamente, merecendo

por parte da norma uma regulamentagdo, de forma a impedir tanto a anarquia quanto a

2 Codigo de Hamurabi.| Nesse sentido, Alexandre de Moraes, ao apresentar a evolugdo historica dos Direitos
Fundamentais, cita o Cédigo de Hamurabi como possivelmente sendo a primeira codificagdo a consagrar um
rol de direitos comuns a todos os homens. MORAES, Alexandre de, Direitos fundamentais: teoria geral:
comentirios aos arts. 1° a 5° da Constituicio da Republica Federativa do Brasil: doutrina e
jurisprudéncia, 12 ed. Sao Paulo: Atlas, 2021. p. 6.

3 MORAES, Direitos fundamentais: teoria geral: comentdrios aos arts. 1° a 5° da Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil: doutrina e jurisprudéncia. p. 6.

4 Certo é que a via juridica ndio é a nica a defender a necessidade de protegio do individuo. E possivel lembrar
que com Buda (500 a.C.) a igualdade entre todos os homens ja era um principio aspirativo. As filosofias sofista
e estoica também ja defendiam a ideia de um direito natural, imanente & condi¢@o humana, superior a qualquer
construgdo da razdo ou da moral, o que acabou por ser fortalecido com o cristianismo e sua visao de igualdade.
1bid.

> Em carater ndo exaustivo, é possivel citar alguns movimentos que culminaram em importantes documentos
juridico-constitucionais, sob a perspectiva historica, como a Magna Charta Libertatum (1215), a Petition of
Rigth (1628), a Declarag@o de Independéncia dos Estados Unidos da América (1976), o Habeas Corpus Act
(1679) e muitos outros que se seguem.
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arbitrariedade™, e ¢ justamente nesse equilibrio entre poder estatal e liberdade individual

que se inaugura o proposito de ser dos direitos que salvaguardam o individuo.

Exemplo disso ¢ a Magna Charta Libertatum (1215), que na idade média influenciou
o reconhecimento dos direitos individuais. O objetivo juridico era a pacificagdo da revolta
estabelecida, ao limitar o poder do rei e conferir maior seguranca juridica aos seus
destinatarios. Mas como esperar que uma norma, construida a contragosto do soberano,
tivesse efetividade? Uma vez que a aspirativa equalizacdo entre poder e liberdade se viu
esvaziada, o mecanismo de defesa encontrado foi a guerra civil entre os bardes e o rei Jodo

Sem-Terra.

Gradativamente, os direitos fundamentais foram sendo reconhecidos aqui e acold em
ordenamentos juridicos distintos, mas ndo eram suficientes para proteger individuos em
Estados alheios, em decorréncia da soberania normativa e territorial do Estado, o que fazia
com que outras tantas comunidades ao redor do mundo malograssem valores atualmente
reconhecidos como pétreos e indissocidveis a caracteristica de ser humano. E certo que,
outrora, ndo havia o que se conhece hoje por comunidade internacional, mas inevitavelmente

a humanidade nao continuaria alheia aos disparates governamentais.

A destrui¢do em massa e a descartabilidade de pessoas no regime nazista € nas
guerras que marcaram a historia podem ser consideradas estopim para o reconhecimento da
dignidade como valor imanente a todos os membros da familia humana e de seus direitos
iguais e inalienaveis como o fundamento da liberdade, da justica ¢ da paz mundial’. A

universalizagdo de direitos foi um fendmeno inevitavel.

5 MORAES, Direitos fundamentais: teoria geral: comentdrios aos arts. 1° a 5° da Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil: doutrina e jurisprudéncia. op. cit., p. 6.

7 Pode-se acrescentar o segundo preambulo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948):
“Considerando que o desprezo e o desrespeito pelos direitos do homem resultaram em atos barbaros que
ultrajaram a consciéncia da Humanidade e que o advento de um mundo em que os homens gozem de liberdade
de palavra, de crenga e da liberdade de viverem a salvo do temor e da necessidade foi proclamado como a mais
alta aspiragdo do homem comum.” Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. | Em concordancia:
COMPARATO, Fabio Konder, A afirmacéio historica dos direitos humanos, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagao, 2019. p. 231.
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1.2 A INTERNACIONALIZACAO E A CONSTITUCIONALIZACAO DOS DIREITOS
HUMANOS

Produto de uma marcha ética iniciada desde a Declaracdo de Independéncia dos
Estados Unidos e dos valores assentados na Revolugdo Francesa, a Declaracao Universal

dos Direitos do Homem surgiu em resposta as atrocidades da Segunda Guerra®.

De 14 para c4, muita coisa mudou. O amadurecimento da comunidade internacional
e o reconhecimento global de que toda pessoa, pelo simples fato de ser humano, possui
direitos, sem distingdo de qualquer natureza, além de conferir universalidade ao direito das
gentes, fortaleceu a relativizagdo da soberania estatal. Se antes os direitos internacionais
eram construidos pelos Estados para o Estados, agora os direitos humanos vindicam a
construgdo de direitos construidos pelos Estados contra eles proprios®, ratificando a luta

supracitada entre liberdade versus poder.

Na toada do desenvolvimento € com a incorporacdo de outros tantos tratados e
declaragdes internacionais que conferiram ao individuo condi¢do de sujeito de direito na
Orbita externa, os Direitos Humanos passaram a categorizar ramo autonomo dos Direitos
Internacionais, compondo-se de especificidade e principios proprios!?, o que culminou em

consequéncias juridicas internas e externas.

No ambito interno, os Poderes instituidos passaram a ter o dever de observar os
direitos da pessoa humana, ndo somente por intermédio de politicas puiblicas que promovam
suas garantias, mas também com o reconhecimento normativo dos direitos das gentes. A
primazia do valor da dignidade tornou-se paradigma e referencial ético a orientar o Estado e

o constitucionalismo contemporaneo®!.

Outra consequéncia foi que, em decorréncia do carater vinculativo desses direitos e

com o advento dos sistemas global e regionais de protecdo, fortalece-se a imputacdo de

8 COMPARATO, A afirmagio histérica dos direitos humanos. op. cit., p. 233.

9MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira, Curso de direito internacional piiblico, 13 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 762.

10 Ibid., p.751.

11 PIOVESAN, Flavia, Direitos humanos e o direito constitucional internacional, 18 ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 133 ¢ MAZZUOLLI, Curso de direito internacional publico. op. cit., p.
799.
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responsabilidade, em ambito externo, ao Estado violador e o consequente dever de reparagao
dos danos decorrentes, culminando na cessdo de mais uma parcela da soberania estatal em

favor das liberdades individuais?!?.

O que se percebe € que a trajetdria do constitucionalismo se entrelaga com a propria
histéria do direito das gentes, & medida que tal como o movimento constitucional, o
reconhecimento de direitos protetivos do individuo tem precipuamente a mesma finalidade:
a limitacao do poder do Estado. Apesar de ndo se pretender realizar uma imersao ao estudo
do constitucionalismo e de suas caracteristicas historicas, ¢ preciso assentar que o produto
do direito constitucional, a Constitui¢cdo, na acep¢ao contemporanea, tornou-se mais aberta
a valores e principios e passou a carecer de requisitos indissocidveis a formacdo de um
Estado: de um lado normas que regulem o aparato estatal e de outro a previsdo minima de

direitos individuais que enfatize a dignidade da pessoa humana?®3.

Com a evolugdo do Direito Constitucional, o que se passou a assistir foi, sem davida,
a um alargamento da Constitui¢do!4, transformando-a em verdadeira tdbua de salvagdo para

os problemas malogrados socialmente. A robustez da lei fundamental passou a ser verificada

12 RAMOS, André de Carvalho, Processo internacional de direitos humanos, 6* ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagdo, 2019. p. 27-32.

13 O entrelagamento entre a existéncia de direitos fundamentais e da Constitui¢do € assentida por diversos
autores e documentos constitucionais. Jorge Miranda afirma que “ndo ha direitos fundamentais sem
Constitui¢ao” (p. 9), [ao passo que] “os direitos do homem sd@o as bases do Estado e uma sociedade em que
falte a sua garantia ndo tem Constituicdo”. (p. 22). MIRANDA, Jorge, Direitos Fundamentais, 3* ed. rev. e
atual. Coimbra: Edigdes Almedina, 2020. | Ingo Sarlet correlaciona os direitos fundamentais como conditio
sine qua non do Estado Constitucional Democratico. SARLET, Ingo Wolfgang, A eficacia dos direitos
fundamentais: uma teoria geral dos direitos na perspectiva constitucional, 13. ed. rev. e atualizada. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2018. (p. 60) | A declaragdo francesa dos direitos do homem e do cidaddo de
1789 ja havia apregoado que “toda sociedade na qual a garantia dos direitos ndo ¢ assegurada, nem a separagao
dos Poderes determinada ndo possui Constituigdo". FRANCA, Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao. 1789. Art. 16.

14 Para Paulo Bonavides, “as Constitui¢des se fizeram desenvolvidas, volumosas e inchadas, em consequéncia
principalmente das seguintes causas: a preocupacdo de dotar certos institutos de protecdo eficaz, o sentimento
de que a rigidez constitucional ¢ anteparo ao exercicio discriciondrio da autoridade, o anseio de conferir
estabilidade ao direito legislado sobre determinadas matérias e, enfim, a conveniéncia de atribuir estabilidade
ao Estado, através do mais alto instrumento juridico que ¢ a Constituigdo, os encargos indispensaveis a
manutencao da paz social”. BONAVIDES, Paulo, Curso de direito constitucional, 34. ed. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. p. 92.
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tanto em extensdo quanto em axiologia’®, o que abriu oportunidade para uma nova dogmatica
de interpreta¢do do ordenamento juridico e para conferéncia de for¢a normativa outrora nao

experimentada pelo documento constitucional.

Dentre as consequéncias do movimento constitucionalista destaca-se a
instrumentalizagdo de medidas assecuratorias dos postulados dissertados pelo constituinte.
Ao lado do controle de constitucionalidade, houve a majorag@o da jurisdi¢do constitucional
e o Poder Judiciario, indubitavelmente, ganhou forga e prestigio internamente, o que — se

ndo equalizados — terdo a capacidade de transforma-lo em superpoder.

E possivel perceber ainda um influxo dos direitos das gentes. As normas protetoras
do ser humano surgem no ambito interno, ascendem a um patamar internacional e, na
sequéncia, retornam as Constituigdes como verdadeiros requisitos obrigatorios para a
organizagdo estatal. Por essa razdo, o fendmeno poderia ser nomeado como efeito

bumerangue'® dos direitos das gentes.

Ha, contudo, a importancia de se realizar uma diferenciagcdo técnica conceitual.
Direitos humanos ¢ uma expressdo atrelada ao direito internacional. Quando se faz
referéncia a tal expressdo, tecnicamente, o que se esta a dizer ¢ que ha direitos que sdo
garantidos por declaragdes ou tratados celebrados entre Estados!’. Ja os Direitos

Fundamentais dizem respeito aos direitos assegurados internamente aos cidaddos*®, estando

15 A despeito das criticas encontradas na doutrina acerca das constituigdes longas ou prolixas, Joaquim Gomes
Canotilho defende que o “o caracter longo ndo ¢ uma opg¢ao; ¢ um resultado da compreensao da lei fundamental
como lei material fundamental de um Estado supervisionador de uma sociedade pluralista e complexa”.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da constituicdo, 7* ed. Coimbra:
Edigoes Almedina, [s.d.]. p. 241.

6 Bumerangue ¢ um objeto de arremesso, utilizado em préticas de desporto, em que as 1dminas foram criadas
para voltar @ mdo do arremessador quando ndo atingir um alvo | Para Déria, o efeito bumerangue, sob outra
oOtica, ocorre quando atores legitimados (organismos privados) “buscam, por meio dos 6rgdos internacionais,
o fomento de politicas publicas ou de medidas legislativas que merecem destaque na pauta nacional”. DORIA,
Davi Barreto, O efeito bumerangue como agente modificador do ordenamento juridico interno. p. 15.

7 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira, Curso de direitos humanos, 8* ed. Rio de Janeiro: Forense Método,
2021. p. 23 | Tais normas podem provir do sistema global ou de sistemas regionais de protecao.

18 Pelo carater da universalidade dos Direitos Fundamentais, a prote¢do pode ser estendida a individuos que,
mesmo nao sendo cidaddos, encontram-se na jurisdi¢do de determinado Estado.
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vinculados ao direito constitucional e limitados ao espago jurisdicional da soberania

estatal®®.

Embora ambas as categorias possuam atributos semelhantes, tenham a idéntica
finalidade de proteger o ser humano e, por vezes, a normatiza¢ao de uma seja bastante similar
a de outra, sua diferenciacdo vai mais além do que o mero arranjo didatico. Elas possuem

amplitude e mecanismos de protecao distintas.

1.3 A VIOLACAO DOS DIREITOS DAS GENTES COMO UMA REALIDADE
ATEMPORAL

A despeito da proteg@o ao individuo advir de multiplos instrumentos juridicos, tanto
no ambito interno quanto no ambito externo, e ndo raras vezes um direito ser reconhecido
em ambas as esferas de protecdo de forma bastante similar, ¢ de se vislumbrar que o
reconhecimento € a normatizacdo macica dos direitos das gentes parecem ter sido
insuficientes para fazer cessar, de per si, a violagdo da dignidade®®. Embora frustrante, o que
nos impde ¢ a maxima de que “a Constituicdo ndo cria o paraiso pelo simples fato de
existir”?!. Os tratados e as convengdes de direito internacional também néo. Por isso, seja
sob uma perspectiva interna, seja sob uma perspectiva externa, a violagdo a direitos ¢ (e

certamente ndo deixara de ser) uma realidade.

9 Embora ndo predominante, ha autores que denominam direitos humanos fundamentais, como é o caso do
ministro da Suprema Corte brasileira Alexandre de Morais. MORAES, Direitos fundamentais: teoria geral:
comentirios aos arts. 1° a 5° da Constituicio da Republica Federativa do Brasil: doutrina e
jurisprudéncia. op. cit. p.1.

20 MAZZUOLLI, Curso de direitos humanos. op. cit., p. 23.

21 A expressdo foi atribuida ao professor Canotilho por Néviton Guedes, embora ndo tenha sido identificada
com precisao a obra em que o professor portugués tenha construido tal sentenga. Fonte: GUEDES, Néviton de
Oliveira Batista, Professor Canotilho e sua Constitui¢do Dirigente, Consultor Juridico, disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2012-nov-12/constituicao-poder-professor-canotilho-constituicao-dirigente>.
acesso em: 27 abr. 2022; GUEDES, Néviton de Oliveira Batista, Para uma critica a concretizacio das
normas constitucionais a partir de José Joaquim Gomes Canotilho.| Nesse sentido, ¢ possivel invocar a
Constitui¢do da Africa do Sul de 1996. Hirschl ao analisar o sistema de justica sul-africano afirmou que: “A
nova constituigio da Africa do Sul é uma das mais progressistas do mundo. No entanto, a taxa de desemprego
entre os sul-africanos negros ¢ superior a 40 por cento, a criminalidade estd aumentando e a distribuicdo da
riqueza entre os grupos raciais do pais permanece quase imperturbavel, ja que 95 por cento dos pobres sdo
negros ¢ 4 por cento sdo "de cor" (mestigos), enquanto os sul-africanos brancos e indianos representam menos
de 1 por cento dos pobres daquele pais”. HIRSCHL, Ran, Rumo a juristocracia. As origens e consequéncias
do novo constitucionalismo. Traducio de Amauri Feres Saad, Londrina: E.D.A. - Educacéo, Direito e Alta
Cultura, 2020. p. 362.
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Exemplifica isso as sucessivas condenagdes internacionais aos Estados que, muitas
vezes, se ddo por transgressdes analogas??. Os direitos humanos — por serem normas cujos
valores s3o considerados extremante essenciais — vinculam os Estados ao dever de respeitar
os postulados frente a seus cidaddos, culminando em responsabilidade internacional por atos
comissivos ou omissos decorrentes de sua violagdo. Os sistemas protetivos desses direitos

podem ser global e regionais?3.

J4 a violagdo de determinado direito fundamental contara com as garantias® e os

remédios constantes em cada ordenamento e seguird o rito interna corporis de cada Estado

para salvaguardar a prote¢do individual.

1.4 A CONSTITUICAO, OS DIREITOS FUNDAMENTAIS E A RESPONSABILIDADE
DE SUA CONCRETIZACAO

Os direitos fundamentais gradativamente alcangaram lugar de destaque no
constitucionalismo contemporaneo. Evoluiram tanto em materialidade quanto em exegese a
medida que o proprio constitucionalismo se fortalecia. Uma vasta doutrina acerca do tema
foi sendo construida no mundo ocidental e sua classificacao didatica, atualmente, encontra
um rico e criativo espago na literatura. Para nds, importa falarmos sobre a perspectiva
objetiva dos direitos fundamentais, inaugurada pela jurisprudéncia alema, que passou a

enxergar o Estado como agente garantidor dos direitos consagrados pelo constituinte.

Atualmente, ¢ pacifica a ideia de que os direitos fundamentais, mais do que direitos

subjetivos — traduzidos no espago de autodeterminacgdo individual e que se prestam como

22 Fontes: ECHR, European Court of Human Rights, Analysis of statistics 2021, [s.1.: s.n.], 2022; CIDH, Corte
Interamericana de Direitos Humanos, Relatério Anual 2020, [s.1.: s.n.], 2020; AFCHPR, African Court on
Human an Peoples® Rights, Report of the African Court on Human and Peoples’ Rights, Addis Ababa:
[s.n.], 2022.

23 RAMOS, Processo internacional de direitos humanos. op. cit, p. 30.

24 Ferrajoli admite que os direitos fundamentais ndo comportam sozinhos a existéncia de garantias. Antes,
requerem a produgado de leis especificas de atuagdo. FERRAJOLI, Luigi, Por uma teoria dos direitos e dos
bens fundamentais. Traducio: Alexandre Salim, Alfredo Copetti Neto, Daniela Cadermatori, Hermes
Zaneti Junior, Sérgio Cadermatori, Porto Alegre: Livraria do Advogado editora, 2011. p. 115.
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mecanismos de defesa frente a atuacdo estatal — sdo verdadeiros imperativos positivos de

tutela, juridicamente exigiveis por seus destinatarios®>.

Em carater antagdnico ao comportamento de abstencdo do Estado, esperado pela
perspectiva subjetiva, surge a necessidade de uma atuagdo firme e eficiente do Estado para
o cumprimento dos comandos emanados®®. Na qualificagdo objetiva, os direitos
fundamentais passam a ser encarados como “um conjunto de valores basicos e fins diretivos

da agdo positiva dos Poderes publicos™?’

e sdo vislumbrados enquanto um dever de agir do
Estado?®. Seja o Poder Legislativo, seja o Poder Executivo ou o Poder Judiciario, todos estéo,
por intermédio de suas entidades, 6rgaos e agentes, obrigados a observa-los (e concretiza-
los)?®. Ao Poder Legislativo, por sua fungdo tipica, caberd a normatizagdo dos preceitos
constitucionais. Ao Poder Executivo, a constru¢ao e a implementacao de politicas publicas,

e ao Poder Judicidrio, a correcdo de abusos e de eventuais abstencdes, que podem ser

consideradas inconstitucionais.

25 Por isso, Vieira de Andrade defende que os preceitos de direitos fundamentais ndo devam ser pensados
apenas do ponto de vista individual, mas também devem ser sob o prisma de que se traduzem em finalidades a
serem perseguidas, em grande medida, por intermédio de ag¢des estatais. Os direitos fundamentais objetivos
seriam um complemento e suplemento da funcéo subjetiva, atuariam como reforgo de sua imperatividade e
funcionariam como uma mais-valia juridica. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais
na Constituicio portuguesa, 6 ed. Coimbra: Edi¢des Almedina, 1949. p. 107 e 130.

%6 A professora Suzana Tavares da Silva afirma que essa nova visdo dos direitos fundamentais minou o
desenvolvimento e a capacitagdo da sociedade, conduzindo o Estado a um “paternalismo estatalista”. SILVA,
Suzana Tavares da, Direitos fundamentais na arena global, 2* ed. Coimbra: Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2014. p. 40.

27 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique, Los derechos fundamentales, 112 Madrid: Editorial Tecnos (Grupo
Anaya, S.A.), 2013. p. 17. Livre tradugao.

28 Aqui coadunam-se a ideia com o tema da "filtragem constitucional" ou "constitucionalizagdo do direito" para
qual "a forga irradiante [dos direitos fundamentais] projeta os mandamentos constitucionais sobre o sentido e
o alcance de toda legislagdo ordinaria". BARROSO, Luis Roberto, Curso de direito constitucional
contemporineo: os conceitos fundamentais e a construcio do novo modelo, 9* ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagao, 2020. p. 517.

29 Nesse sentido, Gilmar Mendes assenta o carater vinculativo a que estdo submetidos os Poderes estatais no
cumprimento desta categoria de direitos. MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos Fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional (Série EDB), 4° ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Saraiva,
2012. p. 116.
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Dos diversos e interessantes desdobramentos/consequéncias que podem ser extraidos

a partir da dimensdo objetiva3©3!

, podem-se destacar os deveres de protecdo (em carater
estrito) e a funcdo organizatoria e procedimental do Estado, ja que ¢ no amago de suas
inobservancias que se vislumbra a deficiéncia do Estado como acdo catalizadora

inconstitucional que consubstancia um Estado de Coisas Inconstitucional.

Pelo dever de prote¢do (em espécie) extrai-se a concepcao de responsabilidade em
que o Estado se encontra, no sentido de agir positivamente para tornar os direitos
fundamentais uma realidade assentida no seio social e ndo apenas encara-los como fins
aspirativos do Estado de Direito ou, nos termos de Ferdinand Lassale, “mera folha de
papel™2. Ingo Sarlet credita o dever de prote¢do ao processo de mutagdo das normas
constitucionais provocada pela transicio do Estado Liberal para o Estado Social e
Democratico de Direito como também pela tomada de consciéncia da insuficiéncia da
observancia dos direitos fundamentais meramente enquanto direitos subjetivos de defesa33.
Nessa mesma linha, a compreensao do Estado-prestador associada aos direitos sociais, teria
aberto, para Vieira de Andrade, o caminho para a concepg¢ao do Estado-amigo dos direitos
fundamentais ou, pelo menos, do Estado responsavel pela sua garantia efetiva®*. Nas

palavras de Canotilho, os deveres de prote¢do ndo constituem um “simples dever de a¢do do

30 Ao menos cinco consequéncias juridicas podem ser elencadas a partir da perspectiva objetiva dos direitos
fundamentais: (a) os efeitos de irradiag@o para todo o ordenamento juridico, (b) a eficacia externa ou horizontal
dos direitos fundamentais, (c) as garantias institucionais, (d) os deveres de protecdo e (¢) a fungdo organizatoria
e procedimental do Estado. | Sobre os efeitos irradiantes dos direitos fundamentais, significa dizer que estes
“fornecem impulsos e diretrizes para a aplicagdo e interpretagdo do direito infraconstitucional”. SARLET, A
eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos na perspectiva constitucional. op. cit.,
p. 153.

31 As garantias institucionais estdo representadas "no conjunto juridico-normativo que regula um determinado
sector da realidade econdémica, social ou administrativa em torno de um direito fundamental e em vista da sua
realizagdo", produzindo efeitos segundo uma "légica propria de conjunto e que sdo protegidas globalmente
como realidades objectivas complexas". ANDRADE, Os direitos fundamentais na Constituicio
portuguesa. op. cit., p. 131-132 | A professora Suzana Tavares da Silva menciona a protecdo contra perigos
como um dos desdobramentos dos deveres de protegdo. Tal protecao obriga o Estado a zelar pelo individuo e
a adotar uma intervengdo protetora em situagdes diversas. SILVA, Direitos fundamentais na arena global.
op. cit., p. 39.

32 LASSALE, Ferdinand, A esséncia da Constitui¢do. Prefacio e organiza¢io Aurélio Wander Bastos, 9°
ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2021.

3 SARLET, A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos na perspectiva
constitucional. op. cit., p. 157.

34 ANDRADE, Os direitos fundamentais na Constitui¢io portuguesa. op. cit., p. 135.
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Estado para proteger bens ou promover fins, mas um dever de a¢do para segurar direitos

consagrados e protegidos por normas constitucionais”®.

J& no que concerne a funcdo organizatoria e procedimental, também decorrente do
sentido objetivo que se emprega aos direitos fundamentais, entende-se que se trata de um
desdobramento dos proprios deveres de protecao. Isso porque “hé direitos fundamentais cuja
concretizagdo dependa da existéncia instrumental de instituigdes especificas e de
procedimentos indispensaveis para o seu funcionamento®. Por conta dessas exigéncias,
caberd ao Estado a promocao de procedimentos que viabilizem a fruicao e o gozo dos direitos
individuais e coletivos e ainda o estabelecimento, em sua estrutura, de organismos capazes

de operacionalizar tais procedimentos.

O Estado de Coisas Inconstitucional, tal como melhor abordado nos capitulos
seguintes, foi construido, seja enquanto técnica decisoria, seja enquanto doutrina, para
proteger a efetividade dos direitos fundamentais, sobretudo a partir de seu sentido objetivo
e procura funcionar como uma ferramenta que impde autorresponsabilidade estatal ao
reconhecer a existéncia de violagdes estruturadas que ferem os direitos da pessoa humana.
O lugar de ser do ECI esté justamente na falha na prestacao desses deveres de prote¢ao por

parte do Estado e/ou na organizacao insuficiente ou ineficiente deste.

Defende-se o uso do Estado de Coisas Inconstitucional quando verificada uma
auséncia de atuacdo estatal ou uma atividade que se traduza em protegdo deficiente, ai
compreendendo, inclusive, uma omissdo conjunta dos trés Poderes, de modo a implicar

numa situagdo generalizada de inefetividade dos direitos fundamentais®’.

Vieira de Andrade alega que, para vislumbrar a operatividade dos direitos
fundamentais “ndo estaria em causa apenas a conformidade da atividade administrativa, mas

de toda a atividade estatal e ndo apenas das agdes, mas também das omissdes™ 8. Ao

35 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Omissdes normativas e deveres de protecgdo, in: Estudos em
homenagem a Cunha Rodrigues, Coimbra: Coimbra editora, 2001, v. II. p. 111 e ss.

3¢ BARROSO, Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construcio
do novo modelo. op. cit., p. 518 | O professor e Ministro do STF cita ainda como exemplo a frui¢do do direito
ao voto, que depende tanto de estrutura estatal quanto de procedimentos que organizem as elei¢des
periodicamente.

37 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo, Estado de coisas inconstitucional, 2* ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodvm, 2019. p. 18-25.

3% ANDRADE, Os direitos fundamentais na Constitui¢io portuguesa. op. cit., p. 135.
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acumularmos a ideia da proibi¢do de autotutela com a responsabilidade do Estado na
concretizacdo dos direitos fundamentais, enquanto titular do monopo6lio do poder legitimo
nas sociedades organizadas, “o Estado seria, no fundo, o primeiro ou o ultimo responsavel

9939

por todas as ofensas aos direitos fundamentais™”, ja que “lhe caberia ou justificar essas

ofensas ou preveni-las e reprimi-las, se forem injustificadas™°.

Campos defende que tanto a auséncia de lei quanto a de politicas publicas, ou a
imperfeita constru¢do de ambas, dando origem a uma protecdo deficiente dos direitos
fundamentais, deve ser julgada como uma omissdo normativa inconstitucional*!. Nesse
sentido, em havendo absoluta auséncia de lei e de politica publica, a omissdo estatal seria
total. No caso de a lei ou a politica serem imperfeitas, a omissdo seria parcial. Em ambos os
casos, entretanto, haveria uma violagdo dos direitos fundamentais®?, conferindo maior

abertura ao processo de fiscaliza¢do da constitucionalidade, aspecto analisado a seguir.

1.5 A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO E SUA CORRESPONDENTE
VISAO ALARGADA

A fiscaliza¢do ou controle de constitucionalidade surge como uma garantia (de
efetividade) propria da Constituicdo*® e pode ser traduzida enquanto um resultado do
desenvolvimento do Estado Social de Direito. A uma porque esse Estado de Direito elimina
ou diminui as imunidades do Poder. A duas porque atende ao incremento de tarefas
alcancados pelo Estado Social a partir da Constituigdo**. Uma vez que inconstitucionalidade
pode ser definida “como o atributo dos comportamentos que conflitam com as ordens
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emanadas da Constituicdo™*, o controle da constitucionalidade €, por isso, uma resposta as

39 Ibid.
40 Ibid.
41 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 85.
42 Ibid.

4 MIRANDA, Jorge, Curso de direito constitucional Vol.2, 2% ed. Lisboa: Universidade Catdlica de Lisboa,
2020. p. 247.

% Ibid., p. 258.

% PEREIRA, Jane Reis Gongalves; GONCALVES, Gabriel Accioly, Inconstitucionalidade sistémica e
multidimensional: transformacdes no diagndstico das violagdes a Constituicdo, Revista Juris Poiesis, v. 18,
n. 18 ed., 2015. p. 131.
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violagdes ou tentativas de violagdes de direitos, liberdades e garantias plasmados pelo

constituinte.

A doutrina acerca da fiscalizacdo de constitucionalidade ¢ bastante rica e, pode-se
dizer, até, em certo ponto, uniforme no direito constitucional comparado, admitindo-se uma
¢ outra composi¢do normativa distinta em ordenamentos juridicos diversos®. Multiplas
serdo as formas, os meios e as circunstancias em que uma inconformidade com repercussao
juridica podera ser declarada inconstitucional*’. No entanto, para o nosso estrito objeto de
estudo, importa-nos as ideias (tradicionais e progressistas) da inconstitucionalidade
negativa, ou comumente denominada inconstitucionalidade por omissao. Isso porque o ECI
decorre de uma omissdo ou de um comportamento estrutural incompleto ou imperfeito do

Estado que leva ao desrespeito e a incompletude da Lei Fundamental.

Nao obstante, as assimetrias entre as finalidades do controle de constitucionalidade
por omissdo e o que ¢ realizado no ECI ressaltam aos olhos logo de partida. A primeira e
mais notoria cisdo ja surge na extrapolacdo que o ECI propde. Enquanto a doutrina
tradicional (e mesmo textos constitucionais diversos) restringe a atuacao da fiscalizacdo de
constitucionalidade por omissdo a atos exclusivamente normativos, a inconstitucionalidade
profanada pelas Cortes Constitucionais, que justifique a incidéncia do ECI, nao
necessariamente se circunscreve a uma inércia legiferante. Além disso, outras
transfiguragdes, como a ampliagdo da legitimidade ativa para propositura da a¢ao e os efeitos
(n3o meramente declaratérios) da sentenca, também s3o vislumbradas. Geralmente,
omissdes ndo legislativas, apesar de serem inconstitucionais*®, recebem mecanismos de
correcao diversos daqueles desenhados para as agdes de controle constitucional pela via

judiciaria.

46 No sistema brasileiro, por exemplo, além das tradicionais agdes diretas de inconstitucionalidade, ha agdes
especificas como a Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental.

47 A inconstitucionalidade pode ser analisada de forma preventiva ou repressiva, por rgdos de controle politico
ou jurisdicional, pode decorrer de uma agdo ou omissdo do poder publico, pode se dar por vicio material ou
formal, ser total ou parcial, direta ou indireta etc.

8 Jorge Miranda elenca as possibilidades de inconstitucionalidade por omissdo. Para o autor portugués, pode
haver inconstitucionalidade por omissdo de atos legislativos, de atos politicos ou de governo, de atos
jurisdicionais, da revisdo constitucional € mesmo em “certas configuragdes da Constitui¢ao prospetiva, cujos
principios exijam a concretizagdo progressiva de certas providéncias por via constitucional e quando isso ndo
se verifique”. MIRANDA, Jorge, Manual de direito constitucional, Vol. III, Tomo VL., 1* ed. Coimbra:
Coimbra editora, 2014. p. 261-262.
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1.5.1 A inconstitucionalidade decorrente da tradicional inércia legislativa

O conceito de omissdo ndo ¢ complexo e, como muitas outras expressoes do
vernaculo, advém de um contrério. A omissdo é o contrario da a¢do. E o deixar de fazer. Ser
omisso ¢ ser inerte, esquecido de algo ou de alguém*®. Em sentido gradativo, o conceito de
omissao juridica ganha um significante: a omissdo com repercussao juridica necessita de um
comando legal que imponha determinado dever. O vazio juridico igualmente surge do
contrério. E 0 ndo fazer — por completo ou nos termos, nas condigdes e no tempo — que a lei
impde que se faga®® E por fim, a omissdo que se denomina inconstitucional também ganha
mais um contorno performativo®!: para ser inconstitucional, é preciso: i) que a inércia surja
como um antagonismo dos mandamentos constitucionais, como um desrespeito direto a lei
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fundamental~?, ii) que acarrete consequéncias igualmente juridicas, como, por exemplo, a

obstaculizacdo do gozo a determinado direito.

Pode haver omissdes inconstitucionais de atos que decorram da fungao legiferante
(seja de competéncia do Poder Legislativo, seja da competéncia do Poder Executivo)*3, da
fungdo politica ou de governo, ou ainda da fungédo jurisdicional do Estado®*. Canotilho
lembra a posi¢do da doutrina mais moderna no sentido de se considerar inconstitucionais as
obrigagdes do legislador em melhorar ou corrigir as normas de prognose incorretas ou
defasadas. Seria a omissdo por falta de atualizagdo ou aperfeigoamento da norma®. Jorge

Miranda acrescenta as hipodteses a eventual atuacdo incompleta ou deficiente realizada na

4 OMISSAO; OMISSO; OMISSOR; OMISSARIO; OMITIR, in: Dicionario da Lingua Portuguesa, 1° ed.
1998. [s.1.]: Porto Editora, 2022. p. 1150.

50 MIRANDA, Manual de direito constitucional, Vol. III, Tomo VL. op. cit., p. 361.

1 A explanagio acerca do conceito de omissdo inconstitucional, a partir observag¢do gradativa, nio pretende
reduzir-se a um entendimento naturalistico-formal criticada por Canotilho em A Constituicdo dirigente e a
vinculagdo ao legislador. CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes, Constituicio dirigente e vinculacio do
legislador. Contributo para a compreensido das normas constitucionais programaticas., 2* ed. [s.1.]:
Coimbra editora, 2001. | Aqui, coaduna-se com a ideia de omissdo legislativa parcial, que compreende as
hipoteses de a lei, embora existente, favorecer apenas determinados grupos de pessoas, esquecendo-se de outros
ou quando, de forma expressa, exclui alguns cidadaos.

52 Por esta definigéo restritiva de omissdo, € possivel constatar que a inconstitucionalidade por omisséo, no seu
estrito e rigoroso sentido, deve conexionar-se com uma exigéncia concreta constitucional de acdo. Ibid., p. 332.

53 O paragrafo segundo do art. 103 da Constitui¢do brasileira, por exemplo, prevé que a omissdo do Poder
Executivo deve ser sanada em até 30 dias da notificagdo. BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

% MIRANDA, Manual de direito constitucional, Vol. ITI, Tomo VL. op. cit., p. 261-362.
5> CANOTILHO, Direito constitucional e teoria da constitui¢io. op. cit., p. 1035.
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revisdo constitucional e ainda quando ndo verificadas as concretizagdes progressivas de
certas providéncias®®. De todas essas, diz o autor, “sobressaem as omissdes legislativas”.
Isso em fungdo de que o estudo da fiscalizagdo de constitucionalidade por omissdo e suas
consequéncias processuais recai quase que exclusivamente em atos normativos incompletos
e ndo concretizaveis, ja que omissdes de outras naturezas recebem protegdes advindas de

remédios proprios®’.

Dessa forma, pode-se dizer que a omissdo que se traduz em objeto de controle de
constitucionalidade ganha mais um afunilamento: ¢ a falta de medida legislativa (total ou
parcial) capaz de tornar invidvel o exercicio e a concretizacdo das normas constitucionais,
sobretudo aquelas de eficdcia limitada, declaratérias de principios institutivos ou

organizatorio®®.

%6 MIRANDA, Manual de direito constitucional, Vol. III, Tomo VL. op. cit., p. 362.

>7 Assim, a depender da previsibilidade normativa, um ato administrativo que fira a Constitui¢do podera sofrer
uma acdo de defesa, por intermédio de remédios processuais proprios, como um mandado de seguranga no
Brasil, por exemplo.

>8 Embora se reconheca a aplicabilidade imediata das normas constitucionais, em um sentido lato sensu, José
Afonso da Silva apresenta a classificagdo da efetividade das normas constitucionais em trés principais
categorias: a) normas de eficdcia plena sdo aquelas que “desde a entrada em vigor da Constitui¢do produzem
ou tém possibilidade de produzir todos os efeitos essenciais, relativamente aos interesses, comportamentos e
situagdes que o legislador constituinte, direta e normativamente, quis regular” (p. 100); b) normas de eficdcia
contida sao aquelas em que “o legislador constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a
determinada matéria, mas deixou margem a atuagao restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder
Publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados” (p. 114); e ¢)
normas de eficdcia limitada, que podem ser c.1) declaratorias de principios institutivos ou organizatorio ou
c.2) declaratorias de principios programaticos. As primeiras sdo aquelas “através das quais o constituinte traga
esquemas gerais de estruturagao e atribuigdes de 6rgaos, entidades ou institutos, para que o legislador ordinario
os estruture em definitivo, mediante lei” (p. 123). As segundas sdo aquelas normas constitucionais “através das
quais o constituinte, em vez de regular, direta ou indiretamente, determinados interesses, limitou-se a tragar os
principios para serem cumpridos pelos 6rgaos como programas das respectivas atividades, visando a realizagdo
dos fins sociais do Estado”. (p. 135) SILVA, Jos¢ Afonso da, Aplicabilidade das normas constitucionais, §*
ed. Sao Paulo: Malheiros editores LTDA., [s.d.]. Tal classifica¢do coaduna-se ou aglutina-se a ideia de normas
sem suficiente densidade para se tornarem exequiveis por si mesmas, apresentadas por CANOTILHO, Direito
constitucional e teoria da constituicdo. op. cit., p. 1034 ou perceptiveis ndo exequiveis, para MIRANDA,
Manual de direito constitucional, Vol. III, Tomo V1. op. cit., p. 371.
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Sob o manto desta fiscalizagdo®°, estdo, indubitavelmente, as normas de organizagio
(que tracam a estrutura do Estado e a defini¢do de competéncias) e as normas definidoras de
direito (que tipicamente geram direitos subjetivos)®. J4 as normas de carater programatico,
quando nao efetivadas pelo legislador, embora ofendam a Constitui¢ao, ndo seriam passiveis
de inconstitucionalidade, pois “ndo investem o jurisdicionado no poder de exigir prestacdes

761 sendo “sua concretizagdo dependente essencialmente da luta politica, de

positivas
conquistas a serem alcangadas por via da atuagdo participativa”®?. Elas se propdem a tragar

finalidades a serem alcangadas pela atuagdo futura dos Poderes publicos®3.

Uma vez constatada a inércia legislativa, decorrente de uma obrigagdo extraida do
documento constitucional, o 6rgdo de controle, mormente o Poder Judiciario, limita-se a
declarar (e comunicar) a existéncia do vazio®*. Trata-se do efeito (meramente) declaratorio

da sentenca.

Apesar de outras consequéncias praticas poderem decorrer da inércia legislativa
inconstitucional, como, por exemplo, a responsabilidade civil ou internacional do Estado, o
acanhado resultado que geralmente a sentenga apresenta faz com que surjam opinides
divergentes quanto a isso. Concordam com esse desfecho meramente declaratério uma
parcela significativa de constitucionalistas. Miranda assevera que “a verificagdo da
existéncia de inconstitucionalidade por omissdo ndo altera a ordem juridica, circunscreve-se
a impulso legiferante suscetivel de levar os orgaos legislativos a transformarem o seu

2965

comportamento negativo em positivo”®. E prossegue: “Nao se enxerga como possa envolver

9 Para Pereira e Gongalves, o conceito legiscéntrico de inconstitucionalidade é produto do processo de
constru¢do historica da propria Constituicdo. No entanto, quando pacificada a ideia de supremacia
constitucional, impde-se uma revisdo de seu conceito, reconhecendo-se que a categoria de
inconstitucionalidade nem sempre se resume ao exame de validade de atos estatais e da eficécia juridica das
normas constitucionais, passando a abarcar a nog¢ao de efetividade da Constitui¢do. PEREIRA; GONCALVES,
Inconstitucionalidade sistémica e multidimensional: transformagdes no diagnodstico das violagdes a
Constituigdo. op. cit., p. 133.

80 BARROSO, Luis Roberto, O direito constitucional e a efetividade de suas normas - limites e
possibilidades da Constituicio brasileira, 8§ ed. atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006., p. 90 ¢ ss.

&1 Ibid., p. 159.
82 CANOTILHO, Direito constitucional e teoria da constitui¢io. op. cit., p. 1034.

8 BARROSO, O direito constitucional e a efetividade de suas normas - limites e possibilidades da
Constituicao brasileira. op. cit., p. 90 e ss.

54 MIRANDA, Manual de direito constitucional, Vol. III, Tomo VL. op. cit., p. 389.
8 Ibid. op. cit., p. 390.
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outrossim o poder do juiz, de qualquer juiz, em qualquer caso concreto, de emanar ele
proprio, por interpretagdo ou por integracdo, a norma que o 6rgdo legislativo, e so ele,
deveria emitir”®®. Ja o constitucionalista José Afonso da Silva sintetiza o desapontamento
pelo raciocinio, defendido por outra parcela da doutrina, ao salientar que a mera ciéncia ao
Poder Legislativo pode ser ineficaz, uma vez que ele ndo estara obrigado a legislar®’. Para o

autor:

“Nos termos estabelecidos, o principio da discricionariedade do legislador
continua intacto, e estad bem que assim seja. Mas isso ndo impediria que a sentenga
que reconhecesse a omissdo inconstitucional ja pudesse dispor normativamente
sobre a matéria até que a omissao legislativa fosse suprida. Com isso, conciliar-
se-iam o principio do politico da autonomia do legislador e a exigéncia do efetivo
cumprimento das normas constitucionais”®,

Seja como for, o que se percebe ¢ que o instituto da declaracdo de
inconstitucionalidade por omissdo, apesar de hd tempos previsto em varios sistemas
constitucionais®, ¢ utilizado com timidez. Talvez, por no ter sido suficientemente capaz de
por fim ou estancar satisfatoriamente a pujante discricionariedade legislativa, esbarrada na

dificuldade decorrente do esforco de conciliagdo entre o principio da supremacia

5 MIRANDA, Curso de direito constitucional Vol.2. op. cit., p. 308 | Na contramio desse raciocinio, a lei
que regulamenta da Ac¢do de Inconstitucionalidade por Omissao no Brasil (Lei 12.063 de 2009, Art. 12-F)
preve a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal expedir medida cautelar em casos excepcionais, urgentes
e relevantes, apds audiéncia dos o6rgéos ou autoridades responsaveis pela omissdo. BRASIL, Lei n® 12.063, de
27 de outubro de 2009.

57 SILVA, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, 37% ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros
editores LTDA., 2014. p. 50 ¢ 51.

8 Ibid.

5 Estudos apontam que a Constitui¢do portuguesa de 1976 foi a segunda carta a prever a fiscalizagdo de
constitucionalidade por omiss@o. A primeira teria sido a da Tugoslavia de 1974. Atualmente, Portugal mantém
a previsao no Art. 283° da CRP. Outros paises como Angola (Constitui¢ao de 2010, Art. 232°), Timor-Leste
(Constitui¢do de 2002, Art. 126, n°l, alinea ¢) e Venezuela (Art. 336, n® 7) também fazem uso da
inconstitucionalidade decorrente omissdao legislativa. Fontes: PORTUGAL, Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1974; ANGOLA, Constitui¢do da Reptiblica da Angola de 2010; TIMOR-LESTE, Constitui¢ao
da Republica Democratica de Timor-Leste de 2002; VENEZUELA, Constitucion de La Republica Bolivariana
de Venezuela de 1999, respectivamente.
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constitucional e a separa¢do dos Poderes’?”*. Para Barroso, “a reduzida valia da mera ciéncia
da ao instituto um efeito essencialmente moral ou politico, proprio para quem busca uma
declaragdo de principios, mas insuficiente para a tutela objetiva do ordenamento
constitucional, quando vulnerado na sua supremacia”’2. A partir do cuidado que se tem de
ndo transformar o Poder Judiciario em um legislador positivo, a acdo que verifica a
inconstitucionalidade por omissdo pode ser considerada um remédio de “baixa eficécia e,

consequentemente, de uso limitado™’3.

1.5.2 Uma proposta ampliativa da inconstitucionalidade por omissao

Em 2015, Carlos Alexandre de Azevedo Campos, defensor do Estado de Coisas
Inconstitucional, desenvolveu sua tese de doutoramento a partir da proposta do alargamento
da omissdo inconstitucional, tanto em relagdo aos pressupostos quanto em relacao a forma
de identificacdo do fendmeno. A sugestdo seria legitimar a atividade de fiscaliza¢do da
constitucionalidade para além das tradicionais e restritas possibilidades advindas tao
somente de uma categoria de normas constitucionais (as de eficacia limitada), como visto ha

pouco e, por consequéncia, atestar validade de atuacao judicial ao ato que declara o ECI.

Para o autor, a visdo tradicional do controle de constitucionalidade por omissao
proporciona um “reducionismo semantico-estrutural”, cujos elementos ndo podem ser os
unicos e tampouco os mais relevantes a serem levados em consideragdo’. A releitura

passaria sobretudo pela alteragdo de foco: da andlise da estrutura formal da norma para a

O BARROSO, Luis Roberto, O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, 8" ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2019. p. 345.

1 O Brasil prevé a figura do Mandado de Injungdo, que igualmente visa combater a omissdo legislativa. Trata-
se de um remédio constitucional, de utilizagdo subjetiva, que visa salvaguardar a efetividade dos direitos
fundamentais. Nos termos do inciso LXXI do Art. 5° da CRFB de 1988, conceder-se-4 mandado de injungéo
sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Além de o rol de
legitimados ser ampliado (inclui pessoas fisicas e juridicas), ha a possibilidade de uma atuag@o concretizadora
do Poder Judiciério, que determina um prazo razoavel para a edi¢do da norma faltante e condigdes em que deve
se da o exercicio dos direitos, liberdades ou prerrogativas reclamados, ou ainda as condigdes em que podera o
interessado promover agdo propria visando exercé-los, caso ndo seja suprida a mora legislativa no prazo
direcionado. Em regra, a decisdo tem eficdcia subjetiva inter partes, mas, excepcionalmente, pode receber
eficacia ultra partes ou erga omnes.

2BARROSO, O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposi¢io sistematica da doutrina
e analise critica da jurisprudéncia. op. cit., p. 345 e 346.

73 Ibid., p. 345.

74 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo, Da inconstitucionalidade por omissdo ao ‘Estado de coisas
inconstitucional’, Tese de doutorado., Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015. p. 18.
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verificagdo de (in)constitucionalidade a partir de critérios materiais. Isso porque a omissao
estatal, eventualmente existente, ndo violaria apenas um enunciado da Constitui¢do, mas
impediria “a atuacdo concreta da norma constitucional correspondente e do direito

fundamental veiculado”’®

. Por isso, para além dos enunciados sem suficiente densidade para
se tornarem exequiveis por si mesmos’®. Campos defende a possibilidade de ocorréncia da
omissdo, passivel de ser considerada inconstitucional, de normas classificadas como
autoaplicaveis (eficacia plena)’’. A inconstitucionalidade, a partir desse olhar, ndo seria
unicamente pela falta de ato normativo concretizador, mas também pela “auséncia de
estrutura apta a tornar realidade os comandos legais”, o que resultaria, em tltima anélise, na
insuficiéncia de atua¢do da propria Constituicdo’®. Dessa forma, e em decorréncia da
dimensao objetiva dos direitos fundamentais, seria a tutela insuficiente do Estado — capaz de

ferir tais direitos — que se torna o novo objeto de preocupacao e fiscalizagdo dos 6rgios

incumbidos do controle’®.

A metodologia defendida pretende ainda levar ao fim, ou a0 menos ao abrandamento,
da dicotomia inércia do legislador versus inércia do administrador, podendo ser identificada
uma falha de coordenagdo entre os Poderes que implique deficiéncias a serem corrigidas®.
Nessa esteira de raciocinio, os atos omissos do administrador que levem a violagdo da lei

fundamental também poderiam sofrer a condenacdo de serem inconstitucionais.

Sintetizando essas ideias, a atuacdo do juiz, mesmo no controle de
constitucionalidade por omissdo, deveria estar mais preocupada com a atuacdo (eficaz) da
norma constitucional, € ndo apenas com a estrutura dos enunciados normativos, ja que o
problema seria, antes de tudo, de efetividade (de direitos fundamentais), e ndo de eficicia

juridico-formal dos dispositivos. O escopo do controle passa ser a concretizagdo da

s Ibid., p. 19.

76 CANOTILHO, Direito constitucional e teoria da constitui¢io. op. cit., p. 1034.

7 CAMPOS, Da inconstitucionalidade por omissdo ao ‘Estado de coisas inconstitucional’. op. cit., p. 19.
8 Ibid., p. 20.

79 Nio se pretende, contudo, reduzir as hipoteses de incidéncia de inconstitucionalidade por omissdo aos casos
em que haja necessariamente ofensa a direitos, liberdades e garantias fundamentais em decorréncia da
ineficiéncia ou auséncia de politicas publicas. As demais hipoteses de ndo atuacdo do legislador, quando
presentes um mandamento constitucional de agir, continuam sendo objeto de controle.

8 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 20.
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Constituicdo como um todo e ndo de preceitos constitucionais particulares, sem deixar de
lado, todavia, a responsabilidade de se evitar consequéncias dramaticas®'®2. Nas palavras de
Pereira e Gongalves, essa nova leitura do controle de constitucionalidade implica “o
reconhecimento de que a tarefa de velar pelo cumprimento da Constituicdo ndo € apenas
examinar a compatibilidade entre atos normativos (validade), mas, também, fiscalizar a sua

realizag¢do pelos agentes publicos (efetividade)”®3.

Quando for possivel verificar que a inércia estatal comprometeu entdo a consumagao
da Constituicao e decorreu da inagdo de multiplos Poderes ou da falta de coordenacdo entre
eles, tera resultado em faléncia pratica da propria lei e, por decorréncia, das normas
constitucionais®. Uma consequéncia possivel de vislumbrar, advinda desta situagdo de caos,
¢ a existéncia de uma grande falha estrutural de protecdo, que implique na vulneragao
massiva, continua e generalizada de direitos fundamentais, a qual se pode denominar de
inconstitucionalidade sistémica®. Obviamente, a solugéo a ser perquirida, nesse caso, nio
deve ser almejada de um unico 6rgao, agente ou poder estatal. Antes carecera de uma atuagao
articulada e dialogica de multiplos agentes, que ao atuarem em conjunto, podem levar ao fim

e a superagdo da inconstitucionalidade.

8 Ibid. op. cit., p. 62 | Consequéncia dramatica, registra-se, ndo seria a extrapolagdo de competéncias pelo
Poder Judiciario, como se pode pensar de plano. Trata-se, antes, do posicionamento diametralmente oposto em
que o proprio sistema tradicional de fiscalizagdo proporciona, ao colocar o Poder Judiciario e o Poder
Legislativo em rivalidade. Para Campos, essa dualidade (Poder Judiciario versus Poder Legislativo) ¢
dramatica na medida em que nio satisfaz a protecao efetiva dos direitos fundamentais tampouco as exigéncias
democraticas. Ibid., p. 80.

82 Qcorre, porém, que esta visdo dicotdmica-problematica, apresentada pelo autor, tem encaixe no sistema de
controle brasileiro, diferentemente do ocorre em outros sistemas que preveem a inconstitucionalidade por
omissdo. Enquanto o Brasil permite a possibilidade, por exemplo, de medida cautelar com efeitos erga omnes
em controle por omissdo, a tendéncia global ¢ limitar a sentenga a efeitos meramente declaratdrios, remetendo
tdo somente ao poder legiferante competente para que este sim elabore a norma, dentro de sua esfera de
discricionariedade.

8 PEREIRA; GONCALVES, Inconstitucionalidade sistémica e multidimensional: transformagdes no
diagnostico das violagdes a Constituigo. op. cit., p. 144.

8 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 96 € 97.

8 A inconstitucionalidade sistémica pode ser definida como “a violagdo de normas constitucionais em
multiplas dimensodes, envolvendo um conjunto de agdes institucionais, omissdes ¢ violagdes abrangentes e
enraizadas. Em certos cenarios, pode ser entendida como o reconhecimento da existéncia de espagos vazios de
constitucionalismo, aproximando-se as figuras do costume inconstitucional e na anomia, porquanto ndo raro
se estabelece com o apoio tacito das maiorias sociais”. PEREIRA, Jane Reis; ACCIOLY GONCALVES,
Gabriel, Inconstitucionalidade sistémica e multidimensional: transformag¢des no diagndstico das violagdes a
Constituigdo, 2015. op. cit. p. 155.
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Observados esses fundamentos, a declaracao do Estado de Coisas Inconstitucional
ganharia em legitimidade e se justificaria como um método de solugdo possivel diante de

um estagio avangadissimo da dita omissao estatal.
2 ASPECTOS CONCEITUAIS E CARACTERISTICAS DE DELINEACAO

2.1 O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

A teoria denominada de Estado de Coisas Inconstitucional foi desenvolvida pela
jurisprudéncia da Corte Constitucional da Coléombia (CCC) para solucionar casos de
violagdes estruturais a direitos fundamentais, decorrentes de prolongados fracassos na

execugdo de politicas publicas®®.

Em 1997, a Corte colombiana, diante de uma ag¢do que reivindicava direitos
previdenciarios de docentes municipais®’, entendeu que havia um problema cujo alcance
estava para além dos autores demandantes. Naquela altura, o que estava em causa era a
auséncia de prestacdo de servicos de satde e direitos previdenciarios por parte de dois
municipios, embora existisse contrapartida remuneratéria compulsoria pelos professores
respectivos. Ao confirmar a realidade dos fatos, o Tribunal ndo se limitou em condenar os
entes e enxergou que havia, em quase todas as regides da Colombia, situagdes andlogas cuja
causa-raiz merecia ser analisada e resolvida. Em apertada sintese, a Corte verificou que a
deficiéncia sofrida tinha origem na m4 distribui¢do de recursos pelo governo central, pelo
que concluiu — imiscuindo-se na analise da efetividade das politicas publicas e na forma de
distribuicao dos recursos financeiros por parte do Poder Executivo — que havia uma situagao
de desrespeito (in)constitucional que precisava ser superada, sem que houvesse um

comprometimento do sistema de justiga com um excessivo niumero de tutelas.

Na sequéncia, o ECI fora proferido em outras sete sentengas colombianas no
interregno de 25 anos. Em 2022 a CCC proferiu um novo Estado de Coisas Inconstitucional
para declarar que os direitos fundamentais a vida, a integridade e a paz dos ex-combatentes

das Forcas Armadas Revolucionarias da Colombia (FARC) estavam sendo violados. A

8 PAIXAO, Juliana Patricio da, Estado de coisas inconstitucional: perspectiva da satide ptblica e da
metafora da arvore, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 45. | Entretanto, é preciso o registro de que esse
tipo de agdo teve origem em outra oportunidade, como no emblematico caso Brown v. Board Education, o qual
sera objeto de mengao posterior.

87 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, SU-559/1997.
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jurisprudéncia foi exportada pelas ideias transconstitucionais®®, pela qual o Peru proferiu o
ECI dezessete vezes entre 2004 ¢ 2020 e o Supremo Tribunal Federal no Brasil valeu-se da
técnica apenas uma unica vez para declarar em 2015 um estado de coisas no sistema

carcerario brasileiro®.

Para atingir a meta precipua que o ECI propde, nomeadamente a superacdo de um
profundo estagio de caos caracterizado como inconstitucional, tornou-se necessaria a
construcdo de uma hermenéutica baseada em temas constitucionais diversos. Em primeiro
lugar, invocou-se o sentido objetivo empregado aos direitos fundamentais para justificar o
parametro da inconstitucionalidade e, em segundo plano, a propria fiscalizagdo judiciaria foi
alargada, ja que o controle de constitucionalidade passou a observar a conformidade da vida
real e dos resultados das politicas ptblicas com a Constituicdo, ndo mais se limitando a um

comportamento “legiscéntrico” de fiscalizagao.

Enquanto um produto jurisprudencial e, sobretudo, em decorréncia da auséncia de
sua normatividade®, é possivel perceber que o ECI ainda é uma teoria em desenvolvimento
e em constru¢do progressiva, embora ja possua contornos delineativos bastante visiveis e

mensuraveis.

Campos defende que embora ndo se possa falar de uma “doutrina acabada”, a

sentenga colombiana T-025 de 2004°, que tratou da caotica situagdo da populagdo deslocada

88 Marcelo Neves aborda o tema do transconstitucionalismo. Em linhas gerais, para o autor, a partir de um
entrecruzamento de problemas andlogos, hd uma “conversacdo constitucional”, mediante referéncias
reciprocas, sobretudo entre decisdes de tribunais ou cortes constitucionais. NEVES, Marcelo,
Transconstitucionalismo, 1°. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009. p. 166-167.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADPF 347/2015. O processo ainda néo foi finalizado.

90 A Constituigio colombiana assegura o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do e o direito de tutela em
seu Art. 86, nos seguintes termos: “Toda persona tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien acttie a su nombre,
la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica”. COLOMBIA,
Constituicion Politica del Colombia. | Por sua vez o Decreto colombiano 2.591 de 1991, que regulamenta a
acdo de tutela, afirma que no art. 50 que “La accion de tutela procede contra toda accién u omision de las
autoridades publicas, que haya violado, viole o amenace violar cualquiera de los derechos de que trata el
articulo 2° de esta ley”. COLOMBIA, Decreto Nacional 2.591 de 1991.

9 O problema da populagdo deslocada, vitima da violéncia na Colémbia, tem acometido um namero
significativo de pessoas, culminando na ndo realizagdo de inumeros direitos fundamentais como dignidade,
moradia, educacdo, trabalho, seguranga fisica e psicologica, saude, dentre outros. COLOMBIA, Corte
Constitucional de Colombia, T-025/2004. IDMC, The Internal Displacement Monitoring Centre, GRID.
Children and youth in internal displacement, [s.1.]: The Internal Displacement Monitoring Centre, 2022.
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dentro do territério nacional em razdo da violéncia, reuniu uma série de requisitos e
caracteristicas mais explicitas que serviram para construgdo do arcabougo dogmatico do
instituto, revelando “um estdgio bastante avancado de uma pratica a ser descrita e testada

criticamente, pelo que se pode entender como sendo uma ‘doutrina do ECI’”%2,

No contexto historico, duas fases do processo de construcdo da teoria sdo apontadas
pelos observadores da técnica. A primeira, considerada como periodo introdutorio ou de
construgdo, que teve inicio em 1997, com a decisdo do ja mencionado caso dos docentes
municipais e continuou até 2003%. Nesse interregno, a0 menos cinco declaragdes de Estado
de Coisas Inconstitucional foram proferidas pela CCC. O primeiro periodo teria sido
fortemente marcado pela auséncia de cuidados na identificagao dos pressupostos (que foram
sendo construidos gradativamente) e por falhas na efetividade da sentenga®*. J4 a segunda
fase, compreendida de aperfeicoamento, teve inicio com a T-025%, oportunidade em que o
instituto teria se fortalecido pelo alcance de um maior rigor na identifica¢ao dos pressupostos
e na real preocupacdo com a efetividade da decisdo, que continha um verdadeiro plano de

agdo a ser perseguido ao longo do tempo até que se alcangasse a superagdo do problema®®.

Atualmente, percebe-se que o ECI possui contornos mais bem delineados, como o
rol de requisitos para sua configuragdo e o método de sua declaragdo: vislumbrado um litigio
estrutural e presentes os requisitos minimos de configuracdo, estabelece-se uma sentenca
dotada de mecanismos de fiscalizagdo e acompanhamento que vise a superagdo do
denominado estado de coisas. E acerca dessas particularidades que o presente capitulo se

ocupara.

92 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit. p. 173.
3 Ibid.
% Ibid., p. 174.

93 Ibid., p. 173 | Essa classificagio, com todas as vénias, tem um olhar um tanto quanto miope, ao considerar a
utilizacdo do ECI apenas na Colémbia, mesmo quando o instituto ja havia sido exportado para outros paises.
Entre 2003 e 2014 (ou seja, ja no periodo denominado de “aperfeicoamento”), o instituto fora utilizado pela
Corte Constitucional Peruana de maneira bastante distinta, sem a observancia dos requisitos de configuragéo e
com finalidades duvidosas, ou, pelo menos, aparentemente diferentes para as quais o ECI inicialmente fora
planejado. Por essa razdo, e sem a intencdo de abandonar a classificacdo construida, pode-se dizer que o
instituto como um todo esteja, ha algum tempo, numa terceira fase: a de validagdo de sua pertinéncia e
legitimidade, a partir, principalmente, dos resultados e consequéncias politico-institucionais que ja gerou e dos
reais resultados que tenha conseguido (ou nio) alcangar em niveis sociais.

% Ibid., p. 174.
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2.2 LITIGIOS E PROCESSOS ESTRUTURAIS

O Estado de Coisas Inconstitucional se conecta diretamente com as caracteristicas do
litigio e do processo estruturais, ja que envolve ‘“conflitos multipolares, de elevada
complexidade, cujo objetivo ¢ promover valores publicos e direitos fundamentais pela via

jurisdicional”®’.

Enquanto processos de tradicdo juridica individualista sd3o marcados pela
bipolaridade, pelo carater retrospectivo e pela atuagdo passiva do magistrado, cujas
sentengas, geralmente, detém efeitos inter partes®®, os litigios estruturais, coletivos,
sistémicos ou de impacto®®, por sua vez, contam com a intervengdo de multiplos atores
processuais, com partes afetadas que ndo necessariamente tenham intervindo no processo.
Sao dotadas de uma postura mais ativista dos tribunais, ja que, desse tipo de acdo espera-se
uma senteng¢a igualmente denominada de estrutural, que contenha um conjunto de ordens de

execucdo continua e prolongada, com o foco da atuagdo destinada ao futuro®®.

Os conflitos estruturais sdo, verdadeiramente, litigios coletivos, originados a partir
do modo como uma estrutura de significativa penetragio social opera’??. Para Vitorelli, eles
ndo surgem de modo isolado, mas de um incorreto funcionamento de toda uma estrutura, da

qual deriva um padrao reiterado de violagdes de direitos, acabando por afetar uma

97 NUNES, Leonardo Silva; COTA, Samuel Paiva; FARIA, Ana Maria Damasceno de Carvalho, Dos litigios
ao0s processos estruturais: pressupostos e fundamentos., 2019. p. 1056.

98 CHAYES, Abram, The Role of the Judge in Public Law Litigation, Harvard Law Review, v. 89, n. 7% ed.,
p. 1281-1316, 1976.

% PUGA, Mariela, Litigio estructural, 2013 .Litigio estructural. p. 14.

100 Na compilagdo de Mariela Puga, os litigios estruturais contam com as seguintes caracteristicas: (1) A
intervengdo de multiplos atores processuais; (2) Um grupo de partes afetadas que ndo necessariamente tenham
intervindo no processo judicial, no entanto, sdo representadas por alguns de seus pares e/ou por outros atores
legalmente autorizados; (3) Uma causa-fonte que determina a violagdo de direitos em escala. Tal causa se
apresenta, em geral, como norma juridica, politica ou pratica (ptblica ou privada), condi¢do ou situagao social
que viola interesses de forma sistémica ou estrutural, embora nem sempre de forma homogénea; (4) Uma
organizagdo estatal burocratica que funciona como o marco da situagdo ou da condigdo social que viola os
direitos; (5) A invocagao ou reivindicag@o de valores constitucionais ou publicos com propdsitos normativos
em nivel geral e/ou demandas de direitos econdmicos, sociais e culturais; (6) Reclamagdes envolvendo a
redistribuicdo de bens; (7) Uma sentenga que supde um conjunto de ordens de execugao continua e prolongada.
Ibid., p. 15. Livre tradugio.

101 VITORELLI, Edilson, Processo civil estrutural: teoria e pratica, 3* ed. rev. atul. ampl. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2022. p. 60
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“sociedade irradiada de pessoas™%2. O conceito de estrutura pode abarcar uma concepgdo
ampliativa de significantes, na qual inclui tanto uma institui¢do quanto um conjunto delas,

ou, ainda, uma politica ou um programa publico, por exemplo.

J& o processo ou a acdo estrutural ¢ aquele em que se pretende, por intermédio da
atuagdo jurisdicional, a reorganizagdo da estrutura defeituosa, cujo mau funcionamento ¢ a
causa do processo. Pelo astuto propdsito de pretender a implementacdo de um plano de
alteracdes significativas no status quo, o processo estrutural pode ser considerado um

“processo-programa”. 1%

Embora se confira o ECI a uma atuacdo ativa da Corte Colombiana, as agdes
constitucionais estruturais remontam a periodos bastante anteriores em outras partes do
mundo. O caso mais emblemadtico, largamente mencionado pela doutrina, ¢ o da atuagdo
ativista da Corte Constitucional dos EUA ao enfrentar o enraizado problema da segregacao

racial nas escolas norte-americanas.

Em 1954, o sistema de separagdo por racas nas escolas estadunidenses foi declarado
inconstitucional por violagdo ao principio da igualdade, contido na 14" Emenda a
Constituicao. Todas as leis, locais ou estaduais, que previam escolas separadas para criangas
brancas ¢ negras foram invalidadas'®. A Corte Constitucional, diferente do que tinha
decidido anos antes, entendeu que era tempo de superar uma discriminagao enraizada no seio
social, que culminava em inimeros bloqueios e, por decisdo unanime, irrompeu com mais

de meio século de segregagio raciall®,

Tal como no caso Brown v. Board of Education'®®, as a¢des do tipo estruturais “sdo

marcadas pela policentria, com clara imbricacdo de interesses, todos relacionados e

12 Jpid., p. 69
13 Jpid., p. 74

104 pUGA, Litigio estructural. p. 61 ¢ 62.

195 Osna afirma que a origem da técnica foi predominantemente intuitiva, representando um caminho
materialmente necessario para fazer frente a realidade. OSNA, Gustavo, Acertando problemas complexos: o
“praticalismo” e os “processos estruturais”, Revista de Direito Administrativo, v. 279, n. 2, p. 251-278,
2020. p. 253.

106 UNITED STATES OF AMERICA, Supreme Court of the United States, 347 U.S. 483.
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dependentes entre si, que muitas vezes podem ser antagdnicos*?71%%, Nesses casos, “ndo
basta a solu¢do de uma falha ou de um problema isoladamente. Ha a necessidade de adotar
medidas que venham a solucionar os entraves como um todo”*%. Consequentemente, o juiz
constitucional, ao se deparar com situagdes complexas, passa a depender de uma andlise

causa-raiz'*° para resolver eficazmente a questdo®!®.

Quando se diz que o provimento jurisdicional, nas agdes estruturais, ¢ orientado para
o futuro, isso significa dizer que o objetivo do processo ¢ “modificar uma pratica danosa

institucionalizada11?

, € ndo apenas impor o dever de reparacdo (geralmente material) que
decorre da violagdo. Os litigios do tipo estruturais geralmente implicam em decisdes
“voltadas a reestruturar, reorganizar ou reformar, de forma gradual, 6rgdos ou instituicdes
ou entdo estabelecer uma politica ptblica de satisfagdo de direitos”?3, O principal objetivo
da interven¢do do magistrado, quando atua nesse tipo de conflito, é voltar-se para resultados

(geralmente complexos, de dificil mensuragao e que envolvem multiplos atores).

E preciso reconhecer que uma acao voltada para resultados ¢ antes uma estratégia de
gestdo de negocios do que propriamente uma estratégia juridica. Dai porque se falar que o
juiz, quando adota remédios estruturais e atua ativamente no acompanhamento da sentenca,

torna-se verdadeiro gestor da coisa publica.

107 NUNES; COTA; FARIA, Dos litigios aos processos estruturais. op. cit., p. 1054.

108 A caracteristica do policentrismo advém da presenga simultdnea de varios centros de interesses, que
juridicamente sdo protegidos no mesmo conflito. VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica.
op. cit., p. 65.

109 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 189.

110 para Susan Marks, causas-raiz “sio fendmenos que ocorrem em uma cadeia de causalidade. Tais fenomenos
podem iniciar essa cadeia de uma maneira intencional ou ndo, explicitamente ou de forma oculta. Pode ser de
longa data ou recente. No entanto, sua dindmica precisa ser compreendida como uma base sobre a qual uma
determinada circunstincia repousa. Tais fendomenos sdo frequentemente considerados também para marcar o
nivel em que uma intervengdo seria eficaz. Ao desconsiderar a abordagem das causas-raiz, ndo deve ser esperar
alcangar mudangas significativas e duradouras”. MARKS, Susan, Human Rights and Root Causes, Modern
Law Review, v. 74, n. 1, p. 5778, 2011. Livre tradugao.

11 Mariela Puga lembra que as intervengdes judiciais complexas néo s3o novas e também néo sdo as Unicas
formas de resolver casos estruturais. Na seara privada, por exemplo, em agdes de insolvéncia ou faléncia, esse
tipo de intervencdo ¢ comumente utilizado. O que se torna original ¢ usar remédios estruturais para reformar
instituigdes publica ou gerar politicas publicas. Por outro lado, quando a policentricidade do caso residir
predominantemente em um determinado polo passivo da relag@o causal, a causa estrutural pode ser resolvida
com a adocao de remédios mais simplérios. PUGA, Litigio estructural. op. cit., p. 257.

112 NUNES; COTA; FARIA, Dos litigios aos processos estruturais. op. cit., p. 1061.
113 PUGA, Litigio estructural. op. cit., p. 256. Livre tradugdo.
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Ao recorrermos aos conhecimentos da gestdo estratégica de negbcios, ¢ possivel
encontrar alguns métodos que possam efetivamente impactar a gestdo voltada para
resultados. Para Reddin, ¢ preciso adotar, dentre outras medidas: a) uma especificagao
descritiva de quais resultados se pretende atingir; b) uma estrutura condizente com as metas
pactuadas, como a formagdo adequada das pessoas envolvidas, o planejamento de
comunicag¢do interno, as metodologias para mensurag¢do e acompanhamento das tarefas, os
sistemas de feedback e recompensas; c) uma estratégia de clara compreensdo (de todos)
acerca dos conceitos de resultados que se espera atingir (sinergia), ja que os envolvidos do
processo devem estar ciente de quais respostas precisam alcangar individual e coletivamente;
d) uma integragdo de sistemas, (de informagao, de avaliagdes, de or¢amento, de consolidagdo
de equipe); e) uma metodologia de interligagdo de resultados em diferentes niveis
hierarquicos; f) uma capacidade de flexibilizagdo, a partir do pressuposto de que ndo seja

facil alcangar resultados, tampouco resultados ousados!**.

Similarmente, € o que propde o especialista de processos judiciais Edilson Vitorelli,
que, baseado no ciclo PDCA de gestdo!!®, apresenta uma “progressio ciclica do processo
estrutural”’, com inicio no diagnostico da situacdo, passando pela elaboragdo e
implementagdo do plano de correcdo para seguir a avaliagdo dos resultados com posterior

revisdo e implementagéo do plano revisto!?e.

Nesse sentido, com a aplicagdo de metodologia propria, a organizagdo, o projeto ou
mesmo o processo estrutural passa a ndo se basear em esperanca para o alcance das metas

estabelecidas, mas a dirigir seu comportamento por intermédio de técnica profissional*’.

114 REDDIN, Bill, A organiza¢io orientada para resultados. Tradugio de Jodo Paulo Feijoo, 1* ed. Lisboa:
Editorial Presenca, LDA, 1990. p. 21-44.

115 Ciclo PDCA ¢ um método de gestio, empregado em processos € procedimentos diversos, a partir de quatro
passos fundamentais: planejamento (plan), agdo (do), checagem (check) e acdo (act). O objetivo da
metodologia ¢ a melhoria continua dos resultados e serve para solucionar problemas com certo grau de
complexidade. WERKEMA, Cristina, Métodos PDCA e DMAIX e suas ferramentas analiticas, 1* ed. Rio

de Janeiro: Gen (Grupo Editorial Nacional), 2021. p. 28-45.

116 VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit. p. 69.

117 REDDIN, A organizacio orientada para resultados. Traduc¢io de Jodo Paulo Feijoo. op. cit.,p. 31| O
intuito dessa analise ndo ¢ tentar encaixar a maquina publica, com toda sua burocracia e metodologia juridica-
administrativa propria, dentro de uma concepgao de gestdo de negocios privados, que normalmente ¢ destinada
aos lucros. Antes, ¢ evidenciar que toda agdo corporativa que se destine a resultados precisa adotar critérios
técnicos e metodoldgicos para seu alcance.
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Por esse panorama, ¢ possivel perceber que mesmo o alcance dos objetivos
processuais carece de acdes articuladas, com técnicas minimante desenvolvidas, para que
haja ordem e desenvolvimento dos trabalhos, de forma que os resultados sejam percebidos.
Uma das ferramentas indispensaveis que merece destaque ¢ o monitoramento, que —
enquanto uma boa pratica de gestdo em conjunto com outras — permite um acompanhamento

aproximado das tarefas.

Diante dessa percepgao, ¢ possivel afirmar que o Estado de Coisas Inconstitucional
tem suas origens nos conflitos multipolares do litigio coletivo estrutural e, para seu correto
desenvolvimento, deve observar as técnicas acerca dos processos estruturais. O primeiro
passo ¢ a averiguagdo de requisitos, fatores ou pressupostos de configuragdo, os quais,
indubitavelmente, precisam ser verificados com a maior prudéncia possivel, mais ainda por

se tratar de feridas juridicas ocasionadas diretamente ao documento constitucional
2.3 REQUISITOS DE CARACTERIZACAO DO ECI

Foi com a sentenca T-025 de 2004, que tratou da situagdo da populagdo deslocada
dentro do proprio territério colombiano em razdo da violéncia, que os requisitos para
caracterizacdo do litigio estrutural, denominado Estado de Coisas Inconstitucional, se
organizaram de forma mais evidente. Nao ¢ que eles ndo tenham existido antes, mas
predominantemente apenas podiam ser inferidos ou sequer podiam ser observados com
rigor. Nos termos do acérdao, para definir um Estado de Coisas Inconstitucional os seguintes

fatores devem ser valorados:

L. Violacdo massiva e generalizada de varios direitos constitucionais, que afete um

significativo nimero de pessoas!?é;

Esse primeiro requisito trata da analise da situagdo fatica-social, exigindo que a corte
constitucional enxergue um quadro de violagdes multiplas, permeadas e enraizadas no seio
de determinado grupo social, com severos impactos no seu desenvolvimento. A expressao
“viola¢do massiva” aponta para necessidade de se tratar de uma situagdo verdadeiramente
dramatica, com numerosos rompimentos com os deveres de prote¢do e prestagdo, oriundos

dos direitos fundamentais!®®.

118 COLOMBIA, T-025/2004. op. cit., cap. 7. Livre tradugdo.
119 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 186.
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J& a expressdo “significativo numero de pessoas” corrobora a necessidade de existir
uma certa intensidade no drama juridico, capaz de ensejar a intervencao judicial estrutural.
Isso porque o problema atacado ndo deve circunscrever-se a um pequeno grupo de
individuos, cuja simples emanagdo de solugdo seja capaz de corrigir o desvio. Ao contrario,
¢ preciso ser vislumbrada a afetagdo de um grupo significativo de pessoas que esteja nas

mesmas condi¢des de vulnerabilidade!?°.

Nesse sentido, a interven¢ao judicial que culmine no ECI deve ser obstada quando

se tratar de mera insuficiéncia de protecao a direito subjetivo.

II. Prolongada omissdo das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes para
garantir a efetividade dos direitos fundamentais?!;

III.  Adoc¢do de praticas inconstitucionais pelas entidades governamentais, como a
incorporagdo da agdo judicial enquanto condicdo de garantia do direito
violado'??;

IV.  Nao expedicio de medidas legislativas, administrativas ou processuais

necessarias para evitar a violagdo de direitos!?3;

Os trés requisitos acima elencados apontam para uma atuacdo constitucionalmente
negligente ou uma omissdo generalizada (inconstitucional), seja do Poder Executivo, do
Poder Legislativo, do proprio Poder Judiciario ou at¢ mesmo dos trés Poderes, reiterada e
persistente, de forma a comprometer as obrigagdes institucionais de defesa e a promocao dos
direitos fundamentais. De tais requisitos, trés caracteristicas podem ser extraidas: a
temporalidade, a negligéncia e a omissdo do Estado diante da gestdo da estrutura, que, desde

um certo periodo, se tornou defeituosa.

A existéncia desses fatores correlaciona as violagdes a direitos fundamentais em

causa a atuacdo deficiente do Estado, dizendo respeito ao de mau funcionamento estrutural

120 7. p. 187.

121 COLOMBIA, T-025/2004., op. cit. cap. 07. Livre tradugio.
122 1bid.

123 Ibid.
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e historico dos Poderes publicos e seus respectivos 6rgdos como fator do primeiro

pressuposto: o da violagdo massiva de direitos'?.

O objetivo ¢ repelir a intervengdo estrutural da justica constitucional quando forem
verificadas meras inércias de uma ou outra autoridade determinada e delimitar a atuagdo das
cortes em casos que haja um inequivoco funcionamento precario de todo o sistema!?®. Por
esse aspecto, aplicam-se a concepcao de alargamento da fiscalizacao de constitucionalidade,
apresentada no primeiro capitulo, uma vez que por aquele ponto de vista, ndo s6 omissdes
normativas estardo em causa, mas também a constata¢do de politicas publicas inexistentes

ou insuficientes para garantir a prote¢ao aos direitos fundamentais.

Com o objetivo de preconizar uma metodologia de controle de constitucionalidade
de politicas publicas e de evitar o “decisionismo desparametrizado” da corte constitucional,
o juiz Espinosa-Saldafa Barrera, do Tribunal Constitucional do Peru, propds um "teste
minimo" ou "formal", a ser empregado em situagdes como estas. O magistrado defende que
a conferéncia de critérios pré conhecidos limita a atividade de controle apenas a normas
basicas, sem que caiba ao Judiciario estabelecer, desde o inicio, € com carater peremptorio,
o conteudo e o desenvolvimento especifico que devem ter as politicas publicas objeto de

avaliagdo!?®. Para o Barrera, havera falha na prestagio de determinado(s) servigo(s)

publico(s) quando notoriamente presentes certos déficits'?’. Sdo eles!?®:

Déficits de existéncia: se foi evitada a formulacdo de um plano ou politica que
enfrente determinado problema relacionado ao direito fundamental que se alega

afetado;

Déficits de execugdo. se os planos adequadamente formulados ndo foram executados

ou concretizados de forma eficaz;

124 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 187.
125 1pid.

126 pERU, Tribunal Constitucional del Pert, Expediente n° 05436/2014-PHC/TC. Livre tradugdo.
127 1bid. Livre traduco.

128 Todos os déficits elencados foram extraidos da sentenga acima referenciada.
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Déficits de contrapresta¢do suficiente: caso tenham sido negligenciadas as
dimensdes ou principios relevantes dos direitos invocados na formulacdo ou

implementag¢ao de politicas publicas relevantes;

Déficits de respeito suficientes: referem-se a transgressoes graves ou manifestas do
direito invocado. Os déficits de respeito suficiente, por sua vez, podem ser déficits
de violagdao manifesta, caso tenham sido estabelecidas politicas claramente contrarias
aos principios que regem os direitos fundamentais alegados; déficits de
razoabilidade, caso tenham sido adotadas medidas claramente inadequadas; e déficits
na protegdo basica ou elementar, no que diz respeito a politicas insuficientes para o

cumprimento de determinados objetivos prioritarios do direito em questdo.

Déficits de enfrentamento de problemas estruturais: caso ndo tenham sido
enfrentadas questdes que impegam a efetiva execucdo das politicas publicas e acabem
gerando resultados negativos no direito eventualmente afetado. Estes, entre outros,
podem ser déficits de participagdo politica, caso tenha sido adotada uma politica
publica referente ao direito sem permitir a participacdo da sociedade civil ou das
pessoas diretamente afetadas por ela; déficits de transparéncia, se nao houver
informagdes publicas atualizadas e acessiveis sobre as politicas publicas e sua
execucdo; déficits de controle, se as formas de supervisdo ou mecanismos de
responsabilizacdo ndo foram estabelecidos ou devidamente implementados em
relacdo as politicas implementadas; déficits de avaliagdo de impacto, caso tenha
prosseguido sem estabelecer linhas de base ou indicadores com abordagem que
permitam avaliar os impactos das politicas publicas na efetividade do direito

analisado.

A aferi¢do das politicas publicas através desta analise se destinaria unicamente a

avaliar o ndo cumprimento ou o mau cumprimento das politicas, a fim de evitar, em

principio, a determinacdo de contornos exatos ou o alcance possivel das politicas

institucionais sob exame.'?°

129 PERU, Expediente n° 05436/2014-PHC/TC. op. cit., Livre tradugdo | A despeito da boa proposta que o
exercicio langa, o teste ndo chegou a ser aplicado em casos julgados por aquele Tribunal Constitucional que
digam respeito ao ECI.
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V. Existéncia de um problema social cuja solu¢gdo imponha a intervencdo de
multiplas entidades, com a ado¢do de um conjunto complexo e coordenado de
acOes que exija um nivel de recursos que demande esfor¢os extraordinarios

importantes!3?;

Uma vez que o instituto do Estado de Coisas Inconstitucional proclama uma
generalizada violacdo de direitos constitucionais, isso pressupde que a adogdo de
mecanismos de corre¢do deva advir de distintas esferas de competéncias, idealmente a partir

da sinergia e articulagdo de forgas politicas, econdmicas, juridicas e sociais®3!,

Pela complexidade do problema, complexas também devam ser as solugdes
perquiridas. Do contrdrio, ndo haveria razdo para se inaugurar um litigio estrutural em
matéria constitucional. Por isso, para a configuracdo do ECI, impde-se que o alcance da
solug¢do dependa necessariamente da alocagdo de multiplos recursos ou de multiplos atores,
o qual representard a necessaria ado¢do de remédios proporcionais aos problemas

identificados.

O que se defende ¢ que a proclamacao do ECI seja utilizada com a maior parcimonia
possivel e apenas em situacdes em que verdadeiramente se vislumbre o caos, visando
preservar a propria estabilidade institucional do Poder Judiciario'®2. Por isso, quando, por
exemplo, a situagdo de inconstitucionalidade demandar esfor¢os de um tnico 6rgao ou poder
publico, embora possar existir a possibilidade de um estado de coisas, idealmente seria que
o ECI nao fosse proclamado, ja que que sua existéncia presume a necessidade de multiplas

mobilizagdes do aparato estatal para superagdo!®3.

VI.  Possibilidade de congestionamento dos servigos judiciarios, se todas as pessoas
afetadas pelo mesmo problema buscarem a solugdo para o litigio pela via

juridico-processual34,

130 COLOMBIA, T-025/2004. op. cit., cap. 07. Livre tradugio.
131 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 189.
132 Afinal, o ECI deve ser adotado como ferramenta processual excepcional.

133 Diferente do que ocorreu em diversas situagdes que serdo narradas no Capitulo 3.

134 COLOMBIA, T-025/2004. op.cit., cap. 07. Livre tradugio.
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Para que houvesse a justificada intervengdo judicial, a Corte colombiana entendeu
que deveria existir a potencialidade de demandas judiciais repetitivas acerca de idéntico
problema. O vislumbre dessa potencialidade ndo s6 corrobora a gravidade da violagdo em
causa, como também ratifica o impacto que a violagdo estrutural acarreta num significativo
nimero de pessoas. Além disso, hd um notoério objetivo em preservar o funcionamento do
sistema de justica, ao prevenir que haja um congestionamento da maquina judiciaria, o que,
sem davida, poderia criar outros problemas de infraestrutura estatal, aspectos que

comumente ocorrem nas demandas de direitos sociais.

No mais, a ado¢ao de uma declarag¢do de Estado de Coisas Inconstitucional, quando
vislumbrados todos os requisitos, acaba por favorecer a isonomia na solucao tomada, ja que
uniformemente os efeitos da decisdo serdo estendidos a todos aqueles que se encontrarem na

mesma situagio, ainda que néo tenham participado do processo judicial®3®.

E preciso registrar que a existéncia e, consequentemente, a explicita demonstragdo
nos autos, dos requisitos apresentados acaba por qualificar a declara¢do do Estado de Coisas
Inconstitucional, guardando, no processo e nas relagdes interinstitucionais que o ECI
inaugura, pelo menos dois papeis fundamentais: primeiro, o de contribuir para o alcance da
legitimidade do proprio instituto e segundo, o de prevenir que haja uma atuacdo exagerada

e desparametrizada por parte do Poder Judiciario.

Defende-se que, a partir da verificagdo das condi¢cdes minimas supra elencadas,
torna-se possivel atribuir a violagdo estrutural de direitos contornos de dramaticidade
capazes de abrir espago para justificar a intervengéo judicial excepcional®3®. A existéncia dos
requisitos cumpre o papel de prevenir a arbitrariedade a que a atividade judicante esta sujeita
e limita a margem de discricionariedade do juiz ao se envolver na valoragdo das politicas

publicas.

Para Mariela Puga, “a complexidade fenomenolédgica do ato pré-juridico denominado
causa ou o0 jogo interativo da multiplicidade de causas juridicamente reconhecidas em litis,

sdo variaveis centrais a serem consideradas na decisdo remediadora”. Por essa razao, mister

135 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 191.

136 Campos defende que o ECI é ferramenta legitima, desde que utilizada com prudéncia, aplicada a situagdes
de fato dramaticas de violagdo a direitos fundamentais e em casos que verdadeiramente requeiram a intervengao
estrutural das cortes. /bid., p. 182.
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¢ anecessidade de um rigor na verifica¢ao e no reconhecimento dos requisitos e pressupostos
que ddo ensejo ao Estado de Coisas Inconstitucional®®’. Puga ainda afirma que, se essas

varidveis fossem ignoradas, “o remédio pode ser ineficaz ou inutil*38

, @ que acrescentamos:
ilegitimo.

Embora seja possivel verificar decisdes, tanto proferidas pela Coldémbia quanto pelo
Peru, que tenham ignorado a existéncia dos requisitos de verificagdo, defende-se que tais

pressupostos sejam cumulativos e prejudiciais!®®, no sentido de que em que havendo a

inexisténcia de um dos elementos, o ECI ndo deva se legitimar.
2.4 ESTRATEGIAS DE SUPERACAO

Diante da complexidade do problema que o Estado de Coisas Inconstitucional se
depara, igualmente complexa também devera ser a construgao e a execugdo da estratégia que

organizem suas solugdes.

Uma vez que o alcance do estagio corretivo desejado carecerd de um demasiado
engajamento de multiplos atores estatais e/ou a alocacdo de recursos extraordindrios por
parte do Estado, a participacao dialogica e sinérgica dos responsaveis pela superagao tornar-
se-4 fundamental para ndo levar o instituto do ECI a um descrédito que ocasione maiores

insegurangas juridicas?©,

A consequéncia direta da declaracdo e do reconhecimento do ECI, por vezes, ¢ a
prolacdo de decisdes judiciais de execugdes complexas, também reconhecidas como

sentengas estruturais**!. Arenhart ressalta que elas foram pensadas “para lidar com o carater

137 Ibid.
138 PUGA, Litigio estructural. op. cit., p. 267. Livre tradugdo.

13% L AGE, Daniel Dore; BRUGGER, Andrey da Silva, Estado de Coisas Inconstitucional: legitimidade,
utilizacdo e consideragdes, Revista Publicum, v. 3, n. 2% ed., p. 193-240, 2017. p. 207 | No mesmo sentido
GARAVITO, César Rodriguez, ;Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional del desplazamiento? Mas alla
del desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional, in: Mas alla del desplazamiento:
politicas, derechos y superacion del desplazamiento forzado en Colombia, Bogot4: Universidad de los
Andes, Faculdad de Derecho, 2009. p. 446.

140 Vitorelli acredita que, embora o didlogo € o consenso sejam importantes para a eficicia do processo
estrutural, tais caracteristicas ndo sdo propriamente essenciais para sua defini¢do, nem mesmo para sua
conducdo na pratica. VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit. p. 76.

141 PAIXAO, Estado de coisas inconstitucional: perspectiva da satide piblica e da metifora da arvore.
op. cit., p. 56.
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burocratico do Estado atual e de varias instituigdes tipicas da sociedade moderna”!*? ao se
dirigem exatamente a reestruturacdo dessa relacdo burocratica, “de modo a alterar
substancialmente a forma como as interagdes sociais se travam. Por isso, sdo medidas de

longo prazo, que exigem muito mais do que uma simples decisdo”*3.

Nao se pode negar, contudo, que sentencas desta natureza decorrem do ativismo
judicial, assim como o proprio processo do ECI como um todo. Garavito e Franco defendem
que, para além da comumente interpretacado negativa acerca do ativismo judicial, pode existir
uma legitimidade proativa das cortes constitucionais, sobretudo quando ha o desbloqueio
das profundas deficiéncias ou inexisténcia de politicas plblicas que atendam a problemas
sociais urgentes, responsabilidade que decorre do proprio principio democratico. Para os
autores colombianos, essas intervengdes judiciais aprofundam e aperfeigoam a democracia

e ndo a lesionam, como defende parte da doutrina critica'#?.

Os argumentos dos autores ndo pretendem apaziguar o fato de que algumas sentengas
ativistas acabam por questionar sua propria legitimidade democratica e sua respectiva
utilidade pratica, principalmente quando contém ordens muito detalhadas e com pouca
margem de discricionariedade aos agentes publicos, responsaveis por natureza pela

idealizag¢do e cumprimento das politicas publicas.

Nesse sentido e em carater inverso, o ideal ¢ a adocdo de declaragdes judiciais que
contenham espaco de participacdo e/ou envolvam os proprios afetados e os responsaveis pela
execucao das medidas de superagdo diretamente na constru¢do das solucdes. Dai se falar em

sentengas abertas e dialogicas, capazes de produzir efeitos normalmente positivos.

142 ARENHART, Sérgio Cruz, Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro, Revista de Processo
- Thomson Reuters Brasil, v. 225, p. 15, 2013. p. 7.

13 Ibid.

144 CESAR, Rodriguez Garavito; FRANCO, Diana Rodriguez, Cortes y cambio social: como la Corte
Constitucional transformé el desplazamiento forzado en Colombia, Bogota: Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad, e Dejusticia, 2010. p. 18.
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2.4.1 Sentencas estruturais

Sentencas do tipo estruturais geralmente expressam um “conjunto de ordens
regulatorias, que sdo respostas instrumentais para alcancar tanto objetivos especificos quanto

gerais”%,

Sua execug¢do e cumprimento mostram-se mais dificultosos ndo s6 pela
complexidade em direcionar todo o aparato estatal a uma metodologia de trabalho orientada
para resultados, observando todas as técnicas descritas, mas sobretudo porque dependem do

continuo engajamento dos destinatarios.

Para Vitorelli, entretanto, o que torna a execu¢do estrutural ¢ o objetivo de
implementar uma decisdo de reorganizacdo do comportamento institucional e nao

propriamente a metodologia (de execugdo negociada, faseada, dialdgica ou cooperativa)'4®.

O ideal seria a utilizacdo de ordens abertas para que os agentes responsaveis pela
deliberacdo de politicas publicas construissem as solugdes especificas necessarias a
superacao do problema, garantindo a divisdo de tarefas constitucionalmente prevista. Por
conta disso, as sentengas estruturais, inauguradas com ECI, idealmente precisam contar com
determinado grau de flexibilidade!*’. Tal flexibilidade acabara por impactar o proprio
conceito de “coisa julgada”, ja que a decisdo que se estabelece em litigios estruturais nunca

¢ completamente acabada, definitiva e imutavel4®,

Defende a doutrina que a sentenga, enquanto um verdadeiro plano estratégico de
superagdo, contenha “objetivos a serem alcancados, erros a serem corrigidos e principios a

serem concretizados” 4% Prazos e procedimentos também podem ser bem delineados assim

150

como o acompanhamento rigoroso dos resultados™®. O que a todo modo deve ser evitado

145 PUGA, Litigio estructural. op. cit., p. 261.

146 VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit. p. 86.
147 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit. p. 24.

148 VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit. p. 352.
149 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 24.

150 1pid.
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sdo sentencgas tdo complexas que se tornem impossiveis de serem cumpridas ou que corram

(maiores) riscos de serem ignoradas®>!.

Alguns fatores precisardo inevitavelmente ser levados em consideragdo pelo
judiciario. Como geralmente envolvem 6rgaos dos Poderes publicos dotados de autonomia,
o desgaste de relacionamento entre o Poder Judicidrio e os demais Poderes torna-se quase
que inevitavel, principalmente nos casos em que haja resisténcias ou negagdo de
responsabilidade. Além disso, o fator tempo também pode impor outro desafio, uma vez que
problemas estruturais, que geralmente sao histéricos e fazem parte da cultura social, ndo sao
superados com uma Unica acdo ou indenizagcdo. No mais, € preciso haver, além de
investimentos de ordens diferentes, uma metanoia tanto dos agentes estatais quanto da

propria sociedade.

A professora Mariela Puga ressalta que ¢ preciso ter em conta que “a persisténcia
temporal ou a idade da lesdo sdo varidveis decisivas na determinagdo da complexidade da
reparacdo”’®?. Para a autora, “quando a fonte da queixa estiver localizada em praticas
organizacionais de longa data, a passagem do tempo tende a entrincheirar os procedimentos

organizacionais da queixa na consciéncia pratica dos atores institucionais**3,

Arenhart adverte que também ndo é qualquer sistema processual que detenha
condigdes de aceitar as decisdes advindas dos processos estruturais’>*. Antes, “é preciso um
sistema juridico maduro o suficiente para compreender a necessidade de revisao da ideia da
‘separacao dos Poderes’, percebendo que ndo ha Estado contemporaneo que conviva com a

radical proibigdo de interferéncia judicial nos atos de outros ramos do Poder Publico”!>>.

151 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo, Devemos temer o “estado de coisas inconstitucional”?,
Consultor Juridico, disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-out-15/carlos-campos-devemos-temer-
estado-coisas-inconstitucional>. acesso em: 1 jun. 2022.

152 PUGA, Litigio estructural. op. cit., p. 264.

153 Ibid., p. 264 | Continua a autora: “Assim, as condi¢des extremamente precarias das prisdes, maus-tratos em
institui¢des juvenis e manicOmios aparecem como exemplos paradigmaticos de praticas que configuram ou
determinam uma infragdo estrutural, € que ao mesmo tempo sdo constituidas por uma série de usos ou rotinas
naturalizadas nas instituigdes. Sdo habitos de “fazer” dos atores institucionais, que resistem a mudanga,
impondo obstaculos da cultura organizacional”. /bid. Livre tradugao.

154 ARENHART, Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. op. cit., p. 4.

135 Ibid.
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Para o processualista, medidas deste porte podem implicar em um alto custo de
recursos ao Poder Judiciario®®. Por isso, quando medidas mais simples se mostrarem
condizentes com a superacdo, “ndo haverd razao para as providéncias estruturais, seja por
sua complexidade, seja por seu custo, seja mesmo pelo carater intrusivo” que a sentenca

estrutural representa®’.

Nesse contexto, observar previamente os requisitos delineados para identificar a
necessidade de adogdo de uma medida mais extrema como o ECI, ndo s6 ¢ altamente

recomendavel como também se torna garantia de pré-legitimidade da atuagdo judicidria.
2.4.2 O dialogo como parte da estratégia

Uma vez que a estratégia do Estado de Coisas Inconstitucional carecerda de um
conjunto de atividades orientadas para resultados que levem a superacdo, envolver os reais
responsaveis pela gestdo das politicas publicas torna-se fundamental para o éxito da

operacao. Nesse contexto, € que se invoca a necessidade do didlogo institucional.

Em geral, quando se analisam as teorias dos didlogos institucionais, o tema gira em
torno do relacionamento entre o Poder Judicidrio e o Poder Legislativo, protagonistas por
exceléncia na cléssica relagdo estabelecida na fiscalizacdo de constitucionalidade dos atos
normativos'®®. Entretanto, partindo do pressuposto de que o ECI utiliza a realidade social e
as incompletudes das politicas publicas como tradug¢des das omissdes capazes de ensejar
inconstitucionalidade, o Poder Executivo passa a aferir igual protagonismo no debate. Por
essa razao, para o nosso objeto de estudo, tanto os Poderes Legislativo e Judicirio, quanto

o Poder Executivo serdo abarcados nas nogdes de didlogos, ja que igualmente podem estar

156 Ibid., p. 4-5 | Igualmente, GARAVITO, ;Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional del

desplazamiento? Mas alla del desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit., p.
438.

157 GARAVITO, ;Cuéndo cesa el estado de cosas inconstitucional del desplazamiento? Mas alld del
desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit., p. 438.

%8 MELO, Adryssa Diniz Ferreira de, Didlogo institucional: uma abordagem conceitual e pratica das
teorias dialogicas no ambito da jurisdicdo constitucional, Dissertagdo de mestrado, Universidade de
Coimbra, 2016. p. 31 e 32.
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imbricados na solu¢do dos problemas estruturais que o ECI visa atingir, principalmente

quando a responsabilidade na superagio advier de todos eles'>.

E preciso reconhecer que o Estado de Coisas Inconstitucional ¢ declarado por uma
sentenca judicial que, em termos praticos, ndo tem o condao, por si s0, de transformar a
realidade cadtica (e inconstitucional). Diversamente, para que o instituto alcance o lugar de
sucesso que aspira, qual seja, a superacao dos problemas estruturais, ¢ indispensavel que
haja um comprometimento de todo aparelho estatal identificado como responsavel pela
superacao, com o igualmente indispensavel apoio da sociedade. A partir disso, ¢ possivel
afirmar que a pratica do didlogo se torna imprescindivel ndo s6 para garantir que o instituto

seja socialmente credivel, mas para conferir legitimidade de atuag¢do ao Poder Judiciario.

As teorias dialdgicas levam em consideracdo o fato de que a decisdo adjudicatoria
pode ser insuficiente para a completa solucdo do conflito estrutural, mais ainda quando
envolverem limitagdes que ultrapassam a esfera de competéncia judicial, como € o caso da
concretizagdo dos direitos fundamentais'®®. Indubitavelmente, o campo de atuagdo do ECI
corresponde a essa realidade: O Judiciario ndo detém competéncia e expertise suficientes
para constru¢do de politicas publicas'®’. Por isso, valendo-se das palavras de Melo, “ndo
pode a decisdo judicial ser considerada o fim da linha dentro da jurisdi¢do constitucional,

principalmente quando se busca a maxima eficacia de direitos fundamentais™*®2,

A relagdo dialdgica ¢ capaz de conferir ao processo do ECI um abrandamento da
supremacia judicial, tdo fortemente argumentada pelos criticos do instituto. Isso porque,
inegavelmente, “tanto a judicializagdo de questdes politicas como o ativismo judicial podem

ser identificados como patologias dentro do sistema da jurisdi¢do constitucional sob o ponto

159 Para Adryssa, a ideia de didlogo institucional surge a partir do novo paradigma do constitucionalismo
contemporaneo, que tem por objetivo nao mais analisar quem deve interpretar a Constituigdo, mas sim buscar
uma teoria que seja construida a partir de uma proposta cooperativa, por intermédio da qual as instituicdes
possam compartilhar fundamentos em comum ao operacionalizar as ordens juridica e politica. /bid.

180 1hid.

61 Embora, como lembra Vitorelli, a auséncia de tais predicados ndo sejam fatores impeditivos para a atuagdo
jurisdicional de solucdo de litigios estruturais. “Desde que o juiz se muna de assessoria técnica competente,
permita o didlogo adequado entre os sujeitos processuais ¢ os demais agentes que possam contribuir para a
compreensdo da controvérsia e esteja disposto a aprender, nada indica que ndo podera se tornar capaz de decidir
bem um processo estrutural. Nao ha necessidade de que o juiz se imbua de algum tipo de conhecimento
universal ou de sabedoria transcendental para tanto. E preciso apenas que ele dialogue e se assessore
apropriadamente”. VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 128.

162 MELO, Dialogo institucional. op. cit., p. 32
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de vista do principio da separagido de Poderes”%3

, principalmente quando presentes decisdes
desparametrizadas (sem critérios logicos de afericdo) e com solugdes irreais ou

demasiadamente dificeis de serem alcangadas.

Outro destaque do didlogo institucional no processo do ECI é quanto a conferéncia
de legitimidade democratica a sentenga. O didlogo surge como “conexdo contingencial” no
momento da constru¢do da solugdo juridica e politica para os problemas diagnosticados,
acabando por “maximizar ndo apenas a participagdo popular, mas também a concrecao dos
maiores interesses da sociedade™®*. Nas palavras de Lorenzeto e Cléve “a existéncia de
dispositivos que sirvam para provocar os outros ramos do Poder a conferir uma resposta
institucional sobre determinado topico ¢ ndo apenas condizente com os termos democraticos,

mas também, uma maneira de enriquecer os contetudos produzidos nesses didlogos™®°.

Sem o intento de realizar uma exaustdo das caracteristicas do didlogo institucional, é
possivel observar as experiéncias canadenses, britanicas e sul-africanas e extrair uma no¢ao
partilhada acerca dos beneficios e resultados que as diversas teorias € modelos dialogicos
proporcionam. Jorge Munhds de Souza apresenta uma sintese de grande valia dessa
observagdo. Para o autor, o didlogo institucional ndo s6 “recusa a visdo juriscéntrica e do
monopolio judicial na interpretacdo da Constitui¢do, a qual deve ser exercida também por
outros Poderes”, como também “rejeita a existéncia de uma ultima palavra, ou, pelo menos,
de que a corte a detenha por meio da revisdo judicial”. Por esse caminho, a pratica dialdgica
na construc¢do de solugdes “prové mecanismos institucionais para que pessoas € instituigdes
respondam as decisdes dos tribunais com as quais ndo concordam por outros meios que nao
apenas a emenda constitucional ou a recomposi¢ao da corte”. Por fim, conclui Souza que o

diadlogo ¢ capaz de nutrir a “esperanga de que por meio de alguns incentivos institucionais

163 Ihid. p. 25

164 ANDREA, Gianfranco Faggin Mastro; FRANCISCO, José Carlos; GUNDIM, Wagner Wilson Deiro,
Diélogo institucional e democracia: das experiéncias do Canadé e da Africa do Sul para o Brasil, Seqiiéncia
Estudos Juridicos e Politicos, v. 42, n. 88 ed., p. 1-30, 2021. p. 5.

165 CLEVE, Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses, Dialogos institucionais: estrutura e
legitimidade, Revista de Investigacées Constitucionais, v. 2, p. 183-206, 2015. p. 196.
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os parlamentos possam levar a sério os direitos”, e no caso do ECI, os administradores

também?1®,

Uma das criticas que o ECI precisa enfrentar (e superar) ¢ em relagdo a ferida que
causa a separagdo dos Poderes. O caminho da superagdo e do alcance de legitimidade do
ECI passa, dentre outros fatores, pelo esvaziamento de um poder absoluto e estanque que

ndo ¢ saudavel tampouco harmonico, normalmente imprevisto pelo proprio constituinte.

E preciso ter em mente que uma sentenga estrutural que vise a superagao de bloqueios
institucionais (comumente histdricos e enraizados na cultura social) profanada por cortes
constitucionais — fechadas aos didlogos e as possibilidades econdOmicas, politicas e
operacionais de concretizacdo — pode ocasionar um excesso de autonomia € uma usurpagao
de competéncia em escala inaceitdvel que, se ndo forem devidamente contidos, abrem
espacos a rupturas constitucionais-institucionais severas € mesmo mais gravosas ou mais

dificeis de serem corrigidas que os proprios problemas que o ECI busca retorquir.

Abrir espago as técnicas dialdgicas para declarar estancar um eventual Estado de
Coisas Inconstitucional, reassegurando o real sentido do Estado Social de Direito a
determinado grupo de individuos ¢, antes de tudo, reconhecer que a propria Constitui¢ao nao

¢ interpretada tampouco concretizada por uma Unica via.

Por sua vez, a interpretagdo e a conformacdo da Constituicdo ndo sdo eventos
exclusivamente estatais, seja do ponto de vista tedrico, seja do ponto de vista pratico'®’. E
atividade que, potencialmente, diz respeito a todos*®®. Por isso, ndo so institui¢des publicas
devem ser estimuladas ao debate, mas todos aqueles que possam contribuir com o alcance

de resultados e solugoes.

Por fim, € preciso ter em mente uma visdo realista que nos exorte para o fato de que
a solucdo dialogica ndo funciona, todavia, como uma “varinha de condao” em que por ato

de magica ou malabarismo juridico-politico o problema estrutural enfrentado pelo ECI sera

166 SOUZA, Jorge Munhos de, Didlogo institucional e direito a satide, Dissertagdo, Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011. p. 38.

167 HABERLE, Peter, Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicio:
contribuicdes para a interpretacio pluralista e “procedimental” da Constituicio. Traducio de Gilmar
Ferreira Mendes, [s.1.]: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002. p. 23

168 Jpid., p. 24.
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solucionado. Antes, € preciso sincero comprometimento das partes envolvidas no processo,
e mecanismos de acompanhamento e aferi¢ao dos resultados, tanto em carater fiscalizatério
institucional quanto em prestacdo de contas a sociedade. O sucesso de qualquer solugdo
dialégica, mais no que na sinergia de sua construgo, circunscrita ao campo das ideias, esta
nos efetivos resultados que seja capaz de produzir, principalmente quando devidamente

tangenciados pela sociedade®®®.

2.43 Acompanhamento

Foi apresentada a concepgao de que os litigios estruturais sdo orientados ao futuro e
buscam o alcance de resultados complexos, que podem ser melhores aferidos quando
adotadas técnicas de gestao processual que correspondam com a complexidade do problema
que se busca superar. Nesse sentido, falou-se também na necessidade de estabelecer uma
especificagdo descritiva das consequéncias esperadas ¢ de uma metodologia capaz de

interligar os diversos resultados gradativamente atingidos, por exemplo.

No caminho da estratégica processual de superacdo também se encontram as

170

ferramentas de monitoramento’?, as quais permitem a aferi¢do da produtividade, da

eficiéncia e da revisdo das tarefas planejadas sempre que novas varidveis exsurgirem no

processo de implementacdo. De acordo com Arenhart:

“A prolagdo de uma primeira decisdo se limitara a fixar em linhas gerais as
diretrizes para a protegdo do direito a ser tutelado, criando o niicleo da posi¢ao
jurisdicional sobre o problema a ele levado. Apds essa primeira decisdo —
normalmente, mais genérica, abrangente e quase ‘principiologica’, no sentido de
que terd como principal funcdo estabelecer a ‘primeira impressdo” sobre as
necessidades da tutela jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas, para a

solugdo de problemas e questdes pontuais, surgidas na implementagao da ‘decisao-

nucleo’, ou para a especificagdo de alguma pratica devida™’®.

No citado processo estrutural americano Brown v. Board of Education, que teve
ampla repercussao nacional, varias escolas apresentaram dificuldades de implementar as
medidas impostas pela nova politica, até que o caso ganhou uma nova fase (Brown v. Board

of Education II). Nessa oportunidade, a Corte reconheceu que a implementacao das medidas

169 VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 336.

170 As ferramentas de monitoramento podem ser relatorios periddicos, inspegdes judiciais ou ministeriais,
atuagdo pericial ou a criagdo de comités especializados de monitoramento e avaliagdo, por exemplo. Ibid. p.
302 e ss.

170 ARENHART, Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. op. cit., p. 6.
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deveria ser realizada de forma progressiva, eliminando os obstaculos de forma gradativa e
sob a supervisdo das cortes locais. O acompanhamento da Corte foi fator fundamental para

adocdo de estratégias direcionadas.

No caso dos deslocamentos for¢cados da Colombia, a CCC manteve o monitoramento
e 0 acompanhamento, por intermédio de audiéncias publicas e, quando grupos especificos
de maior vulnerabilidade social foram identificados, houve o start de novos esforgos estatais

para o alcance de resultados direcionais'”2.

Além dos ganhos com a flexibilidade e com a adaptabilidade das demandas
especificas, ndo previstas inicialmente, outra vantagem que as ferramentas de
monitoramento proporcionam ¢ a promocao de prestacdo de contas, tanto a sociedade quanto
aos o0rgdos de controle e as institui¢des publicas e privadas de fomento, tornando os agentes

envolvidos explicitamente responsaveis por seus resultados.

Campos defende que “o monitoramento do cumprimento das decisdes e a
flexibilidade dessas se apresentam como aspectos de alta importancia para assegurar a

efetividade das decisdes estruturais™’3.

Manter uma instancia de coordenacdo, com report periddico dos resultados
alcangados aos gestores maximos do processo de transformagado, ¢, sem duvida, um ganho
de qualificacdo técnica ao processo estrutural. Além do mais, s6 com o monitoramento
constante serd possivel identificar quando os pressupostos ou componentes que levaram a

declaragio do Estado de Coisas Inconstitucional estardo de fato superadost’4.

A questdo que se coloca, nesse contexto, ¢ quanto a pertinéncia do Poder Judiciario
em assumir para si essa responsabilidade de manager control, quando notoriamente nao
detém de todas as ferramentas, infraestrutura e expertise para o desenvolvimento da tarefa’>.
Isso porque quando a corte constitucional passa a fiscalizar, ponto a ponto, os resultados

aferidos, mantendo uma intensa relacdo de coordenagdo sobre tarefas planejadas (e/ou

172 CESAR; FRANCO, Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformé el
desplazamiento forzado en Colombia. op. cit., p. 58.

3CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 216.
V4 Ibid., p. 218.
175 Vide n. 161
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impostas), nada mais faz do que agir como administrador da coisa publica, o que pode
colocar a divisdo de tarefas entre os Poderes em subversdo. Por conta disso, esse intercimbio
de atividades deve ser visto com todas as cautelas que a democracia, a seguranga juridica, o

devido processo legal e a separacdo dos Poderes impdem.

Arenhart propdem uma possivel solugdo, que esta na descentralizagdo da fiscalizacao
do cumprimento das diretrizes judiciais. Isso permitiria a concentragdo de esfor¢os do 6rgao
judicante naquilo que deve importar mais: a visdo geral do problema!’®. Com isso, aspectos
pontuais e ocasionais a atividade de outros 6rgdos também comprometidos com o direito

tutelado sdo deixados as suas proprias responsabilidadest’’.

Nenhum exagero ¢ bem-vindo e uma intrusdo exacerbada da corte constitucional nas
tarefas de monitoramento também deve ser evitada. Em 2022, quando a CCC analisou a
atuagdo do governo colombiano perante o pacto firmado com os ex-combatentes das FARC
e considerou haver um descumprimento estatal que acarretava num novo Estado de Coisas
Inconstitucional, em decorréncia das severas consequéncias produzidas, alguns magistrados
manifestaram desacordo com a criacdo de uma Camara Especial de Acompanhamento
diretamente pelo Tribunal por entenderem ser uma intervencao injustificada no processo de
implementagdo do Acordo de Paz, além de demonstrar jurisdi¢do inconveniente do processo
de justica de transi¢do. Para os magistrados dissidentes, o Acordo ja teria previsto varias
instancias de verificagdo do cumprimento pelas partes signatarias, que constituiam o cendrio
ideal para discussdo dos problemas e dificuldades da implementagdo das tarefas'’®. Essa é
uma critica interessante dos membros da propria CCC na tentativa de mitigar a atuagdo mais
ativista do Orgdo jurisdicional numa possivel atuagdo exagerada das tarefas de

monitoramento. A critica, contudo, nao foi acatada.

78 ARENHART, Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. op. cit., p. 7.
Y7 Ibid.
178 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, SU-020/2022.

57



2.5 SUPERACAO

179 Vislumbrado um

A principal meta do ECI ¢, desde o surgimento, a sua superagao
cenario de profundo desajuste politico, orgamentario, normativo ou social em relacdo aos
ditames constitucionais, a Corte declara o ECI como uma forma de promover o engajamento
dos agentes responsaveis pela transformacdo. Trata-se de um verdadeiro alerta juridico-
processual de que o Estado seja diretamente responsavel por violar direitos fundamentais

que, em carater consequencial, acarreta severas sequelas na sociedade.

A partir disso, o que se espera ¢ que a haja uma profunda alteragdo no status quo,
com o vislumbre de resultados minimamente satisfatorios capazes de levar a superagao
desejada. Por essa razdo ¢ que se afirma que o ECI deve perdurar estritamente até que se
verifique o alcance dessas condi¢cdes minimas, atestando a retomada da efetividade dos

Direitos Fundamentais!8°,

O ECI nao foi desenhado e ndo deve(ria) ser utilizado como um instrumento de
intervenc¢ao judicial permanente, tampouco deva ter a inten¢ao de transformar o Estado num
governo de juizes'®l. Ao revés, apresenta-se (analogicamente) como um remédio amargo
constitucional (principalmente se normatizado fosse), do qual advém o cardter da

excepcionalidade’®?,

Nao h4, entretanto, excepcionalidade que se sustente sem que o fator tempo se mostre
como um predicado sine qua non. Alcancar a superacdo do Estado de Coisas

Inconstitucional, ap6és um periodo determinado, deve ser desejavel para qualquer Estado,

179 Nas palavras de Garavito: “O ECI é uma figura constitucional temporaria cujo objetivo é tornar-se
desnecessaria, na medida em que busca mobilizar o aparato estatal para mitigar ou solucionar a situagdo que
lhe deu origem”. GARAVITO, ;Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional del desplazamiento? Mas alla
del desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit., p. 487. Livre tradugao.

180 Nas palavras de Campos, “a participagdo das cortes deve seguir apenas até cessarem as violagdes e falhas
estruturais que deram causa e serviram de fundamentos juridicos e empiricos”. CAMPOS, Estado de coisas
inconstitucional. op. cit., p. 219.

181 Sobre esse aspecto, Vitorelli defende que “o argumento do ‘governo de juizes’ nunca encontrou evidéncia
empirica e soa mais como um argumento retérico do que como algo cientificamente demonstrado”. PAG. 106
Nesse sentido, ndo haveria que “se falar em ativismo judicial em politicas cuja decisdo de implementagdo foi
tomada pelo legislador”, ou em adaptagdo: pelo constituinte. VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria
e pratica. op. cit. p. 112-113.

182 Tal analogia fora realizada tanto pelo juiz constitucional do Peru, Espinosa-Saldafia Barrera, no Exp.
05436/2014-PHC/TC, quanto por Garavito, em GARAVITO, ;Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional
del desplazamiento? Mas alla del desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit.,
p- 439.
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sobretudo porque adotar ou manter modi operandi tao ineficientes a ponto de comprometer
o desenvolvimento de sua sociedade e de sua propria estrutura, ou desejar, por quaisquer
razdes, permanecer no estado de caos seria contrariar a razao de ser do proprio Estado Social
e Democratico de Direito. Se o ECI nunca for superado, para que ele teria existido, além de

ter funcionado como um mero titulo judicial de incapacidade do Estado?

Uma vez que o tempo ¢ fator fundamental para o alcance do objetivo principal do

ECI, resta compreender algumas relevantes questdes inauguradas com o tema:

1. Se o ECI ¢ fendmeno excepcional e o elemento fempo esta imbricado nesse
caractere, idealmente qual seria a quantidade de tempo necessaria para que o
instituto alcance a extingao?

il. Especificamente, que outras condi¢des devam ser alcancadas para que o ECI

seja considerado superado?

1. Se outras condic¢des existirem, mas ndo tiverem sido atingidas, poderia haver
a prorrogacao do ECI?

iv. Se for possivel ou necessario prorrogar o ECI, deveria haver um limite para
isso?

V. E preciso haver uma sentenca declaratéria de extingido do Estado de Coisas

Inconstitucional nas questdes enfrentadas, com a consequente conclamagao

da reassunc¢ao do estado de normalidade?

Garavito defende que a superacdo do ECI seja consubstanciada em indicadores de
processo e de resultado previamente estabelecidos, com atribuicao de valores distintos para
cada dimensdo almejada’®3'84, Enquanto os indicadores de processo visariam diagnosticar a
reducdo ou a elimina¢do das falhas estruturais encontradas, os indicadores de resultado

185

analisariam os avangos na prote¢do dos direitos fundamentais'®>. Tal proposta faz exsurgir

outras questdes relevantes:

183 Ibid. op. cit., p. 449.

184 Assim como todo indicador, eles precisam ser validos, confiaveis, mensurdveis, aceitiveis em estatisticas
além de serem precisos e empiricamente verificaveis, permitindo a medigdo por parte de diferentes
observadores.

185 GARAVITO, ;Cuindo cesa el estado de cosas inconstitucional del desplazamiento? Mas alla del
desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional., p. 448.
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vi. Os indicadores (de processo e de resultado) seriam componentes obrigatorios
para que o ECI fosse declarado? Entretanto, se tais indicadores nao forem
construidos, qual a consequéncia deveria ser esperada?

vii. A construgdo desses indicadores deve ficar a cargo do proprio Poder
Judiciario ou idealmente seria necessdria a participagdo de organismos
auténomos e isentos? Esses organismos devem advir de dentro ou de fora do
Estado?

viii.  Ausente esses elementos, como se chegard a conclusio de que o ECI

alcangou, exitosamente ou nao, o seu fim?

Infelizmente, a propria pratica processual, decorrente das experiéncias até agora
vivenciadas, em que houve declaracdes do ECI ndo podem responder a tais questionamentos
com facilidade. De um modo geral, as declaracdes judiciais do Estado de Coisas
Inconstitucional ndo alcangaram um “fim” propriamente dito, seja no sentido juridico
burocratico seja no sentido fatico-social. A superagdo ou ndo do instituto do ECI acaba por
depender mais da andlise empirica dos observadores e interessados pelo tema do que da

certeza juridica de sua consumagao.

O que ndo se pode perder de vista € que processos estruturais sdo longos e contam
com um grau de dificuldade acentuado para sua execugdo, além de demandarem uma atuagao
sinérgica e representativa intricada de multiplos atores'®®. Raramente litigios estruturais séo
resolvidos por intermédio desse tipo de processo®’, tampouco pelo ECI propriamente. Por

iss0, € preciso “expectativas temporais realistas’88,
9

E certo que as respostas as indagacdes acima elencadas dependem de intimeros
fatores como o tamanho da gravidade do problema, o nivel de profundidade que as violagdes
aos direitos geram na sociedade, o grau de comprometimento dos agentes publicos com as
tarefas desenhadas e o engajamento dos dirigentes estatais, sem contar a mobilizacdo da
populacdo direta e indiretamente envolvida, e até mesmo a conferéncia de legitimidade

nacional que se atribui ao instituto do ECI.

186 VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 70.
187 Ibid.

188 Ihid. p. 437. | O autor nos lembra que a estrutura para dessegregagdo racial americana demorou décadas
para acabar e, mesmo tanto tempo depois, ainda pode ser considerada incompleta ou inacabada. /bid.
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Todas essas questdes suscitadas acerca da superagdo do ECI precisam,
indubitavelmente, ser enfrentadas tanto pelas cortes constitucionais, quanto pelos demais
orgdos estatais, a quem compete a reordenacdo das politicas publicas. Os aspectos ainda ndo
respondidos concernentes a superacdo do ECI acabam por deixar o instituto como um todo

incompleto, e por que néo dizer: temeroso*®°.
2.6 POSSIVEIS EFEITOS DE UMA SENTENCA DIALOGICA E ESTRUTURAL

Ao analisar a ja mencionada paradigmatica sentenga T-025 de 2004 da Corte
Constitucional Colombiana, César Garavito ¢ Diana Franco se debrucaram sobre os efeitos
por ela proporcionados. A sentenca foi escolhida para andlise por ter sido considerada
complexa e ambiciosa, sobretudo por se ter se destinado a solug¢do de problemas estruturais
que afetavam uma significativa populacdo (cerca de trés milhdes de pessoas), visar a
superacao de graves violacdes de direitos humanos e importar na atuacdo de um numero
consideravel de atores estatais. Tratava-se da tentativa de superacdo do deslocamento
forcado a que estavam (e ainda estdo) submetidas as pessoas vitimas da violéncia. Sem
duvida, foi uma tentativa arrojada da Corte Constitucional de um pais marcado por fortes e
intensas violagdes de direitos humanos e com altos niveis de descréditos estatais pela
sociedade. No trabalho de Garavito ¢ Diana foi realizado um estudo de caso, com entrevistas
aos funcionarios envolvidos na politica de superacdo, com os representantes de organismos
internacionais, lideres organizacionais, magistrados e com a propria populagdo afetada pela
sentenca. O objetivo do estudo era demonstrar a utilidade que as intervengdes judiciais

estruturais desta natureza poderiam apresentar®°,

Os autores, ao defenderem as sentencas dialdgicas — que, para eles, “tendem a abrir

um processo de acompanhamento que estimula a discussdo de alternativas de politicas

2191

publicas para solucionar o problema estrutural detectado na decisdo”?!, — apresentaram

189 Para Garavito, existem, outras possibilidades de constru¢do e ponderacdo dos fatores relevantes para
declarar um ECI. No entanto, independente da alternativa escolhida, ¢ preciso que o tribunal constitucional
construa um raciocinio sistematico a respeito do tema. Apenas dessa forma ¢ possivel fortalecer e legitimar um
determinado Estado de Coisas Inconstitucional. GARAVITO, ;Cuéndo cesa el estado de cosas inconstitucional
del desplazamiento? Mas alla del desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit.,
p. 489.

190 CESAR; FRANCO, Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformé el
desplazamiento forzado en Colombia. op. cit., p. 28.

191 1id., p. 55.
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alguns efeitos possiveis de serem extraidos para afericdo da real produtividade do plano
estratégico da sentenca. Para os autores colombianos, esses efeitos podem ser direitos ou

indiretos, instrumentais ou simbolicos.

Enquanto os efeitos diretos consistem nas condutas ordenadas pela sentengca que
afetam os atores do caso, sejam eles os litigantes, os beneficiarios ou os destinatarios das
ordens!®?, os efeitos indiretos seriam todos os tipos de consequéncias que, sem serem
estipuladas em ordens judiciais, derivam da sentenca e afetam ndo apenas os atores do caso,

1193

mas qualquer outro ator socia Sdo resultados ndo planejados ou nio desejados

inicialmente pela decisao.

Os efeitos instrumentais, por sua vez, envolvem mudancas materiais no

de individ 194 imboli ist d
comportamento de individuos ou grupos'®® e os simbolicos consistem em mudangas nas
ideias, percepgdes e imaginarios sociais sobre o objeto do litigio. Em termos sociologicos,

implicam mudangas culturais ou ideoldgicas em relagdo ao problema do caso®®®.

Especialmente no caso dos deslocamentos for¢ados na Colombia, o estudo concluiu
que, nos seis anos posteriores a sentenga, o caso obteve relevante impacto no desbloqueio
do aparelho estatal e na colocacao do tema no centro das politicas publicas e do debate social.
Além disso, atestou-se um efeito notavel, ainda que parcial, na democratizacdo do tema, na
medida em que criou espacos de participagdo e controle sociais que permitiram a entrada de

vozes de organizagdes da sociedade civil com forga juridica®®®,

192 1pid., p. 24. | No caso da Sentencia T-025, por exemplo, alguns dos efeitos diretos foram “a formulagio e
implementagdo de novas regulamentagdes e politicas publicas pelas autoridades a que se dirigem os despachos,
a inclusdo de ONGs litigantes nas audiéncias e o processo de acompanhamento e a melhoria do financiamento
e prestagdo de alguns servigos aos deslocados, que sio os beneficiarios finais da decisdo”. Ibid. Livre tradugao.

193 bid. | No caso da Sentencia T-025, alguns efeitos desse tipo foram “o surgimento de coalizdes de
organizagdes da sociedade civil para participar do processo de fiscalizacdo da sentenga e a transformagdo da
forma como a midia jornalistica noticiou o assunto”. /bid. Livre tradugao.

19% Ibid. p. 24-25 | Alguns efeitos desse tipo “consistiram na criagdo de programas de assisténcia a populagdo
deslocada, na atuagdo de entidades internacionais como financiadores ou supervisores do processo de
monitoramento e na formacao de organizagdes de pessoas deslocadas”. Ibid. Livre tradugio.

195 Ibid. p. 25 | No caso da Sentencia T-025, “estdo a transformagdo da percepgdo publica do deslocamento
(que agora tende a ser visto como um problema de violagdo de direitos humanos, e ndo uma consequéncia do
conflito armado), bem como a “juridizagdo” do discurso das organizacdes deslocadas ao se apropriarem da
linguagem de direitos utilizada pela Corte Constitucional”. /bid. Livre tradugao.

196 Jpid., p. 24.
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Como a sentenca teve a intengdo de desestabilizar o status quo e o (des)equilibrio
institucional perverso que bloqueava o funcionamento da democracia e do cumprimento dos
direitos, foi identificado um efeito desbloqueador'®’, que por sua vez representa a
provocagdo da Corte aos agentes de mudanca, nomeadamente os do Poder Executivo e do
Legislativo, a sairem da inércia e atuarem positivamente rumo a transformagdo. Os
resultados foram a mobilizacdo para producdo de informacgdes basilares, planejamento de

recursos necessarios e constru¢do dos primeiros programas?®®,

A partir da identificagdo, pela CCC, de que havia uma situacdo de descompasso e
desarticulagdo entre as esferas administrativas nacionais e regionais, a Corte chamou para si
a responsabilidade de acompanhar a execucdo dos resultados'®®. Disso advém o efeito
coordenador da sentenca. Aqui, sem sobra de davida, ¢ a Corte atuando conforme o ativismo
judicial na forma mais literal do termo. Em relagdo ao impacto da decisdo na coordenagao
dos entes estatais, constatou-se que ela afetou a melhoria da coesdo entre os oOrgdos
governamentais em nivel nacional. No entanto, Garavito e Franco acreditam que a decisao
teve pouca eficacia na tentativa de fortalecer a coesdo de politicas do governo nacional e dos
governos departamentais e municipais?®. Da mesma forma, persistiram falhas elementares

na defini¢do de responsabilidades ¢ na comunicagio interinstitucional®®:.

Outro efeito extraido foi o deliberativo, que pdde ser observado a partir do momento
em que as praticas do encontro, do didlogo, da aferi¢do de resultados tornaram-se constantes
¢ foram incorporadas como mecanismos de trabalho continuo®®?. Trata-se do didlogo
estabelecido entre a Corte e os diferentes responsaveis pela execucao das tarefas, durante a
fase de execucdo processual. Em seis anos, 84 novas decisdes foram proferidas, ja que a
CCC manteve jurisdigdo sobre o processo, mesmo apds a prolacdo do acordao. Isso permitiu

a promocao e a participa¢ao continua dos envolvidos.

197 Ibid., p. 50.
19 Ibid., p. 50.
199 Ibid., p. 152.
200 1pid., p. 276.
201 1pid. p. 168.
202 1pid.. p. 60.
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Audiéncias publicas foram utilizadas como ferramentas de deliberacao e concessao
de responsabilidade, além de terem se tornado um plenério para discussdo e aferi¢do de
resultados??®. Nesse contexto, foi possivel identificar um déficit na construgdo de solugédo
destinada a determinados grupos de pessoas, considerados mais vulneraveis, como mulheres,
criangas e comunidades afro-colombianas. Com isso, ordenou-se ao Executivo a criacdo de
indicadores para medir os resultados alcangados em relagéo a esses grupos?®. Alguns efeitos
indiretos também podem ser extraidos como o fomento de discussdes em outros ambientes
(estatais ou ndo estatais), a criagdo de comités territoriais de atengdo integral a populagao

205 A sociedade civil também

deslocada e comissdes departamentais, municipais e distritais
teve seu espago de participagdo e deliberacdo com a criacdo de organizagdes sociais

interessadas no problema, o que ndo havia sido previsto inicialmente.

Garavito e Franco defendem que a sentenca rompeu com o estigma do ativismo
judicial nao dialogico ao fixar prazos peremptérios e identificar com precisdo as entidades e
funcionarios responsaveis pelo cumprimento das obrigagdes?®®. Os resultados foram a
constru¢dao de um plano de acgdo e a realizacdo de esforgos para o alcance da superacdo do

deslocamento forgado.

O Tribunal teria redefinido a forma como o problema do deslocamento foi
enquadrado, politica e socialmente, e isso, por sua vez, acabou por modificar, na medida do
possivel, a maneira como as politicas eram formuladas. Um quadro norteador de direitos foi
introduzido como paradigma referencial para a elaboracdo do plano de superagdo. Dai
atribui-se o efeito de politicas publicas. No entanto, o balango de resultados desse efeito foi
considerado misto. Por um lado, o caso do deslocamento for¢ado foi fundamental para o
desenho das politicas e o aumento do orcamento destinado a elas, mas por outro, a
implementagao dessas politicas ainda tem sido muito desigual e em geral continua a ser “uma

questdo pendente”?%7,

203 Ibid., p. 84.
204 Ibid., p. 58.
205 Ibid., p. 176.
26 Ibid., p. 176.
27 Ibid., p. 276.
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Especialmente no que tange ao direito a habitacdo, um dos direitos mais
fundamentais do debate, constatou-se, ao final do estudo, que mais da metade da populagdo
deslocada ainda ndo tinha acesso a todos os servigos domiciliarios e que havia um baixo
numero de familias que possuiam a escritura publica de seus imoveis?®, o que gerava uma

forte sensacdo de inseguranca em parcela significativa dos destinatarios da solugao.

Em 2022, a realidade dos deslocados na Colombia ainda representa um drama que
parece longe de ser superado. De acordo com relatorio emitido pelo The Internal
Displacement Monitoring Centre (IDMC), o deslocamento interno motivado pela violéncia
na Colombia disparou 179% em 2021, em relagdo a 2020, gerando 73.000 novas vitimas.
Ao todo sdo 5,2 milhdes de pessoas deslocadas de suas residéncias por conta da violéncia
apenas em territorio colombiano®®. Esse resultado mostra que, apesar de todos os esforgos
e da “coragem judicante” que a CCC precisou enfrentar na tentativa de por fim a grave crise
humanitaria nacional, o ECI ndo foi capaz por si s6 de alcancar o seu principal objetivo: a

completa superacgao do estado de coisas que proclamou existir.

Acertadamente, os autores da pesquisa consideram que uma decisao que tenha efeitos
simbolicos e indiretos, mas que ndo tenha impacto nas politicas publicas e na situagdo da
populacao afetada, dificilmente pode ser classificada como uma intervencao judicial bem-

sucedida na promogdo dos direitos constitucionais?*.

Nao se pode deixar de reconhecer, contudo, que, de fato, houve ganhos internos,
principalmente de gestdo e transparéncia, que ndo devam ser descartados ou
subdimensionados. O préprio relatério acima mencionado aduz que “a Colombia é um
exemplo de boa pratica” e que “o nimero de deslocados internos do pais € alto, em parte,
porque o governo mantém um registro de todos os deslocados por conflitos e violéncia para

fins historicos”?11,

208 1hid., p. 260.
209 IDMC, GRID. Children and youth in internal displacement. op. cit., p. 12.

210 CESAR; FRANCO, Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformé el
desplazamiento forzado en Colombia. op. cit., p. 191.

211 IDMC, GRID. Children and youth in internal displacement. op. cit., p. 20. Livre tradugio.
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2.7 ASPECTOS CONCEITUAIS EM SINTESE

Vislumbrado todas as principais caracteristicas que delineiam o ECI ¢ possivel

encerrar o capitulo com o registro de seu conceito.

Ao compilar as ideias da propria CCC e da doutrina, o Estado de Coisas
Inconstitucional pode, portanto, ser definido como uma técnica decisoria, uma figura de
carater processual, que visa defender de forma objetiva os direitos humanos, na tentativa de
resolver problemas estruturais de violacdo aos direitos fundamentais, salvaguardando a

propria efetividade da Carta Politica®!2.

CAMPOS reune os pressupostos e caracteristicas que apresenta acerca do tema para

defini-lo. Para o autor, o ECI é

“técnica de decisdo por meio da qual cortes e juizes constitucionais, quando
rigorosamente identificam um quadro de violagdo massiva e sistematica de direitos
fundamentais decorrente de falhas estruturais do Estado, declaram a absoluta contradig@o
entre os comandos normativos constitucionais e a realidade social, e expedem ordens
estruturais dirigidas a instar um amplo conjunto de 6rgaos e autoridades a formularem e
implementarem  politicas publicas voltadas a superagdo dessa realidade
inconstitucional 23,

Paixdo acrescenta as caracteristicas ‘“pedagodgica, informativa e circulante”
encontradas no ECI e as inclui no conceito, o qual, para a autora, funciona como instrumento
de transformagdo, ja que constrdi novos parametros para a solu¢do de uma problematica

estrutural caracterizada como violagdo de direito fundamental?'4,
3 OECINA PRATICA

Apos o transcurso das principais caracteristicas que dao sustentagdo a razao de ser

do Estado de Coisas Inconstitucional e daquelas que lhe conferem contornos delineativos

212 CARDENAS, Blanca Raquel, Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacién de una
garantia transubjetiva, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2014. p. 12 e 13.

213 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 193 ¢ 194.

214 pAIXAO, Estado de coisas inconstitucional: perspectiva da saide piblica e da metifora da drvore.
op. cit., p. 50. | No que tange a ideia de construgdo de novos parametros para a solugdo do problema, a autora
refere-se a propria sentenga declaratéria do ECI, que — como visto — ¢ estrutural e dialdgica, na medida em que
estabelece uma série de agdes a serem adotadas pelos multiplos e distintos atores incumbidos da solucdo da
situacdo de inconstitucionalidade. | E possivel concordar com os aspectos trazidos pela autora brasileira, mas
¢ imperioso ressaltar que o instrumento de transformagao a que se refere € tdo somente um instrumento de start
que intenciona essa transformag¢do. A mudanca em si ndo depende da declaragdo do ECI, mas do que o Estado
esteja disposto a fazer com ele.
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que acabam por lhe conceituar, a anélise do trabalho e o escopo da pesquisa ficam carentes

da explorag¢ao de como o ECI tem sido aplicado pelos tribunais constitucionais.

Com o conjunto de dados até aqui organizados, o objetivo do presente capitulo ¢
apresentar como, em quais contextos e a partir de quais argumentos o ECI fora empregado
na pratica por seus fundadores e utilizadores. Espera-se que, com esta analise, seja viavel a
constru¢ao de um (possivel) diagnostico acerca da sinceridade de proposito do ECI e do
nivel de diligéncia que as proprias cortes constitucionais tém empregado quando utilizam a

técnica em suas intervengdes judiciais.

Tal como ja assentado, o ECI ainda ¢ uma técnica ou método em desenvolvimento,
que precisa encontrar algumas respostas para o fortalecimento de sua legitimidade. Por isso,
verificar se as ideias construidas no campo teérico t€m sido, de fato, utilizadas ndo so ¢
fundamental para analisar o futuro que o instituto pode alcangar como também identificar as
lacunas que precisa retorquir. O capitulo foi dividido em quatro partes. A primeira conta
com a narrativa de processos da Colombia, que, entre 1997 e 2022, proferiu ao menos nove
declaragdes de Estado de Coisas Inconstitucional®’®. A segunda parte contém algumas
decisdes do Peru, que, em dezesseis anos, proferiu o ECI ao menos dezessete vezes. A

pentltima, apresenta o inico caso em que o Brasil declarou um ECI, em 2015.

Por fim, encerra-se o capitulo com uma analise comparativa entre os requisitos de
delineagdo e formas (idealmente) pensadas para sua aplicag@o, analisadas anteriormente, e a

realidade processual ora estudada.

3.1 JULGAMENTOS COLOMBIANOS

3.1.1 SU-559/1997 — Auséncia de direitos previdenciarios a professores municipais?!®

A primeira vez que a Corte Constitucional da Colombia declarou o Estado de Coisas
Inconstitucional foi numa acgdo recursal em que litigavam professores municipais contra os
municipios Maria la Baja e Zambrano. Na oportunidade, os docentes reivindicavam a

prestacao de servigos previdenciarios, ja que vinham contribuindo compulsoriamente com o

215 A sentencia T-762/2015 da Colombia, analisada e esbogada no presente capitulo, apenas confirmou a
decisdo anterior, ndo estabelecendo um “novo” Estado de Coisas Inconstitucional. A Corte apenas emitiu
ordens complementares, mecanismos de acompanhamento e critérios de superagdo, razdo pela qual nao foi
considerada no célculo.

218 COLOMBIA, SU-559/1997., op. cit.
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desconto mensal de 5% de suas respectivas remuneragdes. Os prefeitos municipais, apesar
de reconhecerem a existéncia do problema, alegaram que os referidos professores nao
estavam filiados a uma caixa ou fundo previdencidrio e que havia falta de recursos

financeiros suficientes para que as inscrigdes fossem efetivadas®!’.

A principal alegagdo dos recorrentes estava na necessidade de protecdo de seus
direitos fundamentais a vida e a saude, que vinham sendo violados pelo fato de os municipios
ndo terem realizado suas filiagdes a nenhum fundo de beneficio social, situacdo que
implicava na negacdo a cuidados médicos ou ao recebimento do pagamento das suas
prestagdes sociais. Apesar disso, o tribunal de segunda instancia afirmou que ndo fora
constatada qualquer liga¢do entre os direitos a seguranga social e a satde com um direito

218

fundamental de aplicagdo imediata*'®, razdo pela qual a tutela inicialmente fora indeferida.

Ao ingressar na CCC, o processo tomou outro rumo. A partir de relatdrios acostados
aos autos, foi possivel evidenciar uma falha na distribuicdo de recursos da educagdo e
enormes diferengas entre os municipios do pais em relacdo a carga orgamentaria que
precisavam suportar para cobrir as referidas despesas trabalhistas?'®. Ao analisar os
relatorios de filiagcdes aos sistemas de previdéncias nacionais, a Corte identificou que mais
de 85% dos municipios colombianos ndo tinham concluido os procedimentos necessarios
para a inscri¢do dos seus respectivos docentes aos Fundos de Pensdo, o que evidenciava uma

problematica de cunho nacional??°,

O Ministério da Educagdo reconheceu que, dentre os motivos que vinham
ocasionando os bloqueios estatais, estavam: a falta de recursos para proceder a filiacdo; a
falta de pessoal adequado para recolher as informagdes necessarias ao registo; e a falta de
compromisso das autoridades territoriais em concluir, com sucesso, o processo de filiagdo

de seus professores??!,

27 bid., §§ 3.1 € 3.2.
218 [hid., § 6.

219 Ibid., § 17.

20 Ibid., § 14.

221 [piq,
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Verificou a CCC que se tratava de um problema geral que atingia um nimero
significativo de professores que estavam em idénticas condi¢des, cujas causas estavam

relacionadas a execugdo desordenada e irracional da politica educacional.

O Tribunal reconheceu que a a¢do de tutela constituia meio processual adequado de
defesa dos direitos fundamentais, todavia, o alcance ficaria restrito as partes. Duas solucdes
tradicionalmente poderiam ser utilizadas, com base no ordenamento juridico colombiano: a
acumulag¢do de processos e a reiteracdo de jurisprudéncia. Entretanto, os mecanismos
indicados ndo poderiam funcionar sem que os interessados provocassem o Poder Judiciario,
0 que culminaria em um acimulo de demandas e em uma sobrecarga do sistema judicial

nacional???.

A CCC estava convencida de que, enquanto ndo fossem adotadas medidas
substantivas sobre os fatores identificados, o problema exprimiria uma situagdo que
conflitava diretamente com a Constituicdo e que submetia um grupo significativo de
educadores a um tratamento indigno??3. A potencialidade de um acumulo de agdes tutelares

seria um caminho natural para a solu¢do do problema.

Diante disso, o Tribunal entendeu ter o dever de colaboragdo harmoniosa com os
demais o6rgdos do Estado para a consecucao de suas finalidades, e para a prevencao de uma
excessiva busca por agdes de tutela analogas que pudessem sobrecarregar o sistema de

justica??,

Por conta disso e lastreado no comportamento omissivo do Estado, que, segundo a
CCC, violava a Constitui¢do Politica, foram emitidas ordens as autoridades publicas para
que, com a maior brevidade possivel, adotassem as medidas adequadas para eliminar os

fatores que influenciavam na geracdo de um estado de coisas abertamente inconstitucional.
3.1.2 T-068/1998 — Ineficiéncia dos fundos de pensdes??

A segunda acdo colombiana a tratar do ECI analisou a ineficiéncia dos Fundos de

Pensdes. Os demandantes da agdo de tutela tinham pleitos administrativos para a concessao

22 [pid., § 31.

23 Ipid., § 33.

24 1hid., § 31-(1).

225 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-068/1998.
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e a repactuacdo de suas aposentadorias que ndo vinham sendo processadas em tempo
oportuno. Nas duas primeiras instancias judiciais, o processo fora denegado pelo
entendimento de ndo violagdo a direitos fundamentais, ja que havia uma margem temporal
razoavel para que a Administra¢do atendesse aos respectivos pedidos??®. Ao ingressar na
CCC, os juizes constitucionais verificaram que um numero consideravel de acdes de tutela
contra os Fundos de Seguranca Social do pais havia sido remetido com idénticas
reivindicag¢des. O Fundo, por sua vez, justificou a sua mora no imenso volume de trabalho e
nas elevadas despesas do procedimento administrativo para o reconhecimento de

aposentadorias e de suas respectivas liquidagdes??’.

Ao realizar diligéncias judiciais para apuracdo dos fatos, constatou-se que existiam
algumas incongruéncias procedimentais que mereciam uma analise mais detida pelo Poder
Judiciario. Citam-se algumas: a) diferenca de tramitagdo processual para os pleitos
administrativos com e sem procuradores. O primeiro grupo gozava de procedimentos
preferenciais; b) muitos processos protocolados antes da informatizacdo do 6rgao (1994)
estavam deteriorados e alguns até rasgados, dependendo — quase sempre — da ajuda de
profissionais especializados do setor de arquivo; ¢) nimero de computadores € maquinas de
escrever insuficientes; d) alta rotatividade de prestadores de servigos contratados e baixo
quantitativo de funciondrios especializados no quadro do Fundo Nacional de Pensoes; e)

falta de apoio 4gil de outras institui¢des, como os Registros Civis??8,

Diante disso, a CCC entendeu que havia uma situagdo de ineficiéncia, que acabava
por acarretar violacdes a direitos fundamentais, em especial de pessoas idosas. Ainda
segundo a decisdo, existia um problema estrutural de ineficiéncia e ineficécia administrativa,
considerado o transtorno geral que vinha afetando um niimero significativo de pessoas que
buscavam obter seus respectivos beneficios econdmicos??®. O caso se agravava ainda mais
quando, durante as diligéncias, constatou-se também que a presenca de uma acdo de tutela

judicial havia se tornado quase que um requisito obrigatorio para o processamento do pleito

226 Ipid., tit. 11, §§ 2.1 € 2.2.
227 Ipid., tit. 111.

228 Ipid., tit. 111.

229 Ipid., tit. IV, § 7.
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pela via administrativa, o que gerava um desgaste do aparelho judicial e uma deturpacdo do

objetivo da agdo de tutela?*°.

A Corte concluiu que a situagdo em causa produzia um Estado de Coisas
Inconstitucional, que afetava ndo s6 os direitos individuais tendentes a viabilizar as
pretensdes, mas também todo o aparelho jurisdicional que se via congestionado e
comprometido com a eficacia do cumprimento tempestivo de suas obrigagdes?®t. O Tribunal
exortou as autoridades com poder decisorio a adequarem os recursos econdmicos € humanos
necessarios para que o Fundo Nacional de Pensdes cumprisse suas obrigacdes legais e
constitucionais e adotasse decisdes que visassem impedir a continuidade da violagdo da
Carta Magna. Foi concedido um prazo de seis meses para a adequagdo dos procedimentos e
a Procuradoria-Geral da Nagdo, juntamente com a Defensoria Publica, foram incumbidos de

atuarem na fiscaliza¢cdo do cumprimento da sentenga.
3.1.3 T-153/1998 — Sistema carcerario nacional

Em 1998, a CCC precisou se debrucgar sobre uma demanda relativamente comum a
diversos paises: o problema da superlotacdo carceraria. Determinada acdo de tutela havia
sido intentada por cidaddo detido na prisdo de Bellavista, em Medellin, contra o Ministério
da Justiga e o Instituto Penitencidrio e Carcerario Nacional (INPEC). A alegagao principal
era a violagdo de diversos direitos fundamentais da populagdo carceraria, com gravissimas
dentincias de insalubridade e vulnerabilidade em que se encontravam os presos daquela
instituigao.

Ficou constatada, através de diligéncias judiciais e relatdrios encaminhados por
autoridades diversas, que a situagdo de desrespeito e de afronta aos principios constitucionais
ndo estava circunscrita a referida institui¢do prisional, mas que se tratava de um problema
de cunho nacional. De acordo com a decisdo, “as condi¢des de moradia dos internos eram
motivo de vergonha para um Estado que proclama o respeito aos direitos das pessoas e seu

compromisso com os marginalizados™?*3. Superlota¢do, banheiros que serviam como celas,

230 1pid., tit. IV, § 8.

31 1pid . tit. TV, § 10.

232 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-153/1998.
3 Ipid., § 7. Livre tradugio.
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presos expostos a temperaturas extremas, amontoamento de pessoas no mesmo espago, falta
de ambientes para visitas conjugais, aumento de doencas e graves deficiéncias na prestagdo
de servigos publicos e assistenciais foram alguns dos problemas encontrados. Diante da
situagdo cadtica, o convivio nos presidios baseava-se na regra da violéncia, da extorsdo e da
corrupcao, sendo impossivel que o Estado garantisse oportunidades e meios de

ressocializagdo dos detentos?34,

Diversos fendmenos podiam ser apontados como causa da superlotacdo carceraria,
naquela altura, e remetiam a certeza de que a situa¢do ndo era ocasional, mas historica®3,
que vinha se agravando gradativamente ao longo dos anos, cuja inércia e ma gestdo da
administracdo publica e do proprio sistema de justica contribuiram para a situacdo de caos
em que se encontrava a Coldombia. Com essa realidade fatica, o que se percebia era que o
ordenamento juridico interno e as normas internacionais constituiam-se verdadeiramente
como letras mortas, e as prisoes, ao invés de cumprirem seu papel de ressocializa¢do, podiam
ser consideradas como verdadeiras escolas do crime, geradoras de violéncia e corrupgao?3®.
Havia um vacuo de politicas publicas que culminava na situagao percebida. Em resumo, o
problema das prisdes e das condi¢des de vida dos detentos ndo ocupava lugar de centralidade
nas agendas politicas do pais, principalmente porque os presos eram considerados pessoas

marginalizadas e, por isso, ndo constituam a maioria democratica’.

Os seguintes direitos fundamentais foram apontados como violados: i) direito a
dignidade e a ndo receber tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes, ja que havia uma
situacdo de superlotagdo e més condi¢des de estrutura fisica e de servigos publicos nos
centros de detengdo; ii) direitos a vida e a integridade fisica, uma vez que a superlotagao
gerava uma mistura de todas as categorias de detentos e ndo havia guardas suficientes para
garantia da seguranga; iii) direito a familia, por auséncia de condi¢des que viabilizassem as
visitas conjugais e familiares; iv) direito a satde, diante das deficiéncias de infraestruturas
das éreas sanitarias e dos servicos de agua e esgoto; v) direitos ao trabalho e a educacao,

uma vez que um percentual muito elevado de reclusos ndo obtinha oportunidades de

24 [hid., § 48.
25 [hid., § 49.
236 [hid., § 48.
27 [bid., § 50.
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emprego: vi) direito a presun¢do de inocéncia, na medida em que os acusados se misturavam
com os condenados e ndo haviam condi¢des especiais € mais benevolentes para os presos

por prisdo preventiva®38,

Diante de tudo isso, a Corte concluiu por uma situagdo de um Estado de Coisas
Inconstitucional no sistema prisional colombiano, dada a gravidade das omissdes atribuiveis
a diferentes autoridades publicas, exigindo que tais autoridades fizessem o uso de seus

poderes para remediar tais inconstitucionalidades.

A sentenca estrutural, dentre outras determinagdes, previu o seguinte: i) o Presidente
da Republica e outras autoridades nacionais e regionais deveriam ser notificados para que
exercessem todas as atividades necessarias para por fim a situacao de desrespeito aos direitos
humanos; ii) um plano de construcdo e reparacdo das instituicdes prisionais deveria ser
construido no periodo de trés meses e executado em até quatro anos. A construcao do plano
deveria ser conjunta entre diferentes 6rgdos. A fiscalizagdo foi atribuida a Ouvidoria e a
Procuradoria-Geral da Republica; iii) algumas obras de remodelag@o de celas em execugdo
foram suspensas, ja que o tribunal entendeu sé-las insuficiente e ineficiente; iv) deveria haver
a destinacdo de verbas orgamentérias para o gasto com as prisdes, ainda que fossem
necessarias reducdes de investimentos em outras areas, com aplicacdo de rigorosos sistemas
de gestdo e supervisao dos recursos; v) todos os reclusos deveriam ser separados, em prazo
ndo superior a quatro anos, por categorias como sexo e idade; vi) os juizes da Colombia
foram exortados a determinarem, em suas condenagdes, prisdo preventiva apenas em carater
excepcional; vii) foi determinada a apuragdo disciplinar da inércia dos juizes de execugao
que ndo cumpriram seu dever de visitar as prisdes com a periodicidade imposta pela lei; viii)
determinou-se a realizacdo de investimentos em pessoal especializado na tarefa de

ressocializacao;
3.1.4 SU-250/1998 — Auséncia de concursos publicos para Notarios?*

A causa de pedir da referida a¢do era a reintegracdo de posse de profissional nomeada

para o cargo de tabelid, com pedido de indenizag¢des pela exoneragao injustificada. De acordo

238 [pid., § 53.
239 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, SU-250/1998.
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com a demandante, os direitos fundamentais violados seriam o da igualdade, do trabalho e

do devido processo legal, como consequéncia da violagdo do principio da publicidade.

Apos dissertar sobre a necessidade de motivacao dos atos, ainda que discricionarios,
pela administragdo publica, a CCC entendeu que o cargo de notario, seja ele permanente ou
interino, ndo esta indicado na categoria de livre nomeacao e destituicdo, pela qual — pela sua
funcdo eminentemente técnica — ndo pode ficar a mercé de interesses politicos ou pessoais
da autoridade nomeante?*°. Pelo principio da confianga legitima, conectado ao da boa-fé e,
com fim de evitar o abuso do direito, somente por concurso publico ou por incumprimento
de dever ¢ que poderia ser alterada a permanéncia de um notario que exerceu suas funcdes

241

temporariamente**'. Dessa forma, havia um dever de permanéncia dos notdrios em

exercicios, até que novos concursos fossem realizados.

O que se demonstrou inconstitucional para a CCC, por lateralidade, foi o fato de nao
existir concurso publico para a carreira de notarial ha varios anos e, por isso, deveria a
Administragdo Publica resolver tal lacuna. Duas foram as decisdes: i) o Presidente da
Republica e o Ministro da Justica e do Direito deveriam motivar o ato de destitui¢do do cargo
da reclamante, dando garantias adequadas de publicidade e motivag@o para consecucio do
direito ao devido processo legal; ii) a Superintendéncia de Notarios e Registro e o Conselho
Superior da Administracdo da Justica deveriam ser notificados da declaracdo do Estado de
Coisas Inconstitucional, pela auséncia de concurso publicos, os quais deveriam ser

promovidos no prazo de seis meses, a partir da notificagdo da sentenga?*?,
3.1.5 T-590/1998 — Falhas na protecio de defensores de direitos humanos?+

Tal como o litigio anterior, a acdo de tutela T-590/98 parece ter sido outra das
oportunidades em que o ECI fora utilizado com finalidades diversas para as quais fora

proposto inicialmente. Embora tenha havido proteg¢do a direitos fundamentais, ndo ficou

20 1pid., § 3.7.
241 Ihid.

242 No ano de 2000, a CCC recebeu um novo pedido sobre o mesmo pleito e decidiu que o ECI do caso dos
Notarios ainda estava em vigéncia e nao tinha sido superado. Isso porque as ordens expedidas na SU 250/98
tinham sido parcialmente cumpridas. Novamente, foi determinado que um concurso para os cargos de Notarios
fosse realizado, em todo o territorio nacional, no prazo de trés meses. COLOMBIA, Corte Constitucional de
Colombia, T-1695/2000.

243 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-590/1998.
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evidente, pela analise do caso, um alcance a significativo nimero de pessoas e uma gravidade
que justificasse a atuagdo ativista da Corte constitucional de forma estrutural. Nos autos, o
que ha ¢ um pedido de transferéncia de determinado detendo, conhecido ativista na defesa
dos direitos humanos, de um patio prisional para uma casa fiscal?**. A alega¢do era o risco
iminente a integridade fisica e psiquica do preso, tendo em vista diversas ameacas que 0s
defensores de direitos humanos vinham sofrendo na Coldmbia. Estavam em causa o direito

a vida, a dignidade e a responsabilidade do Estado na protecao de sua integridade.

A Corte reconheceu e deferiu o pleito do ativista, mas resolveu ir além. Reconheceu
também que a situacdo de vulnerabilidade a que se encontrava o demandante ndo era
exclusivo de sua pessoa, j4 que diversos outros defensores de direitos humanos vinham
passando por multiplas e severas perseguicdes, as quais vinham, inclusive, sendo objeto de
andlise e questionamento pelas Nagdes Unidas. De acordo com a CCC, “as ONGs nacionais
que realizavam tais atividades alcangaram reconhecimento e respeito internacional por sua
coragem e tenacidade diante das terriveis e atrozes violagdes de direitos humanos que
ocorriam no pais. Mas internamente, seus defensores pagavam um alto prego por seus

esforgos™?4,

Apesar da situagdo de perseguicdo ser conhecida, havia uma omissdo por parte do
Estado, pela qual o Tribunal entendeu se tratar de uma situagdo grave. No tocante ao Estado
de Coisas Inconstitucional, declaradamente reconhecido no acérddo, a CCC apelou a que
todas as autoridades da Colombia agissem para fazer cessar tais vulnerabilidades. O
Procurador-Geral da Nagdo e o Ouvidor foram solicitados a atuarem na prote¢do e na
promogao de direitos humanos, especialmente quanto a protecao da vida de seus defensores.
Uma ordem geral foi emitida: todas as pessoas que viviam na Coldombia deveriam defender

e difundir os direitos humanos, conforme os preceitos constitucionais.

244 De acordo com a sentenga, casa fiscal ¢ um local designado para a detengdo de determinadas pessoas que
tenham realizados importantes trabalhos antes da prisdo, como era o caso do referido demandante.

245 COLOMBIA, T-590/1998. op. cit., § 6.2. Livre tradugdo.
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3.1.6 T-525/1999 — Atraso no pagamento de pensdes>*¢

Na sequéncia da utilizagdo do ECI, a CCC julgou pedido formulado por funcionérios
aposentados do Departamento de Bolivar, que vinham tendo seus proventos de

aposentadoria inadimplidos pela Administracdo Publica ha aproximadamente um ano.

O Tribunal assinalou que, de acordo com o principio da separagdo dos Poderes, ndao
competia aos juizes instar outros funcionarios publicos e autoridades ao cumprimento dos
deveres constantes no ordenamento juridico. Entretanto, a omissdo por parte da
Administragdo Publica, no cumprimento das suas fun¢des mais elementares, vinha se
tornando um “costume perigoso”, fazendo com que o proprio sistema judicidrio se visse
congestionado??’. Por essa razdo, somado ao fato de haver outras agdes com identifico
fundamento, a CCC, além de conceder a tutela aos demandados, resolveu por declarar o
Estado de Coisas Inconstitucional por violagdo das condi¢gdes minimas existenciais dos

referidos trabalhadores.

A Assembleia Departamental de Bolivar e o Governador foram instados a tomarem
as providéncias necessdrias para corrigir as transgressdes dentro dos pardmetros legais e
constitucionais. A decisdo emitiu ainda comunicado ao Governador de Bolivar, no sentido
de preveni-lo a ndo repetir acdes ilegitimas que pudessem lhe desencadear sangdes legais, e
ao Procurador-Geral da Nagdo, que foi ordenado a instaurar investigagdes rigorosas para

apurar se Administragdo tinha atuado com negligéncia.

Apesar da mengao a outros processos com idéntico fundamento, alguns requisitos do
ECI ndo foram evidenciados, como o elevado numero de pessoas que vinham tendo seus
direitos fundamentais violados e a dependéncia de solugdo articulada com multiplos 6rgaos,

Poderes ou entidades estatais para a superag@o do problema, por exemplo.
3.1.7 T-025/2004 — Deslocamento forcado®*®

Em complemento ao que até aqui ja fora exposto sobre a referida sentencia, a Corte
colombiana, diante de mais uma violacao estrutural de Direitos Fundamentais, foi instada a

analisar 108 pedidos de 1.150 familias em razao da violéncia dentro do proprio territdrio

246 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-525/1999.
27 Ihid., § 2C.
248 COLOMBIA, T-025/2004. op. cit.
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colombiano?*. A violéncia, conhecida e ignorada pelas autoridades ptblicas, culminava em
diversas consequéncias sociais, dentre elas o deslocamento compulsorio de familias em

situagdes de vulnerabilidade, em especial mulheres, idosos, criangas € minorias étnicas®*°.

Ao perceber que a problematica enfrentada ndo estava circunscrita aos autores da
acdo, a Corte se defrontou com a realidade de mais de trés milhdes de pessoas em situagdes
andlogas. Além da ameaca a vida e a integridade fisica, a populagdo colombiana em tutela
via-se obrigada a deixar suas casas e atividades econdmicas como mecanismo compulsorio
de sobrevivéncia. Com isso, o direito a liberdade e a seguranga eram drasticamente
negligenciados e as obrigagdes positivas do Estado — quanto aos direitos de moradia, satide,

educacdo e trabalho — demasiadamente insuficientes.

A Corte concluiu que varios elementos contribuiram para a formagao de um estado
de coisas, dentre eles o elevado volume de a¢cdes movidas pelos deslocados, visando protecao
estatal e a prestagdo de auxilios assistenciais. A generalidade do problema foi reconhecida a
medida que a violéncia contra a populacao deslocada podia ser encontrada em multiplos
pontos do territorio nacional. Além disso, o notério descaso das autoridades politicas
contribuiu para a assun¢do do estado calamitoso de violéncia massiva de direitos
fundamentais. Por ultimo, o aspecto prolongado da violéncia ndo podia ser atribuido a uma
unica entidade, j4 que os meios utilizados pelo Poder Executivo ndo encontravam

correspondéncias nos regulamentos outorgados pelo Poder Legislativo®?,

Em conclusdo, o Tribunal declarou formalmente a existéncia de uma situagao
inconstitucional em relagdo as condicdes de vida da populagdo deslocada internamente.
Tanto as autoridades nacionais quanto as territoriais, no ambito de suas atribuigdes, foram
condenadas a adotarem medidas corretivas para superar tal situagcdo. Conclui-se pela
necessidade de intervencdo judicial na inércia politica encontrada e na reordenacdo do
orcamento para o alcance exitoso das novas politicas publicas propostas. No mais, a Corte
exigiu ainda que o Legislativo estabelecesse um marco regulatério com novas leis acerca da

matéria.

249 Ipid., tit. 1, § 1.
20 pid., tit. 111, § 3.
251 Ibid., § 7.
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A Corte emitiu mais de vinte ordens, tanto simples quanto complexas, que
pretendiam ndo s6 atender as demandas especificas da populacdo tutelada, mas também
tarefas a serem realizadas por todos os Poderes, visando, de forma gradativa, superar o ECL.
Fator interessante ¢ que a Corte reconheceu sua incompeténcia na constru¢cdo de politicas
publicas e apenas exortou autoridades diversas a adorem comportamentos em consonancia
com o ordenamento juridico, emitindo diversas tarefas, com prazos, para que todo o Estado
atuasse em conjunto. O monitoramento ficou a cargo do Provedor de Justica e a CCC atuou

ativamente nessa fase posterior.
3.1.8 T-388/2013 — Sistema carcerario nacional?>?

Em 2013, o problema das mas condi¢gdes do sistema carcerdrio colombiano, outra
vez, foi parar na CCC. Na oportunidade, a Corte se debrucou sobre nove processos de tutela,
em que todos faziam referéncia a necessidade de tomar as medidas adequadas e necessarias
para superar o estado de coisas em que ja se encontrava formalmente o sistema penitenciario

e prisional colombiano.

Em profunda analise do caso, a Primeira Camara de Revisdo do Tribunal
Constitucional entendeu que os problemas que levaram a declara¢do do ECI em 1998 eram
quase que exclusivamente decorrente da superlotagdo, aspecto que, apesar de ainda existir
na Colombia em 2013, ndo representava a causa central do problema. A Camara reconheceu
os esfor¢os que o governo vinha empreendendo no sentido de construir e reformar
penitencidrias, mas entendeu que o problema da violag@o estrutural do sistema era sobretudo
o de uma politica ampliada de encarceramento, que culminava em severos e distintos
problemas a populagdo carceraria tutelada pelo Estado e a sociedade como um todo. Para os

magistrados, tratava-se de uma politica criminal e carceraria insustentavel.

Apesar de muitas das consequéncias sociais serem as mesmas de outrora, a Camara
resolveu ndo manter jurisdigdo e competéncia sobre o processo da T-153/98 e preferiu
realizar uma nova declaracao de Estado de Coisas Inconstitucional na mesma matéria. Nos
termos do acérdao, embora existissem semelhangas entre a situagao de 1998 e a de 2013,

eram contextos e pressupostos factuais diferentes®>3.

252 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-388/2013.
253 [hid., tit. T1, § 2.2.2.

78



Argumentos (contraditérios) foram indicados para demonstrar que o ECI por
superlotacdo declarado em 1998 tinha sido superado em fun¢do das medidas e politicas
adotadas a partir daquele momento. A despeito do entendimento de ‘“‘superacdo”, os
magistrados entenderam, entretanto, que o sistema penitenciario estava, mais uma vez, em

situacdo contraria a Constituicao vigente, em verdadeira situacdo de crise estrutural.

Intensas criticas foram disparadas as politicas penais, como o encarceramento em
massa ¢ as decisdes legislativas. Nos termos em que se encontrava a Coldombia, “nem a
superlotacdo era o Unico problema do sistema, nem a constru¢ao de presidios seria a Gnica
solugdo para ele. Tampouco os demais problemas seriam resolvidos automaticamente

quando a superlotagio fosse resolvida”?**, declarou o Tribunal.

Em conclusdo, o sistema penitencidrio e prisional colombiano ainda enfrentava

severos problemas que, como os de outras latitudes, ndo eram novos, mas conhecidos.

Multiplas e distintas ordens foram expedidas, tanto direcionadas as seis
penitencidrias envolvidas na tutela quanto aos diferentes agentes publicos e politicos da
Colombia. Dentre as inimeras medidas adotadas, deveriam ser construidos dois relatorios.
Um em dois meses, contendo informagdes sobre o nivel de cumprimento das ordens de
aplicagdo imediata e o outro em dois anos, com informagdes sobre o cumprimento das ordens
complexas de execucdo progressiva, em geral e particularmente, nas seis prisdes referidas

nas acdes de protecao.

O cumprimento de tais ordens deveria seguir parametros explicitamente construidos
como os de estrutura, de processo e de resultados, bem como indicadores de gozo efetivo do
direito e niveis de cumprimento alcangados®*®. A procuradoria Geral da Nagio, a Ouvidoria

e a Controladoria Geral da Republica foram designados como fiscais de diferentes medidas.

24 Ibid., § 8.2.4. Livre tradugio.
25 Jpid., § 10.2.2.2.
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3.1.9 T-762/2015 — Sistema carcerario nacional?>°

Dois anos depois, o problema do carcere ganha novo espago na CCC e, ndo
surpreendentemente, os problemas permaneciam iguais. Outra vez mais a politica criminal

adotada pelo Estado foi severamente criticada.

A maioria dos Poderes envolvidos continuava se manifestando no sentido da
impossibilidade de oferecer uma solu¢do condizente para os problemas do carcere,

principalmente por sua natureza estrutural.

A Corte concluiu, uma vez mais, que a politica criminal colombiana era reativa e se
baseava em decisdes sem fundamentos empiricos s6lidos, tinha uma tendéncia ao populismo
punitivo e ndo ponderava os desafios do contexto nacional. Além disso, tratava-se de uma
politica instavel e inconsistente, volatil e que tinha como resposta uma severa fraqueza
institucional do Estado colombiano®’. Todos esses fatores eram contrarios ao que se aspira
por um Estado de Direito, em que se espera uma politica com carater predominantemente
preventiva, que respeite o principio da liberdade pessoal de forma reforcada, que
primordialmente busque pela ressocializagcdo de seus condenados, que seja coerente e se
baseie em elementos empiricos confidveis, bem como seja sustentdvel e sobretudo proteja

os direitos humanos dos presos?>8.

A partir da constatacdo de que os problemas estruturais de dantes estavam longe de
serem superados, a Quinta Camara de Revisdo da CCC entendeu por continuar a dar forma
¢ dinamismo ao ECI declarado em 2013, em busca de seu aprimoramento®°. Por essa razao,
0 acorddo ndo declarou um novo estado de coisas, mas expediu ordens de intimeras

naturezas, todas elas bastante direcionadas.

Além disso, os juizes constitucionais construiram indicadores de superacdo que
deveriam ser observados em sede de acompanhamento, até que a situagdo fosse de fato
ultrapassada. Foram estabelecidos percentuais minimos de pessoas que deveriam ter seus

direitos fundamentais reestabelecidos para que o ECI em matéria carceraria fosse encerrado.

256 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, T-762/2015.
257 Ihid. § 32-49.

258 Ibid., § 50-68.

259 Ihid., § 100.
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Para Campos, o erro da CCC, ao enfrentar o problema carcerario em 1998, foi ndo
ter estabelecido procedimentos adequados de monitoramento durante a fase de
implementagdo, emitindo apenas ordens flexiveis sem que houvesse uma “jurisdi¢do

supervisdria”260,

3.1.10 SU-020/2022 — Descumprimento do Acordo de Paz firmado a FARC?%!

Dezoito anos apods a declaracdo mais emblematica do instituto do Estado de Coisas
Inconstitucional, a CCC proferiu uma nova situacdo de inconstitucionalidade generalizada
no territério colombiano. Trata-se do descumprimento, por parte do governo, do Acordo de
Paz firmado em 2016 com os antigos combatentes das For¢cas Armadas Revolucionérias da
Colombia (FARC). O referido Acordo foi construido ao longo de anos, a base de arduas
negociacdes, € representou um importante marco para a seguranga e para a pacificacao da
Colombia, ja que visava por fim a um dos mais longos conflitos da América Latina?®?. Sem
duvida, foi considerado um ganho civilizatorio e social, tendo sido bradado pela comunidade
internacional, com a participago ativa das Na¢des Unidas nas negociagdes que, desde entdo,

vém atuando na supervisdo do cumprimento dos deveres pactuados.

O Acordo previa deveres e responsabilidades mutuos, a serem observados tanto pelos
ex-combatentes quanto pelo governo. Dentre diferentes metas estabelecidas, destacavam-se
o desarmamento de rebeldes e a ajuda governamental para a reintegracdo social, com
previsdo de politicas publicas que contribuissem para a transicdo dos combatentes para a

vida civil?®3,

Ocorre, porém, que, de acordo com o entendimento da CCC, a situacdo fatica
encontrada na Colombia, seis anos apds a celebracdo do acordo, parecia longe da ideal. Por
cinco votos a quatro, foi reconhecida que a falta de garantia de seguranga dos ex-combatentes
nos territorios e outras violagdes do Acordo tornavam o Estado omisso em seus deveres
institucionais. Assassinatos e estigmatizagdes sociais de diversas pessoas ligadas a extinta

FARC vinham acontecendo, e, consequentemente, o que se vislumbrava era a violagao de

260 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit, p. 141.
261 COLOMBIA, SU-020/2022., op. cit.

262 Cartilla pedagogica. Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera.

283 Ihid.
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direitos fundamentais como a vida, a integridade pessoal ¢ a paz?®*. O descontrole, para o

Tribunal colombiano, culminava em uma situagdo Estado de Coisas Inconstitucional.

Os resultados relatados pelo governo nacional e por outras autoridades foram
examinados, pela qual foi possivel verificar o incumprimento de diversas agdes de
responsabilidade do governo, integral ou parcialmente, e a adogdo de medidas que visavam,

inclusive, esvaziar os acordos celebrados?®?

. Para o Tribunal, “superar a desconfianga, a
polarizagdo e a fragmentagao, ap6s varias décadas de conflito armado, requeriam profundas

transformagdes que demandavam uma lideranga agil, efetiva e comprometida” do Estado?®®.

Para a declaracdo do ECI, levou-se em consideragdo o elevado nimero de signatarios
do Acordo e o baixo nivel de implementagdo das normas sobre as garantias de seguranca
para os desmobilizados. A Corte se justificou a respeito de alguns requisitos da seguinte

forma:

i. O requisito da violagdo massiva e generalizada dos direitos fundamentais, que
atingia um significativo nimero de pessoas, foi correlacionado ao alto numero de
assassinatos (quase 300). Para a Corte, o fato ¢ considerado extremamente grave,
principalmente quando considerado que as referidas mortes ocorrem no ambito
de um acordo que visa acabar com uma guerra®®’;

ii. Em relacdo a omissdo prolongada no tempo, o Tribunal entendeu que esse
requisito deveria ser analisado em coeréncia com os principios da confianca e da
reciprocidade, de forma a equilibrar a assimetria do Acordo. Uma vez que os
combatentes tinham que devolver as armas imediatamente e o Estado, em
contrapartida, tinha a responsabilidade de agir ao longo do tempo, esse
denominador ndo poderia ser demasiado longo a ponto de pér em xeque a
confianga legitima dos contraentes. Por isso, as consequéncias ja experimentadas,
ao longo dos seis anos, seriam suficientes para configurar a omissdo prolongada

do Estado como caracterizadora do ECI?%8;

264 COLOMBIA, SU-020/2022. op. cit., §§15 e 16.
%5 Ihid. p. 14.

266 Ipid., p. 20. Livre tradugio.

267 Ibid., p. 17, cap. 5.

268 Ibid., p. 17-18, cap.5.
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iii. Tendo em vista a especificidade da situacao enfrentada pelas pessoas em processo
de reincorporagdo a vida civil, suas familias e membros do partido Comunes, a
Corte considerou que a violacao de seus direitos fundamentais deve ser entendida
como generalizada, desarrazoada e desproporcional, que afetava ndo apenas os
queixosos do processo de referéncia, mas todas as pessoas que prometeram depor

as armas e seguir para a vida civil®®°

Diversas ordens foram emitidas, das quais merecem destaques: a propria declaragdo
do ECI pelo baixo grau de cumprimento das garantias de seguranca da populacio envolvida
no Acordo; a reavaliacdo da situac@o de risco a que se encontram os signatarios em um prazo
de quatro meses; o Procurador-Geral da Republica, com auxilio da Ouvidoria, foi instado a
adotar mecanismos especiais de fiscalizagdo para o cumprimento da sentenga. Além disso,
uma Camara Especial da CCC foi designada para acompanhar o cumprimento das ordens
emanadas, com objetivo de superar o ECI; ao governo nacional, dentre outras medidas, foi
ordenado o cumprimento integral, coordenado e articulado das a¢des de seguranca previstas
no Acordo Final de Paz, bem como os procedimentos para existéncia de suficientes dotagdes
orcamentarias e; o Congresso da Republica foi exortado a dar o impulso necessario para
desenvolver o conteido do Acordo Final de Paz que ainda fosse preciso para a

implementagao legislativa.

Por fim, ¢ de se ressaltar que a declaracdo do ECI pela CCC, em 2022, encontrou
algumas divergéncias importantes, que acompanham o pensamento de alguns observadores
académicos. Houve oposicdo de naturezas diversas, como a auséncia de pressupostos para
declaragdo do estado de coisas?’?; discordancia quanto a criagdo da sala especial de
acompanhamento, j& que parte dos magistrados a entendeu como uma jurisdi¢do
inconveniente, injustificada e desnecessaria, uma vez que ja haviam sido previstas instancias

271.

para monitoramento dos resultados no préprio Acordo?’*; entendimento de que as ordens

emitidas acabavam por ampliar o objeto da tutela e as proprias tarefas pactuadas no Acordo

269 Ihid., p. 19.

270 Votos dissidentes de Paola Andrea Meneses Mosqueira € Gloria Stella Ortiz Delgado. COLOMBIA, SU-
020/2022. op. cit., p. 26.

2 Ibid.
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de Paz?’?; a sentenga teria gerado obrigagdes de curto prazo, contrariando os mandamentos
progressivos do Acordo de Paz, cujo cumprimento das tarefas deveria ser realizado durante
trés mandatos presidenciais?’®. Outro ponto de discordincia que merece destaque foi o
argumento acerca da ilegitimidade do instituto do ECI diante da auséncia de previsao
normativa®’4, Todos esses aspectos, que se traduzem em criticas ao instituto do ECI,
merecem ser analisados com maior rigor, razdo pela qual serdo retomadas no proximo

capitulo.
3.2 JULGAMENTOS PERUANOS

A Corte peruana importou o mecanismo do Estado de Coisas Inconstitucional da
Colombia, mas — ao que se percebe pela andlise de seus julgados — inicialmente com
finalidades diferentes. O que o ECI visava atingir inicialmente, para a Corte peruana, era a
modulagdo dos efeitos da sentenga, ao conferir uma eficacia erga omnes, sempre que o
Tribunal tentava corrigir irregularidades do Estado que comprometiam o gozo dos direitos
fundamentais de determinado individuo. Ao menos dezessete decisdes foram identificadas
em que o ECI fora mencionado e proferido. A seguir, algumas dessas decisdes serdo

abordadas?®”>.
3.2.1 Exp. 2579-2003-HD/TC — Inobservéncia a garantia do habeas data?’*

A primeira vez que o Tribunal Constitucional do Peru declarou o Estado de Coisas
Inconstitucional foi em 2004. Tratava-se de um direito fundamental de acesso a informagdes
(habeas data) negado a requerente pelo Conselho Nacional da Magistratura (CNM). O que
estava em confronto era a Lei Organica do CNM (LOCNM) que restringia sobremaneira o
acesso a informacgdes sob sua custodia. A LOCNM previa que a regra era a proibicao de

acesso a certiddes ou informacgdes de qualquer natureza contidas no cadastro do CNM,

272 Ipid.
273 Ipid.
274 Voto dissidente de Jorge Enrique Ibanez Najar. Ibid. p. 20.

275 As decisdes identificadas, mas ndo narradas no presente capitulo, sdo: PERU, Tribunal Constitucional del
Pert, Expediente n° 01722/2011-PA/TC.; PERU, Tribunal Constitucional del Pera, Expediente n° 00853/2015-
PA/TC.; PERU, Tribunal Constitucional del Perd, Expediente n°® 04539/2012-PA/TC.; PERU, Tribunal
Constitucional del Pert, Expediente n° 00017/2008-PI/'TC.; PERU, Tribunal Constitucional del Peru,
Expediente n° 00799/2014-PA/TC.; PERU, Tribunal Constitucional del Perd, Expediente n° 0009/2015-
PI/TC.; PERU, Tribunal Constitucional del Pera, Expediente n° 00617/2017-PA/TC.

276 pERU, Tribunal Constitucional del Pera, Expediente n° 2579/2003-HD/TC.
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ressalvando o acesso apenas a membros do Poder Legislativo nacional ou mediante
mandamento judicial, o que evidenciava uma restricdo ao exercicio do direito de acesso a

informagao publica, direito fundamental insculpido na Constitui¢do Politica do Peru.

No entanto, apds reconhecer que o direito a informagao contém valores dimensionais
tanto individuais quanto coletivos, — que se traduzem na responsabilidade de os orgaos
governamentais justificarem as negativas de acesso a informagdes produzidas e depositadas
por si?’”’ — o Tribunal entendeu que havia uma situagdo de demandas repetitivas de assuntos
idénticos € um risco de colapso dos servigos judiciais®’® oriundos dos pedidos de Habeas
Data, pela qual se valeu do ECI para modular os efeitos da sentenca e fazer com que a
decisdo repercutisse na esfera subjetiva de pessoas fora do processo constitucional em que

se originava a declaragdo?”.

Além disso, foi o flagrante desrespeito por parte dos 6rgdos publicos quando da
omissdo de seus respectivos deveres de concretizagdo da norma constitucional, em especial
quanto ao dever de, em regra, prestar informagdes sob suas custddias (ainda que em
contrariedade a eventuais leis infraconstitucionais) o principal argumento que levou a Corte
a entender que o ECI poderia servir como instrumento hébil para corrigir tal questdo. Nos
termos do acorddo, em varias ocasides notou-se que, apesar da existéncia de uma tradig¢@o
jurisprudencial inveterada em certo sentido, diversos 6rgaos publicos mantinham a pratica
de atos considerados lesivos aos direitos constitucionais, dificultando o acesso a

informagao?%°.

O Poder Judicidrio acusou os 6rgaos publicos de violarem direitos constitucionais
por (a) desconhecerem os critérios de efetivagdo da norma constitucional, por (b) acdo
preguicosa ou (c) pela intencdo de se esquivarem das consequéncias patrimoniais da
concretizagdo de suas responsabilidades, o que acabava por tornar a senten¢a o Unico

instrumento de vinculagdo para o facere estatal®®!.

277 [bid., §§ 4 ¢ 6.
278 Ibid., § 18.

279 [bid., § 20.

280 Ihid., § 19.

281 pig.
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Para o Tribunal, a declaracdo do ECI poderia servir como um verdadeiro caminho
construtivo para o pleno exercicio dos direitos fundamentais, € — em contrapartida — a sua
auséncia, poderia determinar que os direitos (fundamentais de informacdo) dificilmente

tivessem valor vinculativo.

A Corte alegou a inexisténcia de mecanismos legais capazes de ampliar os efeitos da
tutela, em especial as agdes de inconstitucionalidade?®?. Por isso, o ECI foi utilizado para
estender o alcance infer partes da sentenca e pleitear que os 6rgados publicos — num prazo
razoavel — modificassem seus comportamentos e, com isso, deixassem de praticar atos
omissivos ou comissivos que implicassem na violagdo de direitos fundamentais, em especial

o direito de acesso a informagdes.

Para fazer respeitar os efeitos da decisdo, o Tribunal estabeleceu que, se apos a data
de sua prolacdo, chegasse a qualquer 6rgdo judiciario um caso semelhante, além de ordenar
a remissdo de copias do processo por violacdo do direito constitucional especificamente
afetado, seria ordenada a abertura de processo criminal por desacato a uma decisdo do
Tribunal Constitucional. De acordo com redagdo expressa, o ECI foi declarado no presente
caso para evitar que — lastreado no mesmo critério interpretativo — pudessem ser violados

direitos fundamentais de informagdes de outras pessoas®®?.
3.2.2 Exp. 3149-2004-AC/TC — Atraso no pagamento de salarios?%*

Logo no ano seguinte, o Peru experimentava uma nova declaracdo de Estado de
Coisas Inconstitucional. Dessa vez, o Recurso Extraordinario buscava a concessdao do
pagamento de verbas trabalhistas decorrentes de afastamento para licenca de uma docente

frente a respectiva Unidade de Gestdo Educativa.

O Tribunal valeu-se do entendimento de que, novamente, havia um incumprimento
sistematizado das normas por parte da Administracdo Publica que afetava diretamente a

propria consolidagdo do Estado Democratico de Direito?®. No processo, foi demonstrado

282 Ibid., § 18.

283 Ibid., § 22.

284 PERU, Tribunal Constitucional del Pert, Expediente n® 3149/2004-AC/TC.
285 Ibid., § 5.
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um acimulo de demandas semelhantes no ano em curso, o que evidenciava uma

sistematizacdo de violagdes dos direitos remuneratorios e trabalhistas dos docentes?®S.

Para justificar a declaragdo do Estado de Coisas Inconstitucional, a Corte defendeu
que a edificagdo de uma cultura constitucional ¢ um dos objetivos e compromissos
plasmados por si?*’. O objetivo da declaragio era, segundo o acorddo, deixar uma mensagem
clara aos funcionarios e Poderes publicos que ndo sé: (a) desconheciam o sistema legal
imperante, mas também (b) desencorajavam um modelo de convivéncia lastreada na
Constituicdo?®®, Nesse contexto ativista, a Corte chegou a reafirmar seu papel social
enquanto um agente de mudanga, incumbido da materializagdo dos postulados do Estado

Social e Democratico de Direito??°.

Aspecto que merece destaque, entretanto, ¢ que ndo foi apontado um direito
constitucional-fundamental diretamente envolvido, que justificasse a agdo exagerada do
colegiado. Isso porque, diferentemente da primeira agdo, cujo objetivo era a ampliacdo dos
efeitos da sentenga num processo de violagdo a direito fundamental, com uma dimensao
notoriamente objetiva, o que estava em causa agora era a protecdo de um cumprimento de
decisdo para o pagamento de verba trabalhista. O proprio tribunal teve de se justificar quanto

a iss0?%.

3.2.3 Exps. 06089-2006-PA/TC e 6626-2006-PA/TC — Inconstitucionalidade formal

de norma tributaria?®!

O terceiro e o quarto processos que declararam o Estado de Coisas Inconstitucional
no Peru trataram da tematica em verdadeira lateralidade. O Expediente 06089-2006-PA/TC,
julgado em abril de 2007, versava sobre direito tributario, em que determinada empresa,

insatisfeita com Resolu¢do da Superintendéncia de Administragdo Tributaria, apresentava

25 [hid., § 6.

27 [bid., § 10.
288 [hid., § 11.
29 [hid., § 14.

290 para o Tribunal, “é¢ certo que o Processo de Cumprimento, como bem reconhece a doutrina, ndo ¢
propriamente um processo de tutela de verdadeiros direitos fundamentais, mas ndo ¢ menos verdade que a
observancia e o cumprimento do regime de origem do ordenamento juridico, onde devem incluir, alids, as
decisdes deste Colegiado, constituem valores preeminentes de qualquer sistema democratico onde haja um
Estado de Direito ¢ ndo de homens”. Ibid., § 13. Livre tradugao.

291 pERU, Tribunal Constitucional del Perti, Expediente n® 06089/2006-PA/TC.
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argumentos para o ndo pagamento de tributos, com base na liberdade de comércio,

propriedade e igualdade.

Apos andlise de aspectos quanto a fungdo do tributo no Estado social e democratico
de direito, do alcance do dever de tributagdo, do principio da solidariedade fiscal, das
finalidades ndo fiscais do imposto e do combate a evasao fiscal, a Corte concluiu pela nao
incidéncia de um confisco ou de um tratamento discriminatorio no caso em tela??. No
entanto, quanto a reserva formal de lei, foi observado um Estado de Coisas Inconstitucional
e por isso o acordao foi prolatado com efeitos suspensivos tendo sido concedido prazo para

que o Poder Legislativo observasse o principio da Reserva Legal®®.

Outra vez mais o ECI foi utilizado como instrumento modulador dos efeitos da
sentencga. Nesse caso por uma questdo de temporalidade. O objetivo era proferir uma decisdo
com efeitos prospectivos, pela qual os juizes constitucionais determinaram a aplicagdo do
ECI at¢ que fossem tomadas medidas legiferantes pelo Poder Legislativo quanto a

formalizagao, via lei, da tributagdo em causa.

Ao que parece, o uso do ECI foi desvirtuado e o acordao reconheceu a ndo incidéncia
de inconstitucionalidade nas questdes de fundo (aspectos materiais), declarando o ECI como

medida de corre¢do dos aspectos formais, visando proteger o proprio sistema de tributagao.

Situagdo idéntica foi a do Expediente 6626-2006-PA/TC, que, no mesmo ano,
também analisou a constitucionalidade formal de norma tributaria para fins de combate a
evasdo fiscal e valeu-se da sentenca para declarar o Estado de Coisas Inconstitucional até

que uma norma adequada fosse editada®®*,

3.24 Exp. 05561-2007-PA/TC — Estratégias processuais ilegitimas?®3

Em 2010, o Tribunal Constitucional do Peru se viu diante de uma demanda recursal
ajuizada pelo orgdo responsavel pelo sistema de prote¢do de pensdes — Oficina de
Normalizacion Previsional (ONP) — que reclamava o ndo cumprimento de uma sentenca

emitida pela terceira turma da Corte Superior de Justica, a qual se manifestou por questdes

292 Ibid., § 44.

295 [hid. § 61-65.

294 pERU, Tribunal Constitucional del Pert, Expediente n® 6626/2006-PA/TC.
295 pERU, Tribunal Constitucional del Perti, Expediente n® 05561/2007-PA/TC.
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ndo incluidas na Apelacdo. Os argumentos da reclamante se basearam a) na violagdo do
devido processo legal, (b) no desrespeito a coisa julgada e (c) na proibi¢cdo de reforma in

pejus da sentenga.

A Corte analisou o caso e constatou que, na verdade, graves interferéncias vinham
ocorrendo por parte da propria demandante, a ONP, nos direitos previdencidrios das pessoas
menos favorecidas. Percebeu-se que a contratacdo de escritérios de advocacia ou de
advogados independentes para proteger os interesses da reclamante, nos processos de
natureza constitucional contra as pretensdes de pensionistas dos diferentes regimes de
pensdes, era inconstitucional, j& que violava direitos fundamentais previdenciarios. Isso
porque, foi constatado que a ONP havia estabelecido uma estratégia juridico-processual
sistematizada que tinha por fim unicamente a protelacdo do cumprimento de sentengas, o

que acabava pondo em risco o pleno gozo dos direitos previdenciarios®®®.

A Corte julgou por bem declarar o ECI no caso em tela porque os atos verificados
ndo eram isolados, mas faziam parte de uma conduta sistematica da ONP, deduzido de um
copioso numero de casos®”’. Para a Corte, o estado de coisas afetava os direitos dos
pensionistas, gerando, a0 mesmo tempo, importantes dotacdes orcamentdrias que se
destinavam ndo apenas a contratagdo dos escritorios de advocacia, mas também as

demandas, em muitos casos manifestamente infundadas®®®.

Mais uma vez, verifica-se que a Corte utilizou do ECI para conferir a decisdo um
mero efeito expansivo, para que a decisdo do colegiado pudesse ser invocada por outros
pensionistas que tivessem processos abertos com reclamagdes semelhantes e em que a ONP
resistia a cumprir decisdes judiciais®®®. A dimensio objetiva dos direitos fundamentais foi

reiterada3??.

O acérdao ordenou que as instancias judicias que tinham processo em curso, cuja
pretensdo tivesse atitude relutante da ONP, adotassem os critérios jurisprudenciais ja

estabelecidos pela Corte constitucional e a imposicdo de medidas disciplinares aos

296 Ibid., §§ 27-33.
27 [bid., § 36.
298 Ibid., § 39.
29 [hid., § 37.
300 hid., § 35.
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advogados patrocinadores. A ONP ficou obrigada a desistir de qualquer ag@o constitucional
em curso € em que a Unica reclamagdo fosse a mesma matéria do caso analisado, sob pena
de desacato a autoridade judiciaria, além de ter sido condenada ao cumprimento da agdo
proferida pela terceira turma do Superior Tribunal de Justiga, sob pena de destituicao do seu

respectivo Chefe Nacional.

3.2.5 Exp. 03426-2008-PHC/TC — Tratamento da saude mental de pessoas presas e

internadas3’!

Em 2010, a Corte verificou uma negligéncia sistematizada do Estado frente a
politicas publicas voltadas ao tratamento da saude mental, reconhecendo que a saude,

enquanto um direito social fundamental, tem acepg¢ao tanto fisica quanto psiquica.

O pleito, mais uma vez, tratava de acdo inter partes, cujo pedido era o cumprimento
de sentenca que determinava a mudanca do leito prisional, em que se encontrava o
demandante, para um hospital de saide mental, lugar mais adequado para o cumprimento da

medida de internacdo a que fora submetido.

Registra-se, por oportuno, que a andlise do direito a saude (em especial a satde
mental e das respectivas politicas publicas pertinentes ao tema) foram objeto de analise pelo
colegiado por intermédio do principio processual iura novit curia, quando o juiz se vé€ no
poder-dever de identificar o direito em causa, ainda que ndo seja expressamente invocado

ha sido i d 02N | b a
no processo ou tenha sido invocado erroneamente-“*. No caso em tela, a parte buscava tdo
somente, em sede de habeas corpus, a mudanca do local de sua instalacdo. No entanto, a
Corte realizou interpretagcdo extensiva para analisar o comportamento do Estado frente a

situacdes semelhantes.

Diferentemente de todos os outros processos em que fora declarado o Estado de
Coisas Inconstitucional no Peru até entdo, parece que dessa vez a Corte amadureceu seus
proprios argumentos e incorporou entendimentos jurisprudéncias e doutrinarios alienigenas
quanto ao tema. Isso porque o acordao fez questdo de mencionar a negligéncia por parte de
multiplos agentes publicos, pertencentes a todos os Poderes constituidos. Além disso, com

base nos proprios argumentos utilizados pelo autor, o colegiado conseguiu argumentar

301 pERU, Tribunal Constitucional del Pera, Expediente n° 03426/2008-PHC/TC.
302 [ § 3.
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acerca do colapso sistémico que o pais enfrentava no tocante a auséncia de politicas publicas

que concretizassem o direito a saide mental das pessoas internadas.

Nos termos do acérdao, uma vez reconhecido o direito a saude, em especial o direito
a saude mental, torna-se necessaria a adogdo de politicas publicas estatais que garantam a
manuten¢do, a promo¢do e o desenvolvimento desse direito’®®. No entanto, o que se
verificava era um baixo nivel de cumprimento do plano de desenvolvimento até entdo

estabelecido’?*

. A superacao do problema estrutural em causa carecia de uma a¢ao articulada
intra e interinstitucional de 6rgdos do Poder Executivo, do Poder Legislativo e do Poder
Judiciario.

O ECI foi verificado a partir de um conjunto de situagdes faticas que levavam a crer
que o direito fundamental a satide a que as pessoas que sofriam de doenga mental estava
sendo flagrantemente negligenciado. Algumas situagdes foram expostas, a saber: (a) falta de
leitos, (b) omissdao do Poder Judiciario quanto ao pronunciamento de soltura, (c) permanente
e extensiva lista de pessoas a espera de internacdo em centro hospitalar, (d) auséncia de
tratamento médico especializado, e) escassez de planos, programas e servigos que visassem
a promogao e o desenvolvimento da satide mental (f) ado¢ao de medidas ineficazes que ndo

estavam devidamente articuladas com os demais setores ¢ instituicdoes do Estado.

O Tribunal reconheceu, portanto, que era imperativo que se adotassem medidas com
fito de reduzir ou ainda eliminar a deficiéncia de recursos logisticos e expandisse a cobertura
dos centros hospitalares com impacto direto na melhoria das condi¢des de vida das pessoas

que sofriam de doenga mental®%.

A decisdao conteve agdes destinadas a todos os Poderes da Republica para que o
problema estrutural fosse de fato superado. Nao se verificaram, no entanto, prazos para o
cumprimento de metas, san¢des para o caso de ndo cumprimento e formas de execugdo e
acompanhamento dos mandamentos. Entretanto, quatro ordens explicitas foram proferidas:

duas ao Poder Executivo e uma para cada outro Poder.

303 1pid., § 16-19.
304 Ihid., § 19.
35 Ihid., § 27.
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Ao Executivo, determinou-se que o Ministério da Economia e Finangas adotasse
medidas que permitissem o aumento gradual do or¢amento destinado ao Ministério da
Saude, especificamente, aos centros hospitalares de saude mental do pais e que adotasse
medidas de superacdo imediata e efetiva das situagdes faticas que ensejavam a violagdo da

Constituicao, refor¢ando os niveis de coordenagdo entre si.

Ao Poder Judiciario determinou-se a adogdo de medidas corretivas para que todos os
juizes do pais passassem a emitir oportuna manifestacao sobre os laudos médicos que eram
encaminhados pelas autoridades sanitdrias e que, eventualmente, recomendavam a

suspensao das medidas de internagdo.

Por fim, ao Poder Legislativo, exortou-se que o Congresso da Republica procedesse
a aprovacdo de uma lei que regulamentasse o tratamento, a supervisao, o procedimento, a

execucdo e a cessacao das medidas de seguranga dos internados.

3.2.6 Exp. 01126-2012-PA/TC - Analise de dados pessoais por instituicio de

formagio profissional®’

A agdo tratava apenas de um pedido de reincorporacdo de determinado agente
policial a respectiva escola de formagao, por conflito de informagdes prestadas em sede
administrativa. O Tribunal, além de deferir o pleito do demandante, analisou a matéria sob
um prisma que extrapolava a tutela necessaria. Foi declarado um Estado de Coisas
Inconstitucional em relacdo a exigéncia feita aos alunos do instituto de formacao quanto a
necessidade de declara¢do ou ndo de maternidade/paternidade. A propria Corte declarou que
se trata do efeito expansivo geral as consideragdes realizadas na sentenga para que pessoas

que estejam nas mesmas condi¢des se valessem da tutela’?’

e ordenou que as referidas
instituicdes se abstivessem de realizar a andlise de paternidade/maternidade pelo direito do

livre desenvolvimento da personalidade.

396 pERU, Tribunal Constitucional del Pera, Expediente n° 01126/2012-PA/TC.
307 Ibid., § 26.
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3.2.7 Exp. 02744-2015-PA/TC - Falhas na regulamentacio de penalidade a

imigrantes®®

O Tribunal estava diante de um pleito de invalidacdo de penalidade imposta a
estrangeiro ilegal em sede administrativa quando procedeu a anélise do ordenamento juridico
em relacdo as normas destinadas aos migrantes, especialmente dos indocumentados ou das
pessoas em situagdo irregular. O objetivo era averiguar eventuais violagdes ao devido
processo legal e ao procedimento sancionatério de imigragdo em consonancia com 0s
ditames constitucionais. Nessa toada, a Corte constatou que havia um cenario de
desregulamentagdo quanto aos mecanismos de impugnagao das decisdes administrativas que
estabeleciam sangdes de saida obrigatoria, cancelamento de permanéncia ou residéncia e
expulsdo. Por isso, a san¢do imposta pelo Estado ao demandante do processo em tela teria
ferido o devido processo legal. A regulamentagdo migratoria entdo vigente, segundo a Corte,
ndo cumpria um iter procedimental que especificava as garantias minimas de um

procedimento migratorio sancionador3®,

O ECI foi proferido por auséncia de regulamentacdo e das garantias formais e
materiais que compdem o direito ao devido processo legal dos estrangeiros. O Poder
Executivo foi exortado a emitir parecer técnico contendo projeto normativo de regulamento

para tal fim.

3.2.8 Exp. 00889-2017-PA/TC — Dever do Estado de se comunicar em outros

idiomas3!?

A agdo tratava de conflito gerado entre trabalhador ambulante e o poder publico de
determinada regido, onde prevalecia o idioma quechua e ndo o espanhol. O litigio girava em
torno da validade de determinada carta compromisso firmado entre o poder publico e o
particular, em idioma ndo compreendido por este. O Tribunal, entretanto, analisou o direito
fundamental a diversidade linguistica, j& que o Peru ¢ um pais multilingue,
reconhecidamente pela Constituicdo. Segundo a Corte, ha um direito de cada membro da

comunidade em se comunicar com seus proprios idiomas com qualquer autoridade e em

308 pERU, Tribunal Constitucional del Pert, Expediente n® 02744/2015-PA/TC.
309 1pid., § 23.
310 pERU, Tribunal Constitucional del Pert, Expediente n® 00889/2017-PA/TC.
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qualquer lugar da Republica, diretamente ou por meio de intérprete’!!. No mais, tal direito
se traduz também em obrigagdo do Estado toda vez que determinado idioma for

predominante em certa regido, havendo uma obrigagéo institucional do uso desta lingua®'2.

Nesse sentido, o Peru j& dispunha de legislagdo regulamentadora de tal questdo que
impunha deveres ao Estado como a prestacdo de servigos publicos € a comunicagdo em

lingua indigena, por exemplo.

Foi mencionado o preconceito que muitos peruanos sofrem quando se valem de seus
direitos linguisticos e utilizam outro idioma que ndo o espanhol. Para o Tribunal, quando o
uso da propria lingua ¢ um meio indispensavel para o exercicio de outros direitos
fundamentais, essa discriminagdo estrutural impede a superagdo de uma série de lacunas
sociais®!®. Por isso, € com o entendimento de que “todo ato, comissivo ou omissivo, que
constitua uma discrimina¢ao pelo uso de um idioma diferente do espanhol na esfera publica
ndo ¢ compativel com a Constitui¢ao, ja que se traduz em um obstaculo para o exercicio de

direitos™'4, o ECI foi declarado.

Especificamente, o ECI foi declarado em decorréncia da auséncia de validade efetiva
que se conferia ao direito que tém os cidaddos peruanos de se comunicarem oficialmente
com 0s organismos estatais em outras linguas nativas que ndo seja o espanhol,
principalmente onde sdo predominantes. Prazos e determinagdes especificas foram incluidos

na sentenca.
3.2.9 Exp. 05436-2014 — PHC/TC — Sistema carcerario®'

Assim como a Colombia, o Peru também declarou um estado de coisas no sistema
carcerario. A situagdo encontrada nos presidios dos distintos paises possui fortes
semelhancas. No Peru, o pleito era o de habeas corpus por violagdo a direitos de
razoabilidade e proporcionalidade quanto a forma e condi¢cdes do cumprimento da pena e a

manutengdo da integridade pessoal do paciente, que sofria de gripe e bronquite cronicas por

1 ppid., § 8.

312 1hid., §§ 9 e 10.

313 Ibid., § 22.

314 Ibid., § 24. Livre traducio.

315 PERU, Expediente n® 05436/2014-PHC/TC., op. cit.
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ndo terem sido adequadamente tratadas. O que se requeria era a concessao de tratamento

médico.

Apos constatacdo pelo diretor do estabelecimento penitenciario de superlotacdo, o
Tribunal se debrucou na andlise da realidade carceraria do pais. Verificou-se excesso de
141% da populagdo carceraria, graves deficiéncias de infraestrutura e ma qualidade das
instalagdes sanitarias, problemas considerados nao recentes. A falta de infraestrutura
adequada e de estabelecimentos prisionais suficientes ndo eram, entretanto, as Unicas ou as
principais causas do problema. Para o Tribunal, decorria, sobretudo, de politicas de

persecucdo penal, aumento de penas e populismo punitivo?!®,

A Corte entendeu que, longe de tentar garantir um tratamento humano, o Estado, de
forma permanente e sem maiores justificativas possiveis, negligenciava as questdes
orcamentdrias para esse fim e ndo tomava medidas concretas e controldveis para reduzir a
superlotacdo ou o excesso populacional, cuja magnitude praticamente impossibilitava ou
prejudicava seriamente o exercicio dos direitos*!”. O Estado ndo vinha cumprindo com os
mandamentos constitucionais nem com seus compromissos internacionais de direitos

humanos nesse sentido?!.

O Ministério da Justica e Direitos Humanos recebeu o dever de avaliar o grau de
cumprimento e dos resultados da declaracdo de emergéncia do sistema penitenciario no
prazo de trés meses. O Poder Executivo também foi incumbido de proceder com a elaboragado
de uma politica de Estado abrangente (novo plano nacional de politica prisional) também em
trés meses. Para superacdo do ECI foi concedido um prazo de cinco anos. Se ndo forem
adotadas medidas adequadas para superagdo (até 2025), algumas unidades prisionais devem
ser encerradas (proibi¢ao de inser¢do de novos presos), detentos devem ser transferidos para
unidades que nao tenham superlotagdo e outras medidas correlatas serdo adotadas pelo Poder
Judiciario, até que se resolva o problema da omissdo estatal, com responsabilizagdo de
institui¢des publicas pelo incumprimento dos deveres de protecao dos direitos fundamentais.

A fiscalizagdo das medidas ficou a cargo do préprio Tribunal, que o fard semestralmente.

316 Ihid., §§ 26 ¢ 94.
37 Ibid., § 57.
318 Jpid.
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3.3 JULGADO DO BRASIL
3.3.1 ADPF 347/DF - Sistema carcerario®!’

O partido politico Socialismo e Liberdade (PSOL) ingressou com a¢ao no Supremo
Tribunal Federal (STF) requerendo que fosse reconhecida a figura do ECI relativamente ao
sistema carcerario brasileiro e a ado¢do de providéncias estruturais em face das lesdes a
preceitos fundamentais dos presos. O PSOL apresentou o quadro fatico da situagdo e
sustentou amplo conhecimento estatal nas trés esferas de Poder. Celas superlotadas, imundas
e insalubres, proliferacdo de doengas infectocontagiosas, comida intragdvel, temperaturas
extremas, falta de agua potavel e de produtos higi€nicos basicos, homicidios frequentes,
espancamentos, tortura e violéncia sexual contra os presos, praticadas tanto por outros
detentos quanto por agentes do Estado, auséncia de assisténcia judicidria adequada, bem
como de acesso a educagdo, a satide e ao trabalho foram alguns dos problemas relatados nos

presidios de todas as unidades da federa¢do3°.

Para demonstrar o conhecimento das autoridades publicas, mencionaram-se as agdes
insuficientes do Poder Legislativo, Executivo e Judicidrio. No ambito do Legislativo, uma
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) fora instaurada e se defrontou com homens
amontoados como lixo humano em celas superlotadas, revezando-se para dormir. O
Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgdo integrante do Judiciario, produzia relatorios
periddicos acerca do sistema prisional, e o colapso era visivel em graficos. Enquanto isso, o
Ministério da Justica represava or¢amentos do Fundo Penitenciario Nacional, inviabilizando

politicas ptblicas3?!.

A peca exordial apresentou diversos direitos fundamentais violados e assentou
argumentos quanto a falta de informagdes processuais e a precaria estrutura judicidria, que
faziam com que uma parcela significativa dos detentos estivesse cumprindo pena, além do

tempo fixado na sentenga3??.

319 BRASIL, ADPF 347/2015. op. cit.
320 1pid., p. 4.
321 Ibid., p. 5 € 6.

322 Ipbid. | PSOL, Partido Socialismo e Liberdade, Peti¢do Inicial ao Supremo Tribunal Federal do Brasil.
Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental com pedido de concessdo de medida cautelar.
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De acordo com dados estatisticos relatados no mérito da decisao, havia — em 2014 —
711.463 pessoas presas no Brasil, enquanto o nimero de vagas era de apenas 357.219. Com
a exclusdo dos presos em domicilio, o déficit era de 206.307 vagas. Além disso, quase 400
mil mandados de prisdo ainda estavam pendentes de execu¢do, o que demonstrava um

colapso de grandes proporgdes323.

Ainda de acordo com a sentenga, o Brasil ocupava a terceira maior populacio
carceraria do mundo e, apesar do elevado indice de encarceramento, verificava-se que

1324, A situagdo

poucos resultados eram alcangados em termos de pacificagdo socia
encontrada nas penitenciarias brasileiras encontrava repercussdo extramuros e afetava a
populagao livre, que sofria com a violéncia decorrente da politica adotada. Com esse estado
de coisas instaurado, a meta da ressocializacdo se tornava inalcancdvel e a taxa de

reincidéncia dos criminosos chegava a numeros alarmantes.

A despeito disso, e além das notificagdes e recomendagdes emitidas pela ONU e pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), nada, suficientemente capaz de

solucionar o problema, vinha sendo realizado.

O STF concluiu, em sede de liminar, que o ECI era cabivel diante da grave e
estruturada falha do sistema carcerario brasileiro e que detinha legitimidade para intervir nos

demais Poderes, inclusive com o direcionamento or¢amentario32>,

No entanto, até o momento, apenas os pedidos cautelares foram julgados, dos quais
dois dos oito pleitos foram deferidos. Dentre as ordens ja emanadas, uma se destinava ao
proprio Poder Judicidrio e outra ao Executivo. Aos juizes e tribunais foi determinado a) que
cumprissem com o dever de motivacdo expressa, quando houvesse determinagdo ou
manuten¢do de prisdo provisoria e quando ndo forem aplicadas medidas cautelares
alternativas a privacao de liberdade; b) que realizassem, em até noventa dias, audiéncias de
custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo
maximo de 24 horas, contados do momento da prisdo; c¢) que considerassem,

fundamentadamente, o quadro draméatico do sistema penitenciario brasileiro no momento de

323 BRASIL, ADPF 347/2015. op. cit., p. 4.
324 [pid.
325 [pid., p. 5.
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concessao de cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o processo de execucao penal
e; d) que estabelecessem, quando possivel, penas alternativas a prisdo, ante a circunstancia
de a reclusdo ser sistematicamente cumprida em condigdes muito mais severas do que as
admitidas pelo arcabouco normativo. Ao Poder Executivo federal foi requerida a liberagao
do saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizagdo com a finalidade para

a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

O ECT foi declarado, mas o julgamento do caso pelo plenario foi suspenso por pedido
de vista. Em 2020, em meio a crise do SARS-Cov-2, o Tribunal foi provocado sobre outros
pontos para além das medidas cautelares, como, por exemplo, as acgdes de
desencarceramento de pessoas que faziam parte de grupos de riscos (sanitarios) e a adogao
de acdes que pudessem conter a disseminacao do virus. Entretanto, ambos os pedidos foram
negados®2®. Em 2021, o caso voltou a ocupar a agenda do plendrio virtual da Corte, com
sustentacdes no sentido de que a crise no sistema penitenciario tem se agravado desde 2015

por motivos diversos. Ainda se espera uma decisdo definitiva sobre o tema3?’.
3.4 ANALISE COMPARATIVA ENTRE OS REQUISITOS E AS DECISOES

Realizado a andlise de alguns dos processos em que o Estado de Coisas
Inconstitucional fora proferido, proceder-se-4 a uma analise comparativa entre os requisitos
de verificacdo do instituto, apresentadas no segundo capitulo e a realidade processual ora
estudada. Para tanto, uma tabela fora construida, como ferramenta sintetizadora e ilustrativa
dos resultados empiricos obtidos. Para melhor organizacdo do quadro analitico, os requisitos

foram divididos em trés grupos principais, dispostos da seguinte forma:

Grupo 1: Massiva viola¢ao, composto pelos seguintes requisitos: a) elevado nimero de
pessoas; b) violagdo grave e prolongada; c) omissdo reiterada e persistente; d)

potencialidade de demandas repetitivas.

326 Informagdes extraidas do sistema de acompanhamento processual do Supremo Tribunal Federal, disponivel
em <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560>.

327 Em 2017, ao analisar a responsabilidade civil do Estado por violago a direitos fundamentais causadora de
danos pessoais a detentos, em estabelecimentos carcerarios do estado do Mato Grosso do Sul, diversos
ministros do STF ressaltaram novamente a existéncia de um estado de coisas em matéria carceraria no Brasil
e discorreram em detalhes acerca do tema. O ECI, entretanto, ndo fora declarado em sede deciséria em nenhum
dos processos brasileiros. BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RE 580.252/2017.
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Grupo 2: Solucdo articulada, composto pelos seguintes requisitos: a) depende de

multiplos recursos; b) depende de multiplos 6rgdos; c) depende de multiplos Poderes.

Grupo 3: Sentenga estrutural e dialdgica, composto pelos seguintes requisitos: a) prazo
para o cumprimento das obrigagdes; b) outros Poderes foram ouvidos para a constru¢ao
da solugdo; c) metas e objetivos (analise formal); d) 6rgdo ou agente responsavel pelo

acompanhamento do cumprimento da sentenca.

As respostas foram divididas em trés tabelas diferentes, organizadas por pais e foram
obtidas a partir da analise dos acordaos. A tabela 1 conta com os resultados da Colombia, a

tabela 2, com os resultados do Peru e a tabela 3, com os do Brasil.

As informagdes foram preenchidas a partir das leituras dos acérddos e, sobretudo,

das percepcodes atribuidas a condugao do processo pelos proprios Tribunais Constitucionais.
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3.4.1 Colombia

Tabela 1 - Quadro analitico-comparativo entre as decisoes do ECI e os requisitos de delineag¢do — Sentengas da Colombia.

QUADRO ANALITICO-COMPARATIVO ENTRE AS DECISOES DO ECI E OS REQUISITOS DE DELINEACAO

SENTENCAS DA COLOMBIA
SU-559/97 T-068/98 T-153/98 SU-250/98 T-590/98 T-525/99 T-025/04 T-388/2013 SU-020/2022
Auséncia di teci I imento d
REQUISITOS Direito previdenciario de Ineficiéncia dos Fundos de Sistema Carcerario Auséncia de concursos usencia ce prn‘e;.ao * | Atraso no pagamento de Sistema Carceririo R S
rofessores Pensio Nacional tublicos para Notirios et (i ensoes Deslocarzentolioicatio Nacional peonicldeRaz s
P P P humanos (4) P FARC
. Sim. Cerca de 30 mil .
. Sim. Professores de 935 .1/m ‘erca .e . TOf Processos Sim. Presos de todas as N " . . N . . . . .
Elevado niimero de pessoas L L ja haviam sido instaurado com o . Niao Nio evidenciado Nao evidenciado Sim Sim Sim
Municipios e 3 Distritos X regides da Colombia
mesma causa de pedir (1)
-3 Sim. Nio acesso a direitos
-1 RN . N - 5 O
= dencidrios apesar d Sim. Violagdo de direitos Sim. P histd o . . 5 .
'E Violagio grave e prolongada pre\{l .enCldFIOS dp%di © . 1 A,"_) a0 ? wrettos m? m.gressao istorca Nao Nao evidenciada Sim (1) Sim Sim Sim (1)
2 existir contraprestagdo previdenciarios e de igualdade (1)| evidenciado na sentenca
é compulsoria (1)
g Onmissiio reiterada e Sim. Problema verificado ao
i i . . . . S . . 5 .
——— longo dos anos e em diversas Sim Sim Sim Nao evidenciado Sim Sim Sim Sim
P regides do pais
Potencialidade de d. d . . . S . . . .
reop::i:il:as ade de demandas Sim Sim Sim Nio (2) Naio evidenciado Sim Sim Sim Sim
Depende de maltiplos Sim. Recursos administrativos, | Sim. Recursos administrativos.
recl:lrsos P financeiros e de pessoal da Financeiros e de pessoal da Sim Nio Nao evidenciado Sim Sim Sim Sim
= Adm. Publica Administragdo Publica
5 Sim. Governo central
2
£ |Depende de miiltiplos 6rgaos (secretarias e ministérios) e Sim Sim Nao (apenas dois) Nio evidenciado Sim Sim Sim Sim
: municipios (secretarias)
'S
% Nao (apenas Poder Executivo
@ ¥ . Lo N 5 N S . . 5 .
Dependente de varios Poderes | de varias entidades territoriais). Nao Sim Niao Nao evidenciado Sim Sim Sim Sim
Nio envolveu PJ e PL.
Prazo para o cumprimento § MESE) PR CIIED
s das obrisacies "maior brevidade possivel" 6 meses de um plano de reforma e 6 meses Nio aplicado Nao aplicado Diversos Diversos Diversos
- gt
g" 5L 4 anos para execugdo
'.E Outros Poderes foram
2 ouvidos para construcio da Naio evidenciado Nao Sim (3) Nao Nao Nio Sim Sim Sim
g solucio
g Metas e objetivos genéricos ou - - A : . " : 5 .
S |especificos Genéricos Genéricos Especificos Especificos Genéricos Especificos Especificos Especificos Especificos
g Orgio/agente responsivel pelo e Cerld
E 8 gL P d P Nio aplicad Procurador-Geral da Nagdo e |Ouvidoria e Procuradoria- Nio aplicad Na licad Nio aplicad P dor de Justi Nagéo, Ouvidoria e Comissio especial criada
o 4o aplicado ! . 4o aplicado 4o aplicado 4o aplicado rovedor de Justiga . .
2 cum lrimento de sentenca P Defensoria Publica Geral P P P ¢ Controladoria Geral da no proprio Tribunal
P ¢ Republica

ECI em mesma matéria.

.

De acordo com o convencimento do proprio tribunal.

(2). Néo de forma a sobrecarregar o PJ.
(3). A construgdo do plano dependia da articulagdo de miltiplos 6rgads. O plano de superagio ndo foi construido pelo PJ.
(4). O tribunal ndo evidenciou os requisitos do ECI, embora tenha discorrido com detalhes sobre os problemas que os defensores de DH enfrentavam.

100



3.4.2 Peru

Tabela 2 - Quadro analitico-comparativo entre as decisoes do ECI e os requisitos de delineacdo — Sentengas do Peru.

Massiva violagiao

Solugio articulada

Senteca estrutural e dialogica

QUADRO ANALITICO-COMPARATIVO ENTRE AS DECISOES DO ECI E OS REQUISITOS DE DELINEACAO
SENTENCAS DO PERU

2579-2003 3149-2004 06089-2006 6626-2006 05561-2007 03426-2008 01126/2012 02744-2015 00889-2017 05436-2014
Data da Senten¢a abr/04 jan/05 abr/07 abr/07 mar/10 ago/10 mar/14 nov/16 abr/18 jun/20
Anailise de dados
. . Falhas na
P t0 de Inconstit I titucionalidade de Estratégias Tratamento de saude pessoais por ETEEED AR Dever do Estado de
REQUISITOS Habeas data = . . . . . o . mental de pessoas instituiciio de . se comunicar em Sistema Carcerario
salarios de norma tributaria norma tributiria processuais ilegitimas . - penalidade a .
presas e internadas formacio . outro idioma
. imigrantes
profisisonal
Elevado nimero de pessoas Nao Nio Nao evidenciado Naio evidenciado Sim (1) Sim (1) Nio Nio Sim Sim
Violacio grave e prolongada Nao Nao evidenciado Nao evidenciado Nao evidenciado Nao evidenciado Sim Nao evidenciado Nao Sim (1) Sim
Omissao reiterada e persistente Sim Sim Nio evidenciado Néo evidenciado Nio (2) Sim Sim (1) Sim (1) Sim Sim
Potel{c.lalldade deldenanday Sim Sim Nao evidenciado Nao evidenciado Sim Sim Naio evidenciado Naio evidenciado Naio evidenciado Sim
repetitivas
Depende de miiltiplos recursos Nao Nio Nao Nao Nao Sim Nao Nao Sim Sim
Depende de miiltiplos érgaos Sim Nao Nao Nao Nao Sim Sim Nao Sim Sim
Dependente de varios Poderes Sim Nao Nao Nao Nao Sim Nao Nao Sim Sim
Prazo para o cumprimento das 6 meses para
obri ap(')es P "Prazo razoavel" Nio aplicado 8 meses 8 meses Imediatamente Nio aplicado Nao aplicado Nao aplicado divulgacio de mapa Sim
gac linguistico
P fi i
Qutros Poderes foram ouvidos Nio Nio Nio Néo Nio Sim Nio Nio Nio Sim
para construcio da solugio
Metas e objetivos genéricos ou L. L. . . . . . . . .
especificos Genéricos Genéricos Especificos Especificos Especificos Especificos Especificos Especificos Especificos Especificos
Orgio/agente responsivel pelo
acompanhamento do Naio aplicado Nio aplicado Nao aplicado Nao aplicado Nao aplicado Nio aplicado Nao aplicado Nao aplicado Nio aplicado Proprio tribunal

cumprimento de sentenca

ECI em mesma matéria

(1). De acordo com o convencimento do proprio tribunal.
(2). Nao se trata de uma omissdo propriamente, mas de um comportamento em desacordo com os principios da Administragdo Piblica.
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3.4.3 Brasil

Tabela 3 - Quadro analitico-comparativo entre as decisoes do ECI e os requisitos de
delineacdo — Sentenca do Brasil.

QUADRO ANALITICO-COMPARATIVO ENTRE A DECISAO DO ECI E OS REQUISITOS DE DELINEACAO

SENTENCA DO BRASIL
ADPF 347/DF
REQUISITOS Habeas data
& |Elevado niimero de pessoas Sim
23
=
'E Violacdo grave e prolongada Sim
x
5 Omissio reiterada e persistente Sim
w
g Potencialidade de demandas repetitivas Sim
L] .
E Depende de multiplos recursos Sim
2
E Depende de multiplos 6rgaos Sim
lg
5
3 Dependente de varios Poderes Sim
= |Prazo para o cumprimento das obrigacdes Diversos
]
)
=
;E Outros Poderes foram ouvidos para construcio da solucio Nao
£
g
£  [Metas e objetivos genéricos ou especificos Especificos
£
g
I -
g  |Orgaol: t avel pel h tod imento d .
g rgio/agente responsavel pelo acompanhamento do cuamprimento de Nio aplicado
3 sentenca

(1). Decisdes adotadas em sede de liminar.

Diante da andlise que fora empreendia, ¢ possivel perceber que nem sempre os
requisitos construidos pela doutrina, e até mesmo defendidos por juizes constitucionais,
foram realmente observados pelas Cortes, principalmente no tocante as sentencas
dialégicas. Poucas acdes levaram em consideracdo estratégias construidas de forma
articulada com os Poderes Executivos e Legislativo para superagdo do bloqueio
institucional que enfrentava. Nesse contexto, o que se vislumbrava, no méaximo, era a
exortacdo a que os outros Poderes fizessem aquilo que o texto constitucional ja

proclamava.

Muitas decisdes continham comandos abstratos, genéricos e sem a previsdo de

uma metodologia suficientemente capaz de analisar a progressao da superacao do Estado

102



e Coisas Inconstitucional declarado, contrariando as necessarias estratégias que um
processo estrutural deve adotar. Outras, pouco evidenciaram a gravidade da violacdo de
determinado direito fundamental e o impacto causado em uma significativa populacao, o
que demonstra determinada falta de compromisso com os pressupostos de configuragao.
Em alguns casos, 0 mecanismo fora utilizado com finalidades completamente diferente
para as quais vém sendo defendidas, quando, por exemplo, ndo diziam respeito a litigios
verdadeiramente estruturais, marca central do ECI. O baixo grau de detalhamento dos
comandos de supera¢do pode, inclusive, ter contribuido para a auséncia de resultados

mais expressivos em alguns dos casos analisados.

E certo que o Judiciario foi provocado em todos os pleitos, em virtude de direitos
insculpidos diretamente nos textos constitucionais respectivos, e atuou dentro da sua
esfera de competéncia de jurisdicdo. No entanto, valendo-se de parte dos argumentos de
Vitorelli, para quem “as normas de tessitura cada mais abertas, combinadas com a
garantia de acesso universal a jurisdi¢do” vém alterando o papel dos juizes328, é possivel
observar que, embora a maior parte das pretensdes buscasse uma reparacdo de cunho
individual, os tribunais constitucionais optaram por intervir em controvérsias politicas,
aspecto que coloca o Poder Judicidrio em maior evidéncia e faz exsurgir uma série de
criticas®®®. A tematica inaugura reflexdes que serdo abordadas no capitulo seguinte,
destinado as criticas dirigidas ao ECI: teriam as cortes constitucionais poderes ou
legitimidades para imiscuir-se na discricionariedade de politicas publicas ou pautas
legislativas e concluir que tais agdes (ou omissdes) estatais sdo as causas-raizes dos

problemas que julga estruturantes?
4 CRITICAS AO ECI

E dificil encontrar algum instituto (juridico ou ndo), por mais notavel que seja,
isento de criticas ou de apontamentos que ndo mirem para corregdes, aperfeicoamentos

ou até para desclassificagdes que propagandeiem seu aniquilamento.

328 VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 65.

329 Tal percepgdo vai de encontro com o que Vitorelli afirma. Para o processualista, a rigor, o Judiciario
ndo opta por intervir em controvérsias politicas, valorativas ou estruturais, a partir da visao, ja esbogada,
de que seria o aumento de normas mais abertas, combinada com a garantia de acesso universal & jurisdi¢do,
que acaba por alterar o papel dos juizes. Ibid.
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O ECI, apesar de ndo tdo proximo da notabilidade, também se encaixa nesse
quadrante. Desde a sua prolacdo, nunca esteve isento a criticas — seja pela academia, seja
pela seara politica ou mesmo pelos proprios 6rgaos judiciais — que pdem a nu as lacunas

e as fragilidades que o instituto precisa enfrentar.

Pode-se afirmar que a figura do Estado de Coisas Inconstitucional decorreu de
uma coragem judiciante, uma vez que os tribunais com competéncias constitucionais
conferiram a si proprios poderes para imiscuir-se, em sentido analitico, nas atribuicdes
legislativas e executivas do Estado, além de utilizarem um mecanismo sem
previsibilidade normativa, sem, com isso, ocasionar uma instabilidade politica maior do
que o problema que o ECI visava enfrentar. Pelo menos, ndo nas experiéncias
demonstradas. Isso ndo significa afirmar, contudo, que tal instabilidade ndo possa ocorrer
ao longo do tempo, diante da prolongada atuagdo do Poder Judiciario na fiscalizacdo de

politicas ptblicas, lugar que nio ¢ e nunca foi seu por natureza®3°.

Enquanto alguns®*! observam uma legitimidade da atuagdo judicial por
observancia a determinados requisitos e competéncias que lhe sdo correlatos por
derivagdo, outros, entretanto, enxergam um autoritarismo e um desrespeito ao principio
da separa¢do de Poderes pela forte interpenetracdo do Judicidrio na construgdo de
politicas publicas®*?, que, dentre diferentes alvejamentos, tem sido repudiado pelo

ativismo judicial, no mais negativo grau que o termo pode empregar.

Superada até aqui a constatagao de alguns elementos sensiveis com os quais o ECI
se circunda — como o controle de constitucionalidade por omissdo dos atos ndo
necessariamente normativos € a atuagao pro-ativa das cortes constitucionais na gestao das
politicas publicas, somado a outros como as incertezas juridicas e sociais que o

instrumento de corre¢do pode acarretar, oportuno se faz o assentamento, um tanto quanto

330 O emprego da expressdo “coragem” esta longe de se assemelhar, necessariamente, a adjetivagdes do
tipo “louvavel”, “correto” ou ainda “fato inspirador”. Aqui, a utilizagdo do predicado simplesmente quer
dizer “firmeza de animo ante o perigo” ou “constancia e perseveranga com o que se pretende € na qual seja
dificil alcangar”. CORAGEM; CORAJOSO, in: Dicionario da Lingua Portuguesa, 1* ed. 1998. [s.1.]:
Porto Editora, 2022. p. 425.

331 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit.; CESAR; FRANCO, Cortes y cambio social:
cémo la Corte Constitucional transformo el desplazamiento forzado en Colombia. op.cit.

332 Por exemplo: ABBOUD, Georges, Processo Constitucional Brasileiro, 1* ed. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 741.
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pormenorizado, das avaliagdes dirigidas ao ECI, na esteira do raciocinio de que toda

teoria precisa ponderar, decupar e (em alguns casos) superar as criticas a si dirigidas.
4.1 QUANTO A ATUACAO JUDICIAL

A primeira e mais contundente critica que se dispara ao ECI ¢, sem duvida, quanto
a forma com que o Poder Judicidrio utiliza o instituto para se imiscuir em questdes que a
si ndo sdo tradicionalmente correlatas. Para os criticos®¥3, quando o juiz constitucional
utiliza do seu poder para corrigir o rumo das politicas publicas nacionais, sua atuacao esta
pautada no ativismo e no autoritarismo que decorrem de decisdes antidemocraticas,

subjetivas, ndo pragmaticas e que ndo encontram limites normativos.

No que concerne ao comportamento ativista do juiz constitucional na atuag¢do do
ECI, este fato ndo pode ser negado, sobretudo a partir da constatacdo de que todas as
declaragdes foram realizadas pelo Poder Judiciario. No entanto, o topico frasal merece
um complemento: o ECI decorre, antes, do alarmante fendmeno (global) da judicializagao

de direitos, razao pela qual ambas as circunstancias precisam ser ponderadas.

Na esteira do que fazem diversos autores®3*, mister é estabelecer uma linha
divisdria entre os termos judicializa¢do e ativismo judicial, ja que, a rigor, ambos 0s

fenonemos ndo sdo gerados necessariamente pelas mesmas causas imediatas®3>.

O termo judicializagdo representa a (intensa) busca (social e politica) por respostas
do Poder Judiciario, cujo principal propdsito ¢ transformar a estrutura de justica em uma
tabua de salvagdo para as mais diversas controvérsias da vida. Judicializar (ou nao

judicializar) ¢ possibilidade desenhada antes da demanda existir pelo modelo

333 Entre os criticos, pode-se citar: WALDRON, Jeremy, Law and Disagreement, Oxford: Oxford
University Press, 1999.; GIORGI, Raffacle de; FARIA, José Eduardo; CAMPILONGO, Celso Fernandes,
Estado de Coisas Inconstitucional, 2015.; STRECK, Luiz Lenio, Jurisdi¢ao constitucional, 6* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2019.

334 Como por exemplo, TATE, C. Neal; VALLINDER, Torbj6rn, The global expansion of Judicial Power:
The judicialization of politics, in: The Global Expansion of Judicial Power, New York: New York
University Press, 1995.; BARROSO, Luis Roberto, Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade
Democratica, (SYN)THESIS, v. 5, n. 1, p. 23-32, 2012. VERONESE, Alexandre, A judicializa¢do da
politica na América Latina: panorama do debate tedrico contemporaneo, Escritos. Revista da Fundacio
Casa de Rui Barbosa, v. 3, n. 3, 2009. ¢ outros.

335 BARROSO, Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. op. cit., p. 25.
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constitucional-processual estabelecido. E circunstancia que pode ser creditada a vontade

do constituinte e ndo necessariamente a do magistrado33®.

Ao revés, o ativismo judicial representa a atitude (deliberada) do juiz que, diante
de um caso concreto, age de modo a interferir no espaco de atuagdo que
(tradicionalmente) ndo ¢ seu3?’. Para se configurar o ativismo, os juizes precisam decidir
que devem participar da formulacdo de decisdes politicas ou decidem que devam

substituir as solugdes ja adotadas por outros Poderes?38,

Ambos os fendmenos, apesar de originariamente distintos, se interrelacionam na
medida em que, num cenério de elevada judicializagdo®3?, o ativismo encontra o espago
ideal para sua propagacdo3*°, transformando-se num incomodo capaz de questionar a

1341, O ECI é, nesse contexto, um verdadeiro

adequagdo do proprio exercicio jurisdiciona
arquétipo dessa conjugagdo, ja que os problemas originarios sdo pautados pela
possibilidade constitucional de demandar judicialmente, que encontra, no curso do

processo, decisdes politicas de naturezas diversas.

336 Jhid., p. 31
337 Ibid., p. 25-26

338 TATE; VALLINDER, The global expansion of Judicial Power: The judicialization of politics. op. cit.,
ndo paginado.

339 Tate e Vallinder apontam oito condigdes capazes de favorecer a judicializa¢do, enquanto uma expansao
das atividades do Poder Judiciario, sem as quais seria altamente improvavel de acontecer. Sao elas: (i)
fortalecimento e a expansao da democracia; (ii) existéncia de separagdo de Poderes; (iii) politicas estatais
voltadas a concretizagdo de direitos; (iv) tribunais utilizados por grupos de interesses; (v) tribunais
utilizados por oposi¢des politicas; (vi) existéncia de instituigdes politicas ineficazes; (vii) presenga de um
forte descrédito das institui¢des tradicionalmente formadoras de politicas publicas; (viii) delegagdo
intencional das decisdes sensiveis ao Poder Judiciario por instituigdes predominantemente politicas, cuja
intencdo ¢ se escusar do enfrentamento dos custos politicos e sociais de suas proprias decisdes (iluminando
suas proprias ineficacias). Ibid.

340 Para Tate e Vallinder, ainda que as condigdes apontadas no item acima existam, o ativismo nio
necessariamente estara presente, cujas condi¢cdes de existéncia terdo autonomia propria. /bid. | Campos
afirma que “o nucleo comportamental do ativismo judicial € a expansdo de poder decisorio que juizes e
cortes promovem sobre os demais atores relevantes de uma dada organizagdo sociopolitica e
constitucionalmente estabelecida”. CAMPOS, Da inconstitucionalidade por omissio ao ‘Estado de
coisas inconstitucional’. op. cit., p. 160 e 161.

341 Nesse sentido, Hirschl acredita que, assim como a constitucionaliza¢do e a revisdo constitucional, a
judicializag@o se tornou um fendmeno global, tendo o Poder judiciario se transformado num refiigio
conveniente para que os politicos evitem tomar decisdes morais ou politicas dificeis. HIRSCHL, Rumo a
juristocracia. As origens e consequéncias do novo constitucionalismo. Traducio de Amauri Feres
Saad. op. cit., p. 50.
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Por isso, para imbricagdo dos temas, depois de suas apresentagdes, nos interessara
a judicializacdo que se relacione com a politica, em especial com as politicas publicas

concretizadoras dos direitos fundamentais, objeto central do ECI.
4.1.1 O ativismo em si

A problematica da atuagdo judicial, nos casos em que toca o ECI, ¢ trazida a baila
a partir das seguintes indagacdes: quem reconhece ao Poder Judiciario, lastreado na sua
funcdo de proteger a Constituicdo, competéncias para se envolver nas (discricionarias)
decisdes politicas e orcamentérias do Estado? Ou ainda: quem lhe atribui prerrogativas

de juri da (in)eficiéncia das politicas publicas?

Hirschl acredita que a judicializagdo das demandas politicas ndo dependa
necessariamente de fatores sociais ou de caracteristicas institucionais para se
concretizar®*2. E, antes de tudo, um proprio fenémeno politico, em que o apoio das esferas
politicas do Estado ¢ tido como pré-condigéo para a sua concretiza¢do3*3. Nesse contexto,
nas palavras do autor, “a existéncia de uma corte constitucional ativa e ndo deferente seria
condicdo necessaria (mas ndo suficiente) para o ativismo judicial persistente e a

judicializagdo da megapolitica’3**.

No entanto, ndo se pode ignorar que, malgrado (possivelmente) patologico®* pelo
desnivel produzido na balanga de competéncias, o ativismo judicial decorrente da
judicializag¢do da politica, deve(ria) ser considerado um fator evidente e ndo encarado

com tamanho estranhamento, ndo s6 por ter se tornado um fendmeno global e nao

342 Tais como as defendidas por Tate e Vallinder. Vide n. 339.

343 HIRSCHL, Ran, The Judicialization of Mega-Politics and the Rise of Political Courts, Annual Review
of Political Science, v. 11, p. 93-118, 2008. p. 97 ¢ 98. | Por isso, para o autor, “o retrato de tribunais
constitucionais e juizes como os principais culpados pela judicializagdo abrangente da politica em todo o
mundo seria simplista @ medida que as partes interessadas politica e estrategicamente sdo pelo menos tdo
responsaveis quanto”. /bid., p. 113. Livre tradugio.

344 HIRSCHL, The Judicialization of Mega-Politics and the Rise of Political Courts. p. 113. | O autor define
“megapolitica” como “questdes de extrema importancia politica que, muitas vezes, definem e dividem
politicas inteiras. Podem variar de acordo com os resultados eleitorais e corroborar mudanga de regime,
questdes de guerra e paz, questdes fundamentais de identidade coletiva e processos de construg@o da nagdo,
pertencentes a propria natureza e defini¢do do corpo politico”. Ibid., p. 94. Livre traducdo. | Essa
judicializag@o pode ser capaz de marcar uma transi¢ao para a juristocracia. Ibid., p. 112.

345 Ana Raquel Moniz vislumbra o ativismo (bem como a autocontengo judicial) como uma patologia do
sistema quando, por excesso ou defeito, houver a inobservancia dos limites do sistema de checks and
balance. MONIZ, Ana Raquel Gongalves, Os direitos fundamentais e a sua circunstincia: crise e
vinculacdo axioldgica entre o Estado, a sociedade e a comunidade global, Coimbra: Imprensa da
Universidade de Coimbra, [s.d.]. p. 164.
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circunscrito a sistemas juridicos anglo-saxénicos3#®, mas mormente por estar latente nas
democracias constitucionais mais jovens, que sO estabeleceram mecanismos ativos de

revisdo constitucional nas ultimas décadas3*’.

Nesse sentido, o ECI ndo ¢ uma manifestagdo isolada de maior protagonismo da
corte colombiana. E produto de um contexto de fortalecimento do Poder Judicirio entre
os paises latino-americanos que passaram, mais atrasados, pela transi¢do a democracia.
Contexto esse que se soma a um cendrio, imediatamente anterior, fortemente marcado
pelo que Barroso chama de “insinceridade constitucional”, em que se vislumbram a falta
de seriedade em relagdo a lei fundamental, a indiferenca para com a distancia entre o texto
e a realidade e entre o ser e o dever-ser previsto na norma3*¥34°, E, portanto, repercussao
a configuracdo hegemonica do Executivo e do Legislativo dessa regido, afastados da

sociedade.

346 FREITAS, Daniel Castanha de; CABRAL, Flavio Garcia; APONTE, William Ivan Gallo, Estado de
coisas inconstitucional: ativismo judicial na corte constitucional da Colémbia e a migragdo de ideias
constitucionais para o STF, Revista Direito UFMS, v. 7, n. 1, p. 31-52, 2021. p. 33.

347 HIRSCHL, The Judicialization of Mega-Politics and the Rise of Political Courts. p. 94. No mesmo
sentido, BARROSO, Luis Roberto, A razao sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria,
Revista brasileira de politicas publicas, v. 5, n. Especial, 2015. | Além disso, ¢ possivel acrescentar,
dentre os fatores narrados, o proprio fendmeno da constitucionalizacdo de direitos. | Nesse sentido, Gloppen
et al. Afirmam que “as duas ultimas décadas testemunharam uma transformagdo do comportamento dos
tribunais superiores em muitos paises menos desenvolvidos. Esses tribunais metamorfosearam-se de
instituigdes moribundas e com pouca importancia em questdes politicas para instituicdes mais fortes e
assertivas, que restringem o comportamento dos ramos populares do governo e os responsabilizam quando
infringem a lei. Em resumo, nas ultimas décadas, muitos tribunais superiores surgiram como agentes de
responsabiliza¢do mais independentes, assertivos e poderosos”. GLOPPEN, Siri ef al, Courts and power
in Latin America and Africa, New York: Palgrave Macmillan, 2010. p. 1. Livre tradugao.

348 O termo insinceridade constitucional vem sendo utilizado por Luiz Roberto Barroso. Ao relatar a
evolugdo da teoria constitucional no Brasil, o ministro creditou o termo ao periodo anterior a
redemocratizagdo de 1988, periodo em que era mais latente a identificag@o de fatores cronicos que levavam
ao fracasso da realizacdo do Estado de direito. O professor nos lembra que a Constituigao, nesse contexto,
“tornava-se mistificacdo e instrumento de dominagdo ideologica. Nela se buscava, ndo o caminho, mas o
desvio; ndo a verdade, mas o disfarce”. Depois desse periodo, teve inicio a luta tedrica e judicial pela
conquista de efetividade das normas constitucionais. BARROSO, A razdo sem voto: o Supremo Tribunal
Federal e o governo da maioria. op. cit., p. 27.

349 Dessa concepgdo, duas observagdes podem ser feitas: i) a situagio de dominagio ideoldgica foi
igualmente assentida em outros paises da América Latina com governos ditatoriais, razdo pela qual hd uma
empatia de experiéncias nos Estados da regido; ii) a “insinceridade constitucional” ndo deixou de existir
(no Brasil ou dificilmente em algum outro lugar do mundo). Ela existira sempre que o texto constitucional
predisser uma realidade que ndo existe. O que pode ter mudado foi a assungdo de legitimidade de
organismos que contribuam para a efetividade da Lei Maior, os quais atuam em combate a dita
insinceridade.
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Registra-se que a auséncia de estranhamento a que se defende nao esta no fato de
naturalizar desvios ou excessos do Poder Judiciario, mas compreender o fenomeno do

ativismo a partir de circunstancias proprias de cada Estado3°.

Os tribunais constitucionais sul-americanos (mas ndo somente), por exemplo,
tendem a ser mais ativos na concretizagdo de politicas publicas por conta de um cendrio
de precarizagdo dos direitos econdmicos ¢ sociais®*!. Para além disso, o ativismo dessas
cortes também se correlaciona com a pujante fun¢do contramajoritaria®>?, quando nio se
furtam, em diversas e até constantes oportunidades, de decidir questdes que moralmente

sdo controvertidas na sociedade. Exemplos ndo faltam.

No Brasil, o Supremo Tribunal Federal, ap6s o final da redemocratizacao,
culminada pela Constituicao de 1988, tem decidido acerca de temas sensiveis socialmente
¢ que encontram determinada dificuldade contramajoritaria®>®. Em 2008, o STF decidiu
sobre a constitucionalidade de pesquisas cientificas que envolvam células-tronco3>*; em
2012, sobre a politica de cotas raciais em universidades®®; em 2011, sobre a unido
homoafetiva®**® e, no mesmo ano, sobre a interrup¢do da gravidez de fetos

anencefalicos3*’, por exemplo.

Na Colombia, o recente Tribunal Constitucional (criado com a Constitui¢ao de

1991) tem atuado intensamente na promogao de direitos fundamentais. Além dos casos

350 Campos enxerga que fatores circunstanciais de tempo e lugar devam ser levados em consideragdo antes
da classificagdo positiva ou negativa do fenomeno do ativismo judicial. Para ele, “a legitimidade das
medidas judiciais ativistas dependerd, em cada caso concreto, da conformidade do exercicio do poder
judicial aos limites institucionais mais ou menos claros impostos pela respectiva Constitui¢do de regéncia
e pelas diferentes variaveis politicas e sociais presentes”. CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional.
op. cit., p. 229.

351 Essa condigdo de precarizagdo como fonte de busca pelo Poder Judiciario pode ser vislumbrado em
SANTOS, Boaventura de Sousa, Para uma revolucio democratica da justica, Coimbra: Edi¢des
Almedina, 2015. p. 22.

352 A dificuldade contrajoritaria decorre naturalmente da propria fungio ordinaria da justiga constitucional.
O objetivo pode ser associado a prote¢do das minorias. O conceito ¢ mais bem explicado por Bickel.
BICKEL, Alexander Mordecai, The least dangerous branch: The Supreme Court at the bar of politics,
2% ed. [s.1.]: Yale University Press, 1986. p. 17 ¢ ss.

353 BARROSO, Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. op. cit., p. 28.
354 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3510.

355 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RE 597285.

356 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 4277.

357 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADPF 54 DF.
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jé& narrados no capitulo anterior, em matéria de direitos sociais, outros exemplos podem
ser mencionados. Em 1994, a CCC decidiu pela inconstitucionalidade da criminalizagao
do uso pessoal de drogas®® e, em 1997, da eutanasia®*°. Depois de cambiar um pouco
sobre o tema, em 2006, a Corte declarou a constitucionalidade do aborto em trés
situagdes®®?: (i) em havendo risco de vida para a gestante; (ii) quando houver ma formagao

do feto e (iii) quando a gravidez tiver decorrido de violéncia contra a mulher.

No Peru, apesar dos significativos ataques promovidos pelo Poder Executivo, na
figura do presidente e ditador Alberto Fujimori, que culminou num extenso periodo de
passividade do Poder Judiciario e num desequilibrio de forgas a favor do Executivo, o
Tribunal constitucional, em periodos mais recentes, tem promovido avangos no que toca
ao controle de constitucionalidade, em especial aos direitos fundamentais®®. Os proprios

processos narrados no capitulo anterior ddo conta de exemplificar essa mudanga.

A vista disso, parte da litigincia que hoje chega aos tribunais deve-se ao
desmantelamento do Estado Social®**?. Por isso, ndo so a justi¢a dramatica®®? judicializa a
politica e politiza os tribunais®*** como o cendrio evidente de precarizagio desses direitos
também o faz. O confronto politico do Judiciario com os outros Poderes do Estado emerge
quando, diante da apatia ou da incapacidade desses em resolver os conflitos ou em atender
as demandas dos grupos sociais, o recurso aos tribunais leva aquele a interferir na politica
publica e nas condigdes de sua efetivagdo®®, inaugurando sensiveis debates quanto a

antidemocracia e ao autoritarismo das decisoes.

358 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, C-221/1994.
359 COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, C-239/1997.

360 A CCC enfrentou o tema nas decisdes COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, C-133/1994.;
COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, C-013/1997.; COLOMBIA, Corte Constitucional de
Colombia, C-647/2001.; COLOMBIA, Corte Constitucional de Colombia, C-355/2006.

361 DANTAS, Eduardo Sousa, O Tribunal Constitucional do Peru, in: Cortes constitucionais e supremas
cortes, Salvador: JusPodivm, 2017, p. 225-259.

362 SANTOS, Para uma revolucio democratica da justica. op. cit., p. 22.

363 Justiga dramatica, para Boaventura de Sousa Santos, é representada por casos que levam ao tribunal
pessoas conhecidas da comunicacdo social, politicos ou agentes economicos de alto perfil na sociedade e
podem ocorrer, por exemplo, quando ha demasiados casos de combate a corrupgao. Ibid., p. 29.

364 Jpid., p. 28.
365 Jhid., p. 29-30.
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Os ataques ao ativismo judicial acabam culminando, por correlagdo, na
precipitada conclusdo de que o proprio ECI, enquanto produto desse ativismo, seja um
instrumento ilegitimo3®®. No entanto, o embate deve partir do pressuposto de que, se o
ativismo judicial é uma patologia3®’ que precisa ser combalida, a negagdo de direitos
fundamentais em graus extremos que leva o ser humano a um estado de coisificagao

igualmente o é38,

Nas palavras de Dworkin, “uma falange de juizes com as mesmas ideias pode, de
facto, anular leis que sdo populares e alterar de forma critica as instituigdes e os
processos”. No entanto, prossegue o filosofo, “os presidentes, os primeiros-ministros € 0s
legisladores que dirigem comissdes importantes podem fazer, sozinhos, mais mal do que
0s juizes coletivamente™3®°, Nesse caminho, que também encontra freios e contrapesos,
caberd a corte constitucional escolher qual dessas patologias lhe seja mais suportavel: a
do ativismo judicial que desbloqueia politicas ptblicas e (a depender) inaugura um drama
juridico-institucional, ou a da (estanque) autoconteng@o que conserva a convivéncia com

a (igualmente) dramatica coisificagdo dos seres humanos37.
4.1.2 Atuacio antidemocratica, autoritaria e subjetiva

No que concerne ao carater ndo democratico das decisdes judiciais que envolvam
demandas politicas, utiliza-se o argumento de defesa de que juizes (aqui, especificamente
juizes constitucionais) sdo agentes publicos ndo eleitos, mas comumente sao nomeados e
chancelados por agentes e 6rgdos de representacdo democratica majoritaria (Executivo e
Legislativo, respectivamente)®”. A possibilidade de um 6rgdo ndo eleito sobrepor-se a
uma decisdo dos que exercem mandato popular decorre do fato de que sua competéncia

advém diretamente da Constituicdo e que a ideia de limitacdo do Poder ¢ pressuposto do

366 Para Lenio Streck, o ativismo judicial é pratica digna de 6dio, a qual deve ser combatida a qualquer
custo. STRECK, Jurisdic¢fo constitucional. op. cit., p. 436.

367 MONIZ, Os Direitos Fundamentais e a sua Circunstincia. op. cit. Vide n. 345.

368 DIAS, Augusto Silva, Reconhecimento e coisifica¢do nas sociedades contemporaneas, in: Liber
Amicorum de José de Sousa e Brito, Coimbra: Edi¢des Almedina, 2009. p. 116-118.

369 DWORKIN, Ronald, Justica para ouricos. Tradu¢io de Pedro El6i Duarte, Coimbra: Edi¢des
Almedina, 2020. p. 405.

379 Dias assevera que a “coisificagdo” pode ser entendida ndo apenas como patologia da nossa pratica de
vida, mas, inclusive, como ilicito moral e juridico. DIAS, Reconhecimento e coisificagdo nas sociedades
contemporaneas. op. cit. p. 120.

371 BARROSO, Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. op. cit., p. 27-28.
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proprio constitucionalismo3’2. Por isso, o fato de os juizes néo serem eleitos pode até ser
uma das razdes fundamentais para se pensar que ha uma ameacga a democracia, como

373, No entanto, ainda de acordo sua visdo, “trata-se de uma

reverberou Dworkin
simplificagdo grosseira™’%. Enquanto a concep¢do majoritaria de democracia pode
pressupor que os politicos (tradicionais) estardo sempre ansiosos por fazer aquilo que a

maioria quer, a propria historia nos mostra exemplos diferentes®’>.

A critica quanto ao autoritarismo que o ECI inaugura, com a emanagao de ordens
judiciais em assuntos que ndo sdo de competéncia do Poder Judicidrio, pode ser
contestada com dois argumentos: primeiro quanto a pouca imperatividade que as ordens
judiciais, em demandas estruturais que visam corrigir politicas publicas, emanam aos
demais Poderes e, segundo quanto a possibilidade de atuacdo dialogica quando da

formulacgdo das estratégias para superagao do ECI.

O primeiro argumento pode ser encarado, inclusive, como uma debilidade do
proprio instituto, ja que a superacdo do estado de coisas dependerd, sobretudo, da atuagado
dos orgaos e dos agentes responsaveis pelos desbloqueios institucionais e ainda do nivel
de autorresponsabilidade que (todos) os demais Poderes se convencerem de que
possuem3’®, Sem um engajamento e uma postura pro-ativa dos 6rgdos executivos e
legislativos do Estado, o ECI operard como um mero titulo judicial de incompeténcia

estatal.

372 Ibid.| Ainda de acordo com o ministro, “a legitimidade democratica da jurisdigdo constitucional tem sido
assentada com base em dois fundamentos principais: a) a protecdo dos direitos fundamentais, que
correspondem ao minimo ético e a reserva de justica de uma comunidade politica, insuscetiveis de serem
atropelados por deliberagdo politica majoritaria; e b) a protegd@o das regras do jogo democratico e dos canais
de participagdo politica de todos. A maior parte dos paises do mundo confere ao Judiciario e, mais
particularmente & sua suprema corte ou corte constitucional, o status de sentinela contra o risco da tirania
das maiorias. Evita-se, assim, que possam deturpar o processo democratico ou oprimir as minorias”.
BARROSO, A razio sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria. op. cit., p. 36.

373 DWORKIN, Justi¢a para ouricos. Tradugio de Pedro Eloi Duarte. op. cit., p. 404.
374 Ibid.

375 Ibid., p. 405 | A despeito da tendéncia do constitucionalismo ao didlogo, impulsionado, principalmente,
pelas novas formas de organizagdo social ¢ institucional que a globalizagdo impde, Streck entende que, em
uma democracia, as escolhas devam ser feitas apenas pelo Executivo. STRECK, Jurisdicio
constitucional. op. cit., p. 482.

376 Campos defende que a superagdo do ECI “apenas € possivel por meio da atuagio estrutural coordenada,
ou seja, de diversos atores sociais e politicos impulsionados pela intervengdo judicial”’. CAMPOS, Estado
de coisas inconstitucional. op. cit., p. 253.
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Contudo, ¢ certo que consequéncias (juridicas e politicas) diversas podem advir
da absten¢do dos demais Poderes (e de qualquer pessoa) quando do incumprimento de
ordens judiciais, que sdo dotadas, em regra, de imperatividade. O que se percebe,
entretanto, ¢ que as ordens emanadas na declaracdo do Estado de Coisas Inconstitucional
sdo genéricas e abertas, muitas vezes impondo (tdo somente) que os outros Poderes
passem a agir tal como (j4) manda a Constituicdo. Além disso, a depender do (baixo)
nivel de fiscalizagdo que ocorra, haverd um forte risco de que o ECI nunca se supere. Por
todos esses aspectos, ¢ de se entender que a propria critica dirigida ao instituto, quanto ao

autoritarismo, pode se mostrar como uma fraqueza de operabilidade3””.

O segundo argumento que responde ao eventual autoritarismo do juiz toca as
sentengas dialogicas, que ja foram amplamente apontadas no segundo capitulo. E
defensavel que o didlogo entre os Poderes seja um caminho que confira legitimidade a
atuacado judicial exacerbada, além de promover seguranca e estabilidade institucionais. O
modelo de atuagdo judicial pautado no didlogo implica uma modificacdo bastante
significativa da judicial review, acabando por enfraquecer a atuag¢ao da propria Corte, que
passa a interagir com diferentes organismos sobre qual das interpretacdes

(constitucionais) € a mais correta3’8,

O socidlogo argentino Roberto Gargarella defende que a linguagem do didlogo
carrega em si um apelo para a resolugdo civilizada e respeitosa dos conflitos marcados
por fortes antagonismos politicos*’®. Nesse caminho civilizacional, um dos principais
beneficios da solugdo dialogica seria a possibilidade de diferentes Poderes chegarem a
acordos de “conversacdo”, que acabem por dissipar temores e criticas quanto a

“imposi¢do” de solugdes emitidas “de cima”3#. Com isso, o problema e a resisténcia com

377 Mas, em carater positivo, de refor¢o aos freios e contrapesos.

378 TUSHNET, Mark, Revision judicial dialdgica, in: Por una justicia dialogica: el Poder Judicial como
promotor de la deliberacion democratica, 1°. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2014, p. 105-116.

379 GARGARELLA, Roberto, El nuevo constitucionalismo dialogico frente al sistema de los frenos y
contrapesos, in: Por una justicia dialégica: el Poder Judicial como promotor de la deliberacién
democratica, 1* ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2014, p. 117-158. p. 122.

380 1hid.,
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a "ultima palavra" do Poder Judiciario ¢ estancado e o “novo” método “pode ajudar a

devolver a politica a um lugar de destaque no processo de tomada de decisdes™8!.

E preciso o registro, entretanto, de que, tal como demonstrado nas tabelas
apresentadas ao final do terceiro capitulo, poucas sentengas que declararam o ECI
tiveram, de fato, esse carater dialogico®2. Por isso, ¢ de se entender que as criticas quanto
ao autoritarismo do instituto ndo devam, de todo, ser ignoradas, precisando, outrossim,
ser encaradas com seriedade para o seu correto desenvolvimento. Principalmente porque
ndo se deve perder de vista que a atua¢ao do Judiciario, no ECI, deve ser tdo somente o
de catalisar e desbloquear o aparelho estatal, estimulando que os reais responsaveis pela

promocao de politicas piblicas operem em consonancia com a Constituicao.

Além disso, € preciso o registro de que muitas decisdes judiciais que proferiram o
Estado de Coisas Inconstitucional foram declaradas sem que se observassem requisitos
minimos que conferissem ao caso concreto aspectos de dramaticidade suficientes e que
justificassem a atuacdo exagerada do controle de constitucionalidade das politicas
publicas. A auséncia dos requisitos analisados no capitulo 2, em muitos processos®®3, dao
azo as criticas quanto a subjetividade decisoria do magistrado, principalmente por lhe
conferir demasiada discricionariedade para decidir o que merece ou ndo ser protegido e
combalido pela figura do ECI.

Apesar de demasiado exagero, as criticas de Lenio Streck quanto ao conceito

384

“guarda-chuva” que o ECI apresenta®®* podem até se chocar com as propostas e

381 Ipid. Livre tradugdo | No tocante as dificuldades da medida dialogica, Gargarela destaca que “o
problema dessas medidas inovadoras é que, enquadradas no sistema de freios e contrapesos — totalmente
ou quase totalmente intactos — tendem a ser frustradas, ap6s um curto periodo de tempo, ou seus efeitos sdo
muito limitados, em decorréncia dos aspectos intocados do sistema, permanecendo como experiéncias mais
ou menos isoladas, promovidas, as vezes, por alguns funcionarios (bem-intencionados ou ansiosos para se
livrar de um problema), ou supdem novas praticas institucionais interessantes, mas que ndo podem ser
plenamente descritas como praticas de dialogo”. Ibid., p. 146. Livre tradugao.

382 Dos processos da Coldmbia, € possivel citar as sentengas COLOMBIA, T-068/1998.; COLOMBIA, SU-
250/1998.; COLOMBIA, T-590/1998. op. cit. Nas sentengas do Peru, predominantemente, ndo foram
verificadas oitivas a outros Poderes para a construgdo das decisdes. No Brasil, ndo houve uma sentenga
estrutural.

383 Dos processos analisados, € possivel citar: COLOMBIA, SU-250/1998.; COLOMBIA, T-590/1998.;
PERU, Expediente n° 02744/2015-PA/TC.; PERU, Expediente n° 01126/2012-PA/TC.; PERU, Expediente
n° 05561/2007-PA/TC. op. cit.

384 O autor chega a afirmar que “se a Constituigdo ndo é uma carta de intengdes, o Brasil ¢ mesmo um pais
inconstitucional”. STRECK, Jurisdi¢ao constitucional. op. cit., p. 483.
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finalidades tedricas do instituto (e mesmo com sua utilizagdo no Brasil*®>), mas diante de
uma visdo panoramica das decisdes que utilizaram o ECI na Colombia e, sobretudo, no
Peru3®, de fato, podemos nos convencer de que tais criticas servem para escancarar a
existéncia de uma (possivel) perniciosa tendéncia de desvio de finalidade da utilizacao

do ECI, a qual imperiosamente precisa ser reconhecida e combatida.

Nessa toada, a subjetividade decisoria igualmente carece de ser enfrentada com
maior responsabilidade pelas Cortes constitucionais. Do contrario, a patologia do

ativismo judicial tornar-se-a irremediavel.
4.1.3 Atuacido ndo pragmatica

Outra critica que pode ser direcionada a atuagdo judicial ¢ quando juizes
constitucionais se perdem na auséncia de pragmatismo das sentencgas. No acorddo T-
590/1998, por exemplo, em que a Corte colombiana declarou o ECI por falhas na protecao
de defensores de direitos humanos®’, além de duas ordens direcionadas a protecdo do
tutelado em litigio, as ordens que diziam respeito a declaragdo do instituto eram
demasiado vagas. Determinou-se a comunica¢do da sentenca ao Presidente da Republica,
ao Alto Comissariado para a Defesa dos Direitos Humanos das Nacdes Unidas na
Colombia, a Procuradoria-Geral da Republica, a Ouvidoria, ao Ministério do Interior. Um
apelo a prevengdo também foi prolatado a todas as autoridades da Republica para que tal

situacdo cessasse, tendo sido solicitado ao Procurador-Geral da Nagao e ao Ouvidor que

385 Inegavelmente, o STF ¢ um tribunal ativista, fato que pode ser atestado por seu proprio historico
processual. Entretanto, especificamente na declaracdo do ECI, sua atitude pode ser considerada
autocontida, a despeito das inimeras opinides diversas acerca do assunto. O que houve, até o momento, foi
um reconhecimento de uma situacdo fatica de abandono e de incontestaveis violagdes a direitos
fundamentais no sistema carcerario, que acabava por culminar num real estado de coisas. Apesar do litigio
ser notoriamente estrutural, o STF ndo promoveu um processo e ndo declarou uma sentenga estrutural. Dois
aspectos podem embasar a percepgdo da, pelo menos, relativa autocontengdo do Tribunal brasileiro: 1) dos
oito pedidos cautelares requeridos na peca exordial, apenas dois foram deferidos de plano. Um deles dizia
respeito ao proprio Poder Judiciario, tal como dissertado no capitulo anterior. 2) a demora na conclusao do
processo (que tramita desde 2015) parece ser um sinal de prudéncia (ou estratégia extrajudicial) do proprio
Tribunal, que espera que os bloqueios institucionais (embora aparentemente longe de acontecer) sejam
enfrentados e superados, diretamente pela via executiva e legislativa, sem que haja a necessidade de sua
intromissdo na resolugdo do grave problema carcerario nacional, com repercussoes sociais de latitudes
diferentes. | Uma vez que ndo houve a construg¢@o ou a intromissdo do PJ nas politicas publicas, pode-se
defender que o ECI declarado no Brasil ndo tenha tido a capacidade, de per si, de abrir espago a rupturas
institucionais, a viola¢do da separagdo de Poderes ou a subversao do check and balance. A despeito disso,
ndo parece duvidoso que, em algum momento, serd preciso abandonar a inércia e enfrentar uma das
patologias que o ECI proporciona.

386 Tal como demonstrado no capitulo 3.

387 COLOMBIA, T-590/1998., op. cit.
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privilegiassem especialmente a prote¢do da vida dos defensores dos direitos humanos.
Por fim, foi determinado que todas as pessoas que viviam na Colombia fossem
convocadas para cumprirem o mandado do artigo 95 da Constituicdo que as obriga a
defender e difundir os direitos humanos como fundamento da convivéncia pacifica. O
que os magistrados fizeram com a declara¢do do ECI foi nada mais do que rogar a que os
principios do Estado de Direito fossem observados pelos destinatarios da Carta

constitucional.

Tal decisdo mostra que sentencas como esta, que sdo pautadas por mandamentos
demasiado abstratos ou por auséncia de agdes praticas, ndo passam de mera exortacao
pedagbgica, apenas repetindo os preceitos constitucionais. A mera retoérica & norma

8 ¢ o fendmeno da

carecerd da pujante boa-fé dos homens para sua obediéncia®®
coisificagdo se intercambiara, dentre tantos plenarios, pelas cortes constitucionais, sem
que nada seja realizado. Com isso, o desgaste institucional inaugurado poderd nao

produzir efeitos praticos institucionais € muito menos sociais.
4.1.4 Atuaciio sem limites

Por fim, no que toca a auséncia de limites normativos para atuagdo do Poder
Judiciario, tal questao serd enfrentada logo a seguir, oportunidade em que serdo abordadas
as incongruéncias formais que o ECI possivelmente suscita. Por ora, vale a mengao de
que ndo se deve olvidar da necessidade de empreender demasiado esfor¢o hermenéutico
para interpretar a legitimidade da atuagdo judicial (e do proprio ECI) a partir de uma
revisdo alargada da fiscalizacdo de constitucionalidade tal como a proposta de Campos,

analisada no primeiro capitulo deste trabalho e validada por outros autores.

Naqueles termos sugeridos, a margem de atuag@o judicial esta(ria) amplamente
alargada, ja que diante de uma inércia (normativa ou nao), o juiz ndo mais se limita(ria)
a determinada espécie de preceito constitucional, mas se justifica(ria) ante um quadro real
¢ atual de tutela deficiente de direitos fundamentais®®, assumindo para si —
consubstanciado na tarefa de proteger a Constitui¢do — a tltima palavra do “bom” e do

13 2

mau” em termos de eficiéncia das politicas publicas. Num cenario de

388 MENDES, Conrado Hiibner; VITA, Alvaro de, Controle de constitucionalidade e democracia,
Dissertacdo de mestrado, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2004. p. 130.

389 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 96 € 97.

116



panconstitucionalismo®®, entretanto, o caos pode deixar de ser excepcional (ou
idealmente inexistente ou excepcionalissimo) e se fazer constante, a partir, inclusive, de
um possivel e arriscado sobrepeso do subjetivismo decisorio, pautado na atuacao a partir
de valores pessoais do juiz constitucional. Por isso, tais razdes fortalecem os argumentos
de que limites (sobretudo formais) sejam construidos para solidifica¢ao do instituto como

um todo. O tema sera tratado logo a seguir.
4.2 Quanto a estabilidade institucional

A hiperatividade da justica constitucional, ao se apresentar como organismo
propulsor de correcdo das mazelas decorrentes da massiva violagdo dos direitos
fundamentais (assentidas ou proporcionadas pelo proprio Estado), indubitavelmente,

relacionar-se-4 com o tema da (re)formulagdo de politicas publicas.

Se os resultados sociais aferidos pelo Estado, derivados de sua inércia ou de sua
ma gestdo, sdo demasiado negativos a ponto de gerar um estado de coisas que fere a
Constituicdo de morte, a revisdo das estratégias politicas e estatais, até entdo adotadas,
serd uma consequéncia inegavel que todos os Poderes terdo de enfrentar, se quiserem

alcangar a superagao.

Em vista disso, a primeira afirmacao ¢ que o Poder Judicidrio deve se abdicar de
assumir o papel de formulador nato dos mecanismos de correcao. O ECI deve servir, com

todas as ferramentas de que dispdem, “apenas” como uma mola propulsora da

390 Na obra 4 tenta¢do de Midas: panconstitucionalismo(s), idolatria(s) e realiza¢do do direito, Jodo
Loureiro apresenta percepgdes e contra-argumentos, a partir de um recorte fetrapanconstitucionalista, em
que a Constitui¢ao acaba por lograr uma percepcao fundante do ordenamento normativo, alcanga o status
paramétrico e criterioldgico para as demais normas e ganha contornos de programa de ag@o a ser perquirido
pelo Estado. Para Loureiro, “o panconstitucionalismo ndo respeita a esfera de autonomia do politico, ndo
toma a sério a complexidade que, sem negar a necessidade de consenso, nao pode esconder uma pluralidade
conflituante, ao tentar resolver em sede judicial o que cabe decidir no campo politico-legislativo”.
LOUREIRO, Joao Carlos Simdes Gongalves, A tentagdo de Midas: panconstitucionalismo(s), idolatria(s)
e realizacdo do direito, in: Juizo ou decisdo? O problema da realizacio jurisdicional do direito,
Coimbra: Instituto Juridico, 2016, p. 87—117.
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transformagdo3°!. Para Garavito, o ECI [deve ter] “a finalidade pratica e fundamental de
impulsionar o aparelho estatal a conceber, implementar, financiar e avaliar as politicas
que tocam as violagdes que originaram a sua declaragdo’3%2. O Judiciario, em papel de
revisor e de tutor dos desvios de constitucionalidade, deve se limitar a promover a atuagao
dos demais Poderes do Estado no caminho da corre¢do, empregando todos os
instrumentos de monitoramento e imputacdo de responsabilidade que as medidas

imponham39313%4,

Nao obstante esse dever-ser desenhado, a técnica do ECI desencadeia o debate
acerca da instabilidade nas rela¢des institucionais do Estado por (presumivelmente) violar

o principio da separagdo dos Poderes e abalar os freios e contrapesos entre as fungdes®>.

391 Instituto que encontra bastante similaridade com o ECI é o da Meaningful Engagement, utilizado com
destaque pelo Tribunal Constitucional da Africa do Sul. O objetivo ¢é buscar a cooperagdo e a coordenagio
para viabilizar o debate sobre a questdo constitucional em julgamento e a constru¢ao conjunta da decisdo
judicial. No contexto do Compromisso Significativo, a corte constitucional atua em coordenagio, usando
de suas ferramentas para estabelecer objetivos gerais bem como prazos para que as partes envolvidas
submetam suas apreciagdes, contribui¢cdes e informagdes sobre o andamento do cumprimento progressivo
da ordem provisional. KOZICKI, Katya; BROOCKE, Bianca M. Schneider van der, O “compromisso
significativo” (Meaningful Engagement) e a promogao do pluralismo democratico na concretizagao judicial
dos direitos fundamentais sociais na Africa do Sul, Espaco Juridico Journal of Law [EJJL], v. 20, n. 2°
ed., p. 267-290, 2019.

392 GARAVITO, ;Cuéando cesa el estado de cosas inconstitucional del desplazamiento? Mas alla del
desplazamiento, o como superar un estado de cosas inconstitucional. op. cit., p. 438.

393 Nesta esteira de raciocinio, o STF declarou: “Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, o Supremo a
substituir-se ao Legislativo e ao Executivo na consecugdo de tarefas proprias. O Tribunal deve superar
bloqueios politicos e institucionais sem afastar esses Poderes dos processos de formulagdo e implementagéo
das solugdes necessarias. Deve agir em didlogo com os outros Poderes e com a sociedade. Cabe ao Supremo
catalisar agdes e politicas publicas, coordenar a atuagdo dos o6rgdos do Estado na adog¢do dessas medidas e
monitorar a eficiéncia das solu¢des”. BRASIL, ADPF 347/2015., op cit.

394 No mesmo sentido declarou o juiz Jorge Enrique Ibafiez Najar, em voto contrario a constituigdo do ECI,
por descumprimento do Acordo de Paz firmado com os ex-membros das FARC: “Quanto a natureza e
alcance das ordens que o Tribunal emite, ao verificar um ECI, ¢ essencial ter em mente que elas ndo podem
se sobrepor as competéncias de outras entidades do Estado. O objetivo da ferramenta ¢ fazer com que as
autoridades adotem as medidas de sua competéncia para superar a situacdo, mas ndo substituir as
autoridades competentes em suas fungdes quanto a concepgao ou adogdo de medidas, impondo ao governo
ou ao legislador, medidas cujo desenho, a implementagdo ¢ a execucdo requerem competéncias e
ferramentas especificas de outras entidades. Independentemente da gravidade da situacdo, o ECI, como
instrumento destinado a solucionar um problema estrutural, ndo pode gerar outro, por meio da usurpagao
de poderes totalmente alheios a um 6rgao judicial. O objetivo de um ECI ndo é que o Tribunal substitua as
fungdes dos Poderes Legislativo ou Executivo ou dos demais 6rgaos autonomos do Estado. N&o se trata de
desenhar ou implementar politicas ou promulgar regulamentos, mas de orientar o Executivo e dar-lhe
ferramentas para que seja capaz de superar os problemas que dificultam o cumprimento dos objetivos de
suas politicas ou adequa-los ao correto cumprimento de suas fungdes na questao de direitos humanos”.
COLOMBIA, SU-020/2022., op. cit. Livre tradugao.

395 PENNA, Bernardo Schmidt, Mais do ativismo judicial a brasileira: analise do estado de coisas
inconstitucional e da decisdao na ADPF 347, Revista Pensamento Juridico, v. 11, n. 1, 2017.
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Esse raciocinio ndo esta (em carater absoluto) errado, todavia se equivoca ao
observar a teoria da separagao dos Poderes de forma estrita, rigida e que atende mais aos
fins para os quais fora originalmente concebida do que para a realidade a que o

constitucionalismo contemporaneo aspira e caminha.

A (original) e estrita concepg¢ao acerca da separacdo de Poderes, nas palavras de
Gargarella, “propunha que cada Poder se ocupasse apenas de suas proprias tarefas, sem
que houvesse a intervengdo nas dos demais™*®. Ao mesmo tempo, a estrita separagio era
fruto de uma “diversidade de aspirag¢des republicanas” que incluiam a convic¢do de que
ndo deveria haver confusdo entre os Poderes, o qual tinha uma finalidade direcionada:
proteger o legislador enquanto uma autoridade que expressa a vontade popular®®’. O
mandado de “ndo ingeréncia” tinha por fim consagrar o lugar privilegiado do Poder
Legislativo na constelagdo de Poderes3%®. Raciocinio compartilhado por Conrado Hiibner
Mendes, para quem a separagdo ¢ “um aparato associado a dissipacdo de autoridade,

marca institucional do constitucionalismo liberal3%°

. O propésito da separagdo de
Poderes “serviria ao valor da liberdade, diluindo a ameaga da tirania™*%. Para Campos,
essa concepcao estatica “reflete um sistema politico de Poderes ndo apenas separados,

401>

mas distantes e quase incomunicaveis**'”, o qual contraria as aspiragdes transformativas

e inclusivas da Constitui¢ao?°2,

O constitucionalismo contemporaneo, nao alheio as transformagdes cada vez mais
velozes e dificeis de serem calculadas, se esforca um pouco mais para conjugar solidez e
estabilidade numa nova perspectiva social em que, nos tempos da globalizacdo, a
transformagdo e a resiliéncia ganham protagonismos enquanto valores intrasubjetivos e
consequentemente organico-estatais. Por isso, defende-se que a logica da separagdo de

Poderes, nesse novo contexto, deva observar um modelo dindmico, dialdgico e

3% GARGARELLA, El nuevo constitucionalismo dialdgico frente al sistema de los frenos y contrapesos.
op. cit., p. 128.

397 Ibid.
398 Ibid.

399 MENDES, Conrado Hiibner, Constitutional Courts and Deliberative Democracy, Oxford: Oxford
University Press, 2013. op. cit., p. 184. Livre tradugio.

400 1pid. Livre tradugio.
41CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 321.

402 No caso, a Constitui¢do brasileira de 1988.
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cooperativo em que cada qual, com ferramentas proprias, compartilha de suas

403

responsabilidades®®® em favor do proprio projeto constitucional®®4,

A legalidade, como supde Mendes, ndo sobreviveria as tendéncias anarquicas de
interminaveis disputas de (e por) poder®. “O cerne da separagdo de Poderes, ao invés de
contraposi¢do, passa entdo a se alinhar as aspiragdes de transformacdes paradigmaticas
em que a cooperagdo se baseia na confianga e na corresponsabilidade, pondo fim ao que

outrora poderia (e precisava) ser impermeavel4°®,

Por isso, uma vez verificada pela Corte Constitucional a existéncia dos
pressupostos que atestam a verdadeira dramaticidade que as violagdes estruturais a
direitos fundamentais acarretam, a constru¢ao de uma solucao partilhada entre os Poderes
¢ ndo s6 um caminho a supera¢do, mas uma estratégia que responde a propria estabilidade
institucional a que a separagdo dos Poderes aspira. Essa forma harmodnica e
interdependente de atuagdo respeita inclusive o carater democratico*®’ da formulagao e
da implementacdo das politicas publicas, preservando a separagdo com o

compartilhamento (dialogico) de responsabilidades*®®.

A atuagdo judicial ficaria a cargo de (tdo somente) traduzir o conflito politico para

a linguagem dos direitos*®, ndo sé respeitando suas incapacidades técnicas para

403 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional.

404 Nas palavras de Gargarella “O sistema de freios e contrapesos, criado no século XVIII, em qualquer de
suas principais versoes (seja na ‘mais pura’ dos Estados Unidos ou na ‘desequilibrada’ da América Latina)
ndo era muito favoravel a cooperacao e ao didlogo politico. Além disso, longe de encorajar a cooperagao,
procurou conter o confronto; antes de promover o didlogo, procurou canalizar a agressdo e, em vez de
favorecer a ajuda mutua e o aprendizado, procurou evitar a destruigdo mutua”. GARGARELLA, El nuevo
constitucionalismo dialogico frente al sistema de los frenos y contrapesos. op. cit., p. 136-137. Livre
tradugdo.

405 MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 185. Livre tradugio.

408 Tgualmente, as transformagdes paradigmaticas encontram anseios na senda internacional, inaugurando
novos debates como o do Estado Constitucional Cooperativo, de HABERLE, Peter, Estado constitucional
cooperativo. Traducio do original em alemdo por Marcos Augusto Maliska e Elisete Antoniuk, Rio
de Janeiro: Renovar, 2007.

407 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 314 € 315.

408v/ale o alerta de Mendes: “Dificuldades praticas, certamente, surgem na tentativa de implementar o ideal
de conversacgao entre ramos. Parlamentos ¢ tribunais ndo falam da mesma forma. Eles convertem varias
vozes em uma, por meio de diferentes mecanismos formais. Para um tribunal, entrar em um “dialogo” e
identificar os argumentos por tras das leis pode acabar flertando com entidades mistificadoras, como a
intengdo original ou a vontade do legislador”. MENDES, Constitutional Courts and Deliberative
Democracy. op. cit., p. 187 e 188. Livre tradugao.

409 pid., p. 133
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reorganizar as prioridades do orgamento ptblico®'® e das ferramentas de execugdo da
maquina administrativa, por exemplo, olvidando-se de promover uma jurisdi¢do

411 0O desafio estara no encontro de uma

inconveniente ou excessivamente desnecessaria
formula que articule os termos exatos de coexisténcia e de engajamento entre os
Poderes*!? para que o sucesso da superagdo seja obtido*!3. Nesses contornos, outra vez
mais, a propria supremacia judicial ficara abrandada e a visdo de que a “dltima palavra”

pertence ao Judiciario cai por terra**,

Diante de todos esses aspectos, ¢ possivel acreditar que, embora jamais deva ser
desejado, se inaugurado (adequadamente) um Estado de Coisas Inconstitucional, ndo hé
que se falar em ruptura (automadtica) na separacdo de Poderes, tampouco num
enfraquecimento do check and balance, ja que um Poder ficard incumbido da fiscalizacao

do outro no pacto de ajustamento de condutas inaugurado com a sentenca estrutural.
4.3 QUANTO AS (POSSIVEIS) INCONGRUENCIAS FORMAIS

As criticas acerca do ativismo judicial podem ser consideradas género que contém
diversas espécies em seu nucleo. Nesse sentido, apontam os criticos que o ECI ¢
instrumento ilegitimo de atuacdo judicial para corrigir problemas estruturais, por falta de
previsdao normativa (legal ou constitucional) e por ser mecanismo incerto no decurso do

415

tempo*'>. Esses aspectos podem conferir ao instituto uma certa incongruéncia formal, no

410 SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes; LIMA, George Marmelstein, Compromisso Significativo:
contribui¢des sul-africanas para os processos estruturais no Brasil, Revista de Investigacées
Constitucionais, v. 8, p. 771-806, 2021.

411 Como aquela que foi suscitada pelos juizes dissidentes na sentencia SU 20/2022 da Coldmbia. Na
oportunidade, alguns magistrados entenderam que a criagdo de uma outra instancia de acompanhamento e
monitoramento do cumprimento do Acordo de Paz era demasiado desnecessaria, traduzindo-se numa
jurisdigdo inconveniente. Vide 3.1.10.

412 MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 185.

13 Por conta disso, a coergdo e as armas processuais utilizadas pelo Judiciario para controlar o cumprimento
da sentenga ndo devem se mostrar, outrossim, escandalosa porque instrumento legitimo da propria atividade
judicante.

414 Mendes defende que as teses “dialogicas compartilham minimamente a posi¢do de que a “Gltima palavra’
¢ uma preocupagdo exagerada de legitimidade politica, € que os parlamentos t€ém continuamente a
oportunidade, ao longo do tempo, de responder as decisdes judiciais de maneiras mais ou menos
perceptiveis.” MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 185. Livre
tradugdo.

15 Nesse sentido sdo os votos dissidentes da sentencia COLOMBIA, SU-020/2022. op. cit.
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sentido de lhe faltar consisténcia proporcionada pelo ordenamento juridico interno,

aspectos que, a seguir, serdo analisados.

A falta de previsibilidade normativa torna a atuagao do Judicidrio mais evidente e
as criticas quanto a sua postura hiperativista acabam por recrudescer. Para Campos, o ECI
seria o ativismo judicial traduzido na sua dimensdo metodologica, posto que fruto de uma
interpretagdo expansiva das normas constitucionais®'®. Nesse caminho de interpretagéo,
a Corte esta (tdo somente) agindo em conformidade com as suas finalidades

institucionais.

A opinido, por 6bvio, ndo ¢ undnime. Najar entende que a auséncia de previsao
normativa do ECI faz com que haja uma extrapolacdo de competéncia da Corte
Constitucional*!’. O magistrado colombiano apresenta uma interessante reflexdo acerca
da dramaticidade que o instituto apresenta versus a inexisténcia de normatividade

igualmente dramatica que dé azo as aspira¢cdes do mecanismo.

Para Najar, o ECI procura declarar (ou inaugurar) um estado de anormalidade
estatal, que ndo encontra previsdo constitucional ao lado de outros remédios amargos ja
existentes no constitucionalismo (como o estado de excecdo, o estado de guerra, o de

comogao, o de emergéncia etc) 418,

Na correta visdao do magistrado, as anormalidades que integram o sistema
constitucional de crises sdo taxativamente previstas na Constituicao, gozam de caracteres
de excepcionalidade e de temporalidade, com previsdo cuidadosa das hipoteses de sua
incidéncia, requisitos que traduzem os estritos limites materiais, formais e temporais
indispensaveis para suas existéncias. Os argumentos sdo de que essas situagdes, embora
normalmente confiram margem de atuagdo mais alargada ao chefe do Poder Executivo,
contam com controle politico assegurado pelo Congresso da Republica, tornando os
agentes e as autoridades, que estejam na linha de frente dessa gestdo anormal, diretamente

responsaveis pelos abusos cometidos®*°.

416 CAMPOS, Estado de coisas inconstitucional. op. cit., p. 230 € 231.

417 Para Najar, as competéncias constitucionais dos Poderes sdo exaustivas e, se o ECI ndo se encontra
arrolado, a consequéncia logica seria a sua nao adogdo. COLOMBIA, SU-020/2022.

418 Voto dissidente Jorge Enrique Ibafiez Najar. Ibid.

419 Todos os argumentos apresentados foram extraidos do voto dissidente de Jorge Enrique Ibafiez Najar.
Ibid.
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No entanto, o juiz colombiano acredita que, no caso do ECI, ao revés, por ser fruto
da criagdo e interpretagdo sobre a competéncia do juiz, esses limites ndo sdo encontrados.
Enquanto sabe-se que no Estado de Guerra a anormalidade constitucional acabara quando
a guerra terminar, que o Estado de Comocgao cessara quando as causas que a originaram
ndo existirem mais ou, mesmo que ainda persistam, haverd um prazo para sua extingao,
e que o Estado de Emergéncia igualmente tem um prazo conhecido por todos, o Estado
de Coisas Inconstitucional tem um futuro incerto, posto que inexistente no debate

normativo do Estado*?°.

Tais observacdes ndo encontram a intencdo de defender (e tampouco isso fora
defendido pelo magistrado) que o ECI passe a integrar alguma taxativa lista de
possibilidades que um estado de emergéncia ou qualquer outro instituto do sistema
constitucional de crises preveem. Até porque estados de excec¢do pressupdem restrigdes
de direitos, conferéncia de discricionariedade ampliada a algum dos Poderes (mormente

o Poder Executivo) e sacrificio das relagdes do Estado*?!

que ndo necessariamente se
coadunam com as aspiragdes do ECI, que, para a sua superagdo, necessita da atuacao
conjunta de multiplos 6rgdos e pleno funcionamento de toda a maquina estatal. Nesse
sentido, qualquer eventual suspensdo de direitos, inaugurado por um estado de excecao,
por exemplo, ndo seria nada bem-vindo num cenario onde a lei e a justiga ja ndo imperam
ha tempos. Tampouco caberia a hipdtese de uma situagdo de plenos poderes*??, ja que
todos os Poderes precisam estar igualmente imbricados na busca de solugdes. A reflexdo
suscita apenas a (exagerada, mas ndo impossivel) hipdtese de o ECI figurar como um

instituto autdbnomo nesse dificultoso sistema de crises constitucionais, mantendo

caracteristicas e consequéncias proprias.

420 Ihid.

421 Para Gouveia, o estado de excegdo assenta-se numa paradoxal ironia: “para se obter o equilibrio
constitucional ¢ preciso dele por momentos prescindir”. GOUVEIA, Jorge Bacelar, Estado de exce¢iio no
direito constitucional. Uma perspectiva do constitucionalismo democratico. Teoria geral e direito
portugués, Coimbra: Edi¢des Almedina, 2020. p. 14.

422 Aqui também ¢ possivel invocar Agamben, para quem “plenos poderes” diz respeito & “ampliagdo dos
poderes governamentais e, particularmente, a atribui¢do ao Executivo do poder de promulgar decretos com
forca de lei. Deriva da nogdo de plenitudo potestatis”. E continua afirmando que o estado de excecdo
constituiu mais do que um vazio de direito, devendo ser considerado um “mitologema” juridico.
AGAMBEN, Giorgio, Estado de exce¢do. Traducao de Iraci D. Poleti, 2* ed. Sao Paulo: Biotempo, 2014.
p- 17.
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Partindo do julgamento de que a legitimidade e a eficiéncia do ECI ndo estdo
necessariamente condicionadas a existéncia de normatizacao, ¢ de se entender que, se a
houver, o instituto, certamente, estaria mais bem atestado em termos de seguranca
juridica. A existéncia de uma normatizagao traria a técnica do ECI limites ao aplicador
(mormente o Tribunal Constitucional), pré compreensdo das consequéncias dramaticas
que inaugura e vinculagdo (legal) dos agentes e 6rgdos responsaveis pela superacao das

violagodes estruturais diagnosticadas.

Em 2015, quando o tema do ECI repercutiu no Brasil por conta da ADPF 347, um
projeto de lei foi aportado no Senado Federal??3, visando alterar a Lei 9.882 de 1999, que
trata do processo e julgamento das ADPFs. A intencdo era dispor sobre o Estado de Coisas
Inconstitucional e o Compromisso Significativo, reunindo na lei os requisitos necessarios
para sua declaragdo bem como a forma de construcdo da solugdo entre os Poderes. A
proposta, contudo, ndo foi bem-sucedida, mas vale a transcricdo do trecho

correspondente:

“Art. 2° A Lei n® 9.882, de 3 de dezembro de 1999, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

‘Art. 9°-A. O Supremo Tribunal Federal podera reconhecer o estado de coisas
inconstitucional como fundamento para o deferimento de pedido de medida
liminar ou para a decisdo definitiva de mérito na argui¢ao de descumprimento
de preceito fundamental, caso verificados, cumulativamente, os seguintes
pressupostos:

I — constata¢do de um quadro de violagdo massiva, generalizada e sistematica
de direitos fundamentais, perpetrada pelo Estado, por agdo ou omissao, que
afete numero significativo de pessoas ¢ impega a preservagdo do minimo
intangivel assegurador da dignidade humana;

I — falta de coordenacdo entre medidas legislativas, administrativas,
orcamentarias e judiciais, que gere a violagdo sistematica dos direitos, a
perpetuagdo ou o agravamento dessa situagao;

IIT — previsdo expressa, no texto constitucional, de politicas publicas que
necessitem de concretizagdo’.

‘Art. 9°-B. Reconhecido o estado de coisas inconstitucional, nos termos do art.
9°-A, o Supremo Tribunal Federal determinara a celebragdo de compromisso
significativo entre o Poder Publico e os segmentos populacionais afetados pela
acdo ou omissdo, com o intuito de tornar efetivo o preceito fundamental,
ponderados os principios e normas constitucionais envolvidos.

Pardgrafo tinico. O compromisso significativo consiste em constante
intercdmbio entre os segmentos populacionais afetados e o Estado, em que as
partes tentam celebrar acordo para a formulagdo e implementagdo de

423 BRASIL, Senado Federal, Projeto de Lei do Senado n® 736, de 2015.
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programas socioecondmicos que visem a afastar a violagdo ao preceito

fundamental detectada’*2%.

Ainda em carater julgador, ¢ de se pensar que, embora louvavel, a proposta, se
aprovada fosse, certamente ndo poria fim as reais dificuldades que o ECI enfrenta. Isso
porque os entrevas criticos quanto a exegese € hermenéutica do instituto também podem
servir como uma mera cortina de fumacga para esconder uma variavel que nao pode ser
ignorada: a (possivel) inexisténcia de suficiente disposicdo do Estado em acabar com o
apogeu de problemas que o ECI denuncia. Sdo os fatores cronicos do fracasso na
realizacdo do Estado de Direito apontados por Barroso como a falta de seriedade em
relagdo a lei fundamental e a indiferenca da realidade com o texto constitucional®?® que

podem estar causa.

Por isso, mecanismos de normatizagdo podem ser bem-vindos, mas, se existirem,
precisam ir um pouco mais além do contetido do projeto brasileiro apresentado. Além dos
requisitos de caracterizagdo, poder-se-ia pensar num quérum minimo de deliberacdo entre
os magistrados, na necessidade de prazos e condigdes para a extingdo da medida??® e,
claro, na indispensavel ado¢do de mecanismos dialdgicos para construcao da estratégia

de superagao.

Além disso, para que houvesse um reforco da perspectiva de sua prosperidade,
imprescindivel seria a previsdo de consequéncias juridicas dramaticas, inauguradas a
partir da declaracdo do ECI, que efetivamente desbloqueassem a inércia do aparelho

estatal, com impacto direto nas atividades de cada um dos Poderes. Consequéncias

424 Ibid. | Um outro projeto de lei (nfo especificamente sobre o ECI, e anterior ao mencionado) ainda tramita
na Camara dos Deputados do Brasil. O PL 8085/2014 busca instituir o processo especial para o controle e
a intervencdo em politicas publicas pelo Poder Judiciario e tem por objetivo regulamentar o tramite de
processos estruturais de maneira mais ordenada. De acordo com a justificativa do projeto “somente assim
a intervengao judicial em politicas publicas ndo criara problemas insoltiveis para a Administrag@o e para a
populagdo, como tem ocorrido, e o juiz podera decidir com equilibrio e justica, apds conhecer todos os
dados da questao que estdo em jogo, sem se substituir ao administrador. E devera acompanhar a execugao
que, por sua vez, hd de ser flexivel para a efetividade do comando judicial”. BRASIL, Céamara dos
Deputados, Projeto de Lei 8085/2014.

425 Aspectos vislumbrados no Brasil, por Luis Roberto Barroso, principalmente antes da Constitui¢do
brasileira de 1988. BARROSO, Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos
fundamentais e a constru¢io do novo modelo. op. cit., p. 78. Vide n. 348 e 349.

426 Sem perder de vista, conforme ja esbogado, que processos estruturais, por suas proprias complexidades,
sdo longos e raramente sdo utilizados para resolver litigios estruturais, o que pode acarretar numa certa
dificuldade inicial de operabilidade dos orgdos estatais. Por isso, a definicdo de prazos e condigdes ndo
deve perder de vista a necessidade de “expectativas temporais realistas”. VITORELLI, Processo civil
estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 437.
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pensadas pelo legislador ndo s6 fortaleceriam o ECI na pratica, mas o seu radiograma
democratico como um todo, agradando gregos e troianos ao mitigar as discussdes quanto

a auséncia de legitimidade.

Outro topico possivel de ser encarado numa discuss@o normativa do ECI € quanto
a possibilidade de ele ser declarado e reconhecido fora do dmbito judicial. A restri¢ao de
declaragdes até agora verificadas exclusivamente por Cortes Constitucionais ndo chega a
se configurar uma incongruéncia formal do instituto, mas nada impede que o Estado de
Coisas Inconstitucional seja reconhecido diretamente em ambito legislativo, sem chegar

aos litigios judiciais, por exemplo.

Se ha uma realidade fatica deveras inconstitucional, por que o Poder Legislativo
ndo poderia se valer dos fatos e dados apurados para promover o estancamento dos
problemas estruturais e desbloquear o aparelho estatal com os recursos politicos de que
dispde? Nesse caso, a coordenagdo das estratégias de didlogo e o acompanhamento do
plano de acdo ficaria a cargo de sua propria responsabilidade e as sangdes decorrentes
dos eventuais incumprimentos podem ganhar repercussdo politica sem excluir as
consequéncias juridicas decorrentes. Tal medida abriria ainda mais o espago democratico
de discussdo e poder-se-ia apresentar como um interessante laboratorio de
experimentacdo. Igualmente, as consequéncias da declaracdo do ECI pelo Legislativo

também podem ser objeto de um desenho normativo®?’.

No mais, as diividas e temores quanto a indeterminacao temporal do ECI j& foram
suscitadas no capitulo dois e aqui se correlacionam quanto a uma incongruéncia formal
do mecanismo, que além de problemadtica, por si s0, acaba por agravar as demais questdes
até agora suscitadas. A falta da previsibilidade de um lapso temporal e/ou de critérios
objetivamente construidos pelos Poderes publicos para superacdo pode tornar a corte

constitucional imersa em problemas sociais por demasiado periodo de tempo, esgotar

427 Em maio de 2022, sete partidos politicos brasileiros (todos com representagio no Congresso Nacional)
apresentaram uma peti¢do requerendo a declaragdo de um Estado de Coisas Inconstitucional no Brasil pela
violagdo massiva e estrutural de diversos direitos fundamentais da populagio negra. O objetivo da demanda
¢ inaugurar um processo estrutural, em que medidas sejam adotadas para superag@o do problema igualmente
estrutural. O que chama a atencdo, nesse fato, ¢ que os respectivos partidos politicos demandantes
representam juntos 22,39% da ocupagdo do Congresso Nacional na legislatura em curso. O processo em
defesa dos direitos fundamentais poderia adotar contornos extrajudiciais e ainda evitar a judicializagdo, via
que tem sido utilizada ndo como alternativa, mas como principal para a concretizagdo de direitos no Brasil.
BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADPF 973/DF. | Esse ¢ um exemplo oportuno que ratifica as
percepgoes esbogadas em 4.1.1.
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suas capacidades de funcionamento e comprometer sua legitimidade social frente ao risco

de insucesso das medidas*2842°,

44 QUANTO AS (POSSIVEIS) INCONGRUENCIAS DE RESULTADOS

Uma das criticas que podem ser dirigidas ao ECI é quanto aos poucos resultados
produzidos em alguns dos casos de sua incidéncia. Mesmo na paradigmatica sentenca T-
025, cujos efeitos e alguns resultados ja foram apontados ao longo do segundo e terceiro
capitulos, os dados ali verificados demonstram que, dezoito anos apds a maior decretagao
do Estado de Coisas Inconstitucional na América Latina, a situagdo que culminou na
atuacdo hiperativista da Corte Constitucional ainda parece distante de ter um fim e
encontra um futuro vacilante em termos de manutenc¢ao das politicas publicas ja adotadas

e da realizagdo de investimento de outros géneros.

Apesar disso, ndo se pode negar que, depois da intervencao judicial, houve um
aumento de performance na eficiéncia da Administragdo Publica, que passou a cuidar do
tema de forma mais profissional ¢ técnica**®. Por isso, tal decisdo pode até ser
paradigmatica para o desenho hermenéutico do Estado de Coisas Inconstitucional, mas
estd longe de representar um pinaculo da perfeicao, principalmente pelos resultados que
ndo produziu, ou ndo na propor¢ao dos esfor¢os engendrados pelo Judiciario. Muitos
avancos, de fato ocorreram, tal como ja apontado, mas € certo que o problema estrutural
ainda existe®*?. Por conta dessas questdes é que se pensa que um instituto que néo
engendre resultados (ou pelo menos ndo os que almeja) pode vir a ser considerado

incongruente.

Ao levar em consideragdo que a técnica do Estado de Coisas Inconstitucional ja
fora utilizada indistintas vezes, desde 1997, deveria ser possivel utilizar suas proprias
incidéncias para extrair um diagndstico quanto a eficiéncia do instituto, o que,

infelizmente, ndo serd realizado no presente trabalho. Tal empreendimento dependeria

428 Nesse sentido, Najar também afirma que a permanéncia ou o uso do ECI, por periodo de tempo
excessivamente longo, ndo s6 desnatura como ameaga o principio da distribui¢@o e o equilibrio entre os
Poderes constituidos. COLOMBIA, SU-020/2022. op. cit. | Vide n. 426.

429 para Vitorelli, “embora nio se possa garantir bons resultados, em decorréncia de uma decisdo judicial,
estrutural, também ndo se podem garantir bons resultados em virtude da atuagdo administrativa ou
legislativa”. VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 126.

430 IDMC, GRID. Children and youth in internal displacement. op. cit.
431 Ibid.
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ndo sé dos resultados objetivamente mensurados, como também da analise dos diversos
efeitos (diretos, indiretos, instrumentais ou simbolicos) cuja sentenca tenha sido capaz de

432

produzir no ordenamento juridico e no comportamento do Estado**, o que acabariam por

ultrapassar os limites desta escrita.

Apenas para nao deixar a questdo dos resultados de lado, podemos citar a
dramatica situagdo dos sistemas carcerarios, que levaram os trés paises analisados a
declararem um Estado de Coisas Inconstitucional. As razdes que levaram do ECI, nas
respectivas intervengdes, orbitam em torno de causas bastante similares que derivavam
sobretudo das politicas de cada Estado que tinham o encarceramento como uma das
principais tonicas de repressao social, sem que houvesse, em contrapartida, um sistema

prisional preparado o suficiente para responder as medidas penais e processuais adotadas.

Na Colombia, o ECI em matéria carceraria fora reconhecido em duas
oportunidades e ratificada em outra. A primeira em 1998, a segunda em 2013 e a
ratificagdo em 2015*3, o que pode demonstrar uma constante tentativa do Poder
Judicidrio de tentar corrigir os referidos problemas pela via processual estrutural. Dados
consolidados, desde 2014, pelo Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)
demonstram que os nimeros da superpopulagdo estdo em queda. Em 2014, havia uma
superpopulagdo dentro dos presidios de 41.057 pessoas e, oito anos depois, essa situacao
mudou consideravelmente. Em janeiro de 2022, a superpopulagio caiu para 15.357%34, Os
nimeros mostram um resultado significativo, embora ainda haja um longo caminho a
percorrer rumo a superagao completa do estado de coisas, que ndo requer apenas o fim da

superpopulagdo, mas a conferéncia minima de outros tantos direitos fundamentais.

Em relagdo ao Peru, ndo foi possivel obter um comparativo numérico suficiente
para analise, posto que o ECI do sistema carcerario peruano fora declarado apenas em
2020, e os ultimos dados sdao de 2021. Pela complexidade dos problemas, que envolvem
sobretudo mudanga nas politicas publicas, um ano ¢ um tempo demasiado pequeno para

tais aferi¢des.

432 Tais quais abordados no segundo capitulo.
433 COLOMBIA, T-153/1998. COLOMBIA, T-388/2013. COLOMBIA, T-762/2015., respectivamente.

434 COLOMBIA, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Poblacion intramural nacional - tableros
estadisticos, [s.l.: s.n., s.d.].
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J& o Brasil, apesar de ter declarado o ECI, ndo chegou a concluir o julgamento. O
STF apenas consentiu com alguns pedidos cautelares realizados na peticao inicial, ndo
tendo apresentado (ainda) uma sentenca estrutural nos moldes discutidos no capitulo
dois*®*. A situagéo carceraria no Brasil parece longe de encontrar solugdes que permitam
algum diagnostico de positividade. Em termos de populacdo e infraestrutura carceraria,
enquanto em 2014 a deficiéncia de vagas no sistema prisional era de 206.307%¢, em 2021
esse namero subiu para 212.008*%7. No entanto, em relagdo as ordens ji emanadas, é
possivel notar uma alteracdo na quantidade de presos provisoérios, que em 2015
representava 37,47% da populacgdo carceraria, enquanto em 2021 o percentual caiu para
27,24%"%*38. Quanto a obrigagdo de realizar audiéncias de custddias, dados do Conselho
Nacional de Justi¢ca (CNJ) apontam que entre 2015 e 2021 mais de 650 mil audiéncias
foram realizadas em todo o pais e que 24 estados da federagao brasileira ja cumprem a

determinagdo de comparecimento do preso a autoridade judiciaria em até 24 horas, o que

demonstra que a pratica se tornou, de fato, uma rotina processualistica.

Apesar de todos esses aspectos minimamente narrados quanto aos resultados de
alguns processos, ¢ crivel que a adogdo de um diagndstico de incongruéncia dos
resultados do ECI ndo deva perpassar unicamente por questdes do género “superado” ou
“ndo superado”, tampouco servir para colocar o instrumento no caminho da extingdo. Tal
como afirmado inicialmente, a observancia dos resultados, das criticas e das fragilidades
do mecanismo podem, outrossim, servir de substratos para o seu aperfeicoamento. No

mais, ndo se deve perder de vista que um compromisso estrutural de superagdo, validado

435 Razdo que corrobora o carater desarrazoado das criticas de Streck, quanto ao conceito “guarda-chuva”
do instituto, apresentadas em 4.1.2. Vide n. 385.

%3¢ Dados apresentados na petigdo inicial e levados em consideragdo pelo STF. BRASIL, ADPF 347/2015.
op. cit.

%37 Foi identificada uma divergéncia nos dados referentes a superpopulagio carcerdria brasileira. O relatério
do Sistema Penitenciario  Nacional, consultado em 10/06/2022 e disponivel em
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiOWYwMDdINmItMDNKOCO00Y2RmLWEyNjOtMmQ0OTU
wYTUwNDkSIiwidCI6ImViMDkwNDIWLTQONGMtNDNmNyOSMWYyL TRIOGRhNmJmZThIMSJ9
>, demostra um déficit do sistema carcerario de 250.312 vagas no ano de 2014 (um ano antes da declaragdo
do ECI pelo STF). No entanto, a peti¢ao inicial ¢ os dados levados em consideragdo no acérdao da ADPF
347 mencionam um déficit de 206.307, tal como afirmado no pardgrafo. Tal divergéncia representa uma
mudanca nos resultados aferidos. Apesar disso, seja qual for o dado levado em consideracdo, a situagdo
ainda se mostra demasiadamente dramatica.

438 BRASIL, Departamento Penitencidrio Nacional, Levantamento nacional de informacdes

penitenciarias, [s.l.: s.n., s.d.].
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por todos os Poderes, pode ser capaz garantir que os agentes gestores da estrutura estatal
sejam compelidos a se concentrar no problema e a pensar propostas que visem a sua

superagdo®*®. Inegavelmente, “isso ja um beneficio por si s6”44.

Posto isso, a0 menos duas questdes elementares tém potencial de serem aqui
apontadas como fatores de alerta as cortes constitucionais para melhor experimentagao
de mudangas estruturais do aparelho estatal e, consequentemente, dos resultados do ECI:
a necessidade de uma visdo politica-estratégica de aspetos extrajuridicos e a aten¢do aos
custos econdmicos da concretizacdo dos direitos fundamentais (maxime os sociais) pela
via juridica.

4.4.1 Resultados e visdo estratégica extrajudicial das cortes

Partindo do pressuposto de que os tribunais constitucionais podem enfrentar os
mais diversos desafios para a concretizacdo de suas decisdes, em especial daquelas que
tenham repercussao politica ou que dependam sobremaneira da aceitagao e atuacdo dos
demais Poderes, a adocdo de um perfil comportamental politico-estratégico pode
representar um predicado a ser embutido no pacote de medidas que visam fortalecer a
possibilidade de sucesso do Estado de Coisas Inconstitucional, principalmente porque
tribunais constitucionais ndo estdo isolados e tampouco deliberam dentro de um vacuo
politico**!. Por isso, mecanismos estratégicos podem (ou devem) ser observados pelas
cortes, com o fim de evitar eventuais ameagas latentes de descumprimento, ainda que

parciais, de suas decisdes**2.

Como coroldrio dessa destreza, enquanto um mecanismo de autoprotecdo, que
busca evitar a vulnerabilidade, Conrado Hiibner defende que os tribunais podem
empreender escolhas estratégicas que observem: (a) o momento do julgamento; (b) o

estilo desse julgamento; (c) o grau de coesdo e coeréncia das decisoes; (d) o nivel de

439 VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 231.
440 Ibid.
41 MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 113.

42 Ibid., p. 197. | Tais aspectos nada se correlacionam com o “processo estratégico”, que, segundo Vitorelli,
teriam a pretensdo de estabelecer um novo entendimento juridico sob determinado assunto. Vitorelli, 91.
VITORELLLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 91 e ss.
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intrusdo que a sentenga acarretard na seara de atuacdo dos demais Poderes; e (e) o nivel

de tensdo da opinido publica quanto a matéria em causa®*>.

Nao se estd a defender que nenhum tribunal constitucional se distancie de suas
atribuicdes, que sdo eminentemente técnicas e juridicas, ou que se torne um estrategista
nato do Estado de Direito, tampouco que se transforme num refém das oportunidades e
desejos dos demais Poderes. A Constitui¢do e toda a conformidade da vida do Estado
para com ela precisam continuar sendo a principal bandeira de atuagdo dos tribunais
constitucionais, e isso € indiscutivel. O que ndo se pode perder de vista, entretanto, é que
cortes constitucionais operam, sobretudo, em ambientes politicos. Por isso, ao se
mostrarem demasiado inocentes acerca das eventuais resisténcias e das possibilidades de
incumprimento de suas decisdes, um caminho de vulnerabilidade de suas proprias
decisdes pode ser aberto, o que certamente ocasionard problemas presentes e futuros

distintos***.

Por tal razdo, agir de acordo com um determinado senso de oportunidade e
temporalidade para lidar com “dinamites politicos”, observar aspectos como tamanho,
profundidade e “tom” das decisdes que sdo emanadas (as quais carregam em si
ingredientes politicos inevitdveis), preocupar-se com um relativo grau de coesdo de suas
decisoes, evitando demasiadas fragmentacdes que escancarem desacordos e exponham
incertezas, nao perder de vista que a “‘cooperacao” ndo significa “auséncia de conflitos”
e, por isso, o nivel e a qualidade das intrusdes que promove ndo devem extrapolar suas
competéncias legais e constitucionais e, ainda, ndo virar as costas em absoluto as tensdes
geradas pela opinido publica*® ndo parecem ser atitudes delirantes ou desequilibradas
que podem e precisam ser esperadas de um tribunal constitucional que procure, pela via

processual, promover profundas mudancas no seio social e politico do Estado.

Nao parece descabido pensar que seja provavel que, em alguma medida, o ECI
tenha passado (ou esteja passando) por algum desvio ou descuido de estratégia dos

tribunais constitucionais, os quais dependem nao sé da aceita¢do e do envolvimento dos

443 MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 198
444 Ihid., p. 199,

45 As propostas estratégicas extrajuridicas foram extraidas de Ibid., op. cit., p. 199-209.
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demais Poderes para o desbloqueio do aparelho estatal que leve a superagdo do Estado de

Coisas Inconstitucional como também do engajamento da sociedade para com o tema.

Um possivel progndstico dos casos desastrosos dos sistemas penitencidrios
analisados ha pouco ¢ que a sociedade, majoritariamente, ainda pode enxergar a
populacdo carceraria como destinataria indigna da prote¢do dos direitos fundamentais,
ndo devendo, por isso, receber a atencdo do Estado de Direito, com os esfor¢os e os
investimentos que as medidas de superagdo requerem. Apesar de juridicamente
irrelevante, do ponto de vista normativo-constitucional, a forte e enraizada cultura de
marginaliza¢do e passividade estatal com essa populagdo pode acabar por validar o
bloqueio nos investimentos e pautar a inércia dos administradores e legisladores. Por isso,
analisar algum desses fatores e trabalhar na modificacdo desses inconscientes coletivos,
que acabam por comprometer o desenvolvimento de uma cultura constitucional, pode
levar os tribunais a entender quais sdo as medidas estratégicas extrajuridicas que podem
e precisam ser adotadas. Ter preparado um cendrio, social e politico, em que a recep¢ao
de uma sentenca estrutural seja melhor acolhida pode aumentar as possibilidades de éxito

dos processos estruturais e, inclusive do ECIL.
4.4.2 Resultados e custos dos direitos

Por fim, mas ndo menos importante, tal como ja foi afirmado: ndo deve ser papel
dos tribunais constitucionais construir politicas de superacdo. A atuagao jurisdicional das
Cortes no caso do ECI deve estar focada “apenas” em catalisar o envolvimento de todos
os responsaveis pela (e para) a superacdo do problema, acompanhando a execugdo das
medidas desenhadas coletivamente. Isso porque, para além de todos os argumentos até
agora apresentados, soma-se o fato de que a concretizacdo dos direitos fundamentais,
mormente os direitos sociais (ou em termos mais exatos: de qualquer direito) tém

custos*#® e depende de recursos limitados do Estado, por mais abastado economicamente

446 Casalta Nabais assevera que “os direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dadiva divina nem frutos da
natureza, porque ndo sao auto-realizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num estado falido ou
incapacitado, implicam a cooperagdo social e a responsabilidade individual”. E prossegue: “todos os
direitos t€ém custos comunitarios”. NABAIS, José Casalta, Por um estado fiscal suportavel. Estudos de
direito fiscal, Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2010. p. 112 e 113.
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que ele seja*¥’. Por isso, atrelar as expectativas e os planejamentos de resultados aos

custos dos direitos mostra-se nao s6 estratégico como pragmatico.

A teoria dos custos, que aqui ndo se pretende aprofundar, ja que seria a causa de
uma dissertacdo propria, precisa ser entendida como um ponto de atengdo aos tribunais

constitucionais ao se valerem do Estado de Coisas Inconstitucional.

Primeiro porque os problemas estruturais geralmente envolvem a necessidade de
efetivacdo de diferentes direitos fundamentais para que uma minima situagdo de
normalidade seja assentida. Dessa forma, a expectativa na verificacdo dos resultados
(temporal ou material), racionalmente, precisa estar condicionada a essa tematica dos
custos de concretizagdo. Desejar que resultados grandiosos acontegam, em um periodo
determinado de tempo, requerera um dispéndio de recursos na proporcionalidade das

expectativas pactuadas.

E segundo porque a existéncia ou ndo de recursos financeiros e or¢amentarios,
bem como a previsibilidade futura desses recursos, carece de uma analise e de uma
resposta técnica que os tribunais constitucionais usualmente nao tém. Hé limitagdes,
dentre vérias outras ja citadas, que tornam o Poder Judicidrio indcuo na concretizagao de

direitos e esse pode ser, sem divida, um deles**.

Diante de um cendrio caodtico de extrema negacdo de direitos e quando
devidamente provocado, por dbvio, ndo deve o tribunal deixar de agir, mas, valendo-se
de um carater estratégico e racional, ndo deve perder de vista que resultados so serdo
possiveis quando o aparelho estatal, que inclui o direcionamento de recursos financeiros,
tiver minimas condi¢des de assegurar tais garantias. Do contrario, a solu¢do do problema
estrutural encontrara camadas ainda mais profundas, que igualmente precisardo ser

superadas com estratégias proprias.

Esses argumentos, aqui sucintamente apresentados, somam-se aos outrora
apontados para corroborar o fato de que a constru¢ao do plano de superagdo, no ato da

sentenca estrutural, indubitavelmente, precisa ser dialdgica e ndo impositiva. O

447 Aqui, pode-se agregar as nogdes de escassez, outrora abordadas em LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes
Gongalves, Constituicio, escassez(es), socialidade(s) entre a(s) realidade(s) e o(s) desejo(s)., Coimbra:
Edigao do autor, 2021.

448 A despeito disso, vide n. 161.
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posicionamento contrario a tais aspiracdes do tribunal constitucional, enquanto hodierno
agente garantidor de direitos, alheio as realidades e possibilidades do Estado, os

transforma(ra) em alienigena dentro da propria comunidade.

Uma vez que determinado Estado se autointitule sumo violador de direitos
fundamentais, ¢ preciso colossal responsabilidade estatal para modificar suas raizes
estruturais defeituosas. O caminho estratégico (juridico e extrajuridico) ndo deve ser
negligenciado. Do contrario, parafraseando a perce¢do atribuida a Nicolau Maquiavel,
ndo so6 leis bem ordenadas podem ser impotentes diante dos costumes, mas sentengas

estruturais também.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir das andlises, pretensiosamente ndo exaustivas, até aqui empreendidas, ¢
possivel, em jeito de conclusdo, apontar algumas dedugdes acerca do Estado de Coisas
Inconstitucional e de sua pertinéncia para a reabilitacdo de direitos fundamentais,

violados estruturalmente pelo Estado ou por este consentido.

Tal como dissertado, o ECI ¢ um processo estrutural, de cunho constitucional,

desencadeado por Tribunais que detenham competéncias proprias de jurisdigdo.

Uma vez vislumbrada a auséncia de politicas publicas ou, embora as havendo,
sejam elas incompletas, a ponto de comprometerem a concretizagdo de direitos
fundamentais, ndo deve restar davida de que — em havendo obrigagdes
constitucionalmente impostas ao Estado Democratico e Social de Direito — ¢ papel do
proprio Estado atuar (tempestivamente e com os melhores recursos que disponha) em
medida corretiva. Nesse caminho de raciocinio, a figura do ECI ndo deve ser
desconsiderada, tampouco rejeitada de plano, pelo reduzido e simpldrio argumento de
que o Poder Judiciario ndo detém legitimidade na concretizagdo de politicas publicas cujo
mandamento advém do texto constitucional, e de que tais atribuicdes competem com

exclusividade ao Executivo e ao Legislativo.

Rejeitar o instituto do ECI, adequadamente delineado e com a inconteste
verificagdo de seus requisitos, pode ter por origem, ao menos, duas razdes. A primeira, a
de ndo desejar reconhecer a existéncia de um verdadeiro estado de coisas a qual se
discute, e negar a realidade dos fatos com o objetivo de esquivar-se das responsabilidades
que o ECI sublinha. Ou, em segundo lugar, por incompeténcia, desprezo ou passividade
do Estado para com a situagdo de vulnerabilidade em que se encontra parcela significativa

da populagdo, que v¢€, ha tempos, seus direitos vilipendiados.

Tais conclusdes ndo estdo distantes do que, ndo raras vezes, se pode observar,
tanto em litigios nacionais quanto em internacionais, do comportamento resistente dos
agentes estatais em reconhecer a existéncia de erros, sobretudo erros organicos, graves e
comprometedores do bem-estar social, no vislumbre de que a eventual escusa de
responsabilidade pode ter a capacidade de tornar os defeitos, juridicos e sociais,

inexistentes.
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Certo ¢, louvado seja, que, a0 menos em termos dogmaticos, a obrigacao estatal
ndo estd condicionada a aceitacdo de sua existéncia. Por conta disso, diante de um severo
problema estatal, que a todos importa, e sob os holofotes da critica, tribunais
constitucionais, ao observar a realidade concreta da sociedade e perceber que a
problematica em causa atinge um significativo nimero de pessoas, chama o proprio
Estado ao dever de se (re)organizar mais eficazmente, ou, em outros termos, que passe a
fazer aquilo que nunca deveria ter se obstado. A inten¢do propedéutica do ECI ¢ a
retomada do pleno gozo, ou, ao menos, a assun¢do minimamente suportavel, do projeto
constitucional como um todo, com a (re)tomada da produgdo de resultados que sempre

foram desejados pelo constituinte e democraticamente aspirados pela sociedade.

O rompimento com a trivialidade da violag@o estrutural de direitos fundamentais,
incompativel com o Estado Democrético e Social de Direito, encontra chancela niao s6 na
fenomeénica constitucionalizagdo de direitos como também na legitimag¢do (normativa) da
judicializagdo das demandas da vida. E com esse assentamento que o Poder Judiciario se
vé em condi¢des de encarar o papel de condutor e intermediador da superacdo dos
bloqueios estatais. De tal rompimento, falou-se acerca da coragem judicante, cujo animus
de ousadia e denodo, diante de um perigo real de rupturas institucionais, ndo pode passar

desapercebido.

A dita coragem esteve, principalmente, no carater disruptivo da proposta
jurisdicional que, independentemente dos resultados efetivamente alcangados, irrompeu

com a passividade estatal, diante de graves falhas estruturais.

Mesmo com todas as criticas dirigidas ao instituto e com os desvios identificados
na sua aplicagdo pratica, a op¢ao pela escolha do processo estrutural, ainda que demasiado
complexo e desafiador, em detrimento da manutencdo de um sem-nimero de agdes
individuais, que digam respeito ao mesmo problema e culminem em meras
compensagoes, hd de mostra-se como uma escolha mais assertiva, inteligente, pragmatica
e responsavel para com a sociedade e para com o proprio funcionamento do Estado. A
(correta) conducdo de um processo estrutural tem a possibilidade de canalizar os esforgos
do Estado de forma mais ordenada, aumentando os ganhos com a eficiéncia e a

produtividade, além de otimizar seus escassos recursos*.

49 VITORELLI, Processo civil estrutural: teoria e pratica. op. cit., p. 145.
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Tais escolhas evitam a falaciosa virtude da inofensividade dos litigios individuais
que, quando demasiados, acabam por culminar numa nova desorganiza¢do e
desestruturagdo do Estado, na quebra da isonomia, com decisdes plurais e possivelmente
desparametrizadas, na retroalimentagdo do estimulo a judicializagdo como uma
alternativa indispensavel ao gozo de direitos e, ao enclausuramento dos Poderes, ao nao

promover um espaco de aprofundado e amadurecido didlogo interinstitucional.

Por conta disso, e embora ndo alheio aos desvios analisados nas praticas
processuais da Colombia, do Peru e do Brasil, ¢ possivel afirmar que o hd um espaco de
legitimidade processual constitucional para a existéncia do ECI, quando estritamente
verificados seus requisitos de configuragdo e esgotados os procedimentos dialdgicos para
construcdo das estratégias de superacdo, enquanto um método de organizagdo e

potencializac¢do de politicas publicas alinhadas com a Constitui¢ado.

Ao revés, a legitimidade estard ausente, quando o Poder Judicidrio abandonar a
funcdo de (paradoxalmente: nobre, mas mero) orientador da superacao, e portar-se como

timoneiro dos recursos do Estado.

Observados esses primeiros aspectos, € possivel responder a segunda inquiri¢ao
que o trabalho buscou retorquir: “sera o mecanismo do ECI um instrumento viavel e capaz
de salvaguardar os direitos fundamentais, de forma eficiente, sem, com isso, inaugurar

outros problemas, sobretudo institucionais?”

Em caréter opinativo, a viabilidade do instituto estd nos limites que a ele devem
ser impostos. O amplo espectro de atuagdo jurisdicional e a desparametrizacdo dos
critérios para sua configuragdo podem levar o instituto ao desprezo e, consequentemente,
a inefic4cia. A normatizag¢do pode ser uma estratégia importante para a organizacao dos
processos estruturais, mas sua inexisténcia ndo necessariamente torna o mecanismo do

ECl ilegitimo, do ponto de vista procedimental e juridico.

No que concerne a capacidade de produc¢ao de efeitos, esta ainda dependerd, mais
do que a coragem do reconhecimento e da declaragdo do estado de coisas. Sera preciso
um suficiente animus de superacdo por parte dos agentes publicos. Estado de Coisas
Inconstitucional ¢ sentenca que declara a existéncia de um estado de caos e aspira uma
significativa metanoia do Estado e, enquanto um processo estrutural, tem a funcdo de
clarificar e evidenciar suas reais mazelas, pondo a nu fragilidades mais intrinsecas do seio

social. E a partir desse amargo e franco enfrentamento que sera possivel vislumbrar uma
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esperanca de superacgdo. Ignorado, ndo passard de um titulo judicial de incompeténcia

estatal.

A suposta ruptura institucional, criticada, mas ndo vislumbrada nos casos
analisados, quando (e se) existir, além de superada, deve ser creditada aos o6rgios e
agentes responsaveis e desejosos pela inércia e ndo, necessariamente, aqueles que, dentro
dos limites de sua atuagdo, escancaram e diagnosticam uma patologia social, resvalada

pela incompeténcia do Estado.

O didlogo e a cooperacdo entre os Poderes foram requisitos indistintas vezes
defendidos ao longo do trabalho para o alcance de legitimidade do ECI e, aqui, se
sublinham mais uma vez. No entanto, como ja asseverou Hiibner Mendes, ndo se deve
presumir ou ter a inocéncia de acreditar que cooperacdo seja sindonimo de auséncia de
conflitos. Por isso, a mencionada coragem do 6rgdo adjudicatorio ndo deve estar apartada
da prudéncia**®. Processos estruturais sdo longos e complexos €, como todo processo de
mudanga, pode encontrar dificuldades de operabilidade. Por isso, prazos, espectativas,
compreensdo da disponibilidade de recursos e das limitagdes internas devem ser o mais
realistas possiveis. O grau de cuidado com o desenho das estratégias de superacdo sera

fator determinante para a aspirac¢ao de resultados, embora, nada os possa garantir.

O estudo dos processos estruturais constitucionais, especialmente do Estado de
Coisas Inconstitucional, abre espaco a outras importantes pesquisas, que, no futuro,
podem ser empreendidas, como por exemplo, o impacto nos processos de
responsabilidade internacional. Além disso, a tematica a todos importa, e ndo apenas aos
mencionados paises latino-americanos, afinal, embora a normatizagdo de direitos
fundamentais seja uma realidade, podemos evitar a pandemia da cegueira e reconhecer

que sua violagdo igualmente se faz presente em qualquer lugar do planeta.

450 MENDES, Constitutional Courts and Deliberative Democracy. op. cit., p. 206.
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