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RESUMO

A partir do estudo de um caso paradigmatico, qual seja, a ADPF 347, pretende a pesquisa
aprofundar na analise das bases tedricas e praticas do processo de natureza estrutural e do
modelo de jurisdigdo experimentalista, de forma a contribuir para a definicao e implementagao
dessa forma de processo, que ganha importancia principalmente a partir do surgimento de
debates doutrinérios acerca da necessidade de solucdo e efetivagdo das demandas complexas e
multipolares, e da tentativa de realizagdo de mudangas sociais pela via jurisdicional. Questiona-
se, no presente estudo, ap6s a analise das principais caracteristicas dos problemas e processos
estruturais, bem como dos diversos modelos jurisdicionais aptos a resolu¢do dos processos de
natureza estrutural, qual seria o modelo de jurisdicdo mais adequado para dar respostas eficazes
as demandas dessa natureza, e, especialmente, as violagdes generalizadas de direitos verificadas
no sistema prisional brasileiro, tendo como paradigma a atuacdo do STF na ADPF 347. A
conclusao da pesquisa ¢ a de que o modelo experimentalista € o mais eficaz para promover a
necessaria reforma estrutural decorrente da declaragao do “Estado de Coisas Inconstitucional”
no sistema prisional brasileiro, de modo a se contornar a situagdo de violagdo de direitos dos
sujeitos invisiveis e vulneraveis que se encontram submetidos ao carcere, buscando um cenario
de conformidade com os direitos fundamentais dessas pessoas, ou seja, um “estado ideal de

coisas”.

Palavras-chave: processo estrutural; ADPF 347; “Estado de Coisas Inconstitucional”;

experimentalismo.



ABSTRACT

Based on the study of a paradigmatic case, namely ADPF 347, the research intends to deepen
the analysis of the theoretical and practical bases of the structural process and the
experimentalist model of jurisdiction, in order to contribute to the definition and
implementation of this form of process, which gains importance mainly from the emergence of
doctrinal debates about the need for solution and effectiveness of complex and multi-polar
demands, and the attempt to achieve social change through the judiciary. After analyzing the
main characteristics of structural problems and processes, as well as the various jurisdictional
models suitable for solving structural cases, this study questions which model of jurisdiction
would be the most appropriate for providing effective answers to demands of this nature,
especially the widespread violations of rights found in the Brazilian prison system, using as a
paradigm the action of the STF in ADPF 347. The research conclusion is that the
experimentalist model is the most effective to promote the necessary structural reform resulting
from the declaration of the "unconstitutional state of affairs" in the Brazilian prison system, in
order to change the situation of violation of rights of the invisible and vulnerable subjects who
are subjected to imprisonment, seeking a scenario of compliance with the fundamental rights

of these people, that is, an "ideal state of affairs".

Keywords: structural process; ADPF 347; “Unconstitutional State of Affairs”;

experimentalism.



ADC
ADI
ADO
ADPF
Art.
CNJ
CPC
CPIs
DEPEN
DMF

ECA
ECI
FUNPEM
HC
ICPR
IDDD
INPEC
LGBT
LGBTQIA+
MC
OAB

PL
PSOL
RE
RESP
STF

STJ
UERJ

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Acdo Declaratéria de Constitucionalidade

Acéo Direta de Inconstitucionalidade

Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omisséo
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
Artigo

Conselho Nacional de Justica

Caodigo de Processo Civil

Comissdes Parlamentares de Inquérito

Departamento Penitenciario Nacional

Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do
Sistema de Execucédo de Medidas Socioeducativas
Estatuto da Crianga e do Adolescente

Estado de Coisas Inconstitucional

Fundo Penitenciario Nacional

Habeas Corpus

Institute for Crime & Justice Research

Instituto de Defesa do Direito de Defesa

Instituto Nacional Penitenciario e Carcerario

Lesbicas, Gays, Bissexuais e Transgénero

Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transgénero, Queer, Intersexuais, Assexuais
Medida cautelar

Ordem dos Advogados do Brasil

Projeto de Lei

Partido Socialismo e Liberdade

Recurso Extraordinério

Recurso Especial

Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica

Universidade Estadual do Rio de Janeiro



2.1
2.2
2.3
2.4
2.5

2.6
3.1

3.2
3.3

4.1
4.2

4.3
4.4

4.5

5.1
5.2

5.3
5.4
54.1
5.4.2
543
544

6.1

6.2

SUMARIO

INTRODUGAOQ ..ottt sss s s nsnanes 11
O PROCESSO ESTRUTURAL ..ottt 19
Origem e contornos: do problema estrutural ao processo estrutural ................. 20
A Constituicdo de 1988 e o advento do processo estrutural no Brasil................. 26
A violagéo de direitos em larga escala - complexidade e a multipolaridade....... 31
A mitigacdo do principio da demanda.............ccccceeviiiiiieie i 36
A busca pelo estado de conformidade ou “estado ideal de coisas” — a reforma
BSEIUTUNAL. ... ettt 42
A deciséo estrutural e o desafio da implementago...........cccceovviiieieicienennn 47

A REFORMA DO SISTEMA PRISIONAL PELAS VIAS JURISDICIONAIS52
A experiéncia dos Estados Unidos da América — “Prision Reform Litigation”. 54
A experiéncia colombiana — o “Estado de Coisas Inconstitucional”. .................. 65
Precedentes brasileiros: o caminho até a ADPF n® 347 ........ccccevveveveieveieceanns 74

A ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL -

ADPE NO BAT ..ottt bttt e ettt renne e 81
A ADPF n° 347 e o “Estado de Coisas Inconstitucional” no sistema prisional
(o] = ] T=TT o TSP 81
O “Estado de Coisas Inconstitucional” como diagnéstico de problema estrutural.
.................................................................................................................................... 88
A ADPF n°® 347 € um processo eStrutural?.............cccocevveveieie e 96
A ADPF é o instrumento processual mais adequado para resolver problemas
ESTFUTUNAIS? ..ottt bbbttt et ettt sbenne s 103
O HC n ©° 165.704: estara o STF disposto a assumir a coordenacdo da
reestruturacao do sistema carcerario brasileiro?..........cccccovviviiieviicic e 114

A IMPLEMENTACAO DA REFORMA ESTRUTURAL PELO PODER

JUDICTARIO ...ttt 123
As duas fases do processo eStrutural ...........ccoccveviieiiiie i 124
Ativismo judicial e processo estrutural: as velhas discussdes sobre (i)legitimidade
democrética, capacidade institucional e separacao de poderes. ...........ccceeuenee. 127
Ativismo judicial estrutural dialdgiCo ...........cccveiveiieiiieieecc e 133
A teoria experimentalista de Charles F. Sabel e William H. Simon................... 138
Public law litigation e os “direitos de desestabilizac@o” ........................c...cc.......... 140
Os efeitos da desestabilizagdo e as caracteristicas do experimentalismo.............. 145
As respostas as Criticas dOULFINATIAS..........ccccveveiiieieeie e 152
O experimentalismo € intrinseco ao processo estrutural?............ccoceeeveneienennnn. 158

A PROMOCAO DE MUDANCAS SOCIAIS PELO PODER JUDICIARIO: A
ADPF N° 347 COMO INSTRUMENTO PARA A REFORMA DO SISTEMA

CARCERARIO BRASILEIRO .....cooviiieieieeeeese e sss s 163
“Estado de Coisas Inconstitucional”, “Direitos de desestabilizacio” e
experimentalismo: relacionando 0S CONCEILOS. ..o, 163

E possivel retirar o sistema carcerario brasileiro do atual “Estado de Coisas
Inconstitucional” por meio do Poder Judiciario? ................ccccooiiiiiiiniiniienns 167



6.3
6.4
6.5

ADPF n° 347 — 0 que se ja se fez e 0 que esperar dessa ac¢éo constitucional .....172
A adequacéao do experimentalismo ao ordenamento juridico brasileiro........... 179
Afinal, o experimentalismo é o modelo jurisdicional mais adequado para a busca
do “estado ideal de coisas” no sistema prisional brasileiro? ............................ 183
CONCLUSAOD ....covoeeee ettt 188
REFERENCIAS ...ttt sses st na s, 190



11

1 INTRODUCAO

A epigrafe da peticdo inicial da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) no dia 27 de maio de 2015, que
passou a ser conhecida como ADPF n° 3472, traz uma citacdo de Nelson Mandelaem “A Long
Walk do Freedom” que diz 0 seguinte: “Diz-se que ninguém conhece uma Nacdo até ter estado
nas suas prisdes. Uma Nacdo ndo deve ser julgada pela forma como lida com os seus
privilegiados, mas pela maneira como trata os mais humildes.””.

Pois bem! No més de setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal julgou medida
cautelar em sede de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF n° 347 —
e reconheceu um “Estado de Coisas Inconstitucional”® no sistema carcerario brasileiro,
provocado por violagBes generalizadas de direitos fundamentais das pessoas em situacéo de
encarceramento e situacao de degradacdo extrema das prisoes brasileiras.

A peticdo inicial da ADPF, além de relatar os mais diversos problemas que atingem o
sistema prisional brasileiro, que configura um estado de inconstitucionalidade de todo o
sistema, requer a determinacdo de diversas medidas estruturais a serem manejadas e
monitoradas pelo STF, com o auxilio dos demais Poderes, 6rgdos e pessoas afetadas. Tais
medidas tém o escopo de remediar um problema estrutural, com questBes de natureza politica,
social e econémica, configurando-se nitida tentativa de realizagdo de mudancas sociais por
meio de formas juridicas. Ademais, os pedidos principais da ADPF se dirigem a reestruturacao
do sistema prisional, em todos os niveis, cabendo ao STF a monitoracdo e a implementagéo das
mudancas necessarias.

Nesse contexto, é possivel observar que o pano de fundo dessa acdo de natureza
constitucional, qual seja, a reestruturacdo de todo o sistema prisional nacional, parece

configurar um verdadeiro problema de natureza estrutural, cujas principais caracteristicas sao:

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

2 MANDELA apud ibidem.

3Segundo o relator da ADPF, Ministro Marco Aurélio, no sistema prisional brasileiro ocorre violagdo generalizada
de direitos fundamentais dos presos no tocante a dignidade. “O quadro ¢é geral, devendo ser reconhecida a
inequivoca faléncia do sistema”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral
— Sistema Penitenciario — Arguigdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacédo. Cabivel é a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciarias no
Brasil. Sistema Penitenciario Nacional — Superlotagdo Carceraria — Condi¢fes Desumanas De Custodia [...].
Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c. Nesse contexto, 0 ministro
declara que, além de ofensa a diversos principios constitucionais, a situagéo carcerdria brasileira fere igualmente
normas reconhecedoras dos direitos dos presos, como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a
Convencdo contra a Tortura, além da propria Lei de Execucdo Penal.
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a violacdo de direitos em larga escala, complexidade e multipolaridade, bem como o objetivo
de se alcancar um “estado ideal de coisas”.

Ademais, uma andlise preliminar da ADPF n°® 347, seus contornos e peculiaridades,
permite assinalar semelhancas desse processo com os chamados processos estruturais.

Com efeito, os processos estruturais, conforme explica Edilson Vitorelli, “[...] sdo
aqueles que envolvem conflitos multipolares, de elevada complexidade, cujo objetivo é
promover valores publicos pela via jurisdicional, mediante transformacédo de uma instituicdo
plblica ou privada.”. Seu objetivo imediato ¢ alcancar um estado ideal de coisas, a partir da
existéncia de uma situacdo de desconformidade com o direito, de natureza policéntrica,
estrutural e, na maioria das vezes, complexa.

Partindo de tais premissas, o que pretendo® nesta pesquisa, em linhas gerais, o que
pretendo na minha pesquisa é, em primeiro lugar, demonstrar se a ADPF n° 347 e seu objeto se
enquadram nos conceitos de problema e processo estrutural, tragando a relacdo entre o “Estado
de Coisas Inconstitucional” ¢ o diagnostico de problema estrutural, de acordo com as teorias
desenvolvidas tanto no Brasil quanto no direito comparado.

Ademais, tendo em vista que a teoria dos processos estruturais € extremamente ampla e
rica em detalhes, possuindo varios aspectos passiveis de aprofundamento e maior
desenvolvimento teorico, o estudo da teoria de uma forma ampla e geral ultrapassaria 0s
objetivos de uma pesquisa de mestrado, uma vez que essa se propde a uma andlise pontual e
verticalizada acerca de uma matéria especifica.

Além do mais, essa pesquisa ndo tem a pretensao de elaborar ou desenvolver uma teoria
para 0s processos estruturais para o Brasil, o que ja foi feito por varios estudiosos brasileiros,
como Edilson Vitorelli®, Sérgio Cruz Arenhart’, Marco Félix Jobim?, dentre outros, aos quais

farei referéncia ao longo de todo este trabalho.

4 VITORELLLI, Edilson. Litigios estruturais: decisdo e implementagéo de mudancas socialmente relevantes pela
via processual. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev.,
atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 12. p. 329-384. p. 372.

5 Acho necessario deixar aqui registrado que optei por utilizar, no texto deste trabalho, a primeira pessoa do
singular, por entender que se trata de uma pesquisa que demarca as minhas percepcdes sobre o objeto escolhido,
sempre, € claro, sob superviséo e iluminacdo do meu prestimoso orientador, Professor Doutor Leonardo Nunes.

® VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Prética. Salvador: Editora JusPodivm, 2020.

" ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de Processo, [S.
I.], v. 225, p. 389-410, nov. 2013.

8 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdigdo Constitucional: da Suprema Corte Estadunidense
ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021.
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Dessa forma, dentre os diversos aspectos que poderiam ser discutidos em relacdo aos
processos estruturais, optei por aprofundar na fase de implementagéo das medidas estruturantes,
ou seja, na etapa da realizacdo da reforma estrutural propriamente dita.

E isso porque, em primeiro lugar, essa € a etapa processual que representa, ao meu ver,
0 maior desafio do processo estrutural, diante da crise de efetividade das decisOes judiciais
estruturais, 0 que acaba por tornar in6cuo todo o processo. De nada adianta um processo que
tenha por objeto o debate e o enfrentamento de um problema estrutural se, ao final, a reforma
proposta ndo for de fato implementada.

Além do mais, no meu entendimento, este € um dos aspectos do processo estrutural que
carece de maior aprofundamento doutrinario e jurisprudencial. Ainda ha muito a ser explorado
nessa matéria, motivo pelo qual encontrei um terreno fértil para minha pesquisa.

Dai também a maior dificuldade de tracar o recorte que pretendia dar a pesquisa.
Escolhi, entdo, trabalhar a teoria experimentalista de Charles Sabel e William Simon®,
professores de Harvard, que desenvolveram um modelo para a implementacdo das decisoes
estruturais proferidas nos Estados Unidos, a partir da analise de casos emblematicos de reformas
estruturais ocorridas em solo estadunidense, o que abrange, inclusive, a reforma do sistema
penitenciario daquele pais.

Em linhas gerais, o experimentalismo ¢ um modelo de intervencéo jurisdicional que se
diferencia daquele tradicional de processo, que é baseado em decisGes judiciais rigidas, fixas e
verticalizadas (“comando e controle”), tipicas do processo classico bipolar, isto é, aquele que
se resume a pretensdo deduzida pelo autor contra o réu, normalmente referente a direito de
natureza patrimonial, e que traz o juiz na centralidade da lide.

O enfoque experimentalista estabelece um sistema de intervencdo descentralizado, com
ampla participacdo dos atores envolvidos na demanda, a adogdo da investigacdo voltada para o
aprendizado e compartilnamento de informagdes recolhidas, a deliberagdo conjunta sobre como
0s novos conhecimentos podem ser utilizados para o alcance de metas e a transparéncia. Este
modelo € contra procedimentos rigidos e generalistas e possibilita a realizacdo de adaptagdes
em todos os momentos, de forma a buscar a melhor solucéo para o problema levado a arena
judiciéria.

Em uma andlise preliminar, notei que esta teoria apresenta grande potencial para que se

alcance com sucesso a concretizacdo de medidas propostas no bojo de um processo de natureza

9 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés plblico.
Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018.
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estrutural, sobretudo por estar baseada em premissas de consensualidade, didlogo e revisao
periddica das medidas adotadas, 0 que parece ser bastante adequado levando-se em conta a
complexidade dos assuntos enfrentados nas demandas estruturais.

A escolha deste marco tedrico se deu pela justificativa de esta ser uma teoria ainda pouco
explorada no Brasil, embora diversos autores fagcam referéncia a ela de maneira superficial e
sem maiores aprofundamentos, salientando sua pertinéncia e aptidao para dar concretude as
medidas estruturantes.

Ademais, me pareceu, huma primeira leitura, ser a teoria mais proficua a ser utilizada
pelo STF na ADPF n° 347, notadamente porque, nesse caso em especial, por todas as suas
dificuldades e particularidades, se faz imprescindivel a retencdo da jurisdicdo pelo Tribunal
apos a prolacdo da sentenca de meérito, sob pena de se ver fracassada a reforma que o sistema
carcerdrio tanto necessita.

Ao final, anseio demonstrar se a teoria experimentalista seria a mais adequada para a
utilizacdo pelo STF para a construcéo e efetivacao das decisdes a serem proferidas na ADPF n°
347, na tentativa de reverter o quadro de violacdo massiva de direitos que acomete o sistema
prisional brasileiro.

Em relagdo & metodologia utilizada, como o presente trabalho pretende desenvolver um
modelo de analise e aplicacdo, foi preciso realizar alguns recortes e fixar algumas diretrizes
para a pesquisa.

Em primeiro lugar, observando o atual estagio de desenvolvimento de algumas das
ideias que serdo tratadas na pesquisa, fez-se necessario um levantamento cuidadoso e dedicado
da bibliografia existente, no Brasil e fora, acerca do modelo estrutural de processo, bem como
dos modelos de jurisdicdo adequados a resolucdo deste tipo de processo, especialmente o
modelo experimentalista.

Para tanto, é utilizado como método principal a revisdo bibliogréafica, aliado ao método
de estudo de caso instrumental, isto ¢, em que se utiliza “[...] 0 exame de um caso para esclarecer
uma questio ou refinar uma teoria”®. Dessa forma, a ADPF © 347 seré utilizada como pano de
fundo para o estudo do processo estrutural e do experimentalismo, buscando-se ainda apontar
se este método é compativel com o ordenamento juridico brasileiro e, ainda, se é 0 mais
adequado a resolucdo do problema do sistema prisional.

Como pude perceber pelos estudos prévios feitos para a elaboracdo desta pesquisa, foi

preciso buscar no direito comparado autores que trabalham os modelos de jurisdicdo aqui

10 CHIZZOTTI, Antonio. Pesquisa qualitativa em ciéncias humanas e sociais. Petropolis: Vozes, 2006. p. 136.
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trabalhados, sendo que os principais nomes estdo na tradicdo estadunidense, notadamente Owen
Fiss!!, Abram Chayes*?, além dos professores Charles Sabel e William Simon?3, Dessa maneira,
do ponto de vista do método, é necessaria uma maior cautela na apropriacdo dos conceitos e de
sua forma de aplicacdo, para que sejam realmente consentdneos com a tradicdo juridica
brasileira e, mais ainda, com a maneira como o ordenamento juridico brasileiro se configura.

A andlise detida de todo o processo da ADPF 347 também é imprescindivel para essa
pesquisa. 1sso porque, é a partir dessa acdo que pretendo demonstrar 0s contornos do processo
estrutural ¢ do “Estado de Coisas Inconstitucional”, bem como explorar a teoria
experimentalista utilizada como marco tedrico deste trabalho académico.

Serd necessario ainda explorar o direito comparado sobre o tema, especialmente os
Estados Unidos e Colémbia, tendo em vista serem os paises de referéncia quando se trata de
processos estruturais e do “Estado de Coisas Inconstitucional”. Além do mais, tais paises ja
vivenciaram reformas em seus sistemas penitenciérios, de forma que o estudo dos caminhos
percorridos nesses paises € importante para demonstrar o percurso a ser perseguido ou evitado
pelo STF na ADPF n° 347, ja que versa sobre a mesma matéria.

Em seguida, adentrarei nos estudos acerca de modelos jurisdicionais de implementacéo
das decisOes estruturais, com destaque para o0 experimentalismo, tendo em vista o recorte
proposto.

Por fim, buscarei responder se 0 modelo experimentalista € 0 mais apto a solucionar o
problema da implementacdo das medidas decorrentes da declaragdo do “Estado de Coisas
Inconstitucional” no sistema carcerario brasileiro, sendo capaz de contornar a violagdo de
direitos desses sujeitos invisiveis e vulneraveis, buscando um cenério de conformidade com os
direitos fundamentais dessas pessoas.

A pesquisa pretende apontar também as possiveis incompatibilidades do modelo
experimentalista com o ordenamento juridico brasileiro e com o arcabougo normativo do
Caodigo de Processo Civil vigente e, ainda, quais seriam 0s principais entraves a sua aplicacao

com sucesso na ADPF n° 347.

L FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

2 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traduc&o de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

18 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés plblico.
Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018.
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No capitulo 2, denominado “O Processo estrutural”, pretendo abordar o estado da arte
do processo estrutural, buscando trabalhar suas origens no direito norte-americano e suas
principais caracteristicas.

Saliento, como dito anteriormente, que a minha intencéo néo foi esgotar o tema, tendo
em vista que se trata de matéria complexa e cheia de mindcias, que vem sendo aprimorada a
cada dia pelos estudiosos do Brasil. A minha pretenséo é buscar na abalizada doutrina sobre o
tema 0s aspectos que reputei necessarios para a construcdo do meu objeto de pesquisa.
Importante ressaltar ainda que algumas especificidades acerca da teoria dos processos
estruturais serdo tratadas em outros capitulos, a medida em que se fizeram necessarias para 0
esclarecimento de algum ponto importante ao desenvolvimento do trabalho.

No capitulo 3, denominado “A Reforma do sistema prisional pelas vias jurisdicionais”,
apresentarei exemplos de reformas estruturais no direito comparado, bem como elencarei
alguns dos principais precedentes no direito brasileiro relacionados ao tema da deterioragéo do
sistema carcerario no Brasil.

Em relacdo ao direito comparado, optei por trabalhar as situacdes vivenciadas pelos
Estados Unidos e pela Colémbia. O primeiro, por ser o pais de origem dos processos estruturais
e por ter vivenciado uma profunda reforma do sistema penitenciario por meio das “strutural
reforms”. E a Colombia, por ser o pais que desenvolveu e consagrou o instituto do “Estado de
Coisas Inconstitucional”, tendo passado por uma reestruturagdo de seu sistema carcerario
promovido pela Corte Constitucional Colombiana.

Na medida em que minha pesquisa pretende relacionar 0s processos estruturais com o
“Estado de Coisas Inconstitucional”, entendo ser interessante buscar os precedentes destes dois
paises, de forma a apontar eventuais semelhancas e diferencas entre os institutos.

Por fim, a terceira secdo do capitulo serd4 dedicado a discutir alguns dos julgados
brasileiros mais importante sobre os problemas do sistema prisional, com o objetivo de tracar
um percurso até o ajuizamento da ADPF 347, demonstrando que as dificuldades ja perduram
por longas décadas e que ja houve tentativas pontuais de modificar o cenario, porém nenhuma
delas foi suficiente para alterar o quadro de degradacdo enfrentado pelas prisdes no Brasil.

No capitulo 4, chamado “A ADPF n° 347”, a intencdo € abordar os principais contornos
da ADPF n° 347, trabalhando os principais aspectos de sua peticéo inicial e, especialmente, da
decisdo na medida cautelar deferida pelo STF em 2015, uma vez que esta é a principal decisdo
nesta acdo desde seu ajuizamento. Também procurarei tracar a relagdo entre a ADPF n°® 347 e

0S processos estruturais, fazendo o enquadramento do “Estado de Coisas Inconstitucional”
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dentro do conceito de problema estrutural, além de discutir a adequagdo da ADPF para o
enfrentamento desse tipo de problema, bem como o eventual papel do STF no equacionamento
da questéo.

O capitulo 5, “A implementacdo dos processos estruturais™, pretendo trazer algumas
teorias relacionadas & implementacéo das reformas estruturais e o papel do Poder Judiciario
nessa implementacdo. Nesse sentido, sera trabalhado o tema do ativismo judicial, aplicado aos
processos estruturais e suas principais objecdes doutrinarias. Ademais, serdo descritas duas
teorias acerca da implementacdo de reformas estruturais pelo Poder Judiciario, as quais tém a
pretensdo de responder de forma adequada as criticas apontadas pela doutrina acerca do
ativismo judicial.

Optei por trabalhar, primeiramente, a teoria denominada “ativismo judicial estrutural
dialogico”, construida por Carlos Alexandre Azevedo Campos'4, no contexto do “Estado de
Coisas Inconstitucional” colombiano. Ademais, analisarei a teoria experimentalista de Charles
Sabel e William Simon?®, elaborada no contexto das strutural reforms estadunidenses. A opgao
por trabalhar estas duas teorias se justifica pela razéo de toda esta pesquisa permear as situacoes
vivenciadas pelos Estados Unidos e pela Colémbia em relacdo as reformas prisionais
promovidas nestes paises. Assim, ainda que eu ndo desconheca a existéncia de diversas outras
teorias acerca dos métodos de implementacdo de medidas estruturais, escolhi analisar as duas
que reputei mais pertinentes a construcdo da resposta ao meu problema de pesquisa.

Como visto, é também neste capitulo que sera trabalhado o principal referencial tedrico
desta pesquisa, que é o experimentalismo, de acordo com a teoria proposta pelos autores
estadunidenses William Simon e Charles Sabel®®. A intencio é descrever de forma minuciosa
e aprofundada a teoria experimentalista, por dois motivos principais. O primeiro, por ser uma
teoria ainda carente de maior aprofundamento no Brasil, notadamente no campo do Direito.'’

Por este motivo, busquei, a partir do artigo escrito pelos criadores da teoria, Charles Sabel e

14 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019.

15 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés publico.
Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018.

16 Ibidem.

17 Embora o tema seja ainda pouco trabalhado pelos doutrinadores e estudiosos brasileiros, no Gltimo ano algumas
pesquisas académicas se dedicaram ao estudo do experimentalismo, o que demonstra sua pertinéncia e
importancia para o desenvolvimento da teoria dos processos estruturais no Brasil. Dentre outros trabalhos sobre
0 tema, destaco a tese de doutorado de CRUZ, Clenderson Rodrigues da. Técnicas processuais estruturais e
processualismo constitucional democréatico: proposta de um modelo para a construcdo comparticipada da
solucdo para os litigios de direito publico. 2021. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2021.
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William Simon®8, descrever as premissas por ele utilizadas, bem como as caracteristicas e
demais aspectos por eles apontados acerca do experimentalismo.

O segundo motivo escolhido para o aprofundamento desta teoria é porque pretendo, ao
final da pesquisa, determinar se este € o método mais adequado para a implementacdo da
reforma estrutural do sistema prisional brasileiro, por meio da ADPF n°® 347. Para tanto, é
preciso descer as minucias acerca da teoria a ser testada, de modo que a resposta seja a mais
precisa possivel.

Por fim, o capitulo 6, denominado “A promocdo de mudancas sociais pelo Poder
Judiciéario: a ADPF 347 como instrumento para a reforma do sistema carcerario brasileiro”, é o
ultimo capitulo deste trabalho, no qual pretendo colacionar os resultados alcancados com a
pesquisa, retomando todas as matérias discutidas ao longo de todo o texto e fazendo a devida
interligacdo entre elas, além de testar a hipotese proposta.

Para finalizar, é preciso deixar consignado que a proposta deste trabalho néo é indicar
uma solucao que resolva, de uma sé vez, as generalizadas violagdes de direitos que acometem
0 sistema carcerario brasileiro, ja que esta seria uma tarefa extremamente dificil e complexa,
que foge ao recorte proposto nesta pesquisa e ultrapassa os fins de uma pesquisa de mestrado.
Busca-se, com esta pesquisa, apontar um possivel caminho a ser trilhado pelo Supremo Tribunal
Federal na construcdo de uma decisao estrutural na ADPF n° 347 e, principalmente, efetivacéo
de medidas que possam dar abertura a uma profunda e ampla reforma no sistema prisional, de
modo a reverter o grave quadro de inconstitucionalidade que se apresenta Brasil em relacéo a

essa populacdo que vive em situacdo sub-humana, ocultada, as margens da sociedade.

18 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés publico.
Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018.
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2 O PROCESSO ESTRUTURAL

“Na minha concepcao, as cortes existem para dar significado aos valores publicos, ndo para

solucionar controvérsias.”®

No primeiro capitulo, pretendo fazer uma revisdo bibliografica acerca dos processos
estruturais, tendo em vista a necessidade de tracar as linhas tedricas por meio das quais pautarei
o0 desenvolvimento do objeto desta pesquisa. Na medida em que almejo estudar a ADPF n° 347
sob as lentes desse tipo de processo, entendo ser imprescindivel, inicialmente, demarcar seus
contornos e principais caracteristicas, de forma a delimitar o estado da arte, para em seguida
fazer o devido enquadramento de acordo com o caso concreto a ser estudado.

Em primeiro lugar, pois, farei uma breve analise acerca da origem estadunidense dos
processos estruturais, a partir dos trabalhos de Owen Fiss?® e Abram Chayes?!, apontando o
contexto de seu surgimento e as principais propriedades por eles apontadas, em contraposi¢do
aos atributos caracteristicos dos chamados processos civis tradicionais, de ordem individual e
marcadamente patrimonial.

Em seguida, no que tange as caracteristicas do processo estrutural, sem prejuizo de
outros tracos distintivos apontados pela doutrina, optei por aprofundar alguns aspectos que
reputo mais pertinentes para a constru¢do do objeto de pesquisa. Dessa maneira, discutirei a sua
complexidade e multipolaridade, bem como a mitigacdo do principio de demanda, para em
seguida, adentrar na abordagem do que entendo ser o principal escopo do processo estrutural,
qual seja, a busca por um “estado ideal de coisas”, ou a reforma estrutural propriamente dita.

Ao final do capitulo tratarei do ponto que reputo como principal desafio relacionado aos
processos estruturais, que é sua implementagdo, salientando que este ponto sera novamente
trabalhado em outro capitulo deste trabalho, tendo em vista fazer parte do problema de pesquisa,
a demandar um estudo mais aprofundado e adequado, a fim de se chegar aos objetivos e

respostas almejadas??.

9 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdicdo, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 26.

20 Ibidem.

2L CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés plblico. Traducdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

22 E necessario salientar que n&o tenho a intencio de esgotar o tema dos processos estruturais ou mesmo trazer a
matéria de uma maneira extremamente aprofundada, pois ndo tenho a pretensao de elaborar uma teoria para 0s
processos estruturais, tendo em vista que ja ha doutrina bastante proficua sobre o tema. A despeito de outros
tracos e caracteristicas trabalhadas pela doutrina brasileira, até porque, pela novidade do tema no Brasil, ainda



20

2.1 Origem e contornos: do problema estrutural ao processo estrutural

O movimento dos direitos civis que despontou nos Estados Unidos da América a partir
da década de 1950, e que foi, em grande parte, responsavel pela expansao e consolidacdo da
noc¢do de acesso a Justica, acabou também por suscitar novos conflitos que foram submetidos a
apreciacdo do Poder Judiciario, demandando do sistema de justica estadunidense uma atuagéo
diferente da tradicional, dando ensejo a uma forma diferenciada de adjudicacdo. Em estudo
publicado no final da década de 1970, Owen Fiss utilizou da expressdo strutural reform
(reforma estrutural) para caracterizar essa nova forma de atuacdo do Poder Judiciario, na qual
esse Poder tomaria parte no dialogo travado na arena politica, e que se distingue pelo fato de
envolver um encontro entre o Judiciério e as burocracias estatais?3.

Essa nova forma de adjudicacdo modificou sobremaneira a nocéo tradicional de
resolucdo de disputas que vigorava até entdo nos Estados Unidos, cujo contorno mais marcante
estava em sua indole eminentemente individualista, sendo o processo concebido para o trato
linear dos litigios, marcado pela bipolaridade, pelo carater retrospectivo das decisGes, pela
posicao passiva e neutra do juiz e pelo encerramento do processo com a prolagdo da sentenga
condenatdria. O provimento jurisdicional representava, na maioria das vezes, uma simples
compensacao por algum dano passado.

Abram Chayes, em importante artigo académico acerca do modelo processual chamado
por ele de Public Law Litigation (Processos de Interesse Publico)?*, publicado no ano de 1976,
nos Estados Unidos, tracou um perfil do processo civil tradicional, elencando seus principais
atributos. Segundo ele, tradicionalmente, o processo civil era visto como um meio de resolugédo
de conflitos de direito privado entre individuos, cujas principais caracteristicas sdo: 1) a
bipolaridade, uma vez que o litigio gira em torno de dois individuos com interesses opostos; 2)
a disputa retrospectiva, isto é, voltada a um fato passado; 3) a interdependéncia entre direito e
tutela judicial, ou seja, a tutela decorre logicamente da violacdo do direito; 4) o impacto da

decisdo restrito as partes litigantes e geralmente representa uma simples compensagdo por

ha certas divergéncias em relacdo a certos atributos distintivos do processo estrutural, optei por trazer a este
trabalho as caracteristicas em que ha maior concordancia por parte da doutrina e, ainda, que servirdo de base
para o desenvolvimento do meu objeto de pesquisa.

23 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rds.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 2.

24 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traduc&o de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.
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algum dano passado, sendo que a sentenca conclui a atividade judicial; 5) inicio e controle do
processo pelas partes, sendo o juiz um arbitro neutro que somente decide as questdes que lhe
forem apresentadas pelas partes®.

Ocorre que este modelo tradicional de processo nédo era capaz de dar solugdo ao novo
tipo de conflito que surgia naquele momento na sociedade estadunidense, decorrente da
crescente consagracao dos direitos sociais, que demandavam uma atuacdo positiva por parte do
Estado e, por conseguinte, permitiam, em maior ou menor grau, que se buscasse judicialmente
tutelas prestacionais para dar concretude a tais direitos. Essas novas demandas, mais do que
questionar um Unico ato ou dano individual contra certa pessoa, almejavam a alteracdo de toda
uma engrenagem social, com vistas a promocdo de verdadeira (re)estruturacdo de uma
determinada instituicdo governamental ou a implementacao de politica pablica.

Esse novo tipo de demanda levou o Poder Judiciario ao centro da arena politica
notadamente em razdo das dificuldades relacionadas a sua concretizacéo por parte dos Poderes
Executivo e Legislativo, que, em tese, deteriam a competéncia constitucional para balizar as
diretrizes fundamentais para o desenvolvimento e implementacao de politicas publicas aptas a
realizacéo desses direitos.

Com efeito, esse novo tipo de litigio, que questionava as burocracias e
desconformidades de uma instituicdo publica ou privada, comegou a se multiplicar nos Estados
Unidos entre as décadas de 1950 e 1970, tendo como episddio emblematico o julgamento do
caso Brown vs. Board of Education of Topeka, no qual a Suprema Corte norte-americana deu
inicio a tentativa de supera¢do da doutrina do separate but equal (separados, mas iguais), que
havia institucionalizado a segregacao racial nas escolas dos Estados Unidos.?®

Este precedente € tido como o leading case da strutural reform (reforma estrutural) noa

Estados Unidos?’, tendo em vista que se buscava a reconstrugio de todo o sistema escolar

% CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traduc&o de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

26 A deciso proferida no referido precedente ndo foi capaz, por si s, de promover a superagio da segregacio

racial no pais, especialmente porque se tratava de prética que ja estava enraizada na sociedade estadunidense desde

0 periodo da escraviddo. Outras decisdes da Suprema Corte, que vieram depois de Brown vs. Board, como é o caso

do precedente conhecido como Brown |1, também visaram a superagdo da segregagdo racial no pais. Jordao Violin,

em sua tese de doutorado, trata com profundidade sobre a referida matéria, abordando os mais importantes e

conhecidos precedentes da Suprema Corte dos Estados Unidos envolvendo problemas estruturais, inclusive sobre

o0 tema da segregacdo racial. VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia

norte-americana na resolucao de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) —Universidade Federal

do Parand, Curitiba, 2019.

27 para maiores detalhes acerca deste caso emblemético, veja-se JOBIM, Marco Félix; ROCHA, Marcelo Hugo da
Rocha. Medidas estruturantes: origem em Brown v. Board of education. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM,
Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 29. p.
853-872.
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daquele pais, isto é, ndo se questionava um Unico ato ou dano individual, mas a
institucionalizacdo da violagdo de direitos das pessoas negras, que existia em solo norte-
americano até entdo. Almejava-se a alteracdo do funcionamento de toda uma engrenagem
social, visando evitar a repeticio dos mesmos ilicitos no futuro?.

Muitos outros casos, porém, eclodiram na mesma época, tendo objetos diversos e
igualmente emblematicos, como, por exemplo, os problemas do sistema prisional, comuns em
diversos estados da federacdo?®, a questdo dos abusos policiais e das dificuldades relacionadas
ao acolhimento de pessoas com doengas mentais®®, bem como diversas outras demandas que
demonstravam a necessidade de reforma de toda a estrutura de determinada institui¢do ou érgao
governamental dos Estados Unidos®!.

Enfim, todas essas questbes, cujas caracteristicas se divorciam dos conflitos
tradicionais, se configuram como litigios ou problemas estruturais®?, em relagdo aos quais que
se busca nédo a reparacdo por um ato isolado ocorrido no passado, mas “[...] a reforma de uma
instituicdo de grande porte para erradicar as causas do conflito.”32,

Em outras palavras, o problema estrutural € aquele em que a violagdo do direito surge
como resultado “ndo de um ato isolado no tempo, mas do funcionamento de uma estrutura
(entendida como institui¢do, politica ou programa) publica ou privada e, em virtude das
caracteristicas contextuais em que ocorre, sua solucéo exibe a reestruturacdo do funcionamento

da estrutura*. O problema estrutural pressupde uma situacéo de desconformidade continua e

28 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolugdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 20109.

2 As reformas do sistema prisional nos Estados Unidos, serdo tratadas com mais profundidade no préximo
capitulo, devido a sua importancia para a construcao deste trabalho.

%0 Esses casos sdo elencados por SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Destabilization Rights: How Public
Law Litigation Succeeds. Harvard Law Review, [S. I.], v. 117, n. 4, p. 1015-1101, 2004.

31 para uma andlise detalhada sobre a evolugéo da reforma estrutural estadunidense, veja-se a pesquisa de VIOLIN,
op. cit.

32 A expressio “litigios estruturais” ¢ utilizada por boa parte dos doutrinadores brasileiros, dentre eles, NUNES,
Leonardo Silva. A configuracdo do procedimento adequado aos litigios estruturais. In: ARENHART, Sergio
Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021.
cap. 22. p. 687-702 e VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Prética. Salvador: Editora
JusPodivm, 2020. Entretanto, na esteira do entendimento de DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes;
OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do Processo Estrutural aplicada ao processo civil
brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual.
e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465, bem como ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo;
JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, optei por
utilizar neste trabalho a expressdo “problema estrutural”. Isso porque, compartilho do entendimento destes
ultimos autores, no sentido de que “[...] o termo ‘lide’ foi concebido para lidar com realidades absolutamente
diferentes. A légica da pretensdo de um sujeito somada a resisténcia de outro é claramente inviavel no plano dos
problemas estruturais.”. Ibidem, p. 60.

3 VITORELLI, Edilson (org.). Manual de Direitos Difusos. 2. ed. rev. atual. e ampl. Salvador: Editora
JusPodivm, 2019. p. 59.

3 VITORELLLI, op. cit., 2020. p. 81.
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permanente, que gera um “estado de coisas” que ndo corresponde ao que seria ideal®.

Tal desconformidade pode ser identificada na esfera publica, ou seja, nas instituicoes
governamentais concernentes a educacdo, saude, sistema prisional, envolvendo direitos
fundamentais de determinado grupo populacional ou determinada politica publica, nada
impedindo que possa ser também verificada em ambito privado®.

Owen Fiss foi um dos primeiros estudiosos a tratar do tema, juntamente com seu
conterraneo Abram Chayes®’, sendo atribuido a ele o termo reforma estrutural (structural
reform), que consiste em um tipo de adjudicacdo, que se distingue ““[...] pelo fato de envolver
um encontro entre o judiciario e as burocracias estatais. O juiz tenta dar significado aos valores
constitucionais na operacionalizagio dessas organizagdes.”® Busca-se, desse modo, ao
enfrentar uma burocracia estatal, (re)estruturar sua organizacdo para eliminar a ameaca imposta
aos valores constitucionais pelos arranjos institucionais existentes. Exige, por parte das cortes,
uma transformagcao radical do status quo, isto é, uma reconstrugdo da propria realidade social®®.

Conforme leciona Jorddo Violin

[..] neste tipo de demanda, ndo se questiona um ato isolado, mas sua
institucionalizac&o e reproducéo. N&o se quer recuperar o status quo ante, mas alterar
o funcionamento de toda uma engrenagem social para evitar ilicitos futuros. Busca-se
a reforma global de uma instituicdo, geralmente burocratica e de grande porte, como
um sistema educacional e prisional, para adequa-la a valores fundamentais.*

Abram Chayes, no trabalho acima mencionado, ap6s tragas suas caracteristicas, analisou
o declinio da estrutura tradicional de processo, que refletia a visdo da sociedade liberal do final

do século XI1X, tendo em vista que a teoria do processo civil baseado no direito privado tornou-

% DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, op. cit., p. 427.

% Tanto Fiss quanto Chayes, nas obras de referéncia ja mencionadas nesta pesquisa, elencam os litigios
relacionados a faléncia de grandes empresas ou outros problemas corporativos como exemplos de conflitos de
natureza estrutural. E o que Fiss chamou de “burocracias privadas”. CHAYES, Abram. El rol del juez en el
litigio de interés publico. Tradugdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic. Revista de Processo, [S. I.], n. 268,
jun. 2017; FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-
americanos sobre jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de
Medeiros R6s. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

37 Ambos os autores escreveram suas teorias na década de 1970 nos Estados Unidos, sendo considerados pelos
estudiosos do processo estrutural como os dois maiores expoentes sobre o tema, sendo até os dias atuais as
principais referéncias acerca da teoria do processo estrutural, ainda que se tenha aprofundado, desenvolvido e
adaptado os estudos realizados por eles ha mais de 40 anos para a realidade contemporanea acerca da teoria do
processo e aos mais diversos ordenamentos juridicos. Mais a frente detalharei os principais aspetos de
diferenciacéo entre as teorias por eles propostas.

8 FISS, op. cit., p. 26.

%9 |bidem.

40 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 2019. p. 57.
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se cada vez mais precario e insuficiente para regular as questdes econdmicas e sociais basicas
que surgiam na sociedade*’. O autor detalhou, entdo, as caracteristicas desse novo tipo de
processo, o chamado por ele de public law litigation?.

Segundo Chayes*®, houve o desaparecimento da estrutural bilateral (bipolar), sendo a
estrutura de partes extensa e amorfa, sujeita a mudancgas no decorrer do processo. Ademais, a
relacdo tradicionalmente adverséria e voltada a compensacao de um fato passado é substituida
por processo de negociacdo e mediacdo e voltada para o futuro, isto é, a adjudicacdo é
prospectiva, sendo o juiz chamado para avaliar e procurar vias alternativas para corrigir uma
determinada politica publica. E para tanto, o juiz passa a ser uma figura ativa, dominante na
organizacdo e orientacdo do caso, contando com a ajuda tanto das partes quanto de outras
pessoas que se encontram fora do delito (por exemplo, especialistas e supervisores). E por fim,
a tutela jurisdicional, sempre voltada para o futuro, emana seus efeitos a muitas pessoas que
sequer participaram do processo, e a intervencgéo judicial ndo se esgota com a sentenca, ao
contrario, se prolonga e aprofunda na fase executiva, configurando um envolvimento continuo
do tribunal®,

Da mesma forma, Owen Fiss* também tracou os principais aspectos processuais que,
em seu entendimento, sofreram as transformacGes decorrentes da nova estrutura processual.
Primeiramente, o autor fez uma analise da estrutura das partes deste novo tipo de processo. Ele
examinou o conceito de autor sob trés perspectivas: 1) vitima; 2) representante; 3) beneficiario.

No processo estrutural, a vitima ndo é um individuo isolado, mas grupos mais ou menos
organizados, com interesses proprios, que existem independente a existéncia de uma acao
judicial (ex. pessoas em situacdo de privacao de liberdade). Ademais, esses grupos exigem um
representante, alguém que fale em favor do referido grupo, que busque e defenda
adequadamente seus interesses.

Além disso, o autor afirmou que a relagdo entre vitimas e representante é instrumental
e, as vezes, se faz necessario mais de um representante para diferentes vitimas, tendo em vista

que pode haver interesses antagdnicos envolvidos, ndo sendo, nestes casos, possivel a

4 CHAYES, op. cit.

42 Parte da doutrina aponta diferencas entre a Strutural Reform proposta por Owen Fiss e a Public Law Litigation,
proposta por Abram Chayes, A divergéncia sera tratada na préxima secao.

4 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducéo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

4 Ibidem.

4 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
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representacdo de todos os interesses por um mesmo representante. E por fim, para Fiss*, o
beneficiario, ainda que seja também um grupo, ndo necessariamente coincidira totalmente com
0 grupo de vitimas, podendo ser até mais amplo que este.

Em resumo, de acordo com Fiss, no polo ativo do processo estrutural, a vitima é sempre
um grupo (negros, criangas sem vagas em creche); seu representante podera ser um membro do
grupo ou uma instituicdo que represente os interesses do grupo, e os beneficiarios da tutela
podem extrapolar o préprio grupo de vitimas®*.

Quanto a figura do réu, Fiss*® salientou que, a estrutura analisada quanto ao polo ativo,
devera ser repetida no polo passivo, ou seja, estdo presentes as seguintes figuras: 1) o
representante do interesse contraposto; 2) o autor do ato ilicito e; 3) o destinatario, que devera
cumprir a medida judicial. Esclarece, entretanto, que, no caso dos processos estruturais, a
funcdo do autor do ato ilicito praticamente desaparece, ou melhor, torna-se insignificante.

Isso porque, nos processos estruturais, o principal foco ndo é a ocorréncia de um ato

ilicito, mas a condicdo social que a dindmica burocratica produz. Segundo ele,

[...] os custos e énus da reforma sdo suportados pela organizacéo, ndo pelo fato de ter
“agido de forma errada” literal ou simbolicamente, pois ndo ha uma inten¢éo ou uma
vontade de fazé-lo, mas porque a reforma é necessaria para eliminar a ameaga,
imposta pela organizagéo, aos valores constitucionais.*®

Ademais, segundo o autor, a reforma estrutural coloca os tribunais na posi¢éo de emitir
diretivas para os demais Orgdos estatais, de forma a se erradicar a ameaca aos valores
constitucionais decorrentes da conduta reiterada de determinada instituicdo. Ou seja, € voltada
ao futuro e se dirige ndo a individuos, mas aos departamentos burocraticos. Conforme destacado
por Fiss, “[...] no curso do processo de reconstrucdo, o juiz deve penetrar profundamente na
fachada institucional, abrir a chamada ‘caixa preta’, com o proposito de localizar dentro da
instituicdo os operadores em posi¢des-chave par aos quais as diretivas de reconstrucdo devem
ser emitidas.”®°.

Esse papel de destaque do juiz leva ao terceiro ponto analisado por Fiss®! quanto as

caracteristicas do processo estrutural, que é a postura do juiz. Para ele, o juiz, nesse tipo de

46 |bidem.

47T FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

“8 1bidem.

4% Ibidem, p. 56.

50 Ibidem, p. 57.

51 1bidem.
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processo, deve assumir uma postura mais ativa, buscando se informar da melhor maneira e
proporcionando amplo didlogo processual, de modo a dar a solu¢cdo mais justa ao caso,
especialmente quando a reforma institucional tem potencial para atingir direitos e interesses de
pessoas de classe econdmica mais baixas, como é o caso das pessoas submetidas a privacao de
liberdade®2.

Por fim, Fiss destaca a singularidade da fase executéria no processo estrutural,
destacando que, diferentemente dos processos tradicionais, em que essa fase pode nem chegar
a existir, sendo esporadica, na strutural reform essa fase, ao contrario, sempre ird existir e
envolve uma relacdo longa e continua entre o juiz e a instituicdo, e que se revela na tarefa de
eliminar a condi¢do que ameaga os valores constitucionais®®,

Portanto, a partir das caracteristicas e distintivos apresentados por Abram Chayes®* e
Owen Fiss®, foi possivel tragar os contornos e desenvolver toda a teoria acerca do novo tipo de
litigio que ganhou corpo nos Estados Unidos a partir da década de 50 e que, até os dias atuais,

permeiam as cortes norte-americanas, embora ndo com tanto vigor quanto outrora.*

2.2 A Constituicdo de 1988 e o advento do processo estrutural no Brasil

No Brasil, a Constituicio da Republica de 1988 concebeu uma série direitos

52 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ro6s.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 58.

53 Ibidem, p. 63.

% CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés plblico. Tradugdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

%5 Parte da doutrina aponta diferencas entre a Strutural Reform proposta por Owen Fiss e a Public Law Litigation,
proposta por Abram Chayes. Entre os autores brasileiros, destaco GALDINO, Matheus Souza. Processos
Estruturais: Identificagdo, funcionamento e finalidade. Salvador: Editora JusPodivm, 2020; VITORELLI,
Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. O prdprio Fiss aponta
uma diferenciagdo entre sua tese e o trabalho elaborado por Chayes, afirmando que este “[...] identificou um
modo de adjudicagdo muito similar ao estrutural (embora ele atribua as caracteristicas formais do referido modo
de adjudicag@o ao carater ‘publico’ dos direitos, enquanto as considero mais atreladas ao conjunto organizacional
— todos 0s direitos aos quais as cortes conferem eficacia sdo publicos). Abram enaltece esse ‘novo’ modelo,
porém, enfatiza suas dimensdes descritivas ou normativas, em vez de lidar diretamente com as questdes
concernentes a legitimidade. Ele apresenta-se como um ‘bidlogo’ descrevendo a ‘evolugdo’ de uma ‘nova’ forma
de adjudicacdo que, acrescenta, legitimar-se-a ao obter a aceitacdo da populacéo, desde que tenha a chance de
ser implementada.” FISS, op. cit., p. 74. Embora se reconheca a importancia desta diferenciacéo tragada por
Fiss, para os fins deste trabalho as duas expressdes serdo tratadas como sindnimas, por entender que as diferencas
pontuais entre os institutos ndo justificam que sejam tratados distintamente. Dentre os autores que tratam as
expressdes como sinbnimos destacam-se, BAUERMANN, Desiré. Strutural Injuctions no Direito Norte-
Americano. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev.,
atual. e ampl. Salvador; JusPodivm, 2021. cap. 11, p. 275-328; VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em
perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2019.

% Sobre a ascensdo e decadéncia dos processos estruturais nos Estados Unidos, veja-se: Ibidem.
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fundamentais sociais, que passaram a constituir a estrutura basica do Estado e da sociedade
brasileira, permitindo, em maior ou menor grau, a reivindicacdo de um dever prestacional por
parte do Estado, tendo em vista se tratarem, em regra, de direitos e garantias de aplicacao
imediata®’.

Ademais, apos a promulgacao da Constituicao de 1988, diversas outras leis foram sendo
editadas com o objetivo de regulamenté-la, visando dar efetividade aos direitos sociais ali
consagrados, especialmente no que se refere a tutela de vulneraveis.

Dessa forma, o que se observa é que o ordenamento juridico brasileiro passou a
demonstrar uma preocupacéo especial na promocdo dos direitos fundamentais, especialmente
os relacionados as mais bésicas garantias de uma vida digna a populag&o.

Para a concretizacdo desses direitos, porém, é necessario que o Estado proporcione
condi¢des materiais basicas a essa populacdo, estabelecendo planos e metas a serem cumpridas
e a realizacdo de atividades para a concretizacao e possibilidade de fruicdo de tais direitos. 1sso
porque, para a promocao e a protecdo dos direitos sociais, sdo necessarias prestacdes positivas
do Estado, que se materializam por meio de politicas publicas.

As politicas pablicas sdo programas de acdo governamental que visam coordenar 0s
meios colocados a disposicdo do Estado e as atividades privadas, com o escopo de realizar
objetivos socialmente e politicamente relevantes. Conforme lecionam Hemily Saraiva, Rebeca
Barbalho e Vladimir Franga, “[...] pode-se dizer que politicas publicas sdo medidas
governamentais planejadas e executadas para a realizagéo dos direitos sociais, buscando o bem-
estar da sociedade. Quando se mencionam politicas publicas, esta-se pressupondo um agir do
Estado sobre e para a sociedade.”®.

Nesse sentido, os direitos sociais devem ser efetivados, primordialmente, por meio de
politicas publicas desenvolvidas pelos Poderes Legislativo e Executivo, que detém a
competéncia para delinear as diretrizes fundamentais para a sua concretizagao. Por outro lado,
certo € que a efetivacdo de tais direitos ndo constitui mera faculdade desses Poderes, mas se
trata de imposicdo constitucional, e, embora haja certa discricionariedade na definicdo das

politicas publicas, isso ndo significa que eles podem escolher simplesmente ndo 0s concretizar.

57 Art. 5° 81° da Constituicdo da Republica. BRASIL. Constituigdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado
Democrético, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais [...]. Diario Oficial da Unido: se¢do 1,
Brasilia, ano 126, n. 191-A, 5 out. 1988.

% SARAIVA, Hemily Samila da Silva; BARBALHO, Rebeca de Souza; FRANCA, Vladimir da Rocha. Politicas
publicas através de decisbes estruturais: um estudo sobre a acessibilidade em barreiras urbanisticas. In;
ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, 1., 2020, Florianépolis. Direitos sociais e politicas publicas I.
Floriandpolis; CONPEDI, 2020.
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Ocorre que, passadas varias décadas deste a promulgacdo da Constituicdo, o que se vé
é que a inércia e a desidia dos poderes Executivo e Legislativo, que deveriam ser 0s principais
responsaveis ndo sé pela criacdo, como também pela implementacdo de politicas publicas
sociais, geraram um grave quadro social de negligenciamento na efetivacdo pratica destes
direitos. Assim, diante da auséncia ou deficiéncia de determinada politica publica, ndo restou
outra saida sendo a busca pela intervencéo judicial.

Atualmente, ndo mais se discute a possibilidade de se buscar judicialmente a efetivacao
de direitos sociais, individual ou coletivamente, por meio de a¢des que postulam o fornecimento
de bens e servigos necessarios a fruicdo de direitos como salde, educacdo, moradia, dentre
outros, em busca de uma vida mais digna. Doutrina e jurisprudéncia sao pacificas a respeito
dessa judicializagdo®®, razdo pela qual se tornou comum a busca da protecéo judicial de direitos
fundamentais sociais, especialmente através da propositura de a¢des individuais ou coletivas
que postulam a implementacao de determinada politica publica.

Entretanto, conforme apontado por diversos estudiosos do processo civil®®, o modelo
tradicional de resolucdo de conflitos é insuficiente para regular as questdes econdmicas e sociais
basicas que surgiram na sociedade, especialmente apds o advento da Constituicdo Federal de
1988. Isso porque, tais questdes apresentam-se extremamente complexas e envolvem multiplos
interesses, demandando, no mais das vezes, toda a reestruturacdo de instituicdes
governamentais®®. E essas caracteristicas se adequam, sem a menor sombra de ddvida, a tudo o
que ja foi apresentado acima acerca dos processos estruturais.

Ainda que seja um tema relativamente recente em territorio brasileiro, o estudo acerca
dos processos estruturais ganhou bastante corpo na ultima década, ja contando com proficua
producdo académica e doutrinaria, especialmente sobre sua conceituacao e caracteristicas mais
marcantes, bem como sobre a necessidade de adequagdo ao ordenamento juridico brasileiro e
da realidade enfrentada pelos tribunais patrios.

Os processos estruturais, sem duvida, sdo instrumentos apropriados para fazer frente as

% Embora haja entendimento pacifico acerca da possibilidade de judicializacdo de direitos sociais, existe
divergéncia acerca dos limites desta intervencdo judicial, especialmente em razdo da dimensdo econémica dos
direitos prestacionais, levando a discuss@o acerca do bindmio “reserva do possivel” vs. “minimo existencial”.
Por fugir ao recorte adotado neste trabalho, deixa-se de abordar esta discussdo. Para aprofundamento deste tema,
ver SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: conteldo, trajetorias e metodologia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016.

6 Por todos, veja-se VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora
JusPodivm, 2020.

1 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465. p. 429.
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demandas que ganharam corpo apds 1988, consistentes na busca pela concretizacdo dos direitos
sociais, sobretudo quanto o seu objeto for a implantacdo ou modificagdo de politica publica ou
reestruturacdo de um ente estatal.

Além da doutrina, ja ha reflexos desta teoria também no campo jurisprudencial. Nos
dias atuais é possivel encontrar vérias acdes e decisdes judiciais pelos mais diversos tribunais
do pais em que em sdo empregados de forma expressa 0s conceitos de problema, litigios e
processo estruturais.®?

Antes de prosseguir, porém, é preciso destacar que, embora a doutrina estadunidense
tenha tratando o tema pelas expressdes strutural reform (Fiss®®) ou public law litigation
(Chayes®*), destacando o aspecto da reforma estrutural em si (strutural injuction), no Brasil, a
doutrina diferencia as expressdes ‘“problema estrutural” e os ‘“processo estrutural”,
conceituando separadamente os dois institutos que, embora visceralmente associados, nao se
confundem.

Nesse sentido, Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. e Oliveira, conceituam o processo
estrutural como “[...] aquele em que se veicula um litigio estrutural, pautado num problema
estrutural, e em que se pretende alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um
estado de coisas ideal.”®.

O problema estrutural é, entdo, a propria situacdo de desconformidade estruturada,
permanente e continua, verificada em determinada instituicdo ou organizacdo estatal ou
privada, que demanda uma reforma ou reestruturagéo de toda sua estrutura para que retorne ao
padrdo de conformidade almejado pelo ordenamento juridico.

Dessa forma, constatada uma situacdo de anormalidade estrutural causada por reiterada
conduta ilicita, desidiosa ou omissiva do Poder Publico ou entidade privada, deve-se buscar
meios de reverter esse “estado de coisas” em desconformidade, 0 que se da, no &mbito do Poder

Judiciario, por meio do processo estrutural.

62 Edilson Vitorelli, em sua obra inteiramente dedicada aos processos estruturais, declara ter utilizado como
exemplos quase uma centena de casos praticos brasileiros. VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural:
Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 60.

83 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

6 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés plblico. Traducdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

% DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465. p. 429.
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Nos dizeres de Edilson Vitorelli, no processo estrutural se pretende, “[...] pela atuacéo
jurisdicional, a reorganizacdo de uma estrutura, publica ou privada, que causa, fomente ou
viabiliza a ocorréncia de uma violacao a direitos, pelo modo como funciona, originando um
litigio estrutural.”®®,

Para ilustrar, tomo como exemplo a situagédo de um detento que busca judicialmente
uma indenizagdo por danos morais, em razdo de praticas abusivas e das continuadas viola¢Ges
de direitos a que foi submetido na prisdo, devido a superlotacéo, deficiéncias na estrutura fisica
do prédio, maus tratos sofridos, dentre outras®’. N&o ha divida de que, num caso como este,
embora o individuo anseie, aparentemente, a compensacdo por dano pessoal, 0 problema de
fundo revela uma situacdo de desconformidade em todo sistema penitenciario perante toda a
coletividade que com ele se relaciona ou que a ele esta sujeita. Trata-se, pois de um problema
de natureza estrutural. Nesse caso, de nada adianta o pagamento de indenizacdes individuais,
pois isso ndo resolve o problema da superlotacdo do sistema penitenciario, nem melhora as
condigdes de falta de dignidade da generalidade dos presos o que somente poderia ser resolvido
por meio de um processo também estrutural. Assim, “problema estrutural” e “processo
estrutural” ndo se confundem e, nem sempre, o primeiro pressupde o segundo, visto que
problemas estruturais também podem ser demandados judicialmente por meio de processos
individuais®®.

Por fim, embora exista ainda alguma divergéncia entre os estudiosos brasileiros acerca
das caracteristicas essenciais ou tipicas dos problemas estruturais, ou seja, quais 0s tracos
distintivos que demarcam a natureza estruturante do conflito e, ainda, quais sdo os predicados

de um processo estrutural®, é possivel destacar algumas caracteristicas que lhes sdo comuns e

 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 60.

7 Em 16 de fevereiro de 2017, o Supremo Tribunal Federal (STF), no Recurso Extraordinario (RE) 580.252, com
repercussdo geral reconhecida, proferiu decisdo no sentido de que o preso submetido a situacdo degradante e a
superlotacdo na priséo tem direito a indenizagdo do Estado por danos morais. O valor da indenizacéo fixado foi
de R$ 2.000,00 para o condenado. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Embargos de
Declara¢do no Recurso Extraordinario n® 580.252/MS. Embargos de declaracdo. Inexisténcia de vicios de
fundamentacdo no acérddo embargado. Rejeicdo. QuestBes inauguradas nesta fase indicativas de mero
inconformismo. Meio processual ilegitimo. 1. O acérdao embargado contém fundamentacéo apta e suficiente a
resolver todos os pontos do recurso que lhe foi submetido. [...]. Relator: Min. Alexandre de Moraes, 18 de
dezembro de 2017. Brasilia: STF, 2017c.

68 E preciso ressalvar que este nfo ¢ um entendimento pacifico da doutrina. Ha quem sustente que 0s processos
estruturais somente podem ter natureza coletiva. VVoltarei a esse ponto mais adiante, ao tratar da ADPF 347 como
processo estrutural.

9 Ademais, alguns doutrinadores tratam certas caracteristicas como sendo inerente ao problema estrutural
enquanto outros entendem ser tais atributos referentes ao processo estrutural. Enfim, ainda ndo ha um
fechamento conceitual por parte dos estudiosos do tema, especialmente no Brasil, onde o tema tem sido
desenvolvido com mais profundidade somente ao longo da Gltima década.
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que séo aceitas de maneira pacifica pela doutrina’.

E 0 que passo a expor a seguir.

2.3 A violacao de direitos em larga escala - complexidade e a multipolaridade

Tratarei, primeiramente, de duas caracteristicas atribuidas ao problema estrutural,
deixando claro, desde ja, que boa parte da doutrina entende que, ainda que presentes na maioria
dos casos, tais caracteristicas sdo eventuais, ou seja, ndo sdo imprescindiveis a caracterizacdo
da estruturalidade do problema’. Sio elas, a complexidade (ou policentria) e a multipolaridade.

Estas duas caracteristicas estdo relacionadas entre si de maneira estreita, mas néo se
confundem. Enquanto a complexidade abarca a existéncia de uma variedade de centros distintos
de interesse, interrelacionados entre si e cuja solucdo de cada um interfere na solucdo dos
demais, a multipolaridade se compreende pela existéncia de multiplos grupos de pessoas, com
interesses, posigdes e opinides diversas sobre o tema levado ao debate. Explico.

A nocdo de complexidade perpassa pelo fato de o problema estrutural ndo abarcar uma
solucdo simples, como ordinariamente ocorre nas tradicionais lides que chegam ao Poder
Judiciario, ou seja, ndo € possivel apurar, ab initio, qual seria a melhor (ou a Unica) solugéo
juridica para o problema levado a jurisdicdo. Nao ha uma resposta linear ou previsivel como
ocorre, por exemplo, em uma acédo judicial em que se discute uma violacdo contratual ou a
exigéncia do pagamento de um titulo exequivel e vencido.

Nos problemas estruturais, ao contrario, ndo ha uma solucéo previsivel e comprovada,
h& uma serie de possiveis caminhos a se seguir e as consequéncias de determinadas agdes
somente serdo conhecidas ao longo da marcha processual, estando o processo sujeito a
constantes adaptaces, na medida em que as varidveis vao se apresentando no decorrer da
instrucdo e execucdo. De acordo com Sérgio Cruz Arenhart, Gustavo Osna e Marco Félix
Jobim, “[...] qualquer resposta ou solucdo a ser dada deve passar, necessariamente, por

interacdes constantes, e ainda assim, com resultados em ampla medida imponderaveis e

0 Acerca da falta de consenso doutrinario acerca das caracteristicas dos problemas estruturais, veja-se NUNES,
Leonardo Silva. A configuracdo do procedimento adequado aos litigios estruturais. In. ARENHART, Sergio
Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021.
cap. 22. p. 687-702.

"L Por todos, destaco DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para
uma teoria do Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM,
Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p.
423-465. p. 429.
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permeados por circunstancias que tendem a se alterar.”’2,

Em resumo, ndo ha um caminho Unico, mas vérias formas de se buscar a solucao para o
problema estrutural, cabendo ao magistrado, juntamente com as partes e os interessados,
construir o melhor percurso, fazendo as modificacdes e adaptacdes que se fizerem necessarias
ao longo da trajetdria, até que se chegue o mais proximo possivel do estado de conformidade.
Afinal, reestruturar toda uma institui¢cdo ou organismo estatal ndo é uma questdo facil, pois, no
mais das vezes, envolve diversos interesses muitas vezes divergentes e abrange muitas
variantes, que devem ser levadas em consideracdo de acordo com a meta a ser alcangada.

A complexidade do problema é também designada pela doutrina como policentrismo.
A ideia de problema policéntrico advém de fora do mundo juridico, sendo originada, conforme
ensina Jordao Violin, do conceito de sistemas policéntricos adotado pelos estudiosos das
ciéncias exatas e da economia, notadamente da obra de Michael Polanyi”®.

Segundo Violin, Polanyi, em seus estudos, chegou a sugerir que o direito seria um
sistema policéntrico e esta ideia foi encampada e desenvolvida por Lon Fuller’®, o qual
direcionou sua pesquisa a busca da definicdo das fronteiras para a atuacao do Poder Judiciario,
isto é, quais seriam os limites da funcdo jurisdicional, partindo da nocdo de policentria (ou
complexidade) das questdes juridicas’®.

E de Fuller a famosa alegoria da teia de aranha, utilizada pela maioria dos estudiosos do
processo estrutural, na qual, um puxdo dos filamentos da teia distribui a tensdo e afeta todos os
demais filamentos, criando diversos padrdes de tensdo, de acordo com a intensidade e 0 modo
como se desloca o fio. Essa alegoria representa a esséncia do problema policéntrico,
caracterizado por possuir multiplos nucleos ou centros de deciséo, sendo que cada “puxdo” em
um desses nucleos acaba por distribuir de modo diverso as tensées ali existentes.

Levando em conta esta defini¢do, ndo resta davida de que o problema estrutural é um

problema policéntrico. Isso porque, conforme afirmado por Violin, “[...] adequar uma

2 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo. Curso de Processo Civil Coletivo. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Ed. RT, 2020. p. 64.

3 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 2019. p. 46.

" Violin trata mais especificamente da obra de Lon Fuller denominada “The forms and limits of adjudication” que
foi escrita na década de 1950 nos Estados Unidos, mas somente publicada no ano de 1978, ap6s sua morte, pela
Havard Law Review. Esta obra serviu de base também para os estudos de Owen Fiss, tendo este se contraposto
as ideias apresentadas por Fuller na criagdo e desenvolvimento sua tese sobre a strutural reform. VIOLIN, op.
cit.

> De acordo com Violin, Fuller concluiu que os problemas policéntricos seriam inadequados a solugdo
jurisdicional, porque a complexidade da demanda tornaria a decisdo mais propensa ao erro. Violin, porém, em
sua tese, apresenta os contrapontos para a teoria de Fuller e entende que os problemas policéntricos sdo aptos a
solucdo pela via jurisdicional. VIOLIN, op. cit., p. 52.
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instituicdo de grande porte ao direito para eliminar as causas do conflito envolve a consideragéo
de muitas variaveis interdependentes, cuja relagdo de mutualidade torna dificil, sendo
impossivel, antever todas as consequéncias da alteracdo.”’®.

Por fim, é importante deixar explicitado que a complexidade que caracteriza o problema
estrutural ndo € no sentido de questdo de dificil solugdo juridica, de colisdo de normas ou de
dificil compreensdo, mas complexidade no sentido de que a demanda comporta uma
diversidade de critérios ou caminhos para a solucdo do conflito, igualmente validos, o que torna
extremamente dificil a implementacdo da meta a ser atingida, notadamente por envolver
mualtiplos interesses interdependentes.

Nesse sentido, Violin salienta que o que configura o problema estrutural ndo € o
policentrismo juridico (o que deve ser feito), mas o policentrismo extrajuridico (como deve ser
feito’”. Tomando como exemplo o caso Brown vs. Board of Education e os casos que dele
decorreram, Violin concluiu que, nestas demandas, o policentrismo néo era juridico. “Nao havia
normas em colisdo. Tampouco havia normas com muitas possibilidades semanticas sob analise.
O problema néo estava na defini¢do do conteudo juridico de um direito. A complexidade estava
na forma de implementagio.”®.

De fato, nos casos envolvendo a dessegregacdo racial no sistema educacional
estadunidense, as grandes dificuldades enfrentadas pelos magistrados foram relacionadas a
quais seriam as medidas concretas mais eficazes para tornar efetivas as decisbes que
determinaram o fim das praticas segregacionistas, de modo a enfrentar as resisténcias sociais e
econdmicas e visando a superagéo da situacdo de desconformidade que vigorava em boa parte
do pais até entéo.

Essas dificuldades encontradas na implementacdo das demandas envolvendo o sistema
escolar dos Estados Unidos se repetem em todos os conflitos de natureza estrutural, ou pelo
menos na maior parte deles, e ndo comportam meios tradicionais de intervencao judicial, nos
moldes adotados para os processos de natureza individual e patrimonial. S&o necessarios, entao,
novos instrumentos e novos espectros de debate.

Segundo Arenhart, Osna e Jobim, esse tipo de problema, como questdes que abarcam

varias pessoas e multiplos interesses, “[...] exigem solucGes que vao além de pronunciamentos

76 Ibidem, p. 70.

" VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 2019. p. 74.

8 |bidem, p. 76.
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simples a respeito de relagdes lineares entre as partes.”’°. E concluem os autores que, na medida
em que entram em jogo valores amplos da sociedade, com capacidade para atingir varios
interesses concorrentes, tais problemas exigem “[...] respostas difusas, com varias imposicoes
ou medidas que se afirmem gradativamente.”®. E é exatamente isso que o processo estrutural
visa a alcancar.

A nocdo de complexidade dialoga com a ideia de multipolaridade, que é a outra
caracteristica dos problemas estruturais que desejo analisar nesta secao.

Conforme apontado por Abram Chayes®, uma das particularidades do litigio de
interesse publico € a sua estrutura ndo bipolar, ou seja, 0 processo ndo mais se configura como
uma disputa entre dois individuos, com interesses diametralmente opostos, a serem resolvidos
com base em um ganhador e um perdedor. Ao contrario, hd uma flexibilizacao da estrutura de
partes, que passa a ser expansiva e sem forma determinada (amorfa), permitindo a protecéo néo
somente do interesse das partes diretamente envolvidas no processo, mas também outros
interesses (p. exemplos, de grupos da sociedade civil organizada)®.

Nesse mesmo sentido, Leonardo Nunes, Samuel Paiva Cota e Ana Maria Damasceno

de Carvalho acentuam que

Os conflitos de interesse publico sdo aqueles em que, para além da multipolaridade
caracteristica, isto é, da existéncia de um largo plexo de interesses igualmente
legitimos, por vezes convergentes, as vezes antagnicos, tem por objeto situacdes que
extrapolam a esfera de individualidade das partes, para atingir direitos da sociedade,
ou, a0 menos, de um grupo de pessoas, de uma coletividade. Quando submetidos ao
Poder Judiciario, dao lugar a processos em que se buscam tutelar direitos difusos ou
coletivos, de modo que uma das partes (ou ambas) € sempre composta por uma
multiplicidade de sujeitos, dotados de interesses diversos e igualmente legitimos.

Considera-se, pois, que esse tipo de processo envolve um litigio de natureza multipolar,
isto é, abrange uma multiplicidade de interesses que se interrelacionam sobre o objeto do
processo. Nas palavras de Sérgio Cruz Arenhart, o “[...] problema a ser enfrentado é

multifacetado e envolve interesses multiplos™®,

 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 66.

8 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 66.

8L CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés plblico. Tradugdo de Olivia Minatta e Francisco Verhic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

8 |bidem.

8 NUNES, Leonardo Silva; COTA, Samuel Paiva; FARIA, Ana Maria Damasceno de Carvalho. Dos litigios aos
processos estruturais: pressupostos e fundamentos. RJLB, [S. L], ano 5, n. 5, p. 1051-1076, 2019. p. 4.

8 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participacio e representacdo de interesses concorrentes. In:
ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1071-1096. p. 1074.
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Da mesma forma, Jordao Violin afirma que o objeto de um processo estrutural “[...] ndo
s30 os fatos, mas estados de coisas”®. Ele explica que, “[...] como a causa de pedir é fluida e
amorfa, também os polos do processo sdo amorfos e estdo em constante mutacdo. A rigida
estrutura bipolar expande-se para acomodar regras mais flexiveis sobre litisconsorcio,
intervencdo de terceiros e legitimidade™®®.

E preciso salientar, contudo, que n&o é o simples fato de uma demanda conter varios
autores ou varios réus, em litisconsorcio ou cumulacdo subjetiva, ndo € suficiente para
caracterizar um problema como estrutural. Isso porque, ha acbes com mdltiplas partes, como o
inventario ou acao judicial coletiva visando a reparacdo por danos de natureza consumeirista
ou ambiental, com varias vitimas, que ndo se configuram como processo de natureza estrutural.
Conforme explicitam Arenhart, Osna e Jobim, o que caracteriza a multipolaridade inerente aos
processos estruturais ¢ que “[...] 0 campo fatico inerente a esse tipo de litigio costuma ser
caracterizado por uma gama de expectativas e de interesses que ndo apenas ndo podem ser
adstritos a dois polos — mas, além disso, podem ainda apresentar um consideravel grau de
fluidez ao longo do debate.”®’.

E previsivel ainda que o processo estrutural atinja pessoas que nem mesmo fizeram parte
do pleito, conforme advertido por Owen Fiss®, sendo que, além das partes do processo, o autor
elenca as figuras das vitimas, dos beneficiarios e dos destinatarios da medida, salientando que,
em todos esses 0s casos, ndo ha imprescindibilidade de participacdo direta destas figuras no
processo, embora seja desejavel que participem, ainda que por meio de representantes ou da
sociedade civil organizada, da construgao do provimento final.

Os beneficiarios da medida judicial, de acordo com Fiss, ndo precisam ser coincidentes
com as vitimas que constam no processo €, embora seja necessariamente um grupo, “[...] esse

pode ter uma participagdo e uma postura diferentes com relagio ao grupo vitimado”®. Do

mesmo modo, o destinatario da medida, ou seja, aquele que deve cumprir a medida judicial,

8 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 2019. p. 63.

8 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parand,
Curitiba, 2019. p. 63.

8 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 78.

8 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. Sobre a configuracdo de partes proposta por Fiss, tratei na primeira
parte deste capitulo.

8 |bidem, p. 54.
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ndo necessariamente sera o autor do ato ilicito. Aliés, nesse tipo de processo, pouco importa
quem seja o responsavel pela conduta ilicita. De acordo com Fiss,

[...] os custos e énus da reforma sdo suportados pela organizacdo, ndo pelo fato de ter
‘agido de forma errada’ literal ou simbolicamente, pois ndo ha uma intencdo ou uma
vontade de fazé-lo, mas porque a reforma é necessaria para eliminar a ameaga,
imposta pela operacdo da organizagéo, aos valores constitucionais.*

Ante 0 exposto, resta patente que a configuracdo do processo estrutural ndo se adere aquele
modelo bipolar das demandas tradicionalmente levadas as vias jurisdicionais. Aqui, sao
diversas as partes envolvidas e variados os interesses. E é por isso se evidencia a interrelacao
entre complexidade e multipolaridade. Uma é o pressuposto da outra.

Por fim, conforme alertado no inicio desta secdo, € possivel se pensar em um problema
estrutural sem a presenca destas duas caracteristicas, ou pelo menos de uma delas,®* mas a regra
geral é que ambas estardo presentes e serdo a marca distintiva da existéncia de um problema de

natureza estrutural.

2.4 A mitigacdo do principio da demanda

Em conformidade com o que foi tratado na primeira parte deste capitulo, no processo
judicial tradicional, individualista e de carater patrimonial, o delineamento do processo é
definido por suas partes, a quem incumbe demonstrar os fatos e juntar as provas que embasam
sua pretensdo, ficando o juiz adstrito ao que é levado até ele pelos sujeitos processuais, ndo
podendo ir além do que foi pedido e devendo fundamentar sua decisdo nas provas produzidas
pelos demandantes.

Essa atuacdo autocontida do juiz é o que configura o principio da demanda, também
chamado de principio da estabilidade objetiva da demanda, segundo o qual o juiz deve atuar
somente a partir da iniciativa da parte e nos exatos limites do que fora pedido. O principio da

% FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdicdo, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 56.

%1 Matheus Souza Galdino e Edilson Vitorelli, por exemplo, sustentam que estas ndo sdo caracteristicas essenciais
do problema estrutural, podendo-se pensar um caso em que ndo estejam presentes e, ainda assim se tratar de um
problema dessa natureza. GALDINO, Matheus Souza. Processos Estruturais: Identificagdo, funcionamento e
finalidade. Salvador: Editora JusPodivm, 2020; VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e
Préatica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. Apenas para ilustrar, trago o exemplo trabalhado por Galdino que
demonstraria a existéncia de processo individual estrutural sem multipolaridade. Para o autor, se enquadram
nessa espécie as a¢des individuais que aplicam medidas socioeducativas do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA), na medida em que tais medidas nao constituiram “[...]puro efeito do ato infracional praticado, mas meio
para o alcance de um estado de coisas em que 0 menor ndo esteja mais propenso a pratica-los. GALDINO, op.
cit., p. 246.
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demanda decorre da natureza dos direitos que normalmente sdo submetidos & arena judicial,
qual sejam, direitos disponiveis e interesses privados, 0s quais estdo submetidos, antes de tudo,
a autonomia da vontade®2.

Abram Chayes, ao tracar o perfil do processo tradicional, afirmou que, nesse tipo de
processo, 0 papel do juiz é mais restrito, passivo, na medida em que o processo € iniciado e
controlado pelas partes. Em suas palavras

O caso é organizado e as questdes sdo definidas com base no intercambio entre as
partes. A responsabilidade pelo desenvolvimento dos fatos é deles. O juiz € um arbitro
neutro dessas interacfes, que decide questdes legais somente se elas forem
devidamente levantadas por uma das partes. (tradugdo nossa)®.

De acordo com Arenhart, Osna e Jobim, o principio da demanda no processo individual
seria visto como uma forma de “[...] potencial protecdo a (também classica) ideia de que o
magistrado, na conduc&o do feito, deve agir de modo absolutamente isondmico e imparcial.”%*
A observancia desse principio, entdo, garantiria ao juiz uma atuagdo equidistante das partes,
sem nenhum tipo de envolvimento psicologico ou tendente a privilegiar um dos lados
demandantes.

Esse principio se relaciona de forma estreita com dois outros postulados que regem o
processo civil tradicional, quais sejam, a inercia da jurisdi¢do e o principio da congruéncia.

O primeiro deles, inércia da jurisdicdo, garante que nao haja intervencao jurisdicional
indevida na vontade do particular, na medida em que proibe, como regra geral, que o juiz inicie
de oficio uma lide envolvendo disputas entre direitos privados disponiveis, cabendo tdo
somente as partes o ingresso no Poder Judiciario, restando ao juiz aguardar a iniciativa da parte
interessada.

Por sua vez, o principio da congruéncia ou correlagdo imp8e uma necessaria pertinéncia
entre o que foi requerido pelas partes e o que sera decidido pelo juiz. Cabe ao magistrado decidir

nos limites do que foi levado ao processo durante a instrucdo pelos demandantes, ndo podendo

92 N&o desconhego, por 6bvio, a existéncia de acdes judiciais em que se discutem direitos referentes ao estado das
pessoas, bem como direitos indisponiveis, que sempre permearam 0s tribunais patrios. O que quero evidenciar
aqui é que no processo civil tradicional sempre prevaleceram as demandas entre duas partes que disputam em
torno de um bem patrimonial.

% El caso se organiza y las questiones se definem a partir de los intercambios entre las partes. La responsabilidad
sobre el desarrollo de los hechos es suya. El juez es un arbrito neutral de dichas interacciones, que decide
custiones juridicas solo si éstas son apropiadamente planteadas por alguns de las partes. CHAYES, Abram. El
rol del juez en el litigio de interés publico. Traducédo de Olivia Minatta e Francisco Verbic. Revista de Processo,
[S. 1], n. 268, jun. 2017.

% ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 131.
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ir além do que consta nos autos do processo e nem podendo deixar de examinar algum dos
pedidos formulados. Ou seja, 0 juiz ndo podera decidir aquém ou além do pedido, nem decidir
de forma diferente do que foi reivindicado. Sao as conhecidas decisdes citra, ultra e extra petita.
No processo tradicional individual, tais decis6es sdo causas de nulidade processual.

Se no processo tradicional individual a estrutura processual leva a preponderancia destes
principios, para a garantia da autonomia da vontade das partes e seguranca de seus interesses
privados, quando estdo em jogo interesses e direitos indisponiveis, difusos e coletivos, a l6gica
deve ser outra.

N&o h& como manter o mesmo olhar quando se analisa demandas em que estdo
envolvidas questdes relacionadas a direitos indisponiveis como a vida, a satde e outros direitos
fundamentais de que o Estado e os individuos ndo podem dispor. Ha que haver um novo olhar
também em relacdo aos direitos sociais, especialmente os de natureza transindividual, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas ou grupos de pessoas em situacéo de vulnerabilidade,
como é o caso do meio ambiente, das relacdes de consumo e os relacionados as pessoas com
deficiéncia e pessoas submetidas a privacao de liberdade.

Nesses casos, a protecdo desses direitos requer uma flexibilizacdo na rigidez dos
principios regentes do processo civil tradicional, notadamente nos principios da demanda e da
congruéncia. E isso se justifica, notadamente, pela natureza desses direitos. Ha ai uma fluidez
entre o publico e o privado.

Em verdade, conforme alertado pelo professor Alexandre Bahia, com a crise do Estado
de Bem-Estar Social, que prevaleceu ao longo do século XX, e o advento do Estado
Democratico de Direito, ao longo da segunda metade do mesmo século, “[...] 0 Direito assumiu
a funcdo de gerar (democraticamente) integracdo social, do que resultaram a reconstrucao dos
principios de soberania popular e direitos humanos, que co-originalmente, sob a linguagem do
Direito, ddo existéncia ao Estado de Direito.”®.

Nesse paradigma, a relacdo entre o publico e o privado sofre alteracdes e a grande
separacao que havia entre conceitos de “publico” e “privado precisou” ser repensada, de modo
que “[...] a definicdo do que é publico ndo pode ser [dada] por negacdo aquilo que seja privado
e vice versa.”%,

Alexandre Bahia consigna ainda que “[...] publico e privado tém de ser redefinidos numa

relacdo de tensdo e complementariedade. Delineia-a, pois, um novo paradigma, onde o cidadao

% BAHIA, Alexandre Gustavo Melo Franco. Recursos Extraordinarios no STF e STJ: conflito entre interesse
publico e privado. Curitiba; Jurug, 2012. p. 241.
% RODRIGUES, 2003, p. 48 apud ibidem, p. 262.
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deveré ter a oportunidade de influir nos centros decisorios e onde o pablico ndo se resume ao
estatal.”?’.

No Brasil, essa dicotomia entre publico e privado vem sendo questionada desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Gregdrio Assagra®®, por exemplo, entende que a
Constituicdo inaugurou uma nova summa divisio em relagdo aos direitos fundamentais. Para o
autor, ndo mais de justifica a divisdo entre direito publico ou privado, devendo a classificacao
dos direitos fundamentais ser feita entre direitos individuais e direitos coletivos, conforme
estatuido de forma expressa no capitulo | do titulo 1l da carta constitucional®®.

Com efeito, em se tratando de direitos fundamentais, existe uma fluidez entre o publico
e o privado, porque por mais que afetem direta ou indiretamente a vida privada dos individuos,
sdo questdes ora de natureza indisponivel, ora que atingem o interesse de multiplas pessoas e
de grupos vulneraveis, ou seja, que ndo tém condi¢bes de buscar por contra propria a tutela
jurisdicional mais adequada a prote¢do de seus direitos.

O processo estrutural, na medida em que lida, regra geral, com direitos que transcendem
a Orbita individual, ou seja, questBes relacionadas a um grande nimero de pessoas e multiplos
interesses, precisa ser enxergado com esse novo olhar. Ndo mais se justifica a rigidez do
principio da demanda, € preciso que o juiz seja mais ativo, mais atuante, de modo a se chegar a
um provimento jurisdicional que garanta, na maior medida possivel, a efetivagdo desses
direitos.

Owen Fiss'® e Abram Chayes!® ja falavam do papel do juiz nos processos estruturais.
Alids, seus estudos se voltaram precipuamente a definir esse novo papel do Poder Judiciério
nos processos envolvendo reformas estruturais nos Estados Unidos, destacando o fato de o
Judiciéario ter sido colocado no centro da arena juridica diante da inércia e incapacidade dos
demais Poderes para lidar com questdes complexas que demandavam a reestruturagédo do
funcionamento de grandes instituicbes governamentais.

Para Owen Fiss, uma vez que 0 processo estrutural tem como interessados, de forma

predominante, pessoas e grupos de classe econdmica mais baixa, cabe ao juiz um papel mais

% BAHIA, Alexandre Gustavo Melo Franco. Recursos Extraordinarios no STF e STJ: conflito entre interesse
publico e privado. Curitiba: Jurua, 2012. p. 263.

% ALMEIDA, Gregorio Assagra. Direito material coletivo: Superagdo da Summa Divisio Direito PUblico e
Direito Privado por uma nova Summa Divisio Constitucionalizada. Belo Horizonte: Del Rey, 2008.

% Ibidem.

10 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constitui¢do e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ro6s.
Séao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

101 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradug&o de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.



40

ativo no processo, “[...] para ter certeza de que esta totalmente informado e de que um resultado
justo seré alcangado, evitando, dessa forma, uma solucao nos moldes da distribuicéo de recursos
em uma loteria natural e pelo mercado.”%,

Chayes, ao delinear a morfologia do litigio de interesse publico, afirmou que

[...] 0 juiz ndo tem um papel passivo e sua funcdo ndo se limita a analise e declaracéo
das regras legais aplicaveis. Ele é ativo, com a responsabilidade ndo apenas de fazer
uma avaliacdo verdadeira dos fatos, mas também com o propdsito de organizar e
moldar o processo para garantir um resultado justo e viavel. (tradugio nossa)®.

Para além da natureza do direito envolvido nos processos estruturais, que exige uma
participacdo mais ativa por parte do juiz e, consequentemente, uma mitigacao do principio da
demanda, as proprias caracteristicas do objeto e do pedido estrutural justificam essa
flexibilizacdo em relacdo a rigidez do processo individual tradicional.

Isso porque, no processo estrutural, embora os fatos sejam certos, o pedido é amplo. O
que se pede, normalmente, é a reforma de uma determinada instituicdo ou organismo
governamental, isto é, o pedido é feito de forma mais ampla, genérica, sem maiores
detalhamentos. E, ainda que haja um certo grau de detalhamento no pedido, é impossivel, ab
initio, prever de forma minuciosa quais serdo os caminhos até a decisdo final.

Conforme destacam Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr e Rafael Alexandria de Oliveira,
“[...] é absolutamente inviavel estipular previamente os circuitos procedimentais adequados ao
desenvolvimento do processo estrutural, tendo em vista a extrema variancia dos tipos de litigios
estruturais.”%

Dessa forma, ndo ha como interpretar de forma restritiva o pedido. Este deve ser
analisado extensivamente, devendo ser moldado a medida em que forem sendo colacionadas
informagdes aos autos pelas partes e interessados. E, ainda, a medida em que a reestruturacdo

vai sendo implementada, torna-se necessaria a formulacdo de novos pedidos ou a readequacgéo

102 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdicdo, Constituicdo e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 58.

103 El juez no tiene um rol passivo y su funcién no se limita al anlisis y declaracion de las reglas juridicas
aplicables. Es activo, con responsabilidad no s6lo para efectuar una evaluacién verosivil de los hechos sino
también a los fines de organizar y dar forma al proceso para asegurar un resultado justo e viable. CHAYES,
Abram. El rol del juez en el litigio de interés pablico. Traducédo de Olivia Minatta e Francisco Verbic. Revista
de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017. p. 24.

104 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465. p.
438.
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dos que haviam sido formulados, de forma a ajustar o processo as necessidades faticas exigidas
pelo caso concreto. Trata-se, pois de um pedido dindmico®.

Nota-se, entdo, que, nos processos estruturais ndo ha como sustentar que “[...] 0 julgador
esteja rigorosamente limitado pelos contornos inicialmente ditados pelo pedido. Em suma, é
diante das circunstancias materiais que alicercam o problema, e ndo do pedido textualmente
formulado, que a resposta mais adequada deve ser obtida.”*%,

Assim como o pedido, objeto do processo estrutural também é naturalmente dinamico.
Com isso, se quer dizer que o objeto do processo estrutural pode e deve sofrer alteragdes e
adaptacOes ao longo do desenvolvimento da instrugdo processual. Na esteira do pensamento de
Arenhart, Osna e Jobim, esse objeto esta em “[...] permanente em construcdo e reconstrucao.
Tudo isso € absolutamente normal, de modo que ndo pode o processo — sob a equivocada
invocacdo do principio da estabilidade da demanda — pretender desconsiderar essa
evolucdo.”??’,

Diante de todas essas peculiaridades do processo estrutural, que se iniciam pela natureza
do direito discutido, passando pelo papel mais ativo do juiz e das caracteristicas do pedido de
do objeto nesse tipo de processo, é possivel concluir que ndo ha como interpretar os principios
da demanda e da congruéncia da mesma maneira como se faz em relagdo aos processos civis
tradicionais, de natureza individual.

E preciso flexibilizar a estabilizacdo da demanda e da congruéncia, de modo que se leia
o0 pedido de forma ampla e néo restrita, bem como que se possa fazer as adaptagdes necessarias
a medida em que se forem sendo delineados os caminhos para a efetivacdo da reforma

estrutural, desde que se respeite o devido processo legal e seus consectarios*®®,

105 COTA, Samuel Paiva. Do Pedido e da Participac&o: proposicoes para o desenvolvimento de uma teoria acerca
dos Processos Estruturais. 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Ouro Preto,
Ouro Preto, 2019. p. 74.

106 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 145.

107 Ibidem, p. 146.

108 De acordo com Arenhart, Osna e Jobim, a atuagio do postulado da correlagdo “[...] se prestaria essencialmente
a preservacdo da garantia do contraditorio (rechtliches Gehor). Isso porque esta garantia deve ser vista como a
oportunidade de participacdo efetiva na formacdo da decisdo judicial de todos os envolvidos. De fato, a
preservacdo do direito de colaboracéo das partes — e a efetiva consideracéo pelo juiz dos atos praticados pelos
interessados — na decisdo estatal ¢ fundamental para legitimagdo da decisdo.”. ARENHART, Sérgio Cruz;
OSNA, Gustavo. Curso de Processo Civil Coletivo. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. RT, 2020. p.
142-143.
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2.5 A busca pelo estado de conformidade ou “estado ideal de coisas” — a reforma

estrutural.

Vistas as principais caracteristicas do problema e do processo estrutural, pretendo agora
passar a analise do que entendo ser o principal escopo desse processo, qual seja, a promogéo de
uma reforma estrutural, isto é, de uma reestruturacdo da instituicdo ou organizacdo que se
encontra em situacao de desconformidade em raz&o de sua reiterada conduta.

A ideia de reforma estrutural se confunde com a prépria origem do processo estrutural
nos Estados Unidos. Owen Fiss, em sua obra, utiliza-se do termo strutural reform (reforma
estrutural), deixando claro a todo momento que o objetivo desse novo tipo de processo por ele
apresentado é a promocédo de uma reforma estrutural, ou seja, a promocao de reestruturacdo de
determinada instituicdo, 6rgdo ou entidade governamental, de modo a fazer com que ela
promova os valores constitucionais®®®.

Segundo o autor, “[...] como um tipo de adjudicacdo, a reforma estrutural € em grande
parte distinta pelo esfor¢o de dar significado aos valores constitucionais no que tange ao
funcionamento de organizagdes de grande porte.”*%°,

Como visto nas se¢des anteriores, o que gera um problema estrutural é a reiterada
conduta negligente, ilegal ou omissa de determinada instituicdo ou orgao governamental (ou
privado), que gera uma situacdo de violacdo ou de desconformidade com o direito, exigindo
uma correcdo de rota e a adogcdo de medidas no sentido de eliminar essa situacdo de
deterioracdo, buscando-se o retorno a um estado de conformidade com o direito ou com a
finalidade da institui¢cdo, ou seja, um “estado de ideal de coisas”.

Antes de adentrar propriamente na conceituagao desse “estado de coisas”, € preciso
destacar dois pontos. O primeiro é que esta reforma estrutural serd determinada e promovida
pelo Poder Judiciario. E isso porque, conforme visto acima, o processo estrutural tem lugar
quando os outros Poderes ndo conseguiram, por si s, dar conta de promover os direitos sociais
a contento, seja por inércia, por desidia, por falta de capacidade de implementar as politicas
publicas adequadas, ou por qualquer outro motivo que leve & necessidade de intervencdo
jurisdicional para fazer cessar o estado de ilegalidade e de promover os direitos fundamentais

e sociais estabelecidos pela Constituicdo. Dessa forma, nessa reforma, o Poder Judiciario esta

109 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constitui¢do e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

10 |bidem, p. 31.
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no centro do debate e terd o papel de coordenar os demais 6rgaos na busca de solucgdes concretas
para o problema levado a sua apreciacao.

Além do mais, é preciso deixar evidenciado que, 0 que se busca com a reforma estrutural
ndo é o retorno ao status quo. E isso porque, como ja ficou 6bvio, foi justamente a conduta
institucional anterior que levou ao estado de degradacdo, exigindo a reforma de toda a sua
estrutura.

Ou seja, de nada adianta a adocdo de medidas ressarcitérias ou reparatorias, proprias
dos processos tradicionais de reparacdo de danos, porque tais medidas ndo resolveriam o
problema estrutural, mas apenas fariam retornar a situacdo que desencadeou a necessidade de
intervencéo pelo Judiciério.

Conforme explica Felipe Barreto Marcal

Afinal, se reparar um dano € retornar, sempre que possivel, ao status quo ante (e,
quando isso ndo for possivel, conceder da forma mais proxima o equivalente a
situacdo anterior), ndo faz muito sentido buscar este fim quando, com 0 processo
estruturante, pretende-se justamente modificar o cendrio existente (status quo) que
viola direitos. Em outras palavras, a finalidade é modificar o status quo, e ndo o
manter, preserva-lo ou restaura-lo, pois isso prolongaria a violagdo de direitos que se
pretende ver cessada.™

Partindo dessa ideia, chego ao outros dois aspectos do processo estrutural relacionados
a reforma estrutural propriamente ditam. O primeiro, é que ele é voltado para frente, melhor
dizendo, € um juizo de prognose, um processo prospectivo. E 0 segundo é que este processo
“nao acaba quando termina”, ou seja, a sentenca judicial ndo pde fim ao processo, mas apenas
inicia uma nova fase, mais complexa, de implementacdo da reforma propriamente dita.

Falando do primeiro aspecto, é preciso observar que, de uma forma geral, em um
processo judicial estrutural, a tutela pretendida ndo se destina a reparar um dano passado, tendo
seu principal escopo voltado a transformacéo estrutural de um ente, organizagéo ou instituicdo
publica ou privada, ou mesmo a implementacdo de politicas pablicas visando a concretizacéo
de direitos fundamentais. O cenario que se apresenta € de um modelo processual capaz de
fornecer solugdes de carater prospectivo.

Nas palavras de Fiss, se referindo a strutural reform norte-americana,

[...] o processo judicial estrutural procura erradicar a ameaga continuada aos valores
constitucionais norte-americanos e, nesse contexto, a injuction pode servir como o

11 MARCAL, Felipe Barreto. Processos estruturantes. Salvador: Editora JusPodivm, 2021. p. 152-153.
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mecanismo formal por meio do qual a corte emite diretivas acerca de como esse
objetivo deve ser alcancado. Isso tem um sentido futuro.*?

Assim, nesse tipo de demanda, pouco importa quem levou a instituicdo ou ente ao estado
em que se encontra e nem se cogita o que foi feito até entdo para que se chegasse ao atual
cenario de degradacdo, mas o que sera feito dai em diante, ou seja, qual o caminho para a
eliminagcdo das ameacas aos valores legais e/ou constitucionais. Em outras palavras, a
adjudicacdo é sempre voltada para o futuro, mirando o retorno a situacao de conformidade ou
ao “estado ideal de coisas”.

A expressdo “estado de coisas” € trabalhada no Brasil por Matheus Souza Galdino, em
dissertacdo dedicada a identificar entender o funcionamento e a finalidade dos processos
estruturais!®3. Para o autor, “[...] um estado de coisas é algo que tem insita uma continuidade
“estatica”, e ¢ analisado em determinado momento, por exemplo nas afirmagdes de que a
populacdo de um pais € maior que a de outro ou de que determinado objeto se encontra sobre
uma mesa.” 4,

De acordo com Galdino, o processo estrutural se caracteriza pela existéncia de um
“estado de coisas” que ameaga ou viola direitos e se busca um “estado de coisas” futuro,
decorrente de acBGes que quebrem a estabilidade e revelem mudancas necessarias no cenario
inicial.

Ademais, para 0 autor € a acdo que “[...] causa a transformacdo entre estado de
coisas.”**® E conclui no sentido que, com a tutela emanada do processo estrutural, o estado de
coisas inicial € alterado e a causa da violagdo de direitos deixa de existir, “[...] seja a dindmina
de uma burocracia estatal (Owen Fiss), seja a deficiéncia de uma politica publica (Abram
Chayes), seja um estado de coisas qualquer que implique violagdes ou ameagas de direito.”*1°.

O que se busca, afinal, ¢ atingir um “estado ideal de coisas”, que varia de acordo com
os fins almejados e conforme a natureza da demanda, de modo que ndo pode ser definido em
abstrato ou a priori. Pode-se afirmar, entdo, que a tutela estrutural sera variavel no tempo, modo
e graus de acordo com a casuistica e os interesses envolvidos no caso concreto em anélise.

Esse “estado ideal de coisas” é chamado também de parametro de conformidade. Este é

12 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 56-57.

113 GALDINO, Matheus Souza. Processos Estruturais: Identificacdo, funcionamento e finalidade. Salvador:
Editora JusPodivm, 2020.

114 1bidem, p. 114-115.

115 1hidem, p. 17.

116 |hidem, p. 122.
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o termo utilizado, por exemplo, por Jorddo Violin, o qual também se utiliza da no¢do de
standard, isto ¢, a definigdo de “[...] um pardmetro minimo de adequac&o, abaixo do qual a
institui¢do permanecera sob interferéncia judicial”?’.

Independentemente da expressdo ou termo que se prefira utilizar, certo € que o que se
busca com o processo estrutural é a reforma de toda a ordenacdo e arranjo de um determinado
ente publico ou privado, com o objetivo de retira-lo de um estado de violagdo de direito,
buscando (re)coloca-lo gradativamente dentro das margens legais ou do cenario mais proximo
de seu ideal de funcionamento.

Tomando-se como exemplo a situacéo do sistema educacional estadunidense, a reforma
estrutural, nesse caso, teve a finalidade, para além de declarar a inconstitucionalidade da
legislacdo que legitimava a segregacdo entre pessoas brancas e negras, reformular toda a
estrutura escolar e educacional do pais, de forma a garantir que os estudantes pudessem estudar
na escola por eles escolhida, mais proxima de sua casa, sem a necessidade de se aferir sua cor
ou qualquer outro fator discriminatorio %8,

Com esse exemplo ja é possivel detectar a dificuldade e complexidade de uma reforma
desse porte. Nao é simples promover a reestruturacdo de todo um sistema que vigora em um
certo local, por um longo tempo e, muitas vezes, com respaldo até mesmo politico e social.

Modificar o status quo, ainda que eivado de ilegalidade, ndo e tarefa facil. O que ocorre
é gue, em varias das situacfes em que se vislumbra um problema estrutural, essa conjuntura
irregular ou ilegal esta arraigada na sociedade, faz parte do padrdo social e cultural em que as
pessoas estdo acostumadas a conviver e contam até mesmo de certa aceitabilidade. A
modificacdo desse cenario, se for brusca e repentina, pode acabar por gerar mais reagoes
negativas do que positivas entre os membros e grupos envolvidos.

A segregacéo por raca, por exemplo, estava ainda enraizada socialmente na populagéo
dos Estados Unidos na primeira metade do século X1X. Modificar esse pensamento no seio da

comunidade estadunidense demandou muito mais do que medidas formais direcionadas a

117 De acordo com Violin, para a definicdo do standard de conformidade, “[...] é preciso estabelecer um conjunto
de indicadores, que auxiliardo a monitorar o funcionamento da institui¢cdo.”. VIOLIN, Jorddo. Processos
estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na resolucao de litigios policéntricos.
2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2019. p. 167-168. E necessario
gue o standard escolhido pelo magistrado seja devidamente fundamentado, sob pena de esvaziar a legitimidade
da reforma estrutural, em razdo da falta de racionalidade e objetividade que devem amparar as decisdes
judiciais.

118 Para maiores detalhes acerca da reforma estrutural no sistema educacional dos Estados Unidos, remeto a
BAUERMANN, Desiré. Strutural Injuctions no Direito Norte-Americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap.
11, p. 275-328; VIOLIN, op. cit.
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direcdo das escolas e aos pais dos estudantes. Foi preciso todo um trabalho de conscientizagao
e modificacdo dos costumes até entdo adotados, para que as medidas formais adotadas fossem
de fato eficazes 1%°.

O mesmo se pode dizer em relacdo aos mais diversos temas envolvendo problemas
estruturais. Uma reforma no sistema penitenciario, que é o objeto desta pesquisa, exige, para
que haja o minimo sucesso, uma série de medidas das mais variadas naturezas. Ndo basta que
se determine a construcdo de novos presidios ou outras medidas tendentes a minimizar a
superlotacdo carceraria, por exemplo. Além de medidas formais, é preciso haver uma mudanca
na consciéncia da maioria da populacédo, que vé na pessoa em situacéo de privacao de liberdade,
um ser que deve ser alijado da sociedade e que merece sofrer todos os tipos de violéncia
possiveis, como consequéncia de sua conduta criminosa. Se, essa transformacéo, as medidas
apenas formais podem acabar se tornando indcuas.

Nesse sentido é que, conforme entendem Arenhart, Osna e Jobim,

[...] em inGmeras oportunidades a recomposi¢do necessaria para a concretizagao de
garantias relevantes ndo pode se limitar a alteracGes de estruturas visiveis. Nessas
ocasides, é necessario dar um passo além, investigando as causas materiais do
problema e procurando criar alternativas idéneas para combater sua origem. E esse
realinhamento passard por uma constante analise da realidade material, exigindo
articulacéo de atores e podendo ocorrer em diferentes ritmos e velocidades.*?

Assim, além de voltada para o futuro, a tutela relacionada ao processo estrutural
perpassa pela necessidade de promocgéo de uma série de rearranjos sociais e culturais que, se
ndo forem bem trabalhados, podem acabar ndo gerando o efeito esperado e, pior, ocasionando
uma reagdo social contréria, por atingir pontos extremamente sensiveis da sociedade.

Por fim, voltando a segunda caracteristica mencionada no inicio desta secdo, qual seja,
gue o processo ndo acaba com a prolacdo da sentenca, é necessario mencionar que, esta € uma
das propriedades destacadas por Abram Chayes, quando traca a morfologia do public law
litigation 2L,

Segundo Chayes, um dos tragos distintivos desse tipo de processo é que “[...] a sentenca

ndo conclui a intervencao judicial sobre o0 assunto, uma vez que sua administracdo requer uma

119 Todas essas dificuldades foram tratadas com detalhes por Jord&o Violin, em sua tese de doutorado, para a qual
remeto o leitor. VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-
americana na resolucéo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do
Parand, Curitiba, 2019.

120 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 85.

121 Que como visto anteriormente, ¢ tratado neste trabalho como sindnimo de processo estrutural.
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continua participagdo do tribunal.” (tradugdo nossa)'?,

Por causa desse aspecto é que uma parcela dos doutrinadores afirma que processo
estrutural comporta duas fases, sendo uma de cognicdo, que se estende até a prolacdo da
sentenca de mérito; e a segunda fase compreendendo a etapa de implementacdo da reforma
estrutural propriamente dita, mais complexa e longa do que a primeira, e que ira determinar o
sucesso ou o fracasso da solucao proposta. Sobre esse tema, iniciarei a analise na secdo seguinte,

voltando ao tema em capitulo posterior.

2.6 A deciséo estrutural e o desafio da implementagéo

Boa parte da doutrina brasileira, a exemplo de Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira?,
sustentam que 0s processos estruturais sdo constituidos de duas fases bem demarcadas, sendo
a primeira a fase de cognicéo, e a segunda, pos-decisdo, a fase de implementac&o.

A primeira fase deve ser dedicada a constatacdo da existéncia do problema estrutural,
ou seja, é necessario, a partir dos fatos e circunstancias levados ao Poder Judiciario, fazer um
diagnostico se a situacdo se configura como um problema de natureza estrutural, a reclamar a
realizacdo de uma reforma estrutural.

Ademais, 0 seu propoésito €, uma vez constatado o problema, estabelecer a meta a ser
atingida — “o estado ideal de coisas™'?*. Tudo isso sera construido no decorrer da instrucéo
processual e revelado por meio do provimento jurisdicional.

A decisdo estrutural, portanto, é aquela que vai apontar o diagndstico de problema
estrutural e definir qual a meta ou standard de conformidade a ser atingido de modo a reverter
do estado atual de desconformidade. Essa decisdo, € portanto, complexa.

De acordo com Abram Chayes, a decisdo no processo estrutural é bastante distinta

daquela proferida nos processos tradicionais. Para ele,

[...] a sentenca busca adequar comportamento futuro, ndo compensar faltas do
passado. E deliberadamente projetada, mais do que uma dedugao l6gica decorrente da
natureza do dano sofrido. Estabelece um regime de acdo complexo e continuo, ao
invés de uma simples transferéncia efetuada em um determinado momento e de uma

122 1 a sentencia no concluye la injerencia judicial en el asunto: su administracion requiere una continua
participacion del tribunal. CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducéo de Olivia
Minatta e Francisco Verbic. Revista de Processo, [S. 1], n. 268, jun. 2017. p. 24.

123 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465. p. 439.

124 |bidem, p. 430.
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determinada forma. Finalmente, prolonga e aprofunda o envolvimento do tribunal na
disputa, ao invés de concluir sua intervencéo. (traducéo nossa)'?®.

Partindo do pensamento de Chayes'?®, pode-se constatar que essa é uma decisdo que se
prolonga no tempo, ou seja, que ndo extingue 0 processo, Mas apenas inaugura uma nova fase.

Além disso, é certo afirmar ainda que, na maioria das vezes, uma Unica decisao sera
incapaz de definir e delimitar de forma pormenorizada todas as medidas necessarias para sanar
o0 problema, até porque, por envolver violagdo de direitos em larga escala, muitas vezes somente
sera possivel determinar os passos seguintes a partir das primeiras providéncias tomadas. Serdo
necessarias adequacdes e revisdes ao longo da execucdo, para melhor adequar as medidas e
providéncias a promocéo dos fins almejados.

E por isso que se fala em decises ou provimentos em cascata, conforme nomenclatura
concebida por Sérgio Cruz Arenhart'?’. Trago a explicacdo do proprio autor, por sintetizar de
maneira excepcional a forma e o conteldo das decisbes estruturais, dispensando maiores

elucidacdes.

E muito frequente no emprego de medidas estruturais a necessidade de se recorrer a
provimentos em cascata, de modo que os problemas devam ser resolvidos a medida
que aparecam. Assim, por exemplo, é tipico de medidas estruturais a prolacao de uma
primeira decisdo, que se limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes para a protecéo
do direito a ser tutelado, criando o nucleo da posi¢do jurisdicional sobre o problema a
ele levado. Apds essa primeira decisdo — normalmente, mais genérica, abrangente e
quase “principioldgica”, no sentido de que tera como principal fungdo estabelecer a
“primeira impressdo” sobre as necessidades da tutela jurisdicional — outras decisGes
serdo exigidas, para a solucdo de problemas e questdes pontuais, surgidas na
implementacdo da “decisdo-nlcleo”, ou para a especificagdo de alguma pratica
devida.'?®

Além disso, voltando a questdo do prolongamento no tempo da decisédo judicial, ouso

dizer que talvez seja o trago que mais determine a diferenca entre o processo tradicional e o

125 | a sentencia busca adecuar comportamiento futuro, no compensar por faltas del passado. Es deliberdamente
disefiada, mas que una deduccion légica que surge de la naturaleza dela dafio sufrido. Estabelece un régimen
de actuacion complejo y continuo, mas que una simple transferencia que efectdia en un momento y de un modo
concreto. Finalmente, prolonga y profundiza el involucramiento del tribunal en la disputa, en lugar de concluir
sua intervencion. CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradugdo de Olivia Minatta
e Francisco Verbic. Revista de Processo, [S. 1.], n. 268, jun. 2017. p. 18.

126 | bidem.

127 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de Processo, [S.
1], v. 225, p. 389-410, nov. 2013.

128 |hidem, p. 394.
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processo estrutural. 1sso porque, na esteira do que entendem Owen Fiss'?® e Abram Chayes*°,
conforme ja discutido neste capitulo, enquanto a prolacdo da sentenga no processo tradicional,
em regra, encerra a atividade judicial, no processo estrutural a atuacao jurisdicional ndo termina
com a deciséo e mérito.

Ocorre aqui a chamada “retengdo da jurisdigao”, ou seja, 0 magistrado ou tribunal deve,
mesmo apods a sentenca, permanecer supervisionando o cumprimento de suas determinacdes
bem como fazer os ajustes e adaptaces necessarios ao longo da fase de implementacéo. Esta,
alids, é, a meu ver, uma das caracteristicas mais importantes do processo estrutural e
responsavel por definir o sucesso ou o fracasso da (re)estruturacdo proposta, conforme se vera
ao longo desta pesquisa.

Dessa maneira, a segunda fase do processo, que se inicia apés o diagnostico do problema
e a definicdo de metas, se identifica por ser momento de implementacdo das medidas
necessarias para se alcancar o escopo estabelecido na decisdo estrutural.

Em contraposicdo a primeira fase, de certificacdo do resultado a ser alcangado, nessa
segunda fase se inicia a execu¢do das medidas necessarias ao alcance desse resultado projetado.
Isso, “[...] porém, ndo significa dizer que ndo haja cognicdo nessa segunda etapa: tdo ou mais
importante do que identificar a meta a ser atingida (fim) é identificar e implementar os
mecanismos (meios) adequados ao seu alcance.”*%!,

Em uma demanda de natureza estrutural, a resolucdo do mérito ndo costuma ser
juridicamente o ponto mais complexo, tendo em vista que se trata, no mais das vezes, de
situacdes de flagrante violacdo de direitos, cuja inércia ou negligéncia por parte das autoridades
responsaveis e a necessidade de reformas e ajustamentos séo bastante evidentes tanto para a
comunidade juridica quanto para a sociedade®®?. E o que acontece, por exemplo, com o sistema

carcerario brasileiro desde muito tempo. Ndo ha quem questione a desidia e omissao por parte

129 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdigdo, Constituicdo e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

130 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradugéo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

131 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465. p.
441.

132 Alinda que, em alguns casos, possa haver certa objecéo ou rejeicdo as mudancas sugeridas, em razdo da situagéo
ja estar culturalmente arraigada na consciéncia social, como foi visto na secdo anterior.



50

das autoridades, seja Poder Judiciario, Legislativo ou Executivo, seja em ambito nacional ou
estadual, nem quem duvide da calamidade da situagdo carceraria.!*

Assim, nos processos estruturais, a deteccdo do cerne do problema, na maioria das
vezes, ndo é dificil, visto que o direito material violado é de simples constatacdo. Por outro
lado, nesse tipo de demanda, a complexidade e multipolaridade do problema, dificultam
sobremaneira a implementacdo das medidas mais eficazes a sua solucéo.

E as normas de direito material violadas, normalmente ndo sdo aptas a fornecer, por si
s6, orientacdes suficientes quanto & forma de tutela. E que muitas vezes se tratam de normas e
principios constitucionais, com contetdo aberto, carecendo de interpretacéo e, muitas vezes,
impondo juizos de ponderacdo para sua concretizagéo.

Conforme leciona Jorddo Violin,

[...] por veicularem litigios policéntricos, tanto as consequéncias da viola¢do quanto
as medidas necessarias para remedia-la estdo sujeitas a varidveis que, embora
irrelevantes para julgamento do mérito, sdo determinantes para o desenvolvimento de
uma tutela capaz de eliminar a violagdo.!3*

A elaboracgéo da fase de implementacdo levanta questdes de fato e normativas que ndo
foram objeto de discuss@o na primeira fase do processo. Isso faz com que essa segunda fase
seja de extrema complexidade e dificil execucdo. E necessario voltar a todo momento a anélise
da matéria fatica e a constante busca pela formulagdo da tutela adequada, a qual, como visto, é

voltada para o futuro e caracterizada pela propria reforma estrutural. Segundo Violin,

A fase de implementacdo de medidas estruturais falseia a tese de que o cumprimento
comporta cognicdo reduzida. Ao contrario. Em litigios estruturais, a fase de
cumprimento exige a constante apreciacdo e reapreciacdo de matéria fatica, a
consideracdo de prognoses, a producdo de provas e até a intervencdo de terceiros.
Cumprimento e cognigdo ocorrem simultaneamente.*

133 Embora seja possivel afirmar que boa parte dessas autoridades considerem que a situagdo deve permanecer

exatamente como esta, ou que o sistema nao precisa de reformas, por entenderem que as pessoas encarceradas

merecem se submeter a uma “rigorosa” punig¢do (consistente mesmo em violagGes de seus direitos fundamentais

basicos) por terem praticado crimes. E justamente esse entendimento é que caracteriza o bloqueio politico e

institucional, configurador do “Estado de Coisas Inconstitucional”. Tratarei com mais detalhes sobre esse aspeto

no capitulo 4.

134 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 2019. p. 163.

135 |bidem, p. 211.
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Diante dos desafios apresentados e, com o0 objetivo de dar concretude a reforma
estrutural, a doutrina, principalmente estadunidense, desenvolveu variados modelos de
jurisdicdo visando a implementacéo das decisdes estruturais.

A maioria desses modelos perpassam técnicas consensuais de resolucdo de conflitos,
sob perspectivas dialdgicas e negociais. Sem prejuizo da importancia de cada um deles para a
construcdo e evolucdo da teoria dos processos estruturais, pretendo destacar neste trabalho a
teoria experimentalista, elaborada pelos professores da Universidade de Harvard, Charles F.
Sabel e Willian H. Simon*%,

Estes professores publicaram, em 2004, um estudo chamado “Destabilization Rights:
How Public Law Litigation Suceeds”**', no qual constataram que a litigncia de interesse
publico no sistema legal norte-americano se transformou de uma 6tica burocratica de “comando
e controle”!3®, para uma nova concepcao experimentalista de jurisdicdo, com medidas baseadas
no critério de “tentativa e erro”.

Tal método parece ser eficaz para dar as respostas adequadas aos problemas estruturais,
na medida em que os problemas policéntricos exigem medidas que possam ser revistas e
reajustadas continuamente, até que se chegue ao padrdo de conformidade almejado com a
decisdo estrutural.

Devido a grande importancia desse tema dentro do estudo dos processos estruturais e,
ainda, na medida que o estudo da teoria experimentalista e sua aplicacao para a reforma do
sistema penitenciario brasileiro, por meio da ADPF n° 347, compdem o objeto desta pesquisa,
dedicarei um capitulo para tratar de forma mais aprofundada sobre o tema introduzido nesta

secdo®,

136 No capitulo 5 serdo abordadas duas teorias que se propdem a caracterizar e justificar o papel do Poder Judiciario
na implementacdo de reformas estruturais. Porém, pelo recorte proposto nesta pesquisa, o aprofundamento seré
dedicado a teoria experimentalista.

187 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1.], 2018.

138 De acordo com Sabel e Simon, 0 modelo de comando e controle tem trés caracteristicas: 1) tenta antecipar e
expressao todas as diretrizes basicas para 0 cumprimento de uma ordem Unica e abrangente, que é dificil de
modificar; 2) propde uma avaliagdo do cumprimento de acordo com a conformidade do réu com as prescricdes
constantes daquela deciséo, sendo que estas prescri¢des tendem a ser normas de processo que ordenam condutas
como meios para alcancar objetivos e ndo normas de desempenho que fixam o objetivo e medem seu
cumprimento; 3) o forte papel diretivo do tribunal (ou de um master) na formulagéo das normas de remediag&o.
Ibidem, p. 5.

139 O tema sera retomado e aprofundado no capitulo 5 deste trabalho.
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3 AREFORMA DO SISTEMA PRISIONAL PELAS VIAS JURISDICIONAIS

“[...Jum daqueles temas diante do qual n6s, em geral, nos capitulamos, porque geracoes e

geracOes sobrevém sem que o tema seja adequadamente encaminhado. *'149

Em razdo do recorte escolhido para esta pesquisa, qual seja, o estudo de caso da ADPF
n° 347, e sua relacdo com o processo estrutural, especialmente no que toca a sua implementacao,
e, tendo em vista que esta acdo constitucional tem como objeto a necessidade de realizacéo de
uma reforma ampla e profunda no sistema carcerério brasileiro, reputo necessario, neste
capitulo, trazer um breve histérico das reformas prisionais promovidas pelo Poder Judiciario
no direito comparado.

Com efeito, outros paises ja tiveram experiéncias no sentido de buscar, pelas vias
jurisdicionais, a reformulacdo de seus sistemas prisionais, em decorréncia da conjuntura de
massivas e reiteradas violagbes de direitos fundamentais das pessoas em situacdo de
encarceramento, resultantes do superencarceramento, falta de infraestrutura, praticas de tortura
e abuso contra os presos, dentre outras formas de violéncia.

Nessa perspectiva, entendo ser importante para a construcéo desta pesquisa a analise da
situacdo de dois paises especificamente, quais sejam, Estados Unidos e Coldmbia. Esta escolha
metodoldgica ocorreu em razao de serem precedentes que possuem relacéo direta com o objeto
desta pesquisa. Explico.

Em primeiro lugar, a reforma prisional nos Estados Unidos ocorreu no contexto das
reformas estruturais (strutural reforms), que se disseminaram naquele pais nas ultimas décadas
do século XX, como visto no capitulo anterior. Ao lado de reformas em outras areas de
relevancia, como sistema educacional e instituicdes de satde mental, etc., a reforma do sistema
carcerdrio estadunidense teve grande abrangéncia na jurisdi¢éo daquele pais, ocupando bastante
espaco nos tribunais, especialmente nas décadas de 1970 e 1990.

Dessa maneira, uma vez que esta pesquisa tem o objetivo justamente de relacionar a
reforma prisional brasileira, que se busca promover por meio da ADPF n° 347, com a teoria dos
processos estruturais, € importante abordar esse exemplo do direito comparado, a fim de
contextualizar e fazer a eventual correlacdo entre os casos estadunidense e brasileiro.

Em seguida, a analise da situacédo vivida pela Colémbia referente a tentativa de reforma

de seu sistema penitenciério por meio do Poder Judiciario, mais especificamente pela Corte

140 Gilmar Mendes, em seu voto na MC da ADPF n° 347.
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Constitucional Colombiana. No caso desse pais, a reforma prisional ocorreu no contexto das
acoes judiciais em que o tribunal colombiano declarou o “Estado de Coisas Inconstitucional”.
Essa ferramenta processual, que sera mais detalhada a seguir, foi adotada em diversas decisfes
da mais alta corte da Coldmbia, especialmente entre os anos de 1997 até o inicio dos anos 2000.
Foram diversas as areas em que se declarou este estado de inconstitucionalidade, justificado
pela grave violacdo de direitos fundamentais de minorias e grupos mais vulneraveis, com
destaque para o caso conhecido como desplazados (deslocamentos forcados), que abordou a
grave conjuntura de deslocamentos forcados no pais em razdo das guerras dos cartéis e do
narcotréfico, além, é ébvio, do caso da reforma prisional.

A situacdo vivida pela Colémbia em relacgdo a reforma do sistema prisional em muito se
assemelha com a momento atual que se observa no Brasil em relacdo a demanda pela reforma
do sistema carcerario pela via jurisdicional, especialmente ap6s o ajuizamento da ADPF n° 347.
Conforme se verd no proximo capitulo, aqui também foi declarado um “Estado de Coisas
Inconstitucional” no sistema prisional. Em verdade, o Brasil estd seguindo os passos da
Colémbia nessa questdo, sendo a teoria originada na Coldmbia importada pelo Brasil, mirando
nos precedentes colombianos, de forma a aproveitar o que funcionou naguele pais em relacdo
as reformas la realizadas, bem como aprimorar as falhas e dificuldades enfrentadas por aquele
pais.

Dessa maneira, ndo resta divida da importancia da abordagem do caso colombiano nesta
pesquisa, especialmente tendo em vista a importacdo pelo Brasil do “Estado de Coisas
Inconstitucional”, engendrado naquele pais pela Corte Constitucional Colombiana.

Ao final do capitulo, elenco alguns precedentes brasileiros em que os tribunais
superiores ja tiveram que lidar com o tema das pris@es brasileiras. Através destes precedentes
é possivel verificar que o problema prisional brasileiro ndo € recente e nem novidade no Poder
Judiciario brasileiro. E, verdadeiramente, problema de longo prazo e que permeia todos 0s
tribunais brasileiros desde muitas décadas, ndo sendo a ADPF n° 347 dotada de ineditismo em
relacdo a matéria. Pode-se dizer que houve um longo caminho que culminou com o ajuizamento
desta acdo de natureza constitucional. Embora néo trate de assunto novo, a ADPF leva ao Poder
Judiciério, ou melhor, & mais alta Corte do pais, uma nova forma de abordar o problema,
abrangente e com pedidos audaciosos, provocando um novo olhar sobre o tema, bem como a

necessidade de uma nova forma de atuacdo por parte do STF.
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3.1 A experiéncia dos Estados Unidos da América — “Prision Reform Litigation”

Conforme mencionado acima, a reforma prisional estadunidense ocorreu no contexto
das reformas estruturais que ocorriam em diversas areas sensiveis no pais, especialmente na
ultima metade do século XX. Essas reformas fizeram parte do movimento de direitos civis
deflagrado a partir da década de 1950, ja mencionado no capitulo anterior.

Para além do emblematico caso Brown vs. Board of Education of Topeka, no qual se
buscou a dessegregacédo racial nas escolas estadunidenses, houve diversos outros processos
judiciais que tratavam da reforma do sistema educacional naquele pais, assim como também
enfrentavam diversos outros temas em que fazia presente a necessidade de promocdo de
reformas substanciais na estruturais sociais e governamentais até entéo vigentes.

Charles F. Sabel e William H. Simon listaram as cinco principais areas em que as
reformas estruturais se relacionaram com estruturas pablicas norte-americanas, sendo elas a
educacio, salide mental, prisdes, abusos policiais e habitacdo 1. Se é certo que estas ndo foram
as unicas areas em que o Poder Judiciario atuou para a promogéo de reformas estruturais nos
Estados Unidos*?, ndo resta divida de estes precedentes se tornaram os mais simbdlicos para
demonstrar a acesséo e disseminag&o das strutural reforms no pais.

Nesse contexto, a partir do ano de 1969, o sistema prisional estadunidense foi objeto de
inimeras acOes judiciais, em praticamente todos os estados na nacao, sendo questionados 0s
mais diversos aspectos relacionados a execugdo da pena, desde superlotagdo, maus tratos e
tortura, falta de infraestrutura adequada dos prédios e falta de atendimento de satde adequado,
chegando até mesmo a minuciosas questdes, como o tipo de alimentacdo dos presos, iluminagédo
das celas e adequacdo das bibliotecas para uso interno. De acordo com o que afirmaram Simon
e Sabel,

Os questionamentos ao sistema penitenciario do Arkansas em 1969 e do Texas em
1972 deram inicio a um periodo de intervencdo judicial enorme nas prisdes e carceres
do pais. As condicBes das prisdes em quarenta e um estados foram declaradas
inconstitucionais, como o foram também as condicGes de centenas de carceres em
todo o territdrio. Em dez estados, de acordo com o que informam Malcolm Feely e

141 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018.

142 Jorddo Violin, em sua tese, elenca outras matérias em que se buscou a promogdo de mudangas sociais nos
Estados Unidos por meio dos tribunais como, por exemplo, a¢Ges relacionadas aos direitos trabalhistas. No
entanto, seja pela resisténcia dos tribunais, seja pela pouca importancia dentro do contexto geral, as areas
mencionadas aqui se tornaram as mais relevantes para o estudo do tema. VIOLIN, Jorddo. Processos
estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na resolucao de litigios policéntricos.
2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2019.
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Edward Rubin, a interveng¢ao judicial se “dirigiu virtualmente a cada aspecto de todas
as institui¢des”. (traducdo nossa)*.

Com efeito, o mais simbdlico caso de atuacdo jurisdicional no que diz respeito a
promocdo de reforma prisional nos Estados ocorreu no estado do Arkansas, gerando o
precedente que ficou conhecido como Holt v. Sarver.

Em artigo denominado “Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas”%,
Jordao Violin promoveu uma analise bem minuciosa e aprofundada acerca desse precedente

estadunidense, tendo asseverado que

Num dos casos mais interessantes da era Warren, Holt v. Sarver, pds-se em xeque a
constitucionalidade do sistema prisional do Estado do Arkansas em sua integralidade.
Ao contrario do que pode parecer, Holt v. Sarver ndo é um litigio, mas um conjunto
formado por pelo menos seis causas, entre acdes e recursos, que tramitaram entre 1969
e 1982: Holt v. Sarver I; Holt v. Sarver II; Holt v. Hutto; Finney v. Arkansas Board
of Corrections; Finney v. Hutto; Finney v. Mabry.”.24

Jord&o Violin destaca ainda que este precedente nao representou matéria inédita para os
tribunais estadunidenses'#®. O autor salienta que desde os anos de 1960 os tribunais ja vinham
enfrentado casos em que se buscava o reconhecimento de direitos das pessoas presas.
Destacam-se dois casos: no primeiro, mulgumanos ajuizaram agdes em que questionavam a
constitucionalidade de normas estaduais que impediam o exercicio de algumas religides e
literatura islamica e impediam ou dificultavam a liberdade de cultos islamicos nos
estabelecimentos penais. Tal acdo foi julgada procedente. O segundo caso se refere a inimeras
acdes judiciais que se visava estender os efeitos da dessegregacéo racial as mais diversas areas
sociais, 0 que incluia as cadeias, local onde o0s negros se submetiam a maiores discriminacdes

e situagBes mais degradantes que as pessoas brancas'*’.

143 |_os cuestionamientos al sistema penitenciario de Arkansas eh 1969 y de Texas en 1972 dieron inicio a un
periodo de intervencion judicial enorme en las prisiones y carceles del pais. Las condiciones de las prisiones
en cuarenta y uno estados fueron declaradas inconstitucionales, como lo fueron también las condiciones de
cientos de carceles en todo el territorio. En diez estados, de acuerdo con lo que informan Malcolm Feely y
Edward Rubin, la intervencion judicial estuvo “dirigida virtualmente a cada aspecto de todas las instituciones”.
SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 28.

144 \/10LIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 21. p. 637-686.

145 1hidem, p. 639.

146 |hidem, p. 639.

147 |bidem, p. 640.
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Estes dois precedentes foram o estopim para que inimeras outras a¢Oes judiciais fossem
propostas nos diversos estados da nagéo, buscando o reconhecimento dos mais diversos direitos
em relacdo a execucdo da pena e condigdes das pessoas em situacdo de encarceramento.

Entretanto, conforme afirmado por Violin**8, foi em Holt v. Sarver que se questionou
pela primeira vez toda a estrutura prisional de um Estado, ou seja, alegou-se a
inconstitucionalidade de todo o sistema prisional do Arkansas, buscando-se a reforma geral do
sistema.

A extensdo que este precedente tomou, bem como o grau de profundidade a que chegou
a reforma prisional no Arkansas fez desse um caso um dos mais simbolicos acerca dos
processos estruturais nos Estados Unidos, servindo de modelo para diversas outras acGes
judiciais sobre o tema. Isso porque a situacdo vivenciada naquele estado ndo era excecdo, mas
similar a outros contextos vivenciados na maioria dos Estados norte-americanos naquela época.

Em linhas gerais, na década de 60, o sistema carcerario do Arkansas, composto por duas
fazendas (Cummins e Tucker), padecia de uma série de irregularidades, que passavam pela
deficiéncia em relacdo a estrutura fisica dos estabelecimentos, superlotacdo, bem como
reiteradas violagcdes dos direitos fundamentais dos detentos, como, por exemplo, falta de
alimentacdo e atendimento médico adequado aos presos, além de préticas recorrentes de tortura
e abusos por parte dos administradores das prisdes e de outros detentos (chamados de trusties).
No ano de 1967, apds a divulgacdo pela imprensa de noticia acerca da pratica de tortura na
fazenda Tucker, a situacdo prisional naquele estado se tornou publica, dando origem a reforma
estrutural para a corre¢do das distor¢Ges apontadas. Ao longo de mais de uma década varias
foram as agdes ajuizadas, com os mais diversos objetos atinentes aos problemas vivenciados
nas prisdes daquele Estado, sendo implementadas diversas medidas no intuito de promover
melhorias no sistema. As providéncias adotadas foram de diversas naturezas, das mais gerais,
como a diminuicdo da superlotacdo, com transferéncia de presos; extingcdo das praticas de
tortura contra os presos; contratacdo de novos funcionarios, acabando com as atividades
irregulares praticadas pelos trusties (detentos de confianca da administracdo); até a
determinacdo de medidas mais especificas e detalhadas, como cuidados com preparacdo da

alimentacéo dos presos, liberdade de culto religioso, dentre outras. O caso foi encerrado no ano

148 \/IOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 21. p. 637-686.
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de 1982, quando o Poder Judiciério declarou que o sistema prisional do Arkansas estava de
acordo com a Constituicéo. 49

A partir desse precedente, outros Estados passaram por reformas semelhantes em seus
sistemas penitenciarios. Segundo Violin, no ano de 1993, “40 Estados norte-americanos

enfrentavam agdes similares”'*°. E continua o autor:

Mais importante do que os resultados especificos alcancados no Arkansas foi a
repercussdo nacional do caso. Além de inaugurar uma onda que levou ao ajuizamento
de acdes semelhantes em quase todos os Estados norte-americanos, Holt demonstrou
que 0 acesso a justica era garantido também a populacgdo carceraria. E fez aportar ao
Judiciario uma série de litigios até entdo reprimidos. Em 1984, apenas dois anos apds
a conclusdo do caso, 24% das 903 prisdes entdo existentes nos Estados Unidos estava
sob supervisdo judicial. Essas unidades abrigavam quase metade dos presos norte-
americanos: 42%.15

Por fim, relata VViolin que, em 1995, aproximadamente 20% de todas as a¢bes em tramite
nos tribunais federais estadunidenses tinham como objeto violagfes de direitos fundamentais
nas prisdes do paist®.

O nivel de detalhamento dessas acBes também foi crescendo. A medida em que o0s
problemas mais graves iam sendo sanados e os direitos mais basicos eram reconhecidos e
garantidos pelos tribunais, os presos passaram a pleitear direitos mais especificos e pontuais.
Se no inicio, buscava-se reprimir as praticas de tortura e abusos e a garantia de atendimento
médico, alimentacdo adequada e estruturas fisicas mais adequadas, ou seja, buscava-se garantir
0s mais bésicos direitos fundamentais dos presos, a acdes passaram a ter como objeto os mais
diversificados aspectos relacionados a execucao e cumprimento da pena. Sabel e Simon, citando

Malcom Feely e Edward Rubin, fazem o seguinte apontamento:

Os tribunais federais acabaram promulgando um cédigo abrangente de administracéo
penitencidria, abrangendo assuntos tdo variados como areas de vida, sistemas
sanitarios, alimentacdo, vestuario, assisténcia médica, disciplina, pessoal, bibliotecas,
trabalho e educacdo. As proprias decisGes, e muitas vezes o conjunto de regras
resultantes, determinaram exigéncias que podem ser descritas, dependendo do ponto
de vista de cada um, como detalhes meticulosos ou excruciantes. A poténcia das
lampadas incandescentes, a frequéncia dos chuveiros, o conteldo caldrico das
refeicBes, faziam parte das decisdes proferidas pelos tribunais federais. (traducdo
livre)®s,

149 Para analise detalhada de todo o caso e dos diversos processos judiciais que fizeram parte do precedente Holt
v. Sarver, remeto o leitor ao artigo elaborado por Jorddo Violin sobre o tema, mencionado anteriormente.

150 VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 21. p. 637-686. p. 641.

51 Thidem, p. 668-669.

152 bidem.

158 Los tribunales federales terminaron promulgando un codigo omnicomprensivo de administracion de las
prisiones, cubriendo asuntos tan variados como areas de residencia, sistemas sanitarios, comida, vestimenta,
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Sem duvidas, o elevado nimero de a¢bes propostas bem como a variedade dos pleitos
sdo fatores suficientes para demonstrar a importancia do Poder Judiciario na tentativa de
reestruturacdo do sistema carcerario dos Estados Unidos. Cabe, entdo, questionar se essas
reformas foram capazes de promover uma real melhora do sistema prisional daquele pais.

Sabel e Simon asseveram que, de uma forma geral, as reformas geraram melhoras
significativas no sistema prisional estadunidense, especialmente nos casos mais graves no sul
do pais'®*. Houve, de maneira geral, eliminacdo do uso autorizado de tortura e os abusos
relacionados ao uso de presos para a aplicagdo de castigos em outros detentos. Verificou-se
também a modificacdo, capacitacdo e profissionalizacdo do pessoal responsavel pelos
estabelecimentos e cuidados dos presos. Além disso, houve melhora moderada em relacéo a
estrutura das prisdes. N&o obstante, as prisdes continuam sendo locais perigosos e superlotados,
ndo havendo melhoras significativas quanto a estes aspectos'®®.

Em alguns casos, a implementacdo das reformas perdurou por mais de uma década,
como foi no Arkansas. Ademais, as decisdes estruturais nestas acdes algumas vezes nao se
restringiram a ordens judiciais verticalizadas, mas também foram utilizadas técnicas negociais
e a criacdo de grupos administrativos para 0 monitoramento e auditorias em relacdo as medidas
implementadas®®.

A titulo de exemplo, Sabel e Simon®®” abordam um precedente em que se fez uso de
ferramentas de negociagédo, ocorrido na cidade de Nova lorque no ano de 1998. Trata-se do
caso Sheppard v. Phoenix. Nesse caso, em que se questionava as praticas de abuso da forga nas
unidades de seguranca méaxima situadas naquela cidade, foi realizado um acordo com o
Departamento Correcional para a implantacdo e desenvolvimento de novas politicas no local.
Tal acordo contava com 104 paréagrafos e foi elaborado sob a orientacdo de especialistas com
larga experiéncia em reforma carceréria. Além dessas clausulas escritas, o tribunal determinou

que fosse implementado um processo de revisdo, capacitagdo e monitoramento continuo. Por

cuidado médico, disciplina, contratacion de personal, bibliotecas, trabajo y educacién, Las decisiones en si
mismas, y muchas veces el cuerpo de hormas que resultaba de ellas, determinaban requisitos en lo que puede
ser descripto, dependiendo del punto de vista de cada uno, como un detalle meticuloso o insoportable. El voltaje
de las bombillas de luz de las celdas, la frecuencia de las duchas, el contenido cal6rico de las comidas, todo eso
era parte de los codigos que promulgaban los tribunales federales.” SABEL, Charles F.; SIMON, William H.
Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés pablico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti.
Revista de Interés Puablico, [S. 1], 2018. p. 28.

154 1bidem, p. 28.

155 1hidem, p. 28.

1%6 |bidem, p. 33.

157 Ibidem.
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outro lado, ndo houve a determinacéo pelo tribunal de politicas especificas, sendo respeitado o
acordo realizado com o Departamento responsavel. Conforme as medidas iam sendo
implementadas e surgiam as dificuldades, estas eram revisadas e 0 Departamento promovia
novos treinamentos e capacitagdes de seu pessoal. Nesse caso, o tribunal encerrou sua jurisdicéo
quando constatou melhoras no sistema, de acordo com a avaliagdo realizada pelo proprio
tribunal. Houve melhoras em varios aspectos, embora outros permanecessem aquém do
desejado. Entretanto, o que houve de mais relevante nesse caso foi a implementacdo do sistema
de monitoramento constante, o que permitiu aos advogados dos detentos analisar e documentar
os problemas encontrados para guiar novas reformas futuras®®,

Esse exemplo é importante para demonstrar também que, assim como em outras areas
em que ocorreram reformas estruturais nos Estados Unidos, as instituicbes demandadas muitas
vezes ndo apresentaram fortes resisténcias aos pleitos e as decisdes estruturais, chegando
mesmo a colaborar de forma efetiva na construcéo e implementagéo da solucdo. A disposi¢ao
das partes e do tribunal para a efetivacdo das medidas necessarias ao saneamento do problema,
bem como o monitoramento constante da fase de execucdo da decisdo estrutural, que se da
muitas vezes ao longo de um extenso periodo de tempo, e, ainda, a definicdo de medidas mais
flexiveis e suscetiveis de revisbes e reavaliacbes constantes, certamente sdo fatores
determinantes para o sucesso ou fracasso de uma reforma estrutural. Os inUmeros casos de
reformas do sistema prisional estadunidense demonstraram isso.

N&o obstante o relativo sucesso alcancado pelo Poder Judiciario no tocante a
implementacdo de reformas nas prisGes estadunidenses, certo é que alguns obstaculos foram
encontrados no percurso, o que acabou impedido que se chegasse a um “estado ideal”. Dentre
esses obstaculos, destaco trés: o primeiro relacionado a atuacdo dos tribunais, o segundo
referente a reacdo dos outros Poderes, especialmente ao Poder Legislativo e, o Ultimo, de carater
politico, associado a implantacdo de politicas publicas de enfretamento da criminalidade.

O primeiro desses obstaculos consiste na atuacdo dos tribunais norte-americanos em
relacdo aos processos estruturais de maneira geral, ndo se restringindo aos casos das prisdes. A
partir dos anos 1980, os juizes e tribunais do pais, especialmente a Suprema Corte, iniciaram

um movimento de autocontencdo e passaram a restringir sua atuacdo em questdes referentes a

1%8 Sabel e Simon consignam, porém, que as decisdes e medidas aplicadas aos casos envolvendo prisdes sdo menos
ambiciosos que em outras areas, como saude mental e educacdo. Nao se tornou comum a implantagdo de
sistemas de monitoramento e nem a possibilidade de acesso da populagdo em geral aos dados referentes a
implantacdo das reformas. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo
del litigio de interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018. p.
32.
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implantacdo de medidas de cunho social e administrativo, as quais, teoricamente, caberiam aos
Poderes Legislativo e Executivo a tarefa de regulamentar e efetivar. Ademais, o nivel de
detalhamento das decisbes proferidas nas ac6es judiciais, notadamente nos casos das prisoes,
levou a Suprema Corte varias vezes a reverter decises dos tribunais inferiores, sob 0 argumento
de que o provimento jurisdicional estava além da competéncia do Poder Judiciario, cabendo
deferéncia aos demais Poderes.

Com efeito, os tribunais de apelacdo e a Suprema Corte se tornaram cada vez mais
intolerantes em relacdo as ordens dos tribunais inferiores que impunham medidas com grande
nivel de detalhamento, como por exemplo a determinacdo de espa¢o minimo nas celas,
necessidade de requisitos minimos para a capacitacdo e contratacdo de pessoal para o trabalho
nas prisdes®.

Para exemplificar, trago exemplo mencionado por Sabel e Simon, em que a Suprema
Corte deixou sem efeito a decisdo de um tribunal inferior que determinava, de forma bastante
detalhada, a estrutura e funcionamento de uma biblioteca localizada no interior de um

estabelecimento prisional'®®. Nas palavras dos autores,

A ordem especificava em detalhes as horas de abertura das bibliotecas, o nimero de
horas de uso da biblioteca a que cada preso tinha direito (10 por semana), 0s requisitos
minimos de educacdo para bibliotecarios prisionais (diploma em biblioteconomia,
direito ou estudos paralegais), o contetdo de um curso de pesquisa juridica gravada
para 0s presos, e assuntos similares. Todos os juizes concordaram que esta ordem
tinha ido longe demais. (traducéo nossa)*®?,

159 Como dito, essas restrigdes e limitagdes impostas pelos Tribunais nédo se restringiram ao campo das agdes
relacionadas ao sistema prisional, sendo um fenémeno observado em todas as areas em que se buscava reformas
estruturais pelo Poder Judiciario estadunidense. Jorddo Violin aborda esse “declinio” das strutrural reforms
observado nos Estados Unidos a partir dos anos 1980, especialmente pela nova postura adotada pela Suprema
Corte. Violin atribuiu esse declinio a diversos fatores determinantes, como as origens do direito norte-americano
na common law, e suas caracteristicas; as dificuldades referentes aos processos coletivos, devido ao raciocinio
e técnicas processuais essencialmente individualistas que permeavam a atuacdo das cortes, o que levou &
decadéncia do processo coletivo de uma forma geral no pais e a tendéncia geral de restri¢do ao acesso a justica
nos Estados Unidos. Para um maior detalhamento sobre o assunto, remeto o leitor a obra de Jord&o Violin, que
apresenta um alto nivel de detalhamento acerca dos processos estruturais nos Estados Unidos, abordando sua
ascensdo e declinio: VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-
americana na resolugdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do
Parand, Curitiba, 2019.

160 Caso Lewis v. Casey, 518 U.S. 343, 347 (1996).

161 | a orden especificaba con pormenores los horarios en que las bibliotecas tenian que permanecer abiertas, el
numero de horas de uso de la biblioteca a las que cada preso tenia derecho (10 por semana), los requisitos
minimos de educacion de los bibliotecarios de las prisiones (un titulo en bibliotecologia, derecho, o paralegal),
el contenido de un curso de investigacion legal grabado para los presos, y asuntos similares76. Todos los jueces
estuvieron de acuerdo en que esta orden habia ido muy lejos. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos
de Desestabilizacidn: El triunfo del litigio de interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de
Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 30.
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Essa autocontencdo das Cortes acabou por limitar o alcance das a¢des ja propostas bem
como desestimular o ajuizamento de novas a¢des semelhantes, impedindo a solucdo de diversos
problemas que ocorriam no interior do carcere e que ndo eram sanados diretamente pela
administracdo dos estabelecimentos.

O segundo obstaculo as ac¢@es judiciais decorreu da intervencao do Poder Legislativo,
reagindo a atuacao ativista do Poder Judiciario (efeito backlash). No ano de 1996, o Congresso
norte-americano promulgou a lei denominada Prison Litigation Reform act, que impés uma
série de restricdes processuais aos processos estruturais nos tribunais federais. A lei estabeleceu
uma série de requisitos para o ajuizamento e tramite dos processos judiciais cujo objeto fosse

uma strutural reform contra a administracao publica. Nesse sentido,

A lei exige, entre outras coisas, que as decisfes (injunctions) contra administradores
prisionais sejam ""0s meios menos intrusivos necessarios para corrigir a violagdo"; que
apos dois anos os tribunais deixem sem efeito as decisdes (injunctions) com base nos
pedidos dos réus, a menos que os autores provem violagdes continuas; que 0s
prisioneiros esgotem 0s recursos administrativos; que 0s prisioneiros sejam
sancionados por peticdes "frivolas"; que as a¢des de indenizacdo sejam arquivadas a
menos que sejam alegados danos fisicos; e que os honoréarios advocaticios concedidos
por um tribunal estejam sujeitos a limites que ndo se aplicam a maioria das a¢@es civis.
(traducdo nossa)*6?.

Dois dos requisitos mais controversos da Prison Litigation Reform act, sdo: 1) a
necessidade de esgotamento das vias administrativas e; 2) o fim do efeito das decisGes apds o
prazo de 2 anos, a menos que sejam demonstradas pelos autores novas e atuais violagOes de
direito. Sem duvida, essas duas condicdes restringiram de maneira grave 0 acesso a justica em
relacdo aos processos de natureza estrutural. A primeira delas por abrir brecha para a préatica de
abusos por parte da Administracdo Publica, seja com o prolongamento de procedimentos
internos ou mesmo pela imposicéo de excessivos pré-requisitos técnicos e instrumentais para
que os presos busquem administrativamente seus direitos.

A segunda condicdo, qual seja, 0 prazo de 2 anos para 0 encerramento da execucao da
decisdo, é talvez a providéncia mais prejudicial a implementacao das reformas estruturais, uma

vez que, por sua complexidade, tais reformas exigem o diferimento temporal para sua

162 La ley requiere, entre otras cosas, que las injunctions contra los administradores de las prisiones sean “el medio
menos intrusivo necesario para corregir la violacion”; que luego de dos afios los tribunales dejen sin efecto las
injunctions en base a las solicitudes de los demandados, a menos que los actores prueben violaciones
continuadas; que los presos agoten la vias administrativas; que los presos sean sancionados por peticiones
“frivolas”; que las acciones de dafios sean rechazadas a menos que se alegue una lesién fisica; y que los
honorarios de abogados que otorga un tribunal estén sujetos a limites que no se aplican a la mayoria de las
acciones civiles. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacién: El triunfo del litigio
de interés publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1.], 2018. p. 30.
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efetivacdo a contento. O prolongamento da execuc¢do e 0 monitoramento do cumprimento das
medidas sdo essenciais para o0 sucesso de uma reforma estrutural. E, na maioria dos casos, a
fase de implementacdo demora muitos anos, até mesmo décadas. Conforme explicam Sabel e

Simon,

Leva mais de dois anos para se fazer melhorias significativas nas prisdes onde sdo
registradas violac6es graves. Além disso, o procedimento de descoberta (discovery) e
0s julgamentos associados a determinacéo inicial de violagdes de direitos sdo custosos
e demorados. Se esses processos tivessem que ser repetidos a cada dois anos, 0s custos
seriam proibitivos. (traducdo nossa)!63,

Exigir que, ap6s dois anos do ajuizamento da agdo, se demonstre a existéncia de
violacdes atuais para que a decisdo estrutural continue tendo validade vai contra a esséncia das
strutural reforms. Esta imposicdo legal representa, certamente, um impedimento substancial
aos processos estruturais nos Estados Unidos.

Por fim, o Gltimo obstaculo a reforma penitenciaria estadunidense ndo tem a ver com as
acOes judicias propriamente ditas e nem mesmo com a atuagdo do Poder Judiciario, mas, ainda
assim, interferem diretamente no sucesso (ou fracasso) das reformas. Trata-se, na verdade, da
politica criminal de encarceramento em massa adotada pelos governos federal e estaduais a
partir da década de 1970 nos Estados Unidos!®.

Esse plano politico de “guerra ao crime” teve seu marco inicial no ano de 1970, com a
campanha Law and Order, implementada pelo presidente Richard Nixon, em meio as
manifestacdes e protestos do movimento civil pela igualdade, liderado por Martin Luther King

Jr.. Esta politica visava a criminalizacdo das manifestacdes populares, acusando-as de

163 Toma mas de dos afios hacer mejoras significativas en prisiones donde se registran violaciones graves. Ademas,
el procedimiento de descubrimiento de pruebas (discovery94) y los juicios asociados con la determinacion
inicial de violaciones de derechos son costosos y llevan mucho tiempo. Si estos procesos se tuvieran que repetir
cada dos afios, los costos serian prohibitivos. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de
Desestabilizacién: El triunfo del litigio de interés publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de
Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 35.

164 O documentario denominado “4 13“ Emenda”: A Perpetuacio da Escraviddo na “Terra da Liberdade”
(disponivel na plataforma Netflix) narra o processo de construcdo da imagem da populacdo negra nos Estados
Unidos desde o periodo da escraviddo e da Guerra Civil, enfatizando as questdes relacionadas ao sistema
prisional estadunidense, notadamente a super-representacdo de pessoas negras e aos maus tratos a que estéo
submetidas. O documentario faz uma narrativa cronolégica acerca das praticas de discriminacdo das pessoas
negras, que culminou na politica de encarceramento em massa dessa populagdo, no final do século XX, sendo
este ainda um problema social e politico grave nos Estados Unidos até o presente. A intengdo do documentério
¢ demonstrar que “[...] a politica criminal nos EUA é um movimento consciente e voluntario para que o trabalho
escravo abolido em 1863 possa continuar existindo, mascarado de ‘puni¢do ao crime’, uma vez que a 13°
Emenda permite até hoje o trabalho for¢ado dentro dos presidios estadunidenses.”. SANTOS, Eneida Maria
dos; MUNIZ, Natalia Soprani Valente. Resenha do documentario “A 13* Emenda”: A Perpetuacdo da
Escraviddo na “Terra da Liberdade”. In: CARELLI, Rodrigo; GRILLO, Sayonara (coord.). Trab21. Rio de
Janeiro, RJ, 12 jan. 2021.
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“perturbagio da ordem” e “descumprimento da lei”°°,

A ideia era de que a lei deveria ser fortificada e fortemente fiscalizada para que a
ordem no pais fosse mantida, justificando uma abordagem policial violenta frente as
manifestacdes do povo negro. Nessa época, houve o primeiro grande encarceramento
das minorias raciais nos Estados Unidos.%

Além disso, o presidente Nixon foi responsavel por implantar diversas politicas de
superencarceramento no pais, sendo o criador pelo termo “guerra as drogas”, altamente
difundido nos Estados Unidos a partir do final do século XX. A politica de encarceramento em
massa foi mantida e ampliadas pelos presidentes que vieram apds Nixon, a exemplo do
presidente Reagan, responsavel pela criminalizacdo do crack, em 1982, criando as figuras dos
inimigos internos do Estado norte-americano, quais sejam, o usudrio de droga e O
narcotraficante.

Na década de 1990 foram ainda implantadas as medidas legislativas denominadas
Minimum Mandatory e Three Strikes and you’re out, as quais geraram um aumento cada vez
maior da populagdo carceraria nos Estados Unidos'®’.

Essas politicas criminais foram amplamente difundidas pelos governos, sendo
aclamadas por parte da populacdo estadunidense, que enxergava nessas medidas simbdlicas
uma suposta “garantia de seguranga” contra a criminalidade, ou melhor, contra o inimigo do
Estado. Até mesmo 0s governos mais recentes, como o do presidente Donald Trump Jr. (2016-
2020) continuaram implementando politicas simbolicas de “combate a criminalidade”.

Entretanto, o que se viu de fato foi um progressivo aumento da populacéo carceraria nos
Estados Unidos, o que agravou ainda mais 0s problemas vivenciados pelas prisdes locais. Se o
sistema penitenciario estadunidense ja se apresentava precario desde a primeira metade do
século XX, gerando a massiva busca ao Poder Judiciario para sanar as violagdes de direitos
vivenciadas pelas pessoas encarceradas, as politicas criminais implantadas pelos governos ndo
sO ndo contribuiram para a melhoria do problema prisional, mas ainda propiciaram um

agravamento ainda maior das adversidades. Essa conjuntura permanece ainda atual.

165 SANTOS, Eneida Maria dos; MUNIZ, Natalia Soprani Valente. Resenha do documentario “A 13* Emenda”: A
Perpetuacdo da Escraviddo na “Terra da Liberdade”. In: CARELLI, Rodrigo; GRILLO, Sayonara (coord.).
Trab21. Rio de Janeiro, RJ, 12 jan. 2021.

186 Ibidem.

167 «A primeira era uma sentenga que os juizes eram obrigados a aplicar caso fossem constatadas certas condigdes
do crime. Dessa forma, ndo era permitido ao juiz analisar as condi¢es materiais em que o suposto ato ocorreu,
mas sim aplicar diretamente essa ‘sentenga minima’. Ja o Three strikes and you re out era uma rigorosa medida
penal da Califérnia que determinava que, independentemente da ilegalidade praticada, na terceira ocorréncia o
individuo deveria receber uma pena rigorosissima, variando entre 25 anos de prisdo a prisdo perpétua.” Ibidem.
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Dados recentes demonstram que os Estados Unidos continuam a ter a maior taxa de
encarceramento do mundo, com mais de 2,2 milhdes de pessoas em situac¢ao de priséo e outras
4,5 milhdes em liberdade condicional®®,

Para finalizar, deixo registradas duas iniciativas adotadas nos ultimos anos nos Estados
Unidos, referentes a situacdo penitenciria, que se propdem a reverter o quadro de
superencarceramento no pais. A primeira delas foi a lei federal denominada First Step Act (Lei
do Primeiro Passo), promulgada no ano de 2018, cujo objetivo primordial é a reducdo do
niimero de pessoas encarceradas no pais, mais especificamente no sistema penal federal®®.

Além disso, no ano de 2021, o atual presidente dos Estados Unidos, Joe Biden, deu
inicio a uma reforma do sistema penitenciario federal do pais'’®. Dentre as medidas ja adotadas
pelo presidente, por meio de decreto, estd a desativacdo de prisdes privadas federais no pais.
Ademais, Biden anunciou que ird acabar com as penas de morte e o confinamento em solitarias
nas prisdes federais, além de outras medidas, visando a reduzir a populacdo carceraria no
paist’,

Em concluséo, o panorama que se observa em relacédo as reformas prisionais nos Estados
Unidos € que, 0s processos estruturais, que ocupavam grande espago no Poder Judiciario norte-
americano nas Ultimas décadas do século XX foram perdendo espago e importancia a partir
especialmente a partir do final dos anos 1990 e inicio dos anos 200072, Além do mais, as
politicas criminais em vigor durante estes anos apontavam em sentido diametralmente oposto
as medidas de diminuigdo da superlotacdo carceraria e garantia dos direitos fundamentais dos

detentos. Nos Ultimos cinco anos, tenta-se reverter o quadro de supercarceramento e revisdo das

168 O nimero de pessoas em situacgdo prisional nos Estados Unidos era de aproximadamente 500 mil pessoas no
inicio da década de 1980. Ou seja, houve naquele pais, nas Gltimas décadas, um aumento vertiginoso do
encarceramento. Dados da World Prison Brief, em levantamento mundial sobre dados prisionais realizado pela
ICPR (Institute for Crime & Justice Research) e pela Birkbeck University of London. CONECTAS DIREITOS
HUMANOS. Brasil se mantém como 3° pais com maior populagéo carceraria do mundo. Dados do infopen
publicados nesta sexta (14) computam 773 mil pessoas presas; 8,6% a mais que em 2018. Sdo Paulo, 18 fev.
2020.

189 A Lei, ainda que de modo timido, estabeleceu algumas modificacGes na politica criminal do pais, sendo a
principal delas a extin¢éo da prisao perpétua decorrente da politica do Three strikes and out. MONGE, Yolanda.
Senado dos EUA aprova reforma do sistema de Justica para reduzir nimero de presos. A maior conquista
bipartidaria da era Trump busca reduzir uma populacdo carceréria de mais de 2,2 milhdes de presidiarios. El
Pais, Washington, 19 dez. 2018. Internacional.

170 Nos Estados Unidos, tanto a Unido quanto os Estados tem competéncia em matéria penal. Assim sendo, as
medidas federais adotadas ndo valem para os Estados da federacdo, com legislagdo propria, que devem
implantar suas proprias reformas.

11 MELO, Jodo Ozorio. Biden comeca a reforma do sistema penitenciario dos EUA. Revista Consultor Juridico,
[S. 1], 30 jan. 2021.

172 Fendmeno verificado ndo somente na area das prisdes, mas em todas as principais areas em que as strutural
reforms se fizeram relevantes, conforme apontado por VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva
comparada: a experiéncia norte-americana na resolugdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em
Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2019.
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duras politicas adotadas nas ultimas décadas no pais. Porém, como se observa, quem esta a
frente dessa nova tentativa de reforma ndo é mais o Poder Judiciario, mas o Legislativo e
Executivo, por meio de leis e decretos ainda timidos, cujo objetivo primordial, mais do que
melhorar a situacdo estrutural das prisdes, € simplesmente diminuir o nimero de pessoas no

interior das prisdes, 0 que ndo resolve o problema como um todo.

3.2 A experiéncia colombiana — o0 “Estado de Coisas Inconstitucional”.

Assim como os Estados Unidos, a Colémbia também passou pela experiéncia
jurisdicional de reforma de seu sistema prisional, ainda que um pouco mais tardia, deflagrada
no ano de 1998.

Conforme mencionai na introducdo deste capitulo, a reforma prisional colombiana
ocorreu no contexto do “Estado de Coisas Inconstitucional”, técnica processual utilizada pela
Corte Constitucional colombiana em variadas situacdes de violacdo de direitos fundamentais
na Colémbia, sobretudo para o enfrentamento de conjunturas em que se verifica um “bloqueio
institucional” para a garantia de direitos, decorrente de inércia ou ineficiéncia do Estado,
importando uma atuacdo mais proativa da Corte, com adocdo de medidas que levem a superagédo
dessas violagdes graves e massivas de direitos fundamentais, bem como supervisdo de sua
efetiva implementacao.

De inicio, vale a pena trazer um conceito doutrindrio do “Estado de Coisas
Inconstitucional. Me valho do conceito elaborado por Carlos Alexandre de Azevedo Campos,

cuja obra é uma das mais importantes sobre a matéria no Brasil:

Defino o ECI como a técnica de decisdo por meio da qual cortes e juizes
constitucionais, quando rigorosamente identificam um quadro de violagdo massiva e
sistematica de direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais do Estado,
declaram a absoluta contrariedade entre 0s comandos normativos constitucionais e a
realidade social, e expedem ordens estruturais dirigidas a instar um amplo conjunto
de 6rgéos e autoridade a formularem e implementarem politicas publicas voltadas a
superacao dessa realidade inconstitucional 1™

Campos afirma ter construido este conceito a partir da analise da aplicacéo desta técnica
pela Corte Constitucional Colombiana, observando ainda os contextos social e juridico do pais,

que justificavam a atuacgdo da Corte nessa linha.

173 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 193-194.
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Nesse sentido, Campos assevera que, em paises marcados por profunda desigualdade
social, como a Colémbia (e também do Brasil), cabe ao Tribunal Constitucional procurar
“aproximar a realidade social concreta das promessas de direitos “no papel” e acaba atuando
como agente de transformacdo social.”*’*. O tribunal ndo pode permanecer inerte diante das
violagbes de direitos humanos e fundamentais, por problemas estruturais decorrentes da
omissao ou desidia dos poderes publicos. O juiz constitucional ¢, entdo, “chamado a cumprir o
papel de “[...] garantidor da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais em uma sociedade
democratica e pluralista”'’>, Em outras palavras, observada a configuragio de situacdo de
violacdo massiva de direitos fundamentais, ndo é papel da Corte defender direitos individuais
ou particulares, cabendo-lhe uma atuacéo ativa no sentido de buscar uma agdo coordenada
visando a superacdo desse quadro de desconformidade e/ou transgressdo de direitos.

E importante destacar ainda, conforme revelado por Campos, que a Corte Constitucional
Colombiana exerce um historico papel ativista, sendo considerada um dos tribunais mais

ativistas do mundo. Segundo Campos,

O avanco dos trabalhos da Corte insere-se no movimento iniciado no fim dos anos 80
e comeco dos 90, quando varios paises da América Latina experimentaram profundas
reformas constitucionais dirigidas a restabelecer ou fortalecer a democracia,
institucionalizando, em novas Cartas, extensa lista de direitos fundamentais e sociais,
além das cortes constitucionais ou, simplesmente, novos e amplos poderes para as
cortes supremas ja existentes (como foi o caso do Brasil).’

E farta a jurisprudéncia ativista da Corte Colombiana, mesmo antes da primeira
declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional”, tendo o tribunal enfrentado diversos temas
sensiveis, como o reconhecimento dos direitos dos homossexuais, adentrando até mesmo
matérias de natureza estritamente politicas, como a possibilidade de reeleicdo presidencial e de
declaracéo de “estado de excecdo” pelo Presidente!’”. De um modo geral, a atuacio da Corte
se dirigia especialmente a dois campos: “[...] o de controle dos atos e de decisBes politicas
relevantes do Executivo e do Legislativo, e o de promogio dos direitos fundamentais.”*’8,

Dentro dessa linha de atuacdo ativista, a partir do fim da década de 1990, a Corte

Constitucional Colombiana foi ainda mais longe e passou a reconhecer o “Estado de Coisas

174 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 104.

175 |bidem, p. 102.

176 |bidem, p. 107.

177 Esses e outros casos emblematicos de atuagdo ativista da Corte Constitucional Colombiana foram analisados
de forma detalhada por Carlos Alexandre de Azevedo Campos, na obra ja mencionada. Para um maior
aprofundamento sobre o tema, remeto o leitor a referida obra.

178 |hidem, p. 126.
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Inconstitucional” nos casos mais graves de violagdo massiva de direitos fundamentais, com o
intuito de contornar essas situacOes e garantir a efetivacdo desses direitos. Segundo Campos,
“[...] essa postura é apenas um estagio, evidentemente avancado, de sua continua postura
ativista em defesa dos direitos fundamentais daqueles mais necessitados e marginalizados
dentro da sociedade.”"°.

A primeira decisdo em que a Corte Constitucional Colombiana declarou o “Estado de
Coisas Inconstitucional” foi proferida no ano 1997 (SU 559/97). Tratava-se de demanda de
professores que questionaram judicialmente a perda de alguns beneficios sociais. Em concreto,
varios professores foram excluidos do Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio, apesar de continuarem pagando a respectiva contribui¢do. Diante disso, a Corte, ao
reconhecer o direito dos autores, identificou que aquela situacdo constituiria um "Estado de
cosas que pugna com la Constitucién Politica”, ou seja, que lesava o exercicio de direitos
fundamentais de um namero amplo e indeterminado de pessoas, inclusive de pessoas que ndo
fizeram parte da demanda. Ademais, foi determinada a adog¢éo de medidas administrativas aos
municipios e a comunicacdo da decisdo as outras esferas governamentais para adogdo de
providéncias, com fundamento no dever de colaboracdo entre os Poderes. A decisdo, para além
de objetivar solucionar o problema, teve ainda a funcéo de evitar que o tribunal recebesse uma
avalanche de acOes idénticas ou semelhantes sobre a matéria, 0 que comprometeria a estrutura
e funcionamento da Corte'®,

Depois desse precedente, o Tribunal Constitucional Colombiano declarou o “Estado de
Coisas Inconstitucional” em ao menos 9 (nove) decisdes sobre os mais variados temas
relacionados a situacfes de violagdo massiva de direitos fundamentais, especialmente contra
grupos e minorias vulneraveis!®!, Tais decisdes ocorreram notadamente entre os anos de 1997
e 2004.

Como ja mencionado, o sistema carcerario colombiano também foi objeto de declaragéo
do “Estado de Coisas Inconstitucional” pela Corte Constitucional Colombiana no ano de 1998.
Na Sentencias T-153/98 e T- 606/98, o Tribunal enfrentou a situacdo de crise dos presidios

colombianos, cujos problemas de fundo eram notadamente superlotagéo e privagéo de direitos

1% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 127.

180 |bidem, p. 127.

181 Carlos Alexandre de Azevedo Campos faz um apanhado dos casos colombianos em que foi reconhecido o ECI,
citando, dentre outros, caso envolvendo aposentados e a Caixa Nacional de Previdéncia (Sentencia T — 068, de
1998); caso da ndo convocagdo de concurso publico para notérios (Sentencia SU — 250, de 1998), além dos
emblematicos casos do sistema penitenciario colombiano e dos deslocamentos forcados, analisados nesta
pesquisa. Ibidem.
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das pessoas encarceradas. Partindo de acOes individuais interpostas por detentos que
denunciavam violagdes de seus direitos mais basicos e tratamento desumano dentro das prisoes,
a Corte ampliou o escopo original das demandas e chegou a conclusédo de que o problema néo
se restringia a determinados estabelecimentos prisionais, mas abrangia todo o sistema

penitenciério colombiano. De acordo com o que ressalta Néstor Osuna,

Em ambas as sentengas, a Corte constatou que as situagdes que narravam 0S
demandantes ndo eram isoladas, mas que era dessa forma que funcionavam todos 0s
estabelecimentos carceréarios colombianos, e as provas colhidas em ambos 0s casos
Ihes permitiram concluir que ndo existia nenhuma previsdo nem programa das
autoridades responsdveis para remediar esse problema “estrutural’ do sistema
penitenciario colombiano. A partir dessas coordenadas, entdo, se desenhou a
declaracéo do estado de coisas inconstitucional. (tradugéo nossa)'e,

O Tribunal reconheceu que a transgressdo massiva de direitos fundamentais que
assolava as prisdes colombianas impedia que se concretizasse o principal escopo da pena, qual
seja, a ressocializacdo, configurando-se um grave problema social, que violava a Constitui¢ao

como um todo. Na deciséo T-153/98, a Corte colombiana concluiu que,

As condicbes de superlotacdo tornam impossivel fornecer a todos os prisioneiros 0s
meios para o projeto de ressocializagdo (estudo, trabalho, etc.). Dada a imprevisao e
desleixo que tém reinado em matéria de infraestrutura carceréria, a superlotacéo levou
a uma situacdo em que os detentos nem sequer podem desfrutar até mesmo das
minimas condi¢cBes para uma vida digna na prisdo, como ter uma cabine, agua
suficiente, instalacBes sanitarias, cuidados de salde, assisténcia médica, visitas
familiares em condicBes decentes, etc. De modo geral, se pode concluir que a
superlotacdo mina completamente os propositos do tratamento prisional. (traducdo
nossa)*e,

Amparado em dados e estudos empiricos, o Tribunal Colombiano diagnosticou que a

superlotagdo dos presidios era causada por uma serie de falhas estruturais, como o aumento da

182 En ambas sentencias, la Corte constaté que la situacion que narraban los demandantes no era aislada, sino que
asi funcionaban todos los estabelecimientos carcelarios colombianos, y las pruebas que recaudd en ambos casos
le permitieron concluir que no existia ninguna prevision ni programa de las autoridades responsables para
remediar ese problema “estructural” del sistema penitenciario colombiano. A partir de esas coordenadas,
entonces, disefio la declaratoria del estado de cosas inconstitucional. OSUNA, Néstor. Las sentencias
estructurales. Tres ejemplos de Colombia. In: BAZAN, Victor (ed.). Justicia constitucional y derechos
fundamentales. La proteccion de los derechos sociales. Las sentencias estructurales. Bogoté: [s. n.], 2015. p.
91-116. (Coleccién Konrad Adenauer, 5).

183 |_as condiciones de hacinamiento impiden brindarles a todos los reclusos los medios disefiados para el proyecto
de resocializacion (estudio, trabajo, etc.). Dada la imprevision y el desgrefio que han reinado en materia de
infraestructura carcelaria, la sobrepoblacion ha conducido a que los reclusos ni siquiera puedan gozar de las
mas minimas condiciones para llevar una vida digna en la prisidn, tales como contar con un camarote, con agua
suficiente, con servicios sanitarios, con asistencia en salud, con visitas familiares en condiciones decorosas,
etc. De manera general se puede concluir que el hacinamiento desvirtia de manera absoluta los fines del
tratamiento penitenciario. (Sentencia T-153/98, de 28 de abril de 1998). COLOMBIA. Corte Constitucional
(Sala Tercera de Revision). Sentencia T-153/98. Santa Fe de Bogoté: Corte Constitucional, 1998a.
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rigidez das sangdes por meio de novas leis penais, a ado¢do de medidas jurisdicionais que
impunham exclusivamente a prisdo privativa de liberdade, afastando outros tipos de sangédo
penal, a falta de infraestrutura prisional adequada e irregularidades no 6rgdo administrativo
responsavel (INPEC- Instituto Nacional Penitenciario e Carcerario)®.

Além dessas falhas, 0 que mais preocupava os magistrados da Corte era a total auséncia
de politicas publicas voltadas a solucdo do problema. Segundo Campos,

[...] destacando a insensibilidade dos gestores publicos no tocante a populagdo
carceraria, os juizes concluiram estar o tema totalmente fora da agenda politica, o que
revelou o estado permanente de inércia legislativa, administrativa e orcamentaria em
face dos graves problemas sociais. .

Essa inércia por parte dos entes governamentais foi atribuida a falta de representacéo
politica das pessoas em situacdo de encarceramento, grupo que se que se configura como
minoria marginalizada e invisivel, ndo despertando interesse governamental. O Ministro da

Corte colombiana Eduardo Cifuentes Mufioz, relator da Sentencia T-153/98, asseverou que,

A atitude dos gestores de politicas publicas em relagdo ao problema das prisdes segue
a logica do principio das maiorias, que rege os regimes democraticos. Os prisioneiros
sdo pessoas marginalizadas pela sociedade. O proprio fato de estarem confinados em
estabelecimentos especiais, de dificil acesso, torna nitida a condicao de alienagdo dos
prisioneiros. Nestas condigdes, os prisioneiros ndo constituem um grupo de presséo
que possa fazer ouvir sua voz. Como resultado, suas exigéncias e sofrimentos se
perdem entre as muitas necessidades que sobrecarregam as sociedades
subdesenvolvidas, como a Colémbia. (tradugéo nossa)*es,

Na Sentencia T-606/98, a Corte Constitucional Colombiana enfrentou a situacéo
referente a salde dos presos, consignando a responsabilidade do Estado pelo cuidado,
prevencao, conservacao e recupera¢do da saude das pessoas encarceradas. A decisdo asseverou
que,

184 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 136.

185 |bidem, p. 136.

186 | a actitud de los gestores de las politicas puablicas frente al problema de las carceles obedece a la logica del
principio de las mayorias, que gobierna los regimenes democraticos. Los reclusos son personas marginadas por
la sociedad. EI mismo hecho de que sean confinados en establecimientos especialies, dificilmente accesibles,
hace gréfica la condicion de extrafiamiento de los presos. En estas condiciones, los penados no constituyen un
grupo de presion que pueda hacer oir su voz. Por eso, sus demandas y dolencias se pierden entre el conjunto de
necessidades que agobian las sociedades subdesarroladas, como la colombiana. (Sentencia T-153/98, de 28 de
abril de 1998). desvirttia de manera absoluta los fines del tratamiento penitenciario. (Sentencia T-153/98, de 28
de abril de 1998). COLOMBIA. Corte Constitucional (Sala Tercera de Revision). Sentencia T-153/98. Santa
Fe de Bogota: Corte Constitucional, 1998a.
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E evidente, como o Tribunal ja declarou (Cfr. Sentencas T-535 de 28 de setembro e
T-583 de 19 de outubro de 1998), que a grande maioria daqueles que ocupam, como
detentos ou condenados, as prisdes existentes no territorio da Republica, sdo pessoas
de recursos muito limitados, que carecem de qualquer fonte de renda e que,
precisamente devido as condi¢Ges de superlotacdo e as deficiéncias na prestacdo de
servicos de higiene dentro das prisfes, sdo propensas como poucas outras a adquirir e
transmitir doengas de origem muito diferente e de gravidade varidvel, sem que o
Estado tenha até agora planejado com seriedade suficiente o conjunto de agdes e
medidas que devem ser adotadas e implementadas para garantir a manutencdo de
condicBes minimas de satide em tais locais. (traducéo nossa)®®’.

E importante relembrar, conforme afirmei acima, que ambos 0s casos se originaram de
demandas individuais de pessoas detentas, tendo a Corte dado carater geral as decisdes, por
verificar que as situagdes ndo eram isoladas em nem atingiam tdo somente aos postulantes, mas
que se configurava a regra nas prisdes colombianas, caracterizando falha de natureza estrutural
e geral, que violava de forma flagrante toda a Constituicdo. A Corte, entdo, assumiu o papel de
coordenador das mudancas voltadas a corrigir as distor¢des apontadas.

Dessa forma, ap6s assinalar que o papel do juiz constitucional é assumir as vozes das
minorias esquecidas, isto €, dos grupos minoritarios que dificilmente tém acesso aos
organismos politicos, a Corte reconheceu que 0s mecanismos de protecdo juridica mais
tradicionais ndo eram eficazes para sanar o problema, j& que, mesmo com a propositura de
indmeras acdes judiciais denunciando a gravidade da situacdo, as autoridades continuavam
omissas no seu papel de garantir o respeito aos direitos dos presos.

Na pratica, a Corte determinou uma série medidas voltadas a contornar o estado de
inconstitucionalidade do sistema penitenciario colombiano, dirigidas a entes governamentais
das mais diversas esferas (nacional, estadual e municipal), dos trés Poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario, bem como 6rgaos administrativos responsaveis pela manutencéo da
infraestrutura e funcionamento das prisées (INPEC e Departamento Nacional de Planejamento).
Além disso, foi determinado a Defensoria do Povo e a Procuradoria-Geral da Nagdo o
acompanhamento da implementacao dessas medidas. Quanto ao teor das ordens, passavam por
determinacdo de criacdo de politicas publicas e dotacdes orcamentérias para a reducao da crise,

além de medidas administrativas de separacdo de presos condenados dos presos provisorios,

187 Es evidente, como la Corte ya lo ha dicho (Cfr. sentencias T-535 del 28 de septiembre y T-583 del 19 de octubre
de 1998), que la inmensa mayoria de quienes ocupan, en calidad de detenidos o de condenados, las carceles
existentes en el territorio de la Republica, son personas de muy escasos recursos, que carecen de toda fuente de
ingresos y que, justamente por las condiciones de hacinamiento y por las deficiencias en la prestacion de los
servicios de higiene dentro de las carceles, estan propensas como pocas a adquirir y a transmitir enfermedades
de muy distinto origen y de diversa gravedad, sin que hasta ahora el Estado haya planificado con suficiente
seriedad el conjunto de acciones y medidas que deberian adoptarse y ponerse en ejecucién para asegurar el
mantenimiento de unas condiciones minimas de salubridad en tales sitios. (Sentencia T-606/98). COLOMBIA.
Corte Constitucional. Sentencia T-606/98. Santa Fe de Bogota: Corte Constitucional, 1998b.
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contratacéo e capacitacédo de pessoal, dentre outras. Para a execucdo das medidas, foi concedido
pela Corte o prazo geral de 4(quatro) anos. Na Sentencia T- 606/98, o Tribunal determinou que
se iniciasse, no prazo de 48 horas, os tramites administrativos para a implantacdo de um sistema
de seguridade social em saude para todos os detentos, que abarcasse a totalidade dos centros de
reclusdo do pais®,

As decisdes da Corte demarcaram o ponto de partida para o estabelecimento de um
dialogo institucional entre todas as entidades vinculadas a solucéo do problema. Por isso, houve
a comunicacdo aos 6rgdos relevantes sobre o teor das decisdes, a fim de que tomassem
conhecimento da existéncia do “Estado de Coisas Inconstitucional”” em matéria penitenciéria, e
se conclamou que referidos 6rgdos tomassem todas as providéncias necessarias para pér fim a
situacdo inconstitucional.

Entretanto, as decisdes da Corte ndo conseguiram atingir os fins esperados. 1sso porque,

conforme afirmado por Campos,

[...] sem prescrever detalhes, a Corte deixou aos poderes politicos e aos érgaos
administrativos a tarefa de dar conteldo as politicas publicas necessarias. Nao
obstante a qualidade das ordens determinadas, na pratica, a decisdo ndo se revelou (til
para remediar o problema do sistema carcerario.'%

Campos sustenta ainda que o erro do Tribunal no enfrentamento do “Estado de Coisas

Inconstitucional” do sistema penitenciario colombiano,

foi proferir ordens estruturais sem estabelecer procedimentos adequados de
monitoramento durante a fase de implementagdo. As ordens foram flexiveis,
possibilitando que os outros poderes manifestassem suas capacidades institucionais,
mas faltou uma “jurisdigdo supervisoria” sobre essa efetiva manifestagdo. A Corte
pecou em acreditar que sua autoridade contida nas decisOes, por si so, seria suficiente
para que os drgdos publicos cumprissem efetivamente as medidas ordenadas*®.

Dessa forma, ainda que simbolicas as decisfes da Corte Constitucional Colombiana em
relacdo ao sistema penitenciario, a efetivacdo das medidas foi aquém do esperado, ndo se
constatando melhoras efetivas e nem afastando a inconstitucionalidade do sistema. O caso se

tornou um verdadeiro fracasso.

18 O inteiro teor das Sentencias T-153/98 e T-606/98 podem ser encontradas no sitio da Corte Constitucional
Colombiana, cujas referéncias estdo mencionadas ao final do trabalho.

189 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 139.

190 |hidem, p. 141.
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Com a evolucéo da jurisprudéncia da Corte Constitucional e, partindo das experiéncias
anteriores, especialmente das falhas constadas nos casos anteriores, no ano de 2004 deu-se
inicio a uma nova fase em relacdo a atuacdo do Tribunal em relagdo ao “Estado de Coisas
Inconstitucional”. Tal virada se deu com a prolacdo da decisdo no mais emblemético e bem-
sucedido caso em que a Corte reconheceu o “Estado de Coisas Inconstitucional” no pais: o caso
dos desplazados (deslocamentos forgados).

Um dos maiores problemas sociais e humanitarios enfrentados na Colémbia deriva dos
conflitos armados internos e agdes violentas de grupos como as FARC, que obrigou milhdes de
pessoas a abandonarem suas casas, familias e lugares de origem em busca de reflgio em outras
localidades menos violentas dentro do pais ou mesmo no exterior. O grave contexto de violagcdo
de direitos perdurou por muitas décadas no pais, sendo ignorado pelos governantes, que ndo
tomavam nenhum tipo de medida para solucionar o problema e nem mesmo se interessavam
pelo destino e situacdo das pessoas que eram obrigadas a se fixar em locais precérios em busca
de sobrevivéncia. “Esta dramdtica situagao gerou ondas de acdes judiciais, permitindo aos
juizes detectar as principais reivindicacdes ndo atendidas desta populagéo.”®!,

Nesse contexto, a Corte Constitucional Colombiana, no ano de 2004, proferiu a
Sentencia T-025, na qual analisou pedidos de tutela formulados por 1.150 nucleos familiares
deslocados, a maioria composto por grupos vulneraveis, com mulheres como chefe de familia,
criancas e minorias étnicas'®. A decisdo proferida pela Corte neste caso foi a mais importante
e ambiciosa de sua historia, além de ser ““[...] a mais completa do género por envolver o mais
amplo espectro de motivos que conduziram a declaragdo do ECI, bem como o mais complexo
conjunto de ordens dirigidos & superagdo desse estado.”'®®. Para além disso, conforme

ressaltado por Campos,

[...] aprincipal marca dessa sentenca talvez ndo seja o seu contetdo propriamente dito,
e sim a forma como a Corte cuidou de sua implementacéo. Preocupada com a eficacia
da decisdo e tendo em conta as falhas passadas de efetividade, principalmente, no caso
sistema carcerério, a Corte monitorou as providéncias adotadas pelo Governo: em dez
anos (até abril de 2014), realizou vinte audiéncias publicas com a presen¢a das
autoridades envolvidas e dos setores interessados da sociedade civil, nas quais
deliberou sobre a adequagdo, o andamento e o aperfeicoamento das politicas publicas

191 Esa dramatica situacion ha generado oleadas de demandas de tutela, que les han permitido a los jueces detectar
los principales reclamos desatendidos de esta poblacion. OSUNA, Néstor. Las sentencias estructurales. Tres
ejemplos de Colombia. In: BAZAN, Victor (ed.). Justicia constitucional y derechos fundamentales. La
proteccion de los derechos sociales. Las sentencias estructurales. Bogota: [s. n.], 2015. p. 91-116. (Coleccién
Konrad Adenauer, 5). p. 88.

192 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 150.

198 |hidem, p. 158.
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formuladas. Para além da justificacdo e formulacdo das ordens estruturais, a Corte

preocupou-se com a “sentenca em movimento”.1%

Como visto, 0 sucesso deste precedente ocorreu essencialmente por conta da retencéo
da jurisdicdo pela Corte. Houve o acompanhamento continuo e prolongado da execucao das
medidas ordenadas, o que foi fundamental para que se garantisse que 0s demais 6rgdos
tornassem concretas as providéncias voltadas a solucao dos problemas. Ademais, a prolagéo de
novas decisdes pelo tribunal (chamadas de decisdes de sequéncia) e corre¢des de rota ao longo
de todo o processo de implementacdo foram decisivas para o0 sucesso do caso.

Além do mais, foi nesse paradigmatico caso que a Corte construiu o que se pode chamar
de “Doutrina do ECI”, ou seja, a Corte definiu quais seriam os fatores determinantes para a
declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” em determinada matéria. Os seis fatores
assentados pela Corte sdo os seguintes: a violacdo massiva e generalizada de varios direitos
constitucionais, capaz de afetar um nimero significativo de pessoas;

a) aprolongada omissao das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes para garantir
os direitos;

b) a adocdo de préaticas inconstitucionais que exigem, por exemplo, a necessidade de
sempre ter que se buscar a tutela judicial para a obtencéo do direito;

c) ando adocdo de medidas legislativas, administrativas e orcamentarias necessarias para
evitar a violacao de direitos;

d) a existéncia de um problema social cuja solucdo depende da intervengdo de varias
entidades, da adocdo de um conjunto complexo e coordenado de acdes e da
disponibilizagdo de recursos adicionais consideraveis;

e) apossibilidade de um congestionamento do sistema judicial, caso ocorra uma procura

f) massiva pela protecéo juridica por parte das pessoas afetadas.%

O caso dos desplazados, ndo apenas pelo sucesso alcancado, mas também pelo nivel de
evolucdo e sistematizagao que atingiu, tornou-se, entdo, o “‘caso modelo” em matéria de “Estado
de Coisas Inconstitucional”, ndo s6 no ordenamento juridico colombiano, mas até mesmo em

outros paises, como o Brasil*®,

19 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 159.

195 Sentencia T-025/04. COLOMBIA. Corte Constitucional (Sala Tercera de Revision). Sentencia T-025/04.
Bogota: Corte Constitucional, 2004.

19 Conforme explanarei no proximo capitulo, esse modelo foi utilizado, com poucas variagdes, pelos Ministros
do STF para a declaragéo do “Estado de Coisas Inconstitucional” no sistema penitenciario brasileiro, na ADPF
ne 347.
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Para finalizar, retornando ao sistema penitenciario colombiano, a Corte Constitucional
voltou a enfrentar o tema mais recentemente, afirmando ainda estar vigente o “Estado de Coisas
Inconstitucional” nessa area. No ano de 2013, a Corte proferiu a Setencia T-388/13, na qual
identificou que um “[...] novo e diferente ECI havia entrado em vigor, marcado, principalmente,
pela questdo da superlotagio carceraria.”*®’. Ademais, outra decis&o do tribunal, a Sentencia T-
762/15, de 2015, diagnosticou que

[...] apesar das nuances que pudessem diferenciar as questfes enfrentadas nas
Sentencias T-153 e T-388, importava mesmo reconhecer que o quadro de violacdo
massiva decorrente de falhas estruturais no sistema carcerario persistia e que, por isso,
politicas plblicas mais atentas a esses direitos deveriam ser formuladas.'%

Diferentemente do que ocorreu nas primeiras decisdes sobre o sistema prisional, nestes
dois casos mais recentes, a Corte colombiana determinou a criagdo de um grupo de
monitoramento, a cargo da Defensoria do Povo, exigindo que se informasse periodicamente a
evolucdo da execucdo, apontando eventuais dificuldades, a fim de que fossem corrigidos a
tempo os erros verificados. Com isso, a Corte ndo repetiu 0s mesmos erros de antes, esperando
que dessa vez as melhorias na situacdo das pessoas encarceradas fossem concretas e visiveis.

A situagdo do sistema carcerario colombiano em muito se aproxima do contexto
existente no Brasil, dai tamanha importancia de se abordar esse caso e seus desdobramentos.
Ao tratar da ADPF n° 347 retomarei, no proximo capitulo, alguns pontos trabalhados nesta
secdo, apontando especialmente as semelhancas e pontos divergentes do caso brasileiro em
comparacdo ao precedente colombiano.

3.3 Precedentes brasileiros: o caminho até a ADPF n° 347

Apos a analise das mais relevantes reformas em sistemas penitenciarios promovidos
pelo Poder Judiciario no direito comparado, pretendo, nesta secdo, fazer um apanhado das
principais acdes judiciais em que o tema da reforma prisional foi enfrentado pelos tribunais
superiores brasileiros na década anterior a da propositura da ADPF 347, ocorrida no dia 27 de
maio de 2015,

197 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 139-140.

198 |hidem, p. 140.

199 Nao desconheco que a judicializagdo do problema do sistema penitenciario advém longas décadas e, ainda, que
nao se restringe aos tribunais superiores. Entretanto, optei por este recorte em razao da necessidade de delimitar
o0 tema da pesquisa, e para que ndo fique tdo macante para o leitor.
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Nestas ag0Oes, o tema foi analisado algumas vezes de forma mais ampla e geral e outras
de forma especifica, isto é, relacionado a um Estado da federagdo ou a um estabelecimento
prisional, ou de um grupo de pessoas em situacao de encarceramento. Além disso, algumas sao
acoes de natureza individual, que chegaram aos tribunais superiores pela via recursal (RE e
RESP), e outras ajuizadas diretamente no STF, no espectro do controle de constitucionalidade.
Quanto aos pedidos, sdo os mais variados, passando por pleitos indenizatérios, obrigacfes de
fazer, nulidade de normas e atos juridicos, dentre outros, conforme demonstrarei em seguida.
Todos estes pedidos, entretanto, tem em comum o pano de fundo, qual seja, as falhas estruturais
existentes nos estabelecimentos penais brasileiros, bem como a violagdo dos direitos
fundamentais das pessoas em situacdo de encarceramento, sejam em razdo das péssimas
condigdes fisicas dos presidios, insalubridade, superlotacao, abusos policiais, torturas, falta de
alimentacdo e produtos de higiene adequados, falta de tratamento médico aos presos. Enfim,
acoes judiciais que demonstram que hd muito ja se busca, pelas vias jurisdicionais, a melhorias
das condigdes das prisdes no Brasil?®,

Algumas dessas acOes foram citadas pelo Ministro Marco Aurélio em seu voto na
medida cautelar deferida na ADPF 347, sendo por ele listadas em razéo da relacdo com o objeto
da ADPF. Ademais, representam uma progressao de acOes sobre o mesmo assunto,
demonstrando as fragilidades e mazelas do sistema prisional e a necessidade de se lancar um
olhar mais acurado e ampliado sobre o tema, 0 que acabou por culminar no ajuizamento da
ADPF 347, que trata da matéria da forma mais abrangente possivel, questionando o sistema
prisional como um todo. Nas palavras do Ministro, “[...] 0 tema das condi¢8es inconstitucionais
dos presidios brasileiros esta na ordem do dia do Tribunal”?%,

Conquanto tais palavras tenham sido ditas ainda no ano de 2015, ainda hoje, mais de
seis anos depois, certo é que o tema permanece sob o olhar dos tribunais brasileiros, sendo
incontaveis as acdes judiciais que tém como objeto algum aspecto relacionado aos problemas

nas prisdes brasileiras.

200 galiento, porém, que néo pretendo tratar aqui de todas as agdes julgadas pelos tribunais superiores, cujo objeto
perpasse o tema do sistema prisional brasileiro, o que seria inviavel e até mesmo contraproducente para os fins
desta pesquisa.

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciérias no Brasil.
Sistema Penitenciéario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.
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Dentre os processos mencionados pelo Ministro Marco Aurélio, relator originario da
ADPF 347, tém destaque, primeiramente o Recurso Extraordinario n® 580.252/MS?%2, que
aportou no STF no dia 05 de margo de 2008, e a ADI n° 5.170/DF?%, protocolada no dia 20 de
outubro de 2014, Ambas as acOes versam sobre a obrigacdo do Estado de indenizar, por meio
de prestacdo pecuniaria decorrente de responsabilidade civil objetiva, os presos que sofrerem
danos morais em razdo das condi¢des degradantes e sub-humanas a que sao submetidos nos
presidios brasileiros.

No primeiro caso (RE 580.252/MS), a acdo foi movida por um detento que cumpria
pena de 20 anos de reclusdo no estabelecimento prisional situado no municipio de
Corumba/MS. Foi pleiteada indenizacdo por dano moral contra o Estado do Mato Grosso do
Sul, sob o argumento do autor de que, em suma, era submetido recorrentemente a tratamento
desumano e degradante no interior do carcere, que lhe causou anormal sofrimento configurador
de dano moral indenizacgdo. Asseverou que houve ofensa aos artigos 5°, 111, X, XLIX; e art.
3786°, da Constituicdo, e também ao art. 5° do Pacto de Sdo José da Costa Rica e ponderou
acerca do dever do Estado de atender minimamente as condi¢cdes carcerarias previstas na lei,
sob pena de responsabilidade objetiva. O STF reconheceu a repercussdo geral da matéria no
ano de 2011, submetendo o processo a julgamento pelo plenario da Corte?*.

A ADI 5.170/DF foi ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) e tem como pedido que seja dada interpretacdo conforme a Constituicao aos artigos 43,
186 e 927 do Cadigo Civil, para que seja declarada a responsabilidade civil do Estado pelos

danos morais causados as pessoas presas submetidas a condi¢des sub-humanas, insalubres,

202 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario n® 580.252/MS. Recurso
extraordinario representativo da controvérsia. Repercussdo Geral. Constitucional. Responsabilidade civil do
Estado. Art. 37, § 6° 2. Violagdo a direitos fundamentais causadora de danos pessoais a detentos em
estabelecimentos carcerarios. Indenizagdo. Cabimento. O dever de ressarcir danos, inclusive morais,
efetivamente causados por ato de agentes estatais ou pela inadequagdo dos servigos publicos decorre
diretamente do art. 37, § 6°, da Constituicéo, disposicdo normativa autoaplicavel. [...]. Relator: Min. Alexandre
de Moraes, 16 de fevereiro de 2017. Brasilia: STF, 2017d.

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.170/DF. Relatora: Min. Rosa
Weber, 20 de outubro de 2014. Brasilia: STF, 2014.

204 O RE 580.252/MS teve o julgamento encerrado em 16 de fevereiro de 2017, ou seja, apds o deferimento da
medida cautelar na ADPF 347, tendo o STF reconhecido a responsabilidade civil do Estado e o dever de
ressarcir os danos, inclusive morais, efetivamente causados por ato de agentes estatais ou pela inadequacdo dos
servigos publicos prestados. Em linhas gerais, restou assentado no acérdao do referido RE, que o Estado é
responsavel pela guarda e seguranca das pessoas submetidas a encarceramento, sendo seu dever manté-las em
condigdes carcerarias com minimos padrfes de humanidade estabelecidos em lei, devendo ressarcir os danos
que dai decorrem, uma vez que as violagOes a direitos fundamentais que causam danos pessoais a pessoas em
situacdo de encarceramento ndo podem ser simplesmente relevadas. Idem, 2017d.
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degradantes ou de superlotacdo carceraria. A Ministra Rosa Weber, relatora do caso, submeteu
0 processo ao rito do artigo 12 da Lei 9.868/99%%, e segue pendente de julgamento.

Além dessas a¢Bes, sobrelevam-se ainda os Recursos Extraordinarios n° 641.320/RS2%
e n° 592.581/RS?%’. Essas duas agGes sdo provenientes do Estado do Rio Grande do Sul, onde
se encontra um dos estabelecimentos penitenciarios brasileiros com maiores problemas de
infraestrutura e massivas violacdes dos direitos dos presos. Trata-se do presidio Central de Porto
Alegre, que ja foi alvo inclusive de representacdo na Corte Interamericana de Direitos
Humanos?®,

O RE 592. 581/RS foi protocolado no STF dia 25 de agosto de 2008 e questiona a
possibilidade do Poder Judiciario obrigar a Unido e os Estados a realizarem obras em
estabelecimentos prisionais para garantir a integridade fisica dos detentos, independentemente
de dotacdo orcamentaria. A acdo foi julgada no dia 13 de agosto de 2015 e, com repercussao
geral, restou consignada a viabilidade do Judiciario impor a Administracdo Publica obrigaco
de promover medidas e obras emergenciais em estabelecimentos prisionais, uma vez constatada

aviolagdo da dignidade da pessoa humana e inobservancia do minimo existencial dos presos?®.

205 |_ei 9868/99. Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu
especial significado para a ordem social e a seguranca juridica, podera, apds a prestagdo das informacgdes, no
prazo de dez dias, e a manifestagdo do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica,
sucessivamente, no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de
julgar definitivamente a acdo. BRASIL. Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999. DispGe sobre o processo e
julgamento da acédo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal. Diario Oficial da Uni&o: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1, 11 nov. 1999a.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordindrio n° 641.320/RS.

Constitucional. Direito Penal. Execucdo penal. Repercussdo geral. Recurso extraordinario representativo da

controvérsia. 2. Cumprimento de pena em regime fechado, na hip6tese de inexistir vaga em estabelecimento

adequado a seu regime. Violacdo aos principios da individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade

(art. 5°, XXXIX). A falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutengdo do condenado em

regime prisional mais gravoso. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 11 de maio de 2016. Brasilia: STF, 2016b.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinério n® 592.581/RS. Repercussdo

geral. Recurso do MPE contra acérdao do TJRS. Reforma de sentenga que determinava a execucdo de obras na

casa do albergado de Uruguaiana. Alegada ofensa ao principio da separagdo dos poderes e desbordamento dos
limites da reserva do possivel. Inocorréncia. Decisdo que considerou direitos constitucionais ementa:
repercussdo geral. Recurso do MPE contra acérddo do TJRS. Reforma de sentenca que determinava a execugdo

de obras na casa do albergado de Uruguaiana. Alegada ofensa ao principio da separacdo dos poderes e

desbordamento dos limites da reserva do possivel. Inocorréncia. Decisdo que considerou direitos

constitucionais de presos meras normas programaticas. Inadmissibilidade. Preceitos que tém eficacia plena e

aplicabiilidade imediata. [...]. Relator: Min. Ricardo Lewandowski, 13 de agosto de 2015. Brasilia: STF, 2015d.

Na mencionada representacdo, a Comisséo Interamericana, no ano de 2014, solicitou a adogdo de uma série de

medidas visando garantir a vida e a integridade pessoal dos detentos, dentre elas assegurar as condi¢Bes de

higiene e tratamento médico adequado dos presos, medidas visando recuperar o controle de seguranga e reduzir

a superlotagdo no Presidio Central de Porto Alegre. OEA RECONHECE condicdes precarias de presidio

galcho. Revista Consultor Juridico, [S. I.], 03 jan. 2014.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario n°

592.581/RS. Constitucional. Integridade fisica e moral dos presos. Determinagdo ao poder executivo de

realizacdo de obras em presidio. Limites de atuacdo do poder judiciario. Relevancia juridica, econdmica e social
da questdo constitucional. Existéncia de repercussao geral. Relator: Min. Ricardo Lewandowski, 22 de outubro

de 2009. Brasilia: STF, 2009.
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Por sua vez, o0 RE 641.320/RS, distribuido no STF em 13 de maio de 2011, trata sobre
a possibilidade do condenado cumprir a pena em regime mais brando na hipdtese de inexistir
vaga em estabelecimento adequado a seu regime. Ainda no ano de 2011 foi reconhecida a
repercussao geral da matéria. No decorrer do tramite desse processo, foi realizada audiéncia
publica para a discussdo da matéria, devido a sua relevancia para a garantia dos direitos das
pessoas encarceradas?®,

Além destas acdes judiciais enfrentadas pelo STF, que demonstram a amplitude,
complexidade e dificuldade do tema, trago ainda um caso que aportou no Superior Tribunal de
Justica — STJ, cujo objeto demonstra da forma mais nitida possivel a profundidade e dimenséo
do problema experimentado pelo sistema carcerdrio brasileiro. Trata-se do REsp.
1.537.530/SP?!, recebido no STJ no dia 28 de novembro de 2014. Este recurso tem origem em
acao civil publica manejada pela Defensoria Publica de Séo Paulo contra o Estado de S&o Paulo,
no qual se requer que o Estado seja obrigado a disponibilizar, em suas unidades prisionais,
equipamento para banho dos presos em temperatura adequada, ou seja, “banho quente”. Neste
processo, a Defensoria Pablica, demonstrou que, a época do ajuizamento da acdo, apenas 5 dos
99 estabelecimentos prisionais do Estado de Sao Paulo dispunham de instalagdes adequadas de
aquecimento de agua para presos, sendo que, nas demais, somente uma parcela dos detentos (0s
que faziam limpeza) podiam usufruir do banho quente. Para embasar seu pedido, a Defensoria
Publica apresentou estudos que demonstravam que o banho frio pode gerar ou agravar doengas,
como tuberculose, especialmente nas estacbes mais frias do ano, configurando-se em

tratamento cruel e degradante as pessoas presas?2.

210 O julgamento do RE 641.320/RS foi iniciado no final de 2015 e encerrado no més de maio de 2016, sendo
reconhecido pelo Tribunal, em linhas gerais, que a falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a
manutencdo do condenado em regime prisional mais gravoso e que os juizes da execucdo penal poderdo avaliar
o0s estabelecimentos destinados aos regimes semiaberto e aberto, para qualificagdo como adequados a tais
regimes. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario n® 641.320/RS.
Constitucional. Direito Penal. Execucdo penal. Repercussdo geral. Recurso extraordindrio representativo da
controvérsia. 2. Cumprimento de pena em regime fechado, na hip6tese de inexistir vaga em estabelecimento
adequado a seu regime. Violagao aos principios da individualizacdo da pena (art. 5°, XLV1) e da legalidade (art.
59, XXXIX). A falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutencdo do condenado em regime
prisional mais gravoso. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 11 de maio de 2016. Brasilia: STF, 2016b.
Importante destacar que este julgado deu origem a simula vinculante n® 56/STF, publicada no més de agosto
de 2016.

211 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial n® 1.537.530/SP. Processual civil. Acdo
civil pablica. Garantia de banho aquecido aos presos. Direitos humanos fundamentais. Arts. 12 e 39, IX, da Lei
7.210/1984 (Lei de Execugdo Penal). Tutela proviséria de urgéncia. Art. 273, 1, do Codigo de Processo Civil de
1973 (art. 300 do Cddigo de Processo Civil de 2015). Tutela da Evidéncia (art. 311 do Codigo de Processo Civil
de 2015). [...]. Relator: Min. Herman Benjamin, 27 de abril de 2017. Brasilia: STJ, 2017a.

212 O processo foi julgado definitivamente em 27 de abril de 2017, sendo o Estado de Sdo Paulo condenado a
disponibilizar, no prazo maximo de seis meses, banhos aquecidos em todas as unidades penitenciarias do estado.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Estado de S&o Paulo devera fornecer banho quente a presidiarios.
Brasilia: STJ, 2017b.
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O objeto deste Recurso Especial é emblematico para demonstrar que as cadeias
brasileiras ndo possuem o0 minimo necessario para que 0 preso cumpra sua pena com dignidade.
Nao ha sequer um “banho quente”. E isso nao ¢ exclusividade do Estado de Sao Paulo, comum
em todo o pais. A inicial da ADPF 347, que sera analisada de forma mais detida no proximo
capitulo, elenca os inimeros problemas no interior do sistema, narrando exemplos chocantes
de violagdes de direitos nos mais diversos aspectos, seja salde, educacao, trabalho, direitos
LGBTQIA+ que ocorrem em todo pais. A violacdo de direitos a regra, e se tratam de casos
isolados e pontuais. O problema é estrutural, isto ¢, afeta o sistema como um todo, em maior
ou menor grau a depender da regiao.

O enfrentamento isolado, por meio de a¢des judiciais casuisticas, pode servir para sanar
problemas aqui e ali, especialmente 0s mais graves e urgentes, mas ndo vai na raiz da questdo
e ndo serve para gerar uma melhora geral do sistema, que esta todo corrompido. O maximo que
se espera dessas agdes esparsas que chegam aos tribunais superiores vindas de todos os cantos
do pais, € melhorias pontuais em relagdo ao objeto especifico ali discutido, ainda que ampliado
para além do individuo autor do processo, em razdo das técnicas processuais adotadas pelas
Cortes, como a extensao dos efeitos de suas decisdes erga omnes. Mas, o0 cerne do problema
permanece, e o quadro piora a cada ano, especialmente com o aumento da superlotacéo e a falta
de investimentos e interesse politico na area relacionada as prisoes.

Entretanto, tais acdes sempre tém o efeito simbdlico de lancar luzes aos Ministros das
Cortes, para que estes consigam visualizar o que acontece no “chao da fabrica”, longe de seus
olhares e de seus territorios. Gracas a essas emblematicas a¢des judiciais, além de tantas outras
defrontadas pelos Tribunais sobre o tema das prisdes, este tornou-se, nas palavras do Ministro
Marco Aurélio, “a ordem do dia no Tribunal”.

Faltava, porém, uma acéo judicial que enfrentasse o problema de uma forma mais ampla
e geral, na qual o Poder Judiciario pudesse analisar o tema de uma maneira global, discutindo
0s problemas e as possiveis solugdes, atuando de forma a promover uma reforma geral no
sistema, retirando-o da situacdo de desconformidade e de violacdo de direitos em que se

encontra. Em outras, palavras, faltava a existéncia de um processo estrutural sobre o tema?*2,

213 O tema ja foi enfrentado de uma forma bastante ampla pelo Poder Legislativo, por meio de duas Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) que tramitaram no Congresso Nacional nos anos de 2009 e 2015. Os
relatorios dessas comissdes apontaram as mais diversas violagdes de direitos e mazelas enfrentadas pelo sistema
prisional brasileiro, sendo apresentadas diversas propostas para equacionamento do problema, as quais ainda
nao foram tornadas realidade, permanecendo, até entdo, apenas no papel. O Poder Judiciario, entretanto, ndo
havido sido provocado por uma acdo ampla e geral que tratasse da necessidade de reestruturacdo de todo
sistema.
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Tal hiato foi finalmente suprido em 2015, com a propositura da ADPF n° 347 pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), cuja peticdo inicial foi subscrita pelo professor e
advogado Daniel Sarmento, e embasada em estudo realizado pela Clinica de Direitos Humanos
da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ). Esta acdo constitucional €, sem davida, a
mais ousada em relacéo ao enfrentamento do tema. E, ainda hoje, a mais importante e simbélica
acao judicial sobre o tema das prisdes ajuizadas no pais. O processo trouxe inovagdo nao
somente em relacdo a provocacdo da Corte a discussao da matéria sob um enfoque geral e
aprofundado, mas trouxe teorias até entdo inéditas nos tribunais brasileiros, como é o caso do
“Estado de Coisas Inconstitucional”. Além de instrumental, no sentido de buscar propor
solucBes concretas para a reforma do sistema prisional, a ADPF &, acima de tudo, simbdlica,
por levar ao conhecimento, ndo sé do Poder Judiciario, mas de toda a sociedade, 0s graves
problemas enfrentados no pais em relacdo as pessoas presas, gerando a possibilidade de novos
debates e maiores estudos sobre o tema. Uma vez provocado o Poder Judiciério, se faz
obrigatorio o enfrentamento do tema, pois ndo é possivel ao juiz se eximir de julgar uma causa
que Ihe € atribuida.

No préximo capitulo tratarei de forma mais aprofundada sobre a ADPF n° 347,
destacando seu objeto e pedidos, bem como sua natureza, peculiaridades e relacdo com o

processo estrutural.
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4 A ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL - ADPF
N° 347

“As prisOes brasileiras s&o, em geral, verdadeiros infernos dantescos[...] "2

Neste capitulo sera trabalhada a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
— ADPF n° 347, acdo de natureza constitucional, em tramite no STF desde o ano de 2015, que
tem como objeto a necessidade de reforma do sistema prisional brasileiro®®, em razio de suas
mazelas e da inércia dos Poderes Publicos.

Além de trazer os contornos da acdo, de forma mais verticalizada, destacando os pedidos
formulados pelos autores e os dados mais relevantes referentes aos votos dos ministros do
Supremo na medida cautelar deferida em 2015, bem como a situacao atual em que se encontra
0 processo, pretendo analisar a relagdo entre o “Estado de Coisas Inconstitucional” os
problemas estruturais, bem como se esta acdo tem a natureza estrutural. Questiono, ainda, se 0
STF seria 0 6rgdo jurisdicional mais adequado a resolucdo de problemas estruturais e, mais, se
0s ministros estariam dispostos a assumir o 6nus de encabecar a reestruturacao de todo o sistema

penitenciario brasileiro.

4.1 A ADPF n° 347 e 0 “Estado de Coisas Inconstitucional” no sistema prisional

brasileiro.

No dia 09 de setembro de 2015%%, no julgamento da medida cautelar em sede de
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF 347 — o Supremo Tribunal
reconheceu, pela primeira vez no ordenamento juridico brasileiro, um “Estado de Coisas
Inconstitucional” no sistema carcerario brasileiro, provocado por violagdes generalizadas de

direitos fundamentais e continuada inércia estatal.

214 Trecho da peticdo inicial da ADPF n° 347. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de
2015. Brasilia: STF, 2015b.

215 Em relacdo a questdo terminolégica utilizada pela parte autora e pelos ministros do STF na ADPF, observei
que foram empregadas indistintamente as expressdes “sistema prisional”, “sistema carcerario” e “sistema
penitenciario”. Nao obstante possa existir diferengas técnicas entre as expressdes, optei por utiliza-las como
equivalentes, seguindo a linha adotada na acéo judicial, por entender que todas elas se referem ao mesmo
fendmeno juridico, qual seja, o sistema destinado ao cumprimento de medidas privativas de liberdade
decorrentes de aplicacdo de san¢éo penal.

216 Data que encerrou o julgamento da medida cautelar.
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Como ja discorrido no capitulo anterior, o “Estado de Coisas Inconstitucional” é uma
técnica decisoria que teve seu desenvolvimento embrionario na Corte Constitucional da
Colombia®'’, e se volta para “[...] o enfrentamento de violacGes graves de sistematicas da
Constituicdo, decorrentes de falhas estruturais em politicas publicas que envolvam um grande
namero de pessoas, e cuja superacao demande providéncias variadas de diversas autoridades e
poderes estatais.”?!8,

Na peticdo inicial da ADPF 347, ajuizada no dia 27 de maio de 2015, a parte autora
(Partido Socialismo e Liberdade) enumerou mdltiplos e variados problemas estruturais do
sistema prisional brasileiro, sustentando ainda que, em nenhum outro setor pablico existe uma
diferenca tdo absurda entre o que consta na Constituicdo Federal e nas leis de regéncia e o que
se vé na realidade do pais®!®. Argumentou ainda que as unidades prisionais brasileiras
representam a maior violacdo de direitos humanos da histéria do Brasil desde o fim da
escravidao, e que ha flagrante e grave violacdo dos direitos fundamentais mais basicos das
pessoas em situacdo de encarceramento.

Na representacdo apresentada pela Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de
Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Clinica UERJ Direitos, que instruiu a

peticdo inicial da agdo constitucional, consignou-se que

As prisOes brasileiras sdo, em geral, verdadeiros infernos dantescos, com celas
superlotadas, imundas e insalubres, proliferacdo de doengas infectocontagiosas,
comida intragavel, temperaturas extremas, falta de agua potavel e de produtos
higiénicos basicos. Homicidios, espancamentos, tortura e violéncia sexual contra os
presos sdo frequentes, praticadas por outros detentos ou por agentes do proprio
Estado. As institui¢cdes prisionais sdo comumente dominadas por fac¢Bes criminosas,
que impB&em nas cadeias 0 seu reino de terror, as vezes com a cumplicidade do Poder
Publico. Faltam assisténcia judiciaria adequada aos presos, acesso a educagdo, a salide
e ao trabalho. O controle estatal sobre o cumprimento das penas deixa muito a desejar
e ndo é incomum que se encontrem, em mutirdes carcerarios, presos que ja deveriam
ter sido soltos ha anos. Neste cenario revoltante, ndo é de se admirar a frequéncia com
que ocorrem rebeliGes e motins nas prisdes, cada vez mais violentos.??

217 Na Colémbia, como visto, o “Estado de Coisas Inconstitucional” é tratado como uma técnica processual. No
Brasil, tanto o STF quanto a doutrina ndo utilizam a palavra ‘técnica’, sendo utilizado ‘termo’ ou ‘instituto’
para se referirem ao “Estado de Coisas Inconstitucional”. Neste trabalho, optei por utilizar todas essas palavras
como equivalentes, ora me referindo como instituto, ora como termo, sem distin¢éo de significado.

218 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

219 | bidem.

220 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.
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Salientou-se, ademais, que o sistema funciona de forma altamente seletiva e que é de
conhecimento geral que, embora faltem dados e estatisticas concretas sobre a classe social dos
detentos, prendem-se no Brasil quase que exclusivamente as pessoas pobres. Dados do
Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) relativos ao ano de 2013 acerca no nivel
educacional das pessoas em situacdo de encarceramento apontavam que somente 0,47 % dos
presos tinham curso superior completo, 5,1% eram analfabetos, 12,1% eram apenas
alfabetizados e 44% possuiam somente o ensino fundamental incompleto??,

A inicial trouxe diversos exemplos de atrocidades que acontecem pelos presidios no
Brasil, especialmente no tocante a superlotacdo e condicGes degradantes do sistema prisional,
citando, s6 para ilustrar, situacGes de insalubridade das celas, com proliferacdo de doencas
infectocontagiosas, comida ruim e estragada, falta de agua potavel e produtos basicos de
higiene, reiteradas praticas de crimes no interior dos carceres, como homicidios, torturas,
espancamento e violéncia sexual, além da dominagéo por faccGes e organizagdes criminosas e
da falta de assisténcia médica, juridica, educacional e a condigdes laborais dignas??2.

Sinalizou-se ainda na peticdo inicial, que parte destes problemas advém do
contingenciamento sistematico dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) pelo
Poder Executivo, sendo que tais recursos deveriam ser destinados para a melhoria do sistema
carcerario, de modo a reduzir o grave quadro de desconformidade enfrentado.

Foi feito pedido de medida cautelar, justificada pela verossimilhanca das alegacdes
abordadas na peticdo inicial e pela urgéncia na adog¢do de medidas voltadas a modificacdo da
grave situacdo de violacGes de direitos das pessoas presas. As medidas cautelares requeridas
eram quase todas voltadas ao préprio Poder Judiciario. Foi requerido que 0s juizes passassem
a realizar audiéncias de custodia, no prazo de 90 dias, bem como outras medidas direcionadas
aos juizes criminais e de execugdo penal, por exemplo, para que 0s magistrados sejam
cautelosos na andlise de processos que tenham como objeto a decretagdo de prisdo provisoria e

incidentes na execucdo penal, devendo ser levadas em conta, ao decidir, questdes referentes a

221 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

222 A peticdo inicial expde variadas situagGes concretas e episodios impactantes e revoltantes ocorridos em diversos
presidios pelo Brasil. O sistema prisional brasileiro, sem sombra de divida, configura um aparelho
necropolitico do Estado Brasileiro em relagdo a essa parcela da populagdo vulneravel, invisivel e “descartavel”.
Sobre esse aspecto, ja tive a oportunidade de escrever, em coautoria com André de Abreu Costa, um capitulo
do livro “Escritos Penais II”, no qual trabalhamos esta relagdo entre Necropolitica e o “Estado de Coisas
Inconstitucional” no sistema carcerario brasileiro. COSTA, André de Abreu; LANZA, Karina Ferreira,
Necropolitica: o “Estado de Coisas Inconstitucional” e a gestdo da morte nos sistemas carcerarios brasileiros.
In: COSTA, André de Abreu (org.). Escritos de Ciéncias Penais. Belo Horizonte, Conhecimento, 2021. 2 v.
p. 119-148.
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superlotacdo e falta de estrutura nas prisdes. Em relacdo ao Poder Executivo, requereu-se que
fosse imposto a Unido o descontingenciamento das verbas existentes no FUNPEN, bem como
a proibic&o de realizacdo de novos contingenciamentos.??

Ademais, no mérito, foram feitos diversos pedidos objetivando o equacionamento do
problema das prisdes brasileiras, passando pela elaboracdo de um “Plano Nacional” pelo
Governo Federal visando a superagdao do “Estado de Coisas Inconstitucional” do sistema
penitenciario brasileiro no prazo de 3 anos, e todos os desdobramentos desse plano??,

Na primeira secdo de julgamento, designada pelo STF para a analise da medida cautelar,
0 Advogado-geral da Unido a época afirmou que a impossibilidade da execucdo dos projetos
de melhoria do sistema ndo seria decorrente do contingenciamento de verbas, mas devido a
auséncia de projetos visando a melhoria das unidades prisionais, projetos esses que seriam de
responsabilidade dos estados. Declarou também que seria necessario um dialogo entre os trés
Poderes para que houvesse a possibilidade de uma melhora efetiva do atual quadro do sistema
penitenciario brasileiro.

Na mesma ocasido, o Ministério Publico da Unido, por meio de sua entdo vice-
procuradora-geral da Republica, Ela Wiecko, pontuou que a auséncia de projetos visando a
melhoria das unidades prisionais seria o verdadeiro entrave & melhora do sistema, aliada a ndo
observancia das regras editadas pelo Conselho Nacional de Politica Criminal Penitenciaria.

Daniel Sarmento, na qualidade de subscritor da acdo e representando o partido politico
autor da ADPF, promoveu sustentacdo oral e retomou tudo o que ja havia sido afirmado na

peticéo inicial, reforcando que

N&o ha davida que aqui nds temos a violagdo aos mais fundamentais preceitos da
nossa Constitui¢do. Ndo ha duvida, por outro lado, que essa situacdo dramética, que é
de fazer corar, que é vergonha nacional, mas que também é de fazer chorar, que essa
situacdo dramaética se deve a atos dos poderes publicos: da Unido quando contingencia
as verbas do Funpen; dos estados quando ndo constroem as vagas indispensaveis para
minorar esse cenario dramético, ou quando ndo propiciam acesso a salde, a educacao;
do poder judiciario quando adota interpretacdes equivocadas, negando, por exemplo,
a aplicabilidade imediata a tratados internacionais de Direitos Humanos.??

223 Decidi por ndo elencar uma a uma as medidas cautelares requeridas pela parte autora, para ndo tornar cansativa
a leitura e tendo em vista ser dispensavel, a meu ver, para a analise do objeto de pesquisa. Porém os pedidos
finais na acdo serdo analisados com mais detalnhamento no momento oportuno, por sua importancia e
contribuicéo direta para os resultados esperados deste trabalho.

224 Em relacdo aos pedidos definitivos, tratarei com maior detalhamento mais adiante, neste capitulo.

225 O inteiro teor da sustentacdo oral do Daniel Sarmento pode ser acessada em GRILLO, Brenno. Veja sustentagéo
oral de Daniel Sarmento sobre sistema carcerdrio no Supremo. Revista Consultor Juridico, [S. 1.], 15 set.
2015.
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Ante todos estes argumentos, o STF reconheceu, em sede de medida cautelar, que no
sistema prisional brasileiro ocorre violagdo generalizada de direitos fundamentais dos presos
no tocante a sua dignidade. Segundo o ministro Marco Aurélio, que era o relator da acao até o
més de julho de 202122, «[...] o quadro é geral, devendo ser reconhecida a inequivoca faléncia
do sistema”®?’. O ministro declarou ainda que, além de ofensa a diversos principios
constitucionais, a situacdo carceréria brasileira fere igualmente normas reconhecedoras dos
direitos dos presos, como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a Convencao
contra a Tortura, além da prépria Lei de Execucdo Penal.

Para o reconhecimento do “Estado de Coisas Inconstitucional” o ministro considerou a
existéncia de trés pressupostos, quais sejam: 1- situacdo de violacdo generalizada de direitos
fundamentais; 2 - inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em
modificar a situacdo; 3 - a superacdo das transgressdes exigir a atua¢do ndo apenas de um 6rgao,
e sim de uma pluralidade de autoridades??®.

O ministro adotou para essa classificagéo, a tese apresentada por Carlos Alexandre de
Azevedo Campos, autor brasileiro, que foi uma das pessoas que primeiro escreveu sobre o
“Estado de Coisas Inconstitucional” no Brasil, em tese de doutorado publicada em primeira
edicéo ano de 2016, obra dedicada inteiramente ao estudo deste instituto??°.

Campos, ao importar a doutrina colombiana para o Brasil, resumiu as premissas
adotadas pela Corte Colombiana em quatro pressupostos faticos que reputou imprescindiveis
para a declaracdo de um estado de inconstitucionalidade envolvendo direitos fundamentais e
sociais?®, Os pressupostos apresentados pelo autor sdo: 1- constatagdo de um quadro de
violagdo massiva e generalizada de direitos fundamentais indiscriminados, afetando um grande
grupo indeterminavel de pessoas; 2- omissdo reiterada e prolongada e a falta de coordenacgéo

das autoridades publicas, atribuivel a mais de um ente, que gera e agrava as viola¢des massivas

226 No dia 12 de julho de 2021 o Ministro Marco Aurélio se aposentou do STF e ainda ndo foi designado um novo
ministro relator para a ADPF 347.

227 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custédia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

228 1hidem.

22 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 20109.

230 De acordo com o autor, “(...) a fim de tornar mais clara e objetiva a tarefa de identificacéo e afirmagéo do ECI,
penso ser melhor falar-se na presenca de quatro pressupostos em vez dos seis elencados na Sentenca T-25 de
2004. N&o se trata de ignorar dois dos fatores apontados pela Corte, e sim dilui-los, para melhor compreensao
do fenémeno.” Ibidem, p. 179.



86

de direito fundamentais (a chamada “falha estrutural”); 3- necessidade de mudangas estruturais
e expedicdo de remédios e ordens dirigidas a uma pluralidade de 6rgédos, visando a superacao
desta violacdo de direitos; 4- necessidade de evitar o congestionamento da Corte em razdo da
potencialidade de ajuizamento de um numero elevado de demandas judiciais individuais
semelhantes em razdo da violagcdo massiva de direitos, passando o Poder Judiciério a receber
uma verdadeira “enxurrada” de processos sobre a mesma matéria®3.,

Além do mais, o voto do ministro relator evidenciou que 0 uso desse instituo no caso da
ADPF 347 se justificou notadamente pela presenca de dois “bloqueios institucionais” em
relacdo a situacao prisional no Brasil, consistentes na sub-representacéo parlamentar dos presos,
uma vez que estes ndo podem votar ou serem votados, e, ainda, na impopularidade dos
individuos submetidos ao carcere, salientando que ndo ha no pais vontade politica de priorizar
0s gastos publicos nessa area, que se constitui de uma minoria socialmente esquecida e
desprezada®®?.

Em relacdo ao FUNPEN, o ministro Marco Aurélio destacou que a Unido
contingenciava sistematicamente 0s recursos, de maneira que estava ndo sO impedindo a
elaboracdo de novas politicas publicas, como também inviabilizando a promocéo de projetos ja
existentes, fato este que contribuiu sobremaneira para o agravamento das mazelas do sistema.
Além do mais, ressaltou que as constantes afrontas aos direitos fundamentais das pessoas presas
colaboravam ainda mais para o0 aumento da violéncia tanto dentro como fora dos presidios.

Enfim, neste julgamento restou claro que o atual quadro das unidades penitenciarias
brasileiras, além de ndo terem a menor condicao de proporcionar a ressocializacdo das pessoas
encarceradas, estimulam ainda mais a criminalidade, de forma que os presidios atualmente séo
verdadeiras escolas do crime.

N&o ha politicas publicas eficientes na area, ndo ha projetos efetivos de melhoria, ndo
h& interesse politico na reforma estrutural do sistema prisional, ndo ha interesse nas vidas que

ali habitam. Ao contrario, 0 que se vé sdo as constantes e recorrentes politicas de

281 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. Neste ponto, € necessario esclarecer que, embora Campos apresente em sua tese
guatro pressupostos para a configuracdo do ECI, em artigos publicados anteriormente sobre o tema, o autor
fazia referéncia somente a trés requisitos, tendo incluido o quarto requisito somente no trabalho final de
doutorado. Assim, boa parte da doutrina brasileira trabalha somente com os trés primeiros pressupostos. No
caso da ADPF n° 347, o ministro Marco Aurélio utilizou como referéncia bibliografica um texto publicado por
Campos na revista eletrénica “Jota” (jota.info), no dia 04 de maio de 2015, denominado “Estado de Coisas
Inconstitucional: uma alternativa para a atuagdo do STF ante situacdes de violagdo massiva de direitos”, no
gual o autor listou somente os trés primeiros pressupostos. CAMPQS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado
de Coisas Inconstitucional. Uma alternativa para a atuagdo do STF ante situacbes de violagdo massiva e
continua de direitos. Jota, [S. I.], 04 maio 2015.

232 \/oltarei a este ponto mais adiante, na proxima secdo deste capitulo.
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superencarceramento, de viés extremamente populista, que geram votos e elegem candidatos,
além de servir para “popularizar” a imagem do Poder Judiciario.

Ao final das discussBes entre os ministros do STF, chegou-se ao consenso de que
somente seriam concedidas, em sede de medida cautelar, dois dos requerimentos formulados
na peticdo inicial, qual sejam, a liberacdo das verbas do Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, e a determinacdo para que 0s juizes e tribunais realizassem, em até noventa dias,
audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria
no prazo maximo de 24 horas, contadas do momento da prisdo. Além disso, de oficio, acatando
proposta do ministro Roberto Barroso, o tribunal determinou que a Unido e os Estados
encaminhassem informacdes sobre a situacgao prisional local, visando a instrugcéo processual.

Os votos demais ministros da Corte, de uma forma geral, foram no mesmo sentido do
voto do entdo ministro relator e as divergéncias entre eles em rela¢do a concessdo das medidas
cautelares tiveram muito mais justificativas de natureza processual e consequencialistas?*® do
que relacionadas ao pano de fundo da acdo. Isto é, todos os ministros reconheceram a grave
situacdo enfrentada pelo sistema penitenciario brasileiro, a complexidade do problema, a inércia
generalizada dos Poderes em relacdo a adocao de medidas visando modificar o quadro existente,
inclusive do Poder Judiciario, e a necessidade que seja promovida a completa reestruturagdo do
sistema, a partir de medidas coordenadas e sistematizadas entre trés os Poderes, seja da esfera
federal, seja da estadual.

Destaco trecho da decisdo da ministra Carmem Lucia, em que fica clara a preocupacao
desta e dos demais ministros ndo sé com a situacdo das prisdes brasileiras, mas também com o

papel do Supremo Tribunal para a equalizacdo do problema:

Ent&o, acho que é preciso realmente que a gente repense esse modelo e a forma de se
cumprir a Constituicdo. E nessa arguicdo de descumprimento de preceitos
fundamentais, claro, nés estamos julgando o que é pedido para tentar superar de
imediato uma situagdo de urgéncia. 1sso, a meu ver, precisa ser devidamente
repensado para que a gente tenha uma grande transformacao e dé cumprimento a lei.
E ha modelos novos para se dar cumprimento a lei, ndo faltam leis.

(...)

Por tudo, Presidente, essa arguicdo de preceito fundamental cumpre - como diz o
Ministro Fux - um papel fundamentalissimo que compete ao Supremo discutir. O
Ministro Gilmar Mendes tem repetido, algumas dezenas de vezes, que este € um
problema nosso, porque o Judicidrio manda prender, o Judicidrio manda soltar, o
Judiciario tem a obrigacéo de fiscalizar, e o Judiciario é o responsavel, representa o
Estado que tem essa pessoa sob a sua guarda. Portanto, é preciso haver uma grande
transformagdo. Néao sei como isso se faz, sei apenas que ndo ha milagre a ser feito

233 Os argumentos utilizados pelos ministros para denegar as outras medidas cautelares pleiteadas na inicial se
relacionaram, em geral, ao receio de que a decisdo ocasionasse uma “explosao” de reclamagdes constitucionais
no STF, em razdo do descumprimento das medidas por parte dos tribunais e juizes de piso.
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nessa area - e eu ndo fago milagre, faco Direito.?%*

Enfim, a decisdo do Supremo Tribunal ndo deixou duvida quanto a existéncia de uma
grave situacdo de violacdo massiva de direitos fundamentais no sistema carcerario brasileiro,
configurando um estado de inconstitucionalidade por desrespeito a diversas normas e principios
constitucionais?® e, especialmente, o postulado da dignidade da pessoa humana, estabelecido
no art. 1°, 111, da Constituicdo de 1988, como fundamento da Republica.

Por fim, a declaracdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” pelo STF legitima o
tribunal, em tese, para a execucdo de uma tutela jurisdicional de carater excepcional, na qual o
Poder Judiciario passa a interferir na atuacdo dos demais Poderes, que se encontram inertes,
coordenando e supervisionando medidas concretas necessarias para a superacao desse estado
de inconstitucionalidade, podendo até mesmo intervir na implementacdo e reformulacdo de
politicas pablicas e alocacao de recursos orcamentarios dos demais Poderes.

Cabe, pois, ao STF, mediante o dialogo com os Poderes Legislativo e Executivo, e com
a sociedade, “[...] formular ordens flexiveis, com margem de criacdo legislativa e de execucao
a serem esquematizadas e concretizadas pelos demais Poderes, cabendo-lhe reter a jurisdigédo
para monitorar a observancia da decisio e o sucesso dos meios escolhidos.”?%. Em sintese, 0
tribunal teria o papel de desobstruir os “bloqueios politicos e institucionais” que impedem o
bom funcionamento da estrutura estatal, de modo a buscar um “estado ideal de coisas” no

sistema prisional brasileiro.

4.2 O “Estado de Coisas Inconstitucional” como diagnostico de problema estrutural.

Tendo em vista que o objeto deste estudo tem como premissa a analise da ADPF sob as
lentes do processo de natureza estrutural, € imperioso tracar a correlacdo entre o “Estado de

Coisas Inconstitucional” e 0s problemas estruturais.

234 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custédia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

2% Os direitos apontados como ofendidos e que consubstanciam preceitos fundamentais: dignidade da pessoa
humana, vedagdo de tortura e de tratamento desumano, assisténcia judiciaria e os direitos sociais a saude,
educacdo, trabalho e seguranga dos presos.

2% MAGALHAES, Breno Baia. A incrivel doutrina de um caso s6: analise do Estado de Coisas Inconstitucional
na ADPF 347. Revista Eletrénica do Curso de Direito da Universidade Federal de Santa Maria — UFSM,
[Santa Maria], v. 14, n. 3, 32760, 2019a. p. 9.
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As caracteristicas dos dois institutos, ja delineadas neste trabalho, permitem afirmar a
existéncia de muitas semelhancas entre eles, sendo ambos tratados por boa parte da doutrina até
mesmo como termos equivalentes ou sinbnimos.

Apenas a titulo de recordacdo do que ja foi tratado com mais detalhes no segundo
capitulo, cabe rememorar que o que configura um problema estrutural é o estado de
desconformidade ou ilegalidade permanente e continuo ocasionado pela conduta de
determinada organizacgéo ou instituicdo, publica ou privada. Suas principais caracteristicas sdo
a violacao de direitos em larga escala (complexidade), a multipolaridade e prospectividade (ou
a busca pelo “estado ideal de coisas™).

Por sua vez, o que configura o ECI, de acordo com a doutrina importada por Carlos
Alexandre de Azevedo Campos®®’ para o Brasil e adotada pelo STF na ADPF n° 347, é a unido
de trés pressupostos, consistentes, em sintese, na situacdo de violacdo generalizada de direitos
fundamentais, na inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em
modificar a situacdo, e na exigéncia da atuacdo ndo apenas de um Orgdo, e sim de uma
pluralidade de autoridades, para a superacdo das transgressdes constatadas.

As semelhancas entre as caracteristicas de ambos os institutos ndo deixam davidas
acerca da proximidade entre eles. E indiscutivel que a ADPF veicula uma demanda complexa,
multipolar e que postula um “estado ideal de coisas”. Porém, apesar dessas notorias
semelhancas, é possivel afirmar que s@o temos equivalentes? Ou melhor, pode-se afirmar que
séo diferentes formas de se falar de uma mesma coisa?

Eduardo Sousa Dantas, em obra denominada “Ac0es Estruturais e o Estado de Coisas
Inconstitucional: a tutela dos direitos fundamentais em casos de graves violacdes pelo poder
publico”, tragou a relacdo entre os dois institutos e afirmou que “[...] na Colémbia, as demandas
estruturais envolvendo a violagdo de direitos fundamentais foram incorporadas pela
jurisprudéncia da Corte Constitucional a partir da figura de estado de coisas
inconstitucional”?®, Entendeu o autor, porém, que, embora o “estado de coisas
inconstitucional” seja a forma como os processos estruturais foram recepcionados no

ordenamento juridico colombiano, a Corte Constitucional estabeleceu requisitos mais rigidos

237 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. Uma alternativa para a atuagéo
do STF ante situagdes de violagcdo massiva e continua de direitos. Jota, [S. I.], 04 maio 2015.

238 DANTAS, Eduardo Sousa. AgBes estruturais e o estado de coisas inconstitucional: a tutela dos direitos
fundamentais em casos de graves violag@es pelo poder publico. Curitiba: Jurug, 2019. p. 54.
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para a admissdo desse tipo de processo, especialmente se forem levados em conta as varias
condicdes elencados no julgamento do caso do deslocamento forgado de pessoas?®.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos, em sua tese, chegou a fazer a seguinte
afirmacdo: “A declaracdo o ECI se apresenta como verdadeira “senha de acesso” as tutelas
estruturais.”?*%, Ao comparar os dois institutos, o autor deixou evidenciado que, havendo uma
situacdo de problema estrutural que se constitui em um estado de inconstitucionalidade, esta
sera resolvida por meio de tutelas estruturais. Nesse caso, restara caracterizado o chamado
“Estado de Coisas Inconstitucional”. Para Campos, portanto, a tutela estrutural e o ECI sdo
institutos equivalentes, que representam um mesmo fendmeno juridico.

No que tange a ADFP n° 347, as afinidades entre os institutos foram trazidas ja na
peticdo inicial. No topico 4 da peca inicial da acdo, os autores abordam a necessidade de
aplicacdo de remédios flexiveis e de dialogos institucionais para a resolucdo de problemas que
envolvem a formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Neste ponto, 0s autores
trouxeram o posicionamento de CAMPOS, no sentido que os “litigios estruturais compdem a
esséncia do estado de coisas inconstitucional”?*!, para entdo justificar a aplicagdo de medidas
mais flexiveis pelo STF para a solu¢do do problema do sistema carcerario.

Citam ainda os autores da ADPF, como referéncia para justificar o cabimento e
pertinéncia dos pedidos formulados na arguicdo, o emblematico caso da falta de vaga em
creches no Municipio de Sdo Paulo, no qual se formulou em ambito judicial, uma série de

medidas estruturais para ampliacéo das creches e solugdo do problema de caréncia de vagas?*.

239 para Dantas, 0s requisitos mais rigidos exigidos pela Corte Colombiana para a admissdo do processo estrutural
sdo: 1) a violagdo massiva e generalizada de varios direitos constitucionais que afetam um ndmero significativo
de pessoas; 2) a adogao de praticas inconstitucionais, como a incorporagao de a¢@es judiciais como parte do
procedimento exigido para a garantia desses direitos; 3) a existéncia de um problema social cuja solucéo requer
a intervengdo de varias entidades e a adogdo de um conjunto completo e coordenado de ac@es, além de
acréscimo de recursos que demandam um esforco orgamentério importante; e 4) o congestionamento judicial
caso todas as pessoas afetadas pelo mesmo problema procurassem o Poder Judiciario para obter a tutela de seus
direitos. Ibidem, p. 104. Estes requisitos, juntamente com os demais exigidos pela corte colombiana, foram
discutidos no capitulo anterior desta pesquisa, quando abordei o “estado de coisas inconstitucional” na
Colémbia. DANTAS, Eduardo Sousa. Acles estruturais e o estado de coisas inconstitucional: a tutela dos
direitos fundamentais em casos de graves viola¢fes pelo poder publico. Curitiba: Jurud, 2019. p. 104.

240 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 194.

241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acéo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

242 Com a utilizacdo deste exemplo, os autores da agdo buscaram relacionar o problema enfrentado no sistema
carcerario brasileiro, como outro litigio em que se reconheceu a existéncia de um litigio de natureza estrutural,
de modo a tentar equiparar os dois casos, visando construir os fundamentos para a que seja dada solucéo
semelhante a que ja foi adotada anteriormente pelo Poder Judiciario Brasileiro. No caso das creches, as medidas
estruturais foram estabelecidas pelo Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Apelagdo n® 0150735-
64.2008.8.26.0002, Camara Especial, Rel. Des. Walter de Almeida Guilherme, julgado em 16/12/2013. O
problema da falta de vagas nas creches de S&o Paulo foi trabalho de forma aprofundada por COSTA, Susana
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Além do mais, no voto do ministro Marco Aurélio na medida cautelar da ADPF, este
também parece tratar o “Estado de Coisas Inconstitucional” como sindénimo de problema
estrutural. Ao tratar acerca da responsabilidade do Poder Publico com a grave situacdo de
violacdo de direitos fundamentais dos presos, com reflexos na inseguranca da sociedade como
um todo, o ministro destacou que o conjunto de solugcGes para a resolugédo do problema, para
ser efetiva, deve abranger a “[...] atuacdo coordenada e mutuamente complementar do
legislativo, do Executivo e do Judiciario, dos diferentes niveis federativos, e ndo apenas de um

tinico 6rgdo ou entidade”?*®. Nesse ponto, asseverou que

Trata-se do que a doutrina vem designando de “litigio estrutural”, no qual sdo
necessarias outras politicas publicas ou correcdo daquelas que ndo alcancam os
objetivos desejados, alocagdo de recursos orcamentarios, ajustes nos arranjos
institucionais e nas proprias instituicbes, novas interpretacdes e aplicaces das leis
penais, enfim, um amplo conjunto de mudangas estruturais, envolvida uma
pluralidade de autoridades pL’Jincasz‘M.

Ademais, 0 ministro admitiu em seu voto que a responsabilidade pelo grave estagio atual
do sistema carcerario se caracteriza como uma “falha estrutural”, ou seja, generalizada,
sistémica, ndo podendo ser atribuida a um unico e exclusivo Poder, mas aos trés — Legislativo,

Executivo e Judiciario — em todas as esferas. Segundo ele

Ha, na realidade, problemas tanto de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, quanto de interpretacdo e aplicacdo da lei penal. Falta coordenagdo
institucional. O quadro inconstitucional de violacdo generalizada e continua dos
direitos fundamentais dos presos € diariamente agravado em razdo de agdes e
omissoes, falhas estruturais, de todos os poderes publicos da Unido, dos estados e do
Distrito Federal, sobressaindo a sistematica inércia e incapacidade das autoridades
pulblicas em supera-lo?>.

Esse arcabouco fatico exibido pelo ministro deixa muito clara a semelhanca entre o
objeto da ADPF 347 e as demandas que geraram as strutural reforms nos Estados Unidos, bem
como com as situacdes que, no Brasil, sdo consideradas pela doutrina como verdadeiros

problemas estruturais.

Henriques da. Acesso a justica: promessa ou realidade? Uma analise do litigio sobre creche e pré-escola no
municipio de Sao Paulo. Civil Procedure Review, [S. 1], v. 7, n. 2, p. 38-68, May/Aug. 2016.

243 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciéario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

244 |bidem, p. 11.

245 |bidem, p. 26.
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A similitude é notdria, ndo ha como negar. N&o obstante, a meu ver, o “Estado de Coisas
Inconstitucional” e problema estrutural ndo sdo termos equivalentes ou sindnimos, embora
estejam intrinsecamente relacionados. O “Estado de Coisas Inconstitucional” ¢, no meu modo
de pensar, um diagnostico de problema estrutural. Dessa forma, toda situacdo de “estado de
inconstitucionalidade” pode ser considerado um problema estrutural, mas nem todo problema
estrutural configura um “Estado de Coisas Inconstitucional”.

Essa conclusdo pode ser extraida de duas premissas com que estes institutos séo
adotados em solo brasileiro, sendo uma delas referente a caracterizacdo do problema estrutural,
de origem doutrinaria, e a outra relacionada aos contornos do proprio ECI, empregados na
ADPF n° 347 pelo ministro Marco Aurélio.

Em primeiro lugar, é preciso destacar, na esteira do entendimento de Fredie Didier Jr,
Hermes Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira®*, que no problema estrutural, o estado de
desconformidade que configura esse tipo de demanda ndo decorre obrigatoriamente de um
estado de ilicitude. Para esses autores, entdo, o problema estrutural “[...] ndo necessariamente
se assenta na nocgao de ilicitude e, quando eventualmente nela se assenta, ndo se confunde, ele
mesmo, com as situacdes ilicitas que dela advém. O seu tratamento ndo € a partir da nocgéo de
ilicitude, muito embora ela possa ocorrer e quase sempre ocorre.”24’,

O que esses autores querem dizer € que pode existir situacdo de desconformidade
estrutural, geradora de um estado de coisas que necessite de uma intervencao e de reestruturacdo
ou reforma generalizada, mas que sdo decorrentes de condutas licitas. Citam, como exemplos,
as acgbes concursais falimentares ou a dissolucdo de sociedade empreséria, gerando o
desemprego de milhares de pessoas de determinada regido. Estas sdo situacdes que podem
configurar um problema estrutural, mas que ndo necessariamente derivam de atos ilicitos#®.

O “Estado de Coisas Inconstitucional”, por outro lado, caracteriza-se justamente pela
situagdo de violagdo massiva e generalizada de direitos fundamentais e sociais das pessoas
presas. E justamente essa contrariedade a Constituicdo, s leis e aos regulamentos, seja pela

omissdo, pela inércia, ou pela ma atuacdo dos mais diversos Orgaos e agentes publicos

246 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465.

247 |bidem, p. 427.

248 Owen Fiss e Chayes, na década de 1970, ja elencavam as circunstancias relacionadas a acdes falimentares como
exemplos de processos estruturais, demonstrando que este tipo de demanda ndo se restringe as organizacdes
governamentais, tendo espago também na esfera privada. FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.).
Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre jurisdicdo, Constituicdo e Sociedade. Traducédo de
Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
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responsaveis pela gestdo do sistema que configuram esse estado de inconstitucionalidade
gerador do ECI. Assim, é possivel concluir, acompanhando o entendimento doutrinario adotado
por Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira, que nem todo problema estrutural ¢ um “Estado de Coisas
Inconstitucional”.

O segundo argumento vem do proprio voto do ministro Marco Aurélio, ou melhor, das
caracteristicas e requisitos por ele adotados para o reconhecimento do “Estado de Coisas
Inconstitucional” pelo Supremo Tribunal Federal. Explico.

Conforme j& mencionado acima, o voto do entdo ministro relator explicitou que o uso
do ECI no caso da ADPF 347 se justificou exclusivamente pela presenca de dois bloqueios ou
desacordo politicos e/ou institucionais insuperaveis em relacdo a situacao prisional no Brasil.
Ainda que ndo os tenha elencado de forma expressa dentre os requisitos para configuradores do
ECI, o ministro deixou nitido que estes bloqueios foram imprescindiveis a utilizacao do referido
instituto.

O primeiro desses blogueios consiste na sub-representacao parlamentar dos presos, uma
vez que estes ndo podem votar ou serem votados, por motivo de suspensdo dos direitos politicos
decorrentes da condenacéo criminal, o que faz com gque 0s presos ndo gozem de representacao
politica direta?.

O segundo blogueio se configura na impopularidade dos individuos submetidos ao
carcere, ja que as pessoas presas e condenadas criminalmente sdo vistas pela sociedade, de
maneira geral, como pessoas que devem ser desprezadas, isoladas, esquecidas e, de preferéncia,
que fiquem o resto de suas vidas na prisdo. N&o sdo consideradas como pessoas com direito a
uma vida digna, detentoras de direitos fundamentais. Isso faz com que ndo exista no pais
vontade politica de priorizar os gastos publicos nessa area, ndo ha plataformas politico-
eleitorais que prometam melhorar as condicdes estruturais das prisdes e as condigdes de vida
das pessoas presas, para garantir-lhes o minimo de dignidade. Essa pauta ndo elege!?>°

Para o relator, esses bloqueios politicos, gerados pela sensacdo continua de aumento de

criminalidade e inseguranca publica, diuturnamente propagada pelos meios de comunicacéo,

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custédia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

250 O ministro Marco Aurélio se utiliza do termo “ponto cego legislativo” (legislative blindspot), referindo-se aos
assuntos que o debate parlamentar ndo alcanga, tendo em vista que os candidatos e titulares de mandatos
eletivos temem os custos politicos decorrentes desses temas considerados mais impopulares. Ibidem.
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“[...] se traduzem em barreiras a efetividade da propria Constituicdo e dos Tratados
Internacionais sobre Direitos Humanos.”?®!. E completa que, se ndo houver intervencéo
judicial, esses blogueios serdo insuperaveis e tendem a permanecer indefinidamente?2,

E, segundo o ministro, somente o Supremo Tribunal Federal, ante a situacdo que se
apresenta, revela-se capaz de superar tais “[...] bloqueios politicos institucionais que vém
impedindo o avango de solugdes, o que significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os
demais Poderes da inércia, catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar as acdes e
monitorar os resultados.”?>3. Ou seja, conforme entendimento do ministro, somente o0 Supremo
Tribunal Federal seria capaz de ordenar uma atuagdo conjunta e coordenada entre 0s demais
Poderes e o préprio Poder judiciario, visando contornar a situacdo de inércia que levou ao
colapso do sistema.

Neste ponto € que entra a diferenciacdo feita pelo ministro Marco Aurélio em relacdo a
outros problemas estruturais que se configuram no Brasil, mas que nao apresentam “bloqueio
institucional”. Para exemplificar, o ministro aborda a questdo da saude publica no Brasil. Em

suas palavras

[...] h& defeitos estruturais sérios nesse campo, mas tem-se vontade politica em
resolvé-los. N&o existe um candidato que ndo paute a campanha eleitoral, entre outros
temas, na melhoria do sistema. Todos querem ser autores de propostas que elevem a
qualidade dos servicos. Deputados lutam pela liberacdo de recursos financeiros em
favor da populacdo das respectivas bases e territdrios eleitorais. A satde publica sofre
com déficits de eficiéncia, impugnados judicialmente por meio de um sem-ndmero de
acOes individuais, mas ndo corre o risco de piora significativa em raz&o da ignorancia
politica ou do desprezo social. O tema possui apelo democratico, ao contrario do
sistema prisional 2>

Breno Baia Magalhdes®® foi quem apontou a conformacgdo desse “novo requisito
politico” imposto pelo ministro Marco Aurélio para a declaragdo do “Estado de Coisas
Inconstitucional” na ADPF n°347, além dos trés pressupostos importados da Corte Colombiana.

Segundo o autor, o ministro inseriu “[...] um elemento politico de complexa identificacdo e

251 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

252 1bidem.

253 1bidem.

254 |bidem.

25 MAGALHAES, Breno Baia. A incrivel doutrina de um caso s6: analise do Estado de Coisas Inconstitucional
na ADPF 347. Revista Eletronica do Curso de Direito da Universidade Federal de Santa Maria — UFSM,
[Santa Maria], v. 14, n. 3, 32760, 2019a.
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configuragdo, mas que, a0 mesmo tempo, nos d& indicios sobre a limitadissima incidéncia do
ECI: a suposta existéncia de bloqueios politicos.”?*®,

Seguindo esse entendimento, é possivel concluir que, para o STF, o que diferencia 0s
diversos problemas sociais enfrentados pela sociedade brasileira, considerados como problemas
estruturais, da situacéo carceraria é justamente a existéncia desse blogqueio politico institucional.
Esse bloqueio é que torna o sistema carcerario um “Estado de Coisas Inconstitucional”.

Para Breno Baia Magalhaes, entdo, a decretagao do “Estado de Coisas Inconstitucional”

de acordo com o Supremo Tribunal Federal brasileiro depende ndo de trés, mas de cinco

pressupostos, quais sejam

1) situacdo de violagcdo generalizada de direitos fundamentais; 2) inércia ou
incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em modificar a situagéo
identificada, 3) que a superacdo das transgressdes exija a atuacdo de todas as
autoridades politicas; 4) Sub-representacdo parlamentar da populacdo atingida pela
violacdo generalizada e a 5) a impopularidade social dos atingidos pelas violagGes. Os
dois ultimos requisitos podem ser substituidos, como alternativa, pela férmula
“existéncia de bloqueio politico” [...]%".

Seguindo, com o objetivo de demonstrar de forma ainda mais patente a especificidade
do “Estado de Coisas Inconstitucional”, 0 ministro destacou que, diante dos pressupostos
formulados pela Corte Constitucional da Colémbia para a configuragdo desta técnica, que foram
encampados pelo tribunal brasileiro, ndo seria possivel apontar, com seguranca, entre os muitos
problemas de direitos enfrentados no Brasil, como saneamento basico, saude publica, violéncia
urbana, todos que se encaixariam nesse conceito. Entretanto, de acordo com o entdo relator,
“[...] as dificuldades em se definir o alcance maior do termo ndo impedem, tendo em conta o
quadro relatado, seja consignada uma zona de certeza positiva: o sistema carcerario brasileiro

enquadra-se na denominagéo de ‘Estado de Coisas Inconstitucional”?8,

2% MAGALHAES, Breno Baia. A incrivel doutrina de um caso so: analise do Estado de Coisas Inconstitucional
na ADPF 347. Revista Eletrénica do Curso de Direito da Universidade Federal de Santa Maria — UFSM,
[Santa Maria], v. 14, n. 3, 32760, 2019a. p. 17.

257 1bidem, p. 26. O autor, neste artigo, aborda uma série de criticas acerca do ECI e da forma como foi aplicado
pelo STF na ADPF 347, destacando notadamente a falta de delimitacdo de conceitos importantes para a
delimitagdo do instituto, a limitagdo imposta ao cabimento da técnica no Brasil, 0 que pode gerar a
impossibilidade de sua aplicacdo a outros casos que aportarem futuramente no tribunal.

258 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciérias no Brasil.
Sistema Penitenciério Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.
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E por isso que compartilho do entendimento de que nem todo problema estrutural
configura um “estado de inconstitucionalidade”. Porém, o contrario ¢ verdadeiro.
Esse também parece ser o entendimento de Matheus Souza Galdino quando diz em sua

obra, em nota acerca do “Estado de Coisas Inconstitucional”, que esta doutrina

[...] parece ter pleno enquadramento como espécie de Public Law Litigation, apenas
com limites mais estreitos e pressupostos mais rigidos, conforme a fixacdo realizada
pelo tribunal, podendo se concluir que sempre que houver declara¢do de um estado de
coisas inconstitucional se estara a falar de um litigio de interesse publico, ndo sendo
a reciproca verdadeira.?®

Para o autor, pois, o “Estado de Coisas Inconstitucional” seria uma espécie de public
law litigation, contando, entretanto, com pressupostos mais rigidos para sua configuracdo do
que o género dos processos de interesse publico?.

Enfim, quando se diz que algumas situac6es configuram um estado de desconformidade,
caracterizadoras de um problema estrutural, nem sempre restard configurado um “Estado de
Coisas Inconstitucional”, a0 menos da forma como foi aplicado em territorio brasileiro pelo
Supremo Tribunal Federal na ADPF n° 347. Mas, € possivel, por outro lado, concluir que o
“Estado de Coisas Inconstitucional” é um diagndstico de que determinado contexto se configura
como problema de natureza estrutural, com todas as suas caracteristicas e contornos. A
declaracao do ECI seria somente um “plus”, uma caracteristica a mais a ser considerada.

Por fim, preciso deixar aqui registrado que, além dos dois argumentos expostos nesta
secdo, é possivel fazer ainda uma terceira diferenciagdo entre o “Estado de Coisas
Inconstitucional” e os problemas estruturais de uma forma geral, no que diz respeito a
competéncia para seu julgamento pelo Poder Judiciario. Essa questdo sera tratada mais adiante,

ainda neste capitulo.

4.3 A ADPF n° 347 é um processo estrutural?

Como visto acima, pode-se considerar que a ADPF n° 347 tem como objeto um

problema de natureza estrutural, em razdo de suas caracteristicas. O que se gquestiona agora é

29 GALDINO, Matheus Souza. Processos Estruturais: Identificacdo, funcionamento e finalidade. Salvador:
Editora JusPodivm, 2020. p. 50.

260 Nomenclatura utilizada por Chayes para os litigios estruturais, conforme visto no capitulo 2. CHAYES, Abram.
El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradugdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic. Revista de
Processo, [S. 1], n. 268, jun. 2017.
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se 0 processo que veicula esse litigio, ou seja, se a propria ADPF pode ser caracterizada como
um processo de mesma natureza, isto é, se € um processo estrutural.

No capitulo 2 destaquei que os termos “problema estrutural” ¢ “processo estrutural” ndo
se confundem. Problema estrutural, como visto, € o estado continuo e permanente de
desconformidade ou violagdo de direitos ocasionado pelo mau funcionamento de determinada
organizacao ou entidade, publica ou privada, afetando de alguma maneira um grande nimero
de pessoas, € que, para retornar ao estado de conformidade ou ao “estado ideal”, se faz
necessaria a reforma ou reestruturacdo de toda a estrutura afetada.

Por sua vez, processo estrutural é aquele que veicula um problema estrutural e busca
resolvé-lo, mediante reformulacdo de uma dada instituicdo ou organizagdo cujo mau
funcionamento é a causa da desconformidade.

A diferenciacéo se revela importante porque, segundo Edilson Vitorelli?®!, a existéncia
de um problema estrutural pode nédo acarretar a propositura de um processo estrutural. Isto €, 0
fato de um processo judicial ter como objeto um problema de natureza estrutural, ndo o torna
automaticamente um processo estrutural. O autor apresenta varios exemplos em que se
almejava resolver problemas eminentemente estruturais por meio de processos individuais ou
mesmo coletivos, mas sem as caracteristicas do processo estrutural®?,

O que se verifica na pratica, notadamente no Brasil, € que a efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais normalmente é buscada pelos individuos junto ao Poder Judiciario por
meio de demandas individualizadas, propostas nos moldes tradicionais, ndo obstante o cerne do
pedido veicular verdadeiramente pretensdes coletivas e, muitas delas, (re)estruturantes??,

Para Vitorelli, o que torna um processo verdadeiramente estrutural ¢ a “[...] pretenséo
de realizar uma transformacdo estrutural na realidade.”?%4. Requer a elaboragéo, implantagéo e
monitoramento de um plano com o objetivo de transformar o comportamento da estrutura, e
voltado para o futuro. Entretanto, conforme asseverado em sua obra, raramente problemas
estruturais sdo resolvidos por meio de processos estruturais. Isso porque, “[...] processos

estruturais s@o longos, dificeis, demandam uma conformacao representativa intrincada, capaz

261 V/ITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020.

262 O autor cita o exemplo das a¢Ges individuais buscando a criagdo de vagas nas creches de Sdo Paulo, bem como
acOes envolvendo a situacdo carceraria buscando a solucdo de problemas pontuais em relacdo a falta de
estrutura e superlotacdo de determinadas penitenciarias. VITORELLI, op. cit.

263 Susana Henriques da Costa traca um paralelo entre os processos individuais e coletivos com objetivo de
assegurar vagas em creches no Estado de Sdo Paulo, examinando as vantagens e desvantagens de cada um
desses métodos. COSTA, Susana Henriques da. Acesso a justi¢a: promessa ou realidade? Uma andlise do litigio
sobre creche e pré-escola no municipio de Sao Paulo. Civil Procedure Review, [S. 1], v. 7, n. 2, p. 38-68,
May/Aug. 2016.

264 \/ITORELLI, op. cit., p. 61.
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de dar conta de mdltiplos centros de interesses, titularizados por diversos subgrupos, cujos
interesses ndo sdo congruentes.”?%,

E conclui Vitorelli que, diante das dificuldades e morosidade desse tipo de processo,
eles sdo evitados pelas partes legitimadas e pelos juizes, sendo mais comum, entdo, a
propositura de ac¢Oes, sejam individuais ou coletivas, que tratam de algum aspecto do problema
estrutural, mas cujo pedido ndo tem caréater estrutural, ou seja, ndo pretende implementar uma
reforma estrutural, buscando somente providéncias pontuais, que resolvem as consequéncias,
no as causas do problema, e que, portanto, sdo incapazes de soluciona-10®.

Mas, afinal, quem define se um processo é estrutural, o juiz, ao analisar o processo, ou
0 autor, por meio do pedido? E mais, existe uma discricionariedade para que o juiz ou o tribunal
trate um processo como estrutural ou ndo? Ou seja, ajuizado uma acdo cujos pedidos tenham
caracteristicas estruturais, pode o juiz ndo o tratar desta maneira, instruindo-o e decidindo-o nos
moldes das ac¢des individuais ou coletivas “comuns”?

Esses sdo questionamentos complexos e que ainda ndo tém uma resposta exata, seja por
parte da doutrina, seja pela jurisprudéncia, ainda bastante modesta nessa seara. O que € certo é
gue, sem duvida, a elaboracdo da peticdo inicial, e notadamente, dos pedidos, é que
precipuamente demarcardo o contetido e a natureza do processo. E preciso que fique claro,
desde o inicio, que o que se pretende com a acao ajuizada, é a elaboracdo e implementacédo de
um plano com o objetivo de reestruturacdo de determinada estrutura, que se encontra em

situacdo de desconformidade. Segundo explica Edilson Vitorelli

Desse modo, a melhor técnica para a elaboragdo do pedido parece ser o requerimento
de elaboracéo, implementacéo e fiscalizacdo de um plano que proporcione a mudanca
que o autor considera necesséria, a partir do que for demonstrado na inicial. O pedido
de uma inicial estrutural ndo precisa definir exatamente o que precisa ser feito. O que
precisa ser especificado é o resultado geral que se pretende produzir, metas temporais
para a sua obtencdo e atribuicdo de responsabilidades, financeiras e executivas, sobre
as providéncias para tanto necessarias. Ainda que nem tudo seja feito, em um primeiro
momento, € possivel que, ao longo do processo, esses aspectos se tornem mais
claros?®’,

De uma forma geral, o que o autor precisa fazer em uma demanda que se pretenda
estrutural é formular os pedidos de forma a tornar mais fécil a atuacéo jurisdicional. Entretanto,
Vitorelli adverte que, embora a elaboracdo de uma peticdo inicial estrutural seja capaz de

direcionar o juiz a analise das proposi¢des e providéncias estruturais, “[...] o pedido estrutural

265 \/ITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 62.
266 | bidem.
267 |bidem, p. 241.
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ndo € garantia de uma conducdo estrutural do processo. Esta depende, fundamentalmente do
juiz.”?%8,

Isso porque, segundo o autor, ainda que seja feito um pedido nos moldes estruturais, se
0 juiz ndo considerar conveniente conduzir o processo estruturalmente, ndo ha como obriga-lo
a tal. O magistrado pode simplesmente ignorar as propostas e pedido do autor e instruir o
processo da maneira que entender mais correta ou conveniente, nos moldes tradicionais,
determinando, ao final, a ado¢do de medidas genéricas e encerrando a sua jurisdicéo.

No processo estrutural, de modo oposto, o juiz deve ser muito mais do que um tomador
de decisdes, devendo se envolver e atuar de forma efetiva, de modo a assumir seu papel de
agente transformador da realidade, juntamente com as demais partes e interessados?®°.

Partindo de tudo que foi até aqui dito, cabe analisar os contornos da ADPF n° 347 para
concluir se se trata ou ndo de um processo estrutural.

Primeiramente, analisando a peticdo inicial, verifica-se que os autores, de forma
expressa, mencionam se tratar de um processo em que se buscam medidas de natureza
estrutural, abrangendo o sistema prisional como um todo, ndo sendo propugnadas medidas
pontuais. Pelo contrario, o que se busca é sanar a causa do problema, por meio de medidas de
longo prazo, a serem implementadas pelas mais diversas instancias governamentais, sob

monitoramento do Supremo Tribunal Federal.

Na presente ADPF, como se vera, ha pedidos mais “tradicionais”, que ndo envolvem
formulacgdo e implementagdo de politicas publicas. Mas ha também pedidos flexiveis,
de condenacédo da Unido e dos Estados a formulagéo de planos voltados a melhoria de
diversos aspectos do quadro prisional brasileiro, a serem submetidos a aprovacéo e
monitoramento jurisdicional. A conjugac¢do destas providéncias se afigura essencial
para a efetiva garantia dos direitos fundamentais dos presos brasileiros, com a
superacao do dantesco estado de coisas inconstitucional do nosso sistema prisional.2”

Em relacéo aos pedidos formulados na acdo, verifica-se que, no mérito, o que os autores
pedem, sdo medidas de natureza estrutural, consistentes em um plano bastante detalhado, de
longo prazo, envolvendo todos os Poderes, com o objetivo de reestruturar todo o sistema

penitenciario brasileiro e, especialmente, retira-lo da degradante situacdo em que, em sua

268 \/ITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 302.

269 Aqui, também é importante fazer a relacdo com a necessidade de flexibilizacdo da demanda, aspecto que ja foi
tratado no capitulo 2.

270 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciérias no Brasil.
Sistema Penitenciéario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.
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totalidade. se encontra. Nesse sentido, foram feitos os seguintes pedidos, que, embora extensos,
peco a licenca do leitor para transcrever na integra, pois imprescindiveis a analise da natureza

da acao:

a) Declarar o estado de coisas inconstitucional do sistema penitenciério

brasileiro.

b) Confirmar as medidas cautelares aludidas acima.

c) Determinar ao Governo Federal que elabore e encaminhe ao STF, no prazo maximo
de 3 meses, um plano nacional (“Plano Nacional”) visando a superacdo do estado de
coisas inconstitucional do sistema penitencidrio brasileiro, dentro de um prazo de 3
anos.

O Plano Nacional devera conter propostas e metas especificas para a superacdo das
graves violacGes aos direitos fundamentais dos presos em todo o pais, especialmente
no que toca a (i) reducdo da superlotacdo dos presidios; (ii) contencdo e reversao do
processo de hiperencarceramento existente no pais; (ii) diminuicdo do nimero de
presos provisorios; (iii) adequagao das instalacOes e alojamentos dos estabelecimentos
prisionais aos parametros normativos vigentes, no que tange a aspectos como espago
minimo, lotacdo maxima, salubridade e condi¢des de higiene, conforto e seguranca;
(iv) efetiva separacdo dos detentos de acordo com critérios como sexo, idade, situacdo
processual e natureza do delito; (v) garantia de assisténcia material, de seguranca, de
alimentacdo adequada, de acesso a justica, a educacéo, a assisténcia médica integral e
ao trabalho digno e remunerado para os presos; (vi) contratacdo e capacitacdo de
pessoal para as institui¢des prisionais; (vii) eliminacdo de tortura, de maus tratos e de
aplicacdo de penalidades sem o devido processo legal nos estabelecimentos prisionais;
(viii) adocdo de medidas visando a propiciar o tratamento adequado para grupos
vulneraveis nas prisdes, como mulheres e populagdo LGBT.

O Plano Nacional deve conter, também, a previsdo dos recursos necessarios para a
implementacdo das suas propostas, bem como a defini¢do de um cronograma para a
efetivacdo das medidas de incumbéncia da Unido Federal e de suas entidades.

d) Submeter o Plano Nacional a analise do Conselho Nacional de Justica, da
Procuradoria Geral da Republica, da Defensoria Geral da Unido, do Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, do Conselho Nacional do Ministério Publico, e
de outros 6rgdos e institui¢des que queiram se manifestar sobre 0 mesmo, além de
ouvir a sociedade civil, por meio da realizagdo de uma ou mais audiéncias publicas.
e) Deliberar sobre o Plano Nacional, para homologa-lo ou impor medidas alternativas
ou complementares, que o STF reputar necessarias para a superacdo do estado de
coisas inconstitucional. Nesta tarefa, a Corte pode se valer do auxilio do
Departamento de Monitoramento e Fiscaliza¢do do Sistema Carcerario e do Sistema
de Execugdo de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de Justiga.

f) Apds a deliberagdo sobre o Plano Nacional, determinar ao governo de cada Estado
e do Distrito Federal que formule e apresente ao STF, no prazo de 3 meses, um plano
estadual ou distrital, que se harmonize com o Plano Nacional homologado, e que
contenha metas e propostas especificas para a superacdo do estado de coisas
inconstitucional na respectiva unidade federativa, no prazo maximo de 2 anos. Cada
plano estadual ou distrital deve tratar, no minimo, de todos os aspectos referidos no
item “c” supra, e conter previsdao dos recursos necessarios para a implementagdo das
suas propostas, bem como a definicdo de um cronograma para a efetivagdo das
mesmas.

g) Submeter os planos estaduais e distrital & analise do Conselho Nacional de Justica,
da Procuradoria Geral da RepuUblica, do Ministério Publico da respectiva unidade
federativa, da Defensoria Geral da Unido, da Defensoria Publica do ente federativo
em questdo, do Conselho Seccional da OAB da unidade federativa, e de outros érgéos
e instituicoes que queiram se manifestar. Submeté-los, ainda, a sociedade civil local,
em audiéncias puablicas a serem realizadas nas capitais dos respectivos entes
federativos, podendo a Corte, para tanto, delegar a realizagdo das diligéncias a juizes
auxiliares, ou mesmo a magistrados da localidade, nos termos do art. 22, 1l, do
Regimento Interno do STF.
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h) Deliberar sobre cada plano estadual e distrital, para homologa-los ou impor outras
medidas alternativas ou complementares que o STF reputar necessarias para a
superacdo do estado de coisas inconstitucional na unidade federativa em questéo.
Nessa tarefa, mais uma vez, a Corte Suprema pode se valer do auxilio do
Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carceréario e do Sistema
de Execucdo de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica.

i) Monitorar a implementacdo do Plano Nacional e dos planos estaduais e distrital,
com o auxilio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema
Carcerério e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas do Conselho
Nacional de Justica, em processo publico e transparente, aberto a participacao
colaborativa da sociedade civil, até que se considere sanado o estado de coisas
inconstitucional do sistema prisional brasileiro.

j) Nos termos do art. 6° e 88 da Lei 9.882, o Arguente requer, ainda, a producdo de
toda prova eventualmente necessaria ao deslinde desta Arguicdo, tais como a
requisicdo de informacBes adicionais e designagdo de perito ou comisséo de
peritos.?".

Como visto, os pedidos formulados na agdo refletem a natureza eminentemente
estrutural da demanda, apresentando um minucioso plano de reestruturacdo do sistema
carcerario e especificando o resultado esperado com a acao, bem como metas temporais para a
tomada de providéncias e a atribuicdo de responsabilidades financeiras e executivas aos
responsaveis pela implantacdo das medidas.

Portanto, levando-se em conta o pedido inicial, ndo resta divida de que a ADPF n° 347
se trata de um processo de natureza estrutural. E preciso questionar, contudo, se 0s ministros
do STF possuem esta mesma percepcao e, ainda, se atuardo de forma a proporcionarem a
mudanca requerida e esperada.

Fazendo a anélise do voto do entdo ministro relator, Marco Aurélio, é possivel notar que
0s argumentos por ele utilizados na decisdo da medida cautelar levam a crer que seu
entendimento é o de que a ADPF se trata de uma acdo de natureza estrutural. Em varios pontos
de seu voto, o ministro fez referéncia as caracteristicas do processo estrutural, destacando
especialmente que o estado de degradagdo extrema a que chegou o sistema carcerario no pais
se deve, notadamente pela omissdo reiterada e persistente das autoridades publicas e pela
situacdo de fracasso das politicas legislativas, administrativas e orcamentarias relacionadas a
execugdo penal. Segundo ele, “[...] h& defeito generalizado e estrutural de politicas publicas e

nada ¢ feito pelos Poderes Executivo e Legislativo para transformar o quadro.”?"2,

271 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.
272 | bidem.
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Salientou ainda o ministro que a responsabilidade do Poder Publico é sistémica e revela
o amplo espectro de deficiéncias nas acGes governamentais. Ha, entdo, em suas palavras, a

denominada “falha estatal estrutural.”?"*, E complementou afirmando que,

[...] ante tal quadro, a solucéo, ou conjunto de solucGes, para ganhar efetividade, deve
possuir alcance organico de mesma extensdo, ou seja, deve envolver a atuacéo
coordenada e mutuamente complementar do Legislativo, do Executivo e do
Judiciéario, dos diferentes niveis federativos, e ndo apenas de um Unico 6rgdo ou
entidade.?’.

Embora o entdo relator ndo tenha dito com todas as letras que a ADPF n° 347 € um
processo estrutural, o ministro destacou que o pano de fundo da acdo de trata de um litigio
estrutural e que, nesse caso, € necessario um amplo conjunto de mudangas estruturais que
envolvem multiplas autoridades publicas, consistentes em novas politicas publicas ou a
correcdo das que ndo alcancam os objetivos desejados, a alocacdo de recursos, novos arranjos
institucionais, novas interpretac0es e aplicacGes das leis penais. Evidenciou que a vontade
politica de um Unico ente ou poder ndo servira para resolver o quadro de inconstitucionalidades
e que “[...] a eliminacdo ou a reducdo dos problemas dependem da coordenacdo de medidas de
diferentes naturezas e oriundas da Unido, dos estados e do Distrito Federal: intervencdes
legislativas, executivas, orcamentarias e interpretativas (Judiciario)”2’.

Os votos dos demais ministros seguiram mais ou menos a mesma linha do voto condutor
e, ndo obstante ndo tenham mencionado expressamente o carater estrutural da ADPF, deixaram
clara essa natureza, na medida em que foram unanimes ao afirmar que o Supremo Tribunal
devera coordenar, em maior ou menor grau, a efetivacdo de medidas tendentes a contornar a
precaria situacdo do sistema carcerario brasileiro, por meio de determinacgdes dirigidas aos trés
poderes da republica.

Por fim, é preciso deixar claro que, ainda que os ministros do STF, pelo menos em sua
maioria, tenham deixado transparecer que a ADPF n° 347 se trata de um processo estrutural e
reconhecam seus papeis de agentes catalisadores e coordenadores da transformacéo esperada
no sistema carcerario, € necessario que exista vontade e disposicdo por parte da Corte para que
a reestruturacao seja de fato implementada e efetiva, porque, do contrério, o fracasso desta agcdo

se juntard a tantas outras causas que tentaram, em vao, no Brasil e em diversos outros paises,

273 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator; Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b. p. 28.

274 |bidem, p. 28.

275 |bidem, p. 29.
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retirar seus sistemas prisionais de situacOes de extrema violagdo de direitos das pessoas em
cumprimento de medidas de restricdo da liberdade. E necessério, enfim, que os ministros
retenham a jurisdicdo no tribunal, até que a situacdo esteja minimamente dentro do padréo de
conformidade.

Pensando que talvez seja este 0 mais importante questionamento desta pesquisa (se ha
essa vontade e disposicdo), voltarei a este ponto ainda neste capitulo, para uma analise um
pouco mais detida da atuacdo dos ministros do STF desde a decisdo da medida cautelar, em

2015, até os dias atuais.

4.4 A ADPF ¢ o instrumento processual mais adequado para resolver problemas

estruturais?

Em primeiro lugar, é preciso esclarecer que o que se questiona nessa se¢do, ndo é o
cabimento de Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental para enfrentamento do
problema das prisdes, isto €, se os direitos e garantias se que dizem violados se configuram em
preceitos fundamentais ou se existiria outro tipo de agdo dentro do sistema de controle de
constitucionalidade mais eficaz para o enfrentamento da questdo, o que afastaria o cabimento
ADPF em razio de sua subsidiariedade (art. 4°, §1°, da Lei 9.882/99%7%).

Acerca deste aspecto, ndo ha o que questionar. Os ministros do STF, no julgamento da
medida cautelar foram unanimes ao tratar sobre isso. Todos afirmaram que a discussao envolve
diversos direitos humanos e fundamentais das pessoas em situacdo de encarceramento, néo
havendo ddvida da natureza de preceitos fundamentais destes direitos. Além do mais, também
ndo houve divergéncia por parte dos ministros sobre ser a ADPF a acéo cabivel, em razdo da
inexisténcia de outro meio mais eficaz para sanar a lesividade apresentada.

Sobre este aspecto, cito trecho do voto do ministro Marco Aurélio, que neste ponto foi

seguido pelos demais ministros do tribunal.

Os direitos apontados como ofendidos consubstanciam preceitos fundamentais:
dignidade da pessoa humana, vedacdo de tortura e de tratamento desumano,
assisténcia judicidria e os direitos sociais a saide, educacéo, trabalho e seguranga dos
presos. Ha relacdo de causa e efeito entre atos comissivos e omissivos dos Poderes
Publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, atacados nesta acéo, e o quadro
de transgressao de direitos relatado.

[.]

276 BRASIL. Lei n° 9.882, de 03 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da argiiigio de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 10 do art. 102 da Constituicdo Federal. Diario
Oficial da Uni&o: secdo 1, Brasilia, DF, p. 1, 06 dez. 1999b.
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Quanto ao disposto no artigo 4°, § 1°, da Lei n°® 9.882/99 — a regra de que ndo sera
admitida arguicdo de descumprimento de preceito fundamental quando houver
qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade —, entendo estar atendido, porquanto
inexiste, no ambito do controle abstrato de normas, instrumento diverso mediante o
qual possam ser impugnados de forma abrangente, linear, os atos relacionados as
lesBes a preceitos fundamentais articuladas®”’.

Como visto, a duvida que coloca ndo é sobre o cabimento da acdo, visto que isso ja é
ponto ultrapassado, mas se uma agdo de natureza constitucional, um processo objetivo, de
competéncia do Supremo Tribunal Federal, seria 0 meio ou o instrumento mais adequado para
o enfrentamento de questfes complexas, policéntricas e multipolares, como séo os problemas
estruturais.

Antes, porém, de buscar responder a esse questionamento, é importante fazer duas
reflexBes acerca da natureza juridica do processo estrutural e da ADPF, sendo a primeira em
relacdo a sua coletividade e a segunda em relacdo a sua natureza objetiva ou subjetiva.

Entre os doutrinadores brasileiros estudiosos do processo civil e, notadamente do
processo estrutural, discute-se se 0 processo que versa sobre problema estrutural deve ser
necessariamente coletivo ou se ha possibilidade de enfrentamento desse tipo de litigio em
processo individual.

Edilson Vitorelli?’® e Sérgio Cruz Arenhart?”® parecem compartilhar do entendimento
de que o processo estrutural é necessariamente um processo coletivo. O préprio conceito de
processo estrutural trabalhado por Vitorelli ja deixa claro seu posicionamento nesse sentido.?®
Da mesma forma, Sérgio Cruz Arenhart, em diversos trabalhos juridicos sobre o tema?®!, fez
clara relacdo entre os processos estruturais e 0s processos coletivos, motivo pelo qual é possivel

extrair o entendimento de que, para o autor, o primeiro esta contido no segundo.

27T BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciérias no Brasil.
Sistema Penitenciério Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.

278 \VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020.

29 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participagdo e representacdo de interesses concorrentes. In:
ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 36. p. 1071-1096.

280 De acordo com Vitorelli, “[...] o processo estrutural é um processo coletivo no qual se pretende, pela atuagdo
jurisdicional, a reorganizacao de uma estrutura, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia
de uma violagao a direitos, pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural.”. VITORELLI, op. cit.,
p. 60. Ressalva-se, porém, conforme ja abordado na secdo anterior, que o autor possui 0 entendimento de que
nem sempre problemas (ou litigios) estruturais séo resolvidos por meio de processos estruturais, podendo estar
veiculados em processos individuais, em sede de controle de constitucionalidade, ou por via extrajurisdicional.
Porém, para ele, o processo verdadeiramente estrutural, ou seja, aquele que visa a enfrentar as causas do
problema estrutural, deve ser sempre coletivo.

281 Dentre eles, destaco: ARENHART, op. cit.
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Por outro lado, h& parcela da doutrina que entende a coletividade ndo € requisito
essencial do processo estrutural, e que é possivel determinar, por meio de um processo
individual, medidas de carater estrutural. Dentre 0s autores que pensam dessa forma, destaco
Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira?®?, bem como Matheus
Souza Galdino?®,

Para estes autores, é possivel que um processo individual tenha como pano de fundo um
problema estrutural e, nesse caso, esse processo devera receber tratamento de processo
estrutural. Isso porque, em casos como este, o resultado do processo possivelmente afetara os
interesses de pessoas e grupos que ndo participaram da formacéo da deciséo judicial. Seriam
aces individuais cujo resultado tem alcance coletivo?,

Em relacdo a ADPF, é certo que se trata de uma das acdes do sistema de controle
concentrado de constitucionalidade estabelecido pela Constituicdo de 19882%, ao lado da Ao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI), de Acédo Direta de Inconstitucionalidade por omisséo
(ADO) e da Agdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), todas de competéncia do STF
em ambito federal. Embora a maioria da doutrina entenda que as acdes de controle de
constitucionalidade componham um sistema especifico, ndo se enquadrando na classificacdo
geral do processo civil, Greg6rio Assagra sustenta que estas aces devem ser classificadas como
processo coletivo especial 2% Para o autor, nessas agdes tutela-se interesses coletivos em sentido

amplo, chamado por ele de interesse coletivo objetivo. Conforme explica o autor,

282 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do
Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p. 423-465.

283 para Matheus Galdino, além da coletividade nédo ser requisito essencial do processo estrutural, também nao é
essencial a configuracdo da multipolaridade. De acordo com 0 autor, 0s processos estruturais se dividem em
quatro intratipos: Processo estrutural coletivo com multipolaridade, processo estrutural coletivo sem
multipolaridade, processo estrutural individual com multipolaridade e processo estrutural coletivo sem
multipolaridade. Em relag8o a estes dois ultimos intratipos, Galdino afirma que, nesses casos, ha um “direito
individual a um estado ideal de coisas”, ou seja, ndo ha falar em direito de uma coletividade. GALDINO,
Matheus Souza. Processos Estruturais: lIdentificacdo, funcionamento e finalidade. Salvador: Editora
JusPodivm, 2020. p. 243.

24 DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, op. cit., p. 436. Os autores utilizam o exemplo de um processo
individual no qual uma pessoa com deficiéncia requer que seja determinada a adequacdo das medidas de
acessibilidade em prédios publicos e privados. Nesse exemplo, embora se trate de uma acdo individual, o
provimento jurisdicional afetard ndo somente 0s sujeitos processuais, mais diversas outras pessoas que nao
participaram diretamente da relagdo juridica processual, como outras pessoas com deficiéncia, que se
beneficiardo das medidas adotadas em razdo daquele processo.

285 A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental tem natureza constitucional, elencada no 81° do art.
102 da Constituicdo de 1988. Foi regulamentada pela Lei n® 9.882/99, e tem como objeto evitar ou reparar leséo
resultante de ato do Poder Publico em decorréncia de descumprimento de preceito fundamental. Conforme
preceitua Bernardo Gongalves, a ADPF “[...] busca objetivamente preservar a ordem constitucional contra a
usurpagéo e preceitos fundamentais da mesma.” FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 1431.

286 Gregorio Assagra traca a distingdo entre processos coletivos comuns, que sdo aqueles amparados pelo
microssistema de tutela coletiva, tendo como marcos legais basilares a lei da A¢do Civil Piblica e o Codigo de
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A utilizacdo da denominacdo interesse coletivo legitimo, aqui empregada, leva em
consideracao as peculiaridades do controle concentrado da constitucionalidade, onde
ndo h4 a tutela dos direitos subjetivos, sejam individuais, sejam coletivos. Como é
cedico, no controle concentrado (ou em abstrato) da constitucionalidade, o processo é
do tipo objetivo, tendo em vista que o controle da constitucionalidade se da no plano
abstrato. Assim, a tutela formada por um legitimado ativo por meio de, v.g., uma acdo
direta de inconstitucionalidade, traz em si a busca de protecdo a interesse coletivo
objetivo legitimo na manutencéo da congruéncia do sistema juridico, que tem como
seu alicerce a Constituicdo.?’

Assim, acompanhando o posicionamento de Assagra®®, conclui-se que a ADPF se trata
de uma acéo coletiva especial, embora tenha natureza de processo objetivo.

E aqui, é possivel passar ao debate relativo a natureza subjetiva ou objetiva do processo
estrutural. Em primeiro lugar, é ponto pacifico que os processos coletivos comuns, quais sejam,
aqueles que tutelam direitos difusos e coletivos, versando ou ndo sobre problema estrutural, tém
natureza subjetiva, ou seja, visam a tutela de um direito subjetivo, de partes e de uma situacéo
conflitiva concreta.

Em contrapartida, as acfes do controle abstrato de constitucionalidade, como € o caso
da ADPF, tém, em regra, a natureza de processo objetivo. Isso porque, ao contrario do processo
subjetivo, nesse tipo de processo o que se considera € a norma em si, desvinculada do direito

subjetivo e uma situacdo em concreto. De acordo com Sarlet, Marinoni e Mitidiero,

[...] o controle abstrato ocorre em processo voltado unicamente a andlise da
constitucionalidade da norma, fazendo surgir, neste sentido, um processo autbnomo
para o controle de constitucionalidade. Esse processo, por ndo dizer respeito a solucéo
de litigio, ndo possui partes, que, antes de sua instauragdo, estavam envolvidas num
conflito de interesse.?®

A duvida que surge é: consistindo a ADPF em uma acéo objetiva, ndo tendo como objeto
a analise de matéria fatica, mas exclusivamente de direito, ainda assim seria possivel buscar,
por meio desta agdo, a realizagdo de uma reforma estrutural decorrente de situagdo de
degradacéo ocasionada pela conduta desidiosa do Poder Publico, na esteira do que € perseguido
pela ADPF 3477

Defesa do Consumidor, e 0s processos coletivos especiais, destinados a tutelar a integridade da Constituicéo.
ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro: um novo ramo do direito processual
(principios, regras interpretativas e a problematica da sua interpretacao e aplicacdo). Sdo Paulo: Saraiva, 2003.

287 |bidem, p. 102.

288 1hidem.

BISARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 1079.
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A primeira resposta a esse questionamento advém da prépria conformacdo da ADPF,
trazida pela lei que a regulamenta. De acordo com o que preceitua o art. 1° da Lei 9.882/99%%,
a arguicdo tem por objeto evitar ou reparar lesbes decorrentes de ato do Poder Pablico. A
simples leitura desse dispositivo permite concluir que a ADPF se presta ndo sé ao controle de
atos normativos, mas também de atos administrativos e jurisdicionais do Poder Publico que
causem violagdo aos preceitos fundamentais constitucionais®®*.

Conforme ja foi amplamente debatido neste trabalho, no caso da ADPF n° 347, o que se
busca modificar (ou reparar) sdo justamente os atos do Poder Publico, de todos os Poderes,
sejam administrativos, jurisdicionais e mesmo normativos. Em verdade, discute-se na a¢do ndo
apenas 0s atos comissivos dos governantes, mas especialmente, suas omissoes
inconstitucionais, que geram violagdes massivas de direitos fundamentais basicos das pessoas
em situacdo de encarceramento.

Ademais, é necessario reafirmar a peculiaridade desta acdo, na medida em que foi o
primeiro caso em que reconheceu no ordenamento juridico brasileiro um “Estado de Coisas
Inconstitucional”.

Ha quem sustente que o “Estado de Coisas Inconstitucional” ¢ uma técnica exclusiva do
controle de constitucionalidade concentrado e abstrato, que declara a existéncia de uma omisséo
inconstitucional a partir de violagdes massivas de direitos fundamentais. Ou seja, a competéncia
para enfrentamento do ECI e aplicacdo de medidas estruturais, de acordo com esse
entendimento, seria exclusiva da Corte Constitucional - no caso do Brasil, do STF -, ndo
competindo aos juizes de instancias inferiores a utilizagdo desta tecnica.

Nesse sentido, Daniel Dore Lage e Andrey da Silva Bugger afirmam que

Ao contréario do que ocorre nos processos coletivos onde existe a possibilidade de
juizes de instancias inferiores utilizarem sentencas estruturais, ndo vislumbramos aqui
tal possibilidade. Nos processos coletivos comuns ndo existe uma falha estrutural no
sentido exposto neste estudo. A partir do momento em que ndo se pode atribuir a
responsabilidade a determinado (s) 6rgdos, tem-se a faléncia geral de um sistema.
Assim, pela sistematica de nosso ordenamento, a competéncia adequada s6 resta como
sendo da Corte Constitucional, seja pela funcionalidade de produzir decisdes perante
todo o Judiciério e toda a Administracdo publica, seja pela eficacia de suas sentengas
de controle de constitucionalidade, seja ainda pela regra do art. 102, I, f da CF/88 que

2% BRASIL. Lei n° 9.882, de 03 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1o do art. 102 da Constituicdo Federal. Diario
Oficial da Uniao: secéo 1, Brasilia, DF, p. 1, 06 dez. 1999b.

21 De acordo com Sarlet, Marinoni e Mitidiero, “[...] ndo hd ddvida que sdo passiveis de arguicdo de
descumprimento os atos normativos, inclusive anteriores & Constituicdo, sejam federais, estaduais ou
municipais. Além destes, podem ser objeto de arguicdo de descumprimento, na forma autbnoma, os atos
administrativos e jurisdicionais. SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO,
Daniel. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 1374.
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dispde competéncia para o STF processar e julgar, originariamente “ as causas e 0s
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administragdo indireta.?®2

De acordo com estes autores, entdo, este seria mais um aspecto que diferencia o ‘Estado
de Coisas Inconstitucional” dos demais problemas estruturais. Quer dizer, embora o ECI seja
uma espécie de problema estrutural, sua excepcionalidade e especificidades fazem com que
somente a Corte Constitucional possa se empregar essa ferramenta, ao passo que as demandas
envolvendo problemas estruturais, ndo caracterizadas como ECI, podem ser ajuizas perante
todos os juizes e tribunais do pais, de acordo com as regras ordinarias de competéncia.

No direito comparado, € interessante trazer o exemplo do direito colombiano, ja tratado
no capitulo anterior, no qual, embora tenham se originado de a¢6es judiciais individuais, coube
somente a Corte Constitucional a declaracdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” nas
situacOes em que se verificou a gravidade das situagdes levadas a Corte.

Nesse ponto, é interessante mencionar o posicionamento que ja foi adotado por Marco
Félix Jobim em relacdo a competéncia para julgamento nao sé dos casos que esteja configurado
0 ECI, mas de todos 0s processos estruturais. Jobim, que foi um dos primeiros estudiosos do
processo estrutural no Brasil, cuja tese escrita em 2012 foi pioneira no tema, chegou a defender
que “[...] havia um locus que deveria ser preservado para, eventualmente, em determinados
casos e situagdes excepcionais, consolidar-se um litigio estrutural, sendo o Supremo Tribunal
Federal o ambiente propicio.”?®®, O entendimento do autor partiu do estudo comparado, em
especial com o direito estadunidense, e tinha como fundamento a complexidade das decisdes
judiciais que visam a reestruturar o plano fatico, o que somente poderia ser realizado por meio
do controle concentrado de constitucionalidade. Assim, para ele, o Supremo Tribunal Federal
seria 0 Unico ambiente democratico para a tomada de decisfes e implementacdo de medidas

estruturais?®.

292 | AGE, Daniel Dore Lage; BRUGGER, Andrey da Silva. Estado de Coisas Inconstitucional: legitimidade,
utilizacéo e consideragdes. Revista Publicum, Rio de Janeiro, v. 3, n. 2, p. 193-240, 2017. p. 215.

293 JOBIM, Marco Félix. Reflexdes sobre a necessidade de uma teoria dos litigios estruturais. In: ARENHART,
Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador:
JusPodivm, 2021. cap. 27. p. 815-834. p. 829.

29 para a defesa de seu antigo posicionamento, Jobim elencou uma série de fatores que justificariam o monopélio
do STF para o enfrentamento dos litigios estruturais. Embora ja ndo seja mais o entendimento que prevalece
hoje entre os doutrinadores, sua obra teve grande importancia na Gltima década, especialmente por trazer para
0 Brasil a discussdo sobre o tema dos processos estruturais, que, até entdo, pouco se tinha conhecimento em
solo brasileiro. JOBIM, Marco Félix. As medidas estruturantes e a legitimidade democratica do Supremo
Tribunal Federal para sua implementa¢do. 2012. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade
Catélica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2012.
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Entretanto, o autor mudou seu entendimento, expondo suas novas reflexdes sobre o tema
em artigo publicado, em sua primeira edi¢do, no ano de 2017, em obra que colaciona o
pensamento dos principais estudiosos do processo estrutural no Brasil?®. Nesse texto, Jobim

afirma que

[...] é inegéavel que ha casos que, antes mesmo de chegar a Corte, passa por tribunais
ou juizes inferiores ou, acaba indo direto pelo modelo abstrato que também dispomos
em solo brasileiro. Sabendo disso, j& ndo ha mais espago para atribuir ao Supremo
Tribunal Federal a possibilidade Unica de strutural litigation, mas a de, sabendo do
fato de que ndo so é ele hoje legitimo para tanto, tentar definir pardmetros de
construcdo de uma teoria desses litigios estruturais que se anunciam cada vez mais no
Brasil 2%

Na esteira do atual entendimento de Marco Félix Jobim?®7, hoje é ponto praticamente
pacifico entre os doutrinadores do processo que a competéncia para o julgamento dos processos
estruturais € regulada pelas normas ordinarias estabelecidas no Codigo de Processo Civil e na
legislacdo esparsa, de acordo com a matéria analisada e com os contornos do caso concreto.
Cabe, de ordinério, ao juizo de 12 instancia a competéncia para a analise e julgamento desse
tipo de processo. A depender das circunstancias in concreto, a competéncia originaria sera dos
tribunais.

A competéncia originaria do STF, por sua vez, acaba sendo extremamente restrita em
razdo das hipoteses taxativas de atuacdo originaria do tribunal elencadas no art. 102 da
Constituicdo®®®. Sua atuacdo, na grande maioria dos casos, acontece em sede de Recurso
Extraordinario, quando a Corte aprecia tdo somente as questdes de direito concernentes as
demandas que chegam até 1a.

Na medida em que problemas estruturais envolvem a analise matéria fatica, é
compreensivel e até preferivel que a competéncia fique de fato com juizes de piso, que estdo
mais proximos do problema a ser enfrentado, podendo analisar mais de perto a questéo e dando

oportunidade para as partes interessadas apresentarem suas pretensdes e contribuirem para a

2% A obra hoje se encontra em terceira edigdo, e ainda conta com o texto original publicado por Marco Félix Jobim
desde a primeira edigdo, de 2017. ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos
Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: Jus Podivm, 2021.

2% JOBIM, Marco Félix. Reflexdes sobre a necessidade de uma teoria dos litigios estruturais. In: ARENHART,
Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador:
JusPodivm, 2021. cap. 27. p. 815-834. p. 832.

297 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdigéo Constitucional: da Suprema Corte Estadunidense
ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021.

2% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Nos, representantes do povo brasileiro,
reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais [...]. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, ano 126, n. 191-A, 5 out. 1988.
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construgédo do provimento jurisdicional que melhor atenda os interesses de todos os envolvidos.
No ambito dos tribunais, ao contrério, a jurisdicdo encontra-se muito distante do jurisdicionado,
0 que pode acabar por prejudicar a analise do caso in loco, dificultando a participacdo da
sociedade e dos grupos envolvidos no debate, o que vai contra todos os principios e objetivos
do processo estrutural.

Ocorre que, em casos extremos, como o enfrentado por meio da ADPF 347, que envolve
um problema de ambito nacional, como é o caso do sistema penitenciario brasileiro, o
guestionamento que pode ser feito € se algum outro tribunal, que ndo o STF, conseguiria
contornar a situacdo de violagdo de direitos que afeta todo o pais, de forma generalizada,
conforme apontado pelos ministros do Supremo.

Ademais, embora seja certo que os problemas que atingem o sistema carcerario
envolvam matérias faticas pontuais, que variam em relacdo as varias dezenas de penitenciarias
localizadas pelo pais afora, todos esses problemas convergem para a violacdo direitos
constitucionais fundamentais, em razdo da omissdo e falta de vontade politica dos 6rgaos
governamentais para o equacionamento da questao.

Conforme ja visto neste trabalho, antes do ajuizamento da ADPF 347, inlmeras outras
acOes judiciais pelo pais versaram sobre o tema, algumas chegando até mesmo ao STF. Ocorre
que, até o presente momento, ndo Sse conseguiu ou solucionar ou mesmo minimizar a
degradacéo dos presidios brasileiros.

Por outro lado, é certo que se forem levadas diretamente ao STF todas as questdes
envolvendo violagdo de direitos fundamentais e sociais, o tribunal ndo conseguira suportar o
excesso de demandas que la aportardo, notadamente tendo em vista o historico de
descumprimento dos direitos fundamentais e sociais por parte dos entes governamentais no
Brasil. Até por isso, em outros paises, como a Coldmbia, um dos requisitos para a declaragdo
do “Estado de Coisas Inconstitucional” ¢ a probabilidade de congestionamento judicial caso
todas as pessoas afetadas pelo mesmo problema procurem o Poder Judiciario para obter a tutela
de seus direitos?®°,

Talvez por isso, 0 entdo ministro relator tenha restringido o cabimento do “Estado de
Coisas Inconstitucional” no Brasil, acrescentando o requisito do “bloqueio institucional”. Isso
porque, se por um lado os ministros reconhecem que a calamitosa situacdo do sistema

penitenciario atrai a atuacdo da mais alta corte do pais para a tentativa de solucéo, por outro

29 DANTAS, Eduardo Sousa. AcBes estruturais e o estado de coisas inconstitucional: a tutela dos direitos
fundamentais em casos de graves violagBes pelo poder publico. Curitiba: Jurug, 2019. p. 104.
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lado, corre-se o risco de se usar este instrumento para se tentar buscar solucdo de diversos outros
problemas sociais existentes no pais. E talvez essa ndo seja a intencdo dos ministros.

Ao delimitar ao maximo o cabimento do “Estado de Coisas Inconstitucional” e as
situacdes em que o instituto pode ser reconhecido no Brasil, o que o tribunal acabou fazendo
foi restringir ao méaximo sua atuacéo em sede de controle concentrado de constitucionalidade
em situacOes que envolvem matérias relacionadas a concretizacdo de direitos sociais, que sao
de responsabilidade precipua dos demais Poderes.

Assim, a conclusdo a que chego é a de que, de uma forma geral, o controle de
constitucionalidade ndo é o principal e melhor meio para o equacionamento de problemas
estruturais, cabendo, ordinariamente, aos juizos e tribunais o enfrentamento desse tipo de
questdo, quando os demais poderes ndo atuam para garantir os direitos fundamentais e sociais
em determinada &rea.

E isso se justifica especialmente porque o0s juizes de primeira instancia e os tribunais
estdo mais préximos a sociedade, conhecem melhor os problemas que assolam determinada
regido e conseguem atuar de maneira a conceder medidas mais efetivas a solucao de problemas
gue acometem o local e/ou regido em que exercem sua jurisdicao.

Entretanto, no caso do sistema penitenciario brasileiro, 0 que se constata é que ndo se
trata de um problema localizado, de determinado municipio, comarca, estado ou regido do pais.
Trata-se de um problema generalizado que atinge, em maior ou menor medida, todos os estados
e regides do pais. Como dito pela Ministra Carmem Luicia em seu voto na medida cautelar, “[...]
também é preciso levar em consideracdo que ha diferencas entre as penitenciarias; algumas com
situagdo de atrocidade - ndo vou nem dizer, de perversidade.”3%,

Cada penitenciaria, cadeia publica, casa de albergado, hospital de custddia, etc. no pais,
possui um tipo de deficiéncia, algo que precisa ser modificado, ser melhorado. Arrisco a dizer
que ndo h& um sé estabelecimento destinado ao encarceramento de pessoas em razao da pratica
de infragcdes penais que esteja com tudo no lugar, que ndo necessite de nenhum tipo de reforma,
reestruturacdo ou modificacdo, por menor que seja.

A peticdo inicial da ADPF n°347 traz uma pequena amostra do que sdo 0s presidios

brasileiros, suas mazelas, seus inumeros e graves problemas. Mas as atrocidades ali

300 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciéario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condi¢des Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c.
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mencionadas apenas exemplificam o que é o sistema como um todo, como vivem as pessoas
em situacdo de encarceramento no Brasil, submetidos a condicGes intoleraveis e degradantes,
sem a minima dignidade.

O ministro Marco Aurélio, em seu voto na medida cautelar deixou isso bem claro ao
afirmar que “[...] 0 quadro ndo é exclusivo desse ou daquele presidio. A situagdo mostra-se
similar em todas as unidades da Federacédo, devendo ser reconhecida a inequivoca faléncia do
sistema prisional brasileiro.”3%,

No mesmo sentido foi a fala do Ministro Celso de Melo. De acordo com seu

entendimento

A questdo penitenciaria, em nosso Pais, j& ha muitos anos, transcendendo a esfera
meramente regional, tornou-se um problema de dimensdo eminentemente nacional,
tal a magnitude que nesse campo assumiu o crénico (e lesivo) inadimplemento das
obrigacdes estatais, de que tem derivado, como efeito perverso, o inaceitavel desprezo
pelas normas que compdem a propria Lei de Execucgdo Penal 3%

E, por isso, a meu ver, os ministros do STF entenderam seu papel nessa demanda. N&o
que outras areas sociais também ndo estejam passando por graves situacdes de violacdo de
direitos, longe disso®%,

O que ndo se pode tirar da mira é que, no caso do sistema penitenciario, além da falta
de recursos, falta de coordenacdo e deficiéncia na implantacdo de politica publica, ndo ha
interesse manifesto em resolver o problema. Nao ha interesse por parte dos governantes, nao ha
interesse por parte dos legisladores e nem mesmo dos juizes. E, o pior, ndo ha interesse por
parte da sociedade. Isso ficou bem claro nos votos dos ministros do STF. Justamente por essa
razdo ¢ que restou configurado o “Estado de Coisas Inconstitucional”. E também por essa razdo,
€ que, no caso da reestruturacdo do sistema prisional, a ADPF seria, se ndo a melhor, a Unica
forma de enfrentar o problema como um todo.

E certo que poderiam ser ajuizadas demandas pulverizadas por todo o pais, com 0

objetivo de reformar os presidios e cadeias de determinada regido ou estado. Assim, a a¢do seria

301 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n° 347/DF. Custodiado — Integridade Fisica e Moral — Sistema Penitenciario —
Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental — Adequacdo. Cabivel é a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
Sistema Penitenciario Nacional — Superlotacdo Carceraria — Condicdes Desumanas De Custddia [...]. Relator:
Min. Marco Aurélio Melo, 09 de setembro de 2015. Brasilia: STF, 2015c. p. 24.

302 |hidem, p. 160.

303 S30 gritantes os problemas de salde plblica, saneamento basico, de pessoas com deficiéncia, discriminagoes
raciais e contra a populagdo LGBTQIA+, que, a meu ver, também mereceriam a atencdo e protecéo por parte
do STF.
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voltada apenas para os problemas especificos deste determinado lugar. E, em verdade, isso ja
tem sido feito.

No capitulo anterior, analisei alguns julgados referentes a problemas pontuais
envolvendo o sistema carcerario e pessoas encarceradas no Brasil. E essas a¢Ges continuam
chegando ao Poder Judiciario, nunca pararam, seja antes, seja depois do ajuizamento da ADPF
34739,

Mas o que ocorre € que essas acdes isoladas ndo tém sido capazes de enfrentar o
problema como um todo, apenas tentam “apagar o fogo” em locais pontuais. Tais agdes acabam
tendo sua importancia porque nao se pode esperar indefinidamente o julgamento da ADPF para
que os problemas locais mais urgentes sejam solucionados®®. Existem pessoas dentro do
sistema, a grande maioria em situacdo de grande sofrimento e indignidade. Nao da para
simplesmente pedir a elas que aguardarem pacientemente até a solu¢do de uma acao judicial
para que comecem usufruir de seus direitos fundamentais mais basicas.

Essas acOes esparsas, ainda que sejam capazes de reparar alguns problemas mais
pontuais em determinada localidade ou em uma penitenciaria especifica, ndo sdo apropriadas
para resolver o problema como um todo.

Conforme mencionado por Jorddo Violin “[...] outras ac¢fes ja pediram reformas
pontuais e localizadas, assim como agdes individuais dos presos ja pediram medidas pontuais.
Porém, a ADPF 347 é a primeira acdo que propde uma reforma ampla e generalizada do

sistema.””3%,

304 Cito, para exemplificar, o Habeas Corpus coletivo n° 165.704, ajuizado em 27/11/2018 e relatado pelo ministro
Gilmar Mendes, impetrado em favor de todas as pessoas presas que tém sob a sua Unica responsabilidade
deficientes e criangas, com pedido de concessdo de prisdo domiciliar a esses pais e responsaveis. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Habeas Corpus n° 165.704/DF. Habeas corpus coletivo.
Admissibilidade. Lesdo a direitos individuais homogéneos. Caracterizacdo do habeas corpus como clausula
pétrea e garantia fundamental. Ma&xima efetividade do writ. Acesso a justica. 2. Direito Penal. Processo Penal.
Pedido de concessdo de prisdo domiciliar a pais e responsdveis por criangas menores ou pessoas com
deficiéncia. 3. Doutrina da protecéo integral conferida pela Constituicdo de 1988 a criancas, adolescentes e
pessoas com deficiéncia. Normas internacionais de protecdo a pessoas com deficiéncia, incorporadas ao
ordenamento juridico brasileiro com status de emenda constitucional. Consideracdo dos perniciosos efeitos que
decorrem da separacao das criancas e pessoas com deficiéncia dos seus responsaveis. [...]. Relator: Min. Gilmar
Mendes, 20 out. 2020. Brasilia: STF, 2020. No ambito dessa acdo, foi convocada audiéncia publica para
discussdo da situacédo carceraria de uma forma geral, sendo esta realizada no dia 14/06/2021. No decorrer da
audiéncia, foram levantadas questfes trazidas pela ADPF 347 contribuindo para a instrucdo dos pedidos e
construcao do provimento final a ser proferido nessa arguicdo. Mais detalhes sobre a audiéncia publica podem
ser acessados no sitio do STF na internet, conforme referéncia mencionada ao final desse trabalho.

305 Afinal, a acfo a tramita desde o ano de 2015, sem deciséo final e sem nem mesmo a adocéo de providéncias
mais consistentes para a modificacdo do cendrio atual. Até 0 momento, fora a audiéncia publica realizada no
HC 165704, que também serviu & instru¢do da ADPF 347, a Unica decisdo de maior importancia no ambito
dessa arguicéo foi a medida cautelar, deferida ainda em 2015.

306 \VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 21. p. 637-686. p. 641.
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A ADPF tem justamente essa funcdo: “olhar” para o problema como um todo, buscar
uma solucdo geral para a situacdo de calamidade atingida. E 6bvio que ndo se pretende com
essa acdo, chegar rapida e imediatamente em um “estado ideal de coisas”, 0 que seria
impossivel, mas o que se busca, ao meu ver, € tirar o sistema de uma situacao péssima para uma
ao menos proxima da conformidade. E isso demanda toda a reestruturagdo do modelo e do
sistema que se tem hoje.

Ante todas essas circunstancias, é possivel compreender a importancia de se tratar do
problema carcerario por meio de ADPF, pela mais alta corte do pais. Ndo obstante, a pergunta

que se imp0e a seguir € se 0s ministros estdo de fato dispostos a enfrentar o problema.

450 HC n°165.704: estard o STF disposto a assumir a coordenacao da reestruturacao

do sistema carcerério brasileiro?

Comeco esta secdo com uma pergunta feita pelo préprio relator da ADPF 347, em seu
voto na medida cautelar inicial. No topico denominado “O possivel papel do Supremo”, o
ministro Marco Aurélio lanca o seguinte questionamento: “Qual papel o Supremo estd
legitimado a desempenhar ante o estagio elevadissimo de inconstitucionalidades?”

Talvez este seja 0 maior e mais importante questionamento de todo esse trabalho. E,
obviamente, ndo ha ainda uma resposta correta.

A resposta a pergunta formulada no titulo dessa se¢do, bem como a questdo elaborada
pelo Ministro Marco Aurélio, passa pelo comportamento que os Ministros tém adotado em
relacdo ao tema, desde a propositura da acédo, percorrendo algumas decisées proferidas ao longo
da tramitacdo do processo e, principalmente, a postura da Corte em relacdo a outras acdes que
tangenciam 0 mesmo tema e que estdao em tramite no STF.

Se é certo que, na primeira sesséo realizada pelo Supremo na ADPF 347, no més de
setembro de 2015, na qual se decidiu sobre as medidas cautelares requeridas na petic¢do inicial,
0S ministros se mostraram cientes, preocupados e até comovidos com a caotica situacdo
carceraria no pais, a verdade € que, passados mais de 6 (seis) anos desde a ocorréncia dessa
sessdo, nenhuma medida ou ato processual de maior relevancia no &mbito da ADPF foi tomado
desde entéo.

Importante destacar que, no ano de 2021, foi iniciada secdo virtual para julgamento do

mérito do pedido (em 28 de maio de 2021), tendo o até entdo Ministro relator, Marco Aurélio,
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proferido seu voto, julgando o pedido parcialmente procedente. Em seguida, o julgamento foi
suspenso com pedido de vista do Ministro Roberto Barroso.

O inteiro teor do voto apresentado pelo Ministro Marco Aurélio ainda ndo foi publicado,
mas, em linhas gerais, o voto do Ministro foi pela procedéncia parcial do pedido, confirmando
a declaragdao do “Estado de Coisas Inconstitucional” relativamente ao sistema carcerario
brasileiro, e determinando uma série de medidas e providéncias visando a superagdo do quadro
de violagdo massiva de direitos das pessoas em situacdo de encarceramento®”’.

Além disso, no més de julho de 2021, o Ministro Marco Aurélio se aposentou do STF
e, até entdo, a ADPF segue sem a designacdo de um novo relator. O processo permanece
suspenso, com vistas ao Ministro Roberto Barroso®%,

307 O voto do Ministro Marco Aurélio tem o seguinte contetido, em sintese: | - Assentou o prejuizo do pedido em
relacdo & Medida Provisoria n® 755/2016; Il - Julgou procedente o pedido formulado na alinea “a” da pega
primeira, declarando o estado de coisas inconstitucional relativamente ao sistema carcerario brasileiro; 111 —
Julgou procedente, em parte, o pedido formalizado na alinea “b”, para, confirmando a medida acauteladora,
determinar: a) aos juizes e tribunais, que lancem, em casos de determinagdo ou manutencéo de prisdo provisoria,
a motivacdo expressa pela qual ndo aplicam medidas cautelares alternativas a privacdo de liberdade,
estabelecidas no artigo 319 do Cédigo de Processo Penal; b) aos juizes e tribunais, que, observados os artigos
9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencao Interamericana de Direitos Humanos, realizem,
em até noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade
judiciéria no prazo maximo de 24 horas, contados do momento da prisdo; ¢) aos juizes e tribunais, que
considerem, fundamentadamente, o quadro dramatico do sistema penitenciario brasileiro no momento de
concessao de cautelares penais, na aplicagdo da pena e durante o processo de execu¢do penal; d) aos juizes, que
estabelecam, quando possivel, penas alternativas a prisdo, ante a circunstancia de a reclusdo ser
sistematicamente cumprida em condicfes mais severas do que as admitidas pelo arcabougo normativo; €) a
Unido, que libere o saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional, a ser utilizado conforme a finalidade
para a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos; IV - Julgou procedente, em parte, 0s
pedidos veiculados nas alineas “c” e “g” da inicial, determinando: 1. ao Governo Federal, a elaboracdo, no
prazo de trés meses, de plano nacional visando a superagdo, em, no maximo, trés anos, do estado de coisas
inconstitucional do sistema penitenciario, observadas as balizas minimas voltadas a: (i) reducéo da superlotagdo
dos presidios; (ii) diminuicdo do nimero de presos provisorios; (iii) adequacdo das instalagdes dos
estabelecimentos prisionais aos parametros normativos, relativamente a aspectos como espago minimo, lotacao
méaxima, salubridade e condicdes de higiene, conforto e seguranga; (iv) separagdo dos custodiados a partir de
critérios como género, idade, situagéo processual e natureza do crime; (v) garantia de assisténcia material, de
seguranca, de alimentagdo adequada, de acesso a Justic¢a, & educacdo, a assisténcia médica integral e ao trabalho
digno e remunerado para os presos; (vi) contratacdo e capacitacdo de pessoal para atuagdo nas instituicées
prisionais; (vii) eliminacdo de tortura, maus-tratos e aplicacdo de penalidades, sem o devido processo legal, nos
estabelecimentos prisionais; (viii) tratamento adequado considerados grupos vulneraveis, como mulheres e
populacdo LGBT; 2. aos Estados e Distrito Federal, a formulagéo, observado o prazo de trés meses, contados
da publicacéo do plano formalizado pela Unido, de planos préprios, em harmonia com o nacional, visando a
superacao, em dois anos, do estado de coisas inconstitucional; e V - Julgou improcedentes os pedidos contidos
nas alineas “c”, quanto ao encaminhamento do plano federal ao Supremo e a previsdo dos recursos necessarios
a implementagéo; “d”, “e”, “f”, no tocante a deliberagio do plano nacional e & previsdo, pelos Estados e Distrito
Federal, das verbas a implementag@o dos planos; “g”, “h” e “i”” da inicial. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347/DF. Relator: Min. Marco
Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b. Até o momento, o inteiro teor do voto ainda néo foi
disponibilizado no sitio do STF da internet.

308 Até a entrega deste trabalho esta é a movimentagdo que consta do sitio do STF em relacéo a tramitagdo da
ADPF 347, sem prejuizo de novas movimentacdes que possam ter ocorrido desde entéo.
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Na verdade, o que de mais relevante foi feito em relacéo a situacéo do sistema carcerario
no Brasil ndo adveio da ADPF 347, mas de outra acdo em tramite no STF. Trata-se do Habeas
Corpus coletivo n° 165.704/DF*%°, impetrado pela Defensoria Publica da Unido no dia 27 de
novembro de 2018. Este HC esta sob relatoria do Ministro Gilmar Mendes.

O pedido feito incialmente neste HC, foi a conversdo da prisao preventiva/cautelar em
prisdo domiciliar em favor de todas as pessoas que se encontram presas e que tém, sob sua Gnica
responsabilidade, a tutela de pessoas com deficiéncia e criangas menores de 12 anos de idade.3%°

A ordem de Habeas Corpus coletivo foi concedida pela 22 Turma do STF em 20 de
outubro de 2020, sendo determinada a substituicdo da prisdo provisoria dos pais e outros
responsaveis por criangas menores e pessoas com deficiéncia pela prisdo domiciliar, desde que
observadas algumas condicionantes listadas no voto condutor.3!!

Mas, o que de fato sobreleva para os fins deste trabalho néo é a concessdo do HC em si,
mas as consequéncias advindas desta concessdo, que, por tamanha relevancia, entendo ser
necessario tratar de forma mais detalhada aqui. Ao meu ver, as medidas tomadas no ambito
deste HC apds a decisdo de mérito foram de longe as mais importantes em relacdo ao tema do
sistema carcerario brasileiro.

Além disso, creio que este processo €, até entdo, uns dos mais importantes no marco do

processo estrutural brasileiro. 1sso porque, em primeiro lugar, o Ministro Gilmar Mendes, em

309 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Habeas Corpus n°® 165.704/DF. Habeas corpus coletivo.
Admissibilidade. Lesdo a direitos individuais homogéneos. Caracterizagdo do habeas corpus como clausula
pétrea e garantia fundamental. Mé&xima efetividade do writ. Acesso a justica. 2. Direito Penal. Processo Penal.
Pedido de concessdo de prisdo domiciliar a pais e responsaveis por crian¢as menores ou pessoas com
deficiéncia. 3. Doutrina da protecdo integral conferida pela Constituicdo de 1988 a criangas, adolescentes e
pessoas com deficiéncia. Normas internacionais de protecdo a pessoas com deficiéncia, incorporadas ao
ordenamento juridico brasileiro com status de emenda constitucional. Consideracao dos perniciosos efeitos que
decorrem da separagdo das criancas e pessoas com deficiéncia dos seus responsaveis. [...]. Relator: Min. Gilmar
Mendes, 20 out. 2020. Brasilia: STF, 2020.

310 Apenas para que se entenda o contexto dos fatos, este Habeas Corpus foi impetrado em decorréncia de outro
HC coletivo impetrado anteriormente no STF, qual seja, 0 HC 143.641/SP, julgado pela 22 Turma do STF em
20/02/2018. Nesta acdo, foi deferida ordem para que se convertesse a prisdo preventiva em domiciliar de
mulheres presas, em todo territério nacional, que sejam gestantes ou mées de criangas de até 12 anos de idade
ou pessoas com deficiéncia. O que se alegou no HC 165.704/DF, ora analisado, é que a decisdo proferida
naquele HC acabou por discriminar as criangas que ndo possuem maées, estando sob responsabilidade de outros
familiares, o que feriria o principio da igualdade. Pleiteou-se, entdo, a extensdo dos efeitos daquele HC para
todas as pessoas presas que se encontram nessa situacao, qual seja, responsavel pelos cuidados de pessoas com
deficiéncia ou criangas.

311 Deixo de citar as condicionantes determinadas pelo STF por ndo terem relevancia nesta pesquisa. O voto esta
disponivel em: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Execucao no Habeas Corpus n° 165.704/DF.
Penal e Processo Penal. Habeas Corpus coletivo. Fase de implementacgdo do acorddo. Realizagdo de audiéncia
publica para identificacdo dos entraves ao cumprimento da decisdo, conforme estabelecido pela Segunda
Turma. Necessidade de monitoramento do cumprimento do acdrddo. Expedi¢do de oficios aos Tribunais para
gue apresentem dados sobre o cumprimento. Designagdo de nova audiéncia de seguimento/monitoramento
direto. Submissdo da questdo a Segunda Turma. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 30 ago. 2021. Brasilia:
STF, 2021b.
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seu voto condutor, deixou expresso que o caso em analise se trata de uma a¢do de “dimensao
estrutural”, em suas palavras. Relacionou o objeto do HC com o problema de superlotagdo do
sistema carcerario e apontou que se trata de um problema policéntrico, fazendo mencao
expressa a diversos problemas e processos estruturais no direito comparado, deixando explicito
que o problema do sistema carcerario se trata de um problema de natureza estrutural.

E mais do que isso, 0 Ministro consignou a necessidade de retencdo da jurisdigéo pela
Corte e de monitoramento e fiscalizacdo do cumprimento da ordem proferida. Salientou que
nos processos estruturais, mais do que a fase de conhecimento, a fase de execucdo é que mais
importa, em busca de trazer efetividade para a decisdo de mérito proferida.

Sem duvida, a conducdo deste processo pelo Ministro Gilmar Mendes demonstra uma
atuacdo do STF no sentido de se aplicar os instrumentos do processo estrutural, e, notadamente,
a necessidade de se manter a jurisdicdo da Corte apds a concessdo da decisdo, ou seja, na fase
execucao, garantindo-se a eficicia das medidas adotadas, para que a decisdo ndo se torne letra
morta, 0 que reiteradamente tem acontecido no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade3?.

Desde a prolacao da decisdo de mérito no HC 165.704, o Ministro relator, assim como
0s demais Ministros da 22 Turma do STF, tem demonstrando grande preocupagio com a falta
de cumprimento das determinacdes da Corte pelos 6rgaos do Poder Judiciario, bem como da
manutencdo da situacdo de degradacéo e penuria do sistema carcerario brasileiro, praticamente
sem nenhuma melhoria desde a declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” na ADPF
347, ainda no ano de 2015.

As declaragGes dos Ministros nas diversas sessdes ocorridas no ambito do HC 165.704
demonstram essa preocupacdo e a necessidade de que o STF atue de forma mais efetiva na fase
de implementacdo do acérddo, especialmente em relacdo ao cumprimento das medidas e
providéncias determinadas, assumindo um papel de condutor e fiscalizador direto da aplicacédo
das medidas determinadas. Os Ministros afirmaram que o Tribunal ndo pode ter um papel

estatico, mas dindmico, ou seja, deve buscar efetivamente a constitucionalizacdo de uma

312 preocupagdo que foi demonstrada pelos Ministros da 22 Turma do STF nas sessdes de julgamento do HC
165.704/DF, especialmente da Ministra Carmem Ldcia. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma).
Execucdo no Habeas Corpus n° 165.704/DF. Penal e Processo Penal. Habeas Corpus coletivo. Fase de
implementacdo do acorddo. Realizacdo de audiéncia publica para identificagdo dos entraves ao cumprimento
da decisdo, conforme estabelecido pela Segunda Turma. Necessidade de monitoramento do cumprimento do
acorddo. Expedicao de oficios aos Tribunais para que apresentem dados sobre o0 cumprimento. Designagdo de
nova audiéncia de seguimento/monitoramento direto. Submissao da questdo a Segunda Turma. [...]. Relator:
Min. Gilmar Mendes, 30 ago. 2021. Brasilia: STF, 2021b. p. 15.
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situacdo que se encontra inconstitucional. I1sso ficou muito claro especialmente nas falas da
Ministra Carmem Lucia ao longo das sessdes da 22 Turma3®,

Em uma dessas sessdes, ocorrida no dia 13 de abril de 2021, o Ministro Gilmar Mendes
fez os seguintes questionamentos e apontou suas preocupacdes em relacdo a situacdo do sistema

carcerario, se referindo a decisdo cautelar proferida na ADPF 347:

O que mudou depois? Depois do estado de coisa inconstitucional, como isso refletiu
na realidade? Nds, por exemplo, naquele julgamento, um julgamento importante,
tomamos a decisdo no sentido de ndo mais aceitar o contingenciamento das verbas do
Funpen, e houve, entdo, deliberacéo nesse sentido. Acho até que o Ministro Alexandre
ainda integrava o Executivo e reformulou aquele Fundo, prevendo até mesmo que
houvesse a possibilidade de compras e aquisicdo de tornozeleira eletrdnica. Mas, para
além disso, nds ndo expandimos significativamente as vagas, portanto continuamos
com essa superlotacdo. Nas conversas que temos tido, especialmente com o Ministro
Lewandowski, com a Ministra Carmen, nds sempre nos deparamos com essa
inefetividade®!4,

Nesta mesma sessdo, foi assentada a necessidade de designacdo de audiéncia publica
para coleta de dados em relacdo ao cumprimento das medidas determinadas no HC, além de
discutir as questdes relacionadas as dificuldades enfrentadas pelos Tribunais para a efetivacéo
da ordem coletiva.

Com efeito, nos dias 14 e 15 de junho de 2021, foi realizada, por meio virtual, a mais
ampla e importante audiéncia publica tendo por objeto o sistema carcerario brasileiro. Foram
ouvidas dezenas de pessoas representando as mais diversas instituicGes que atuam diretamente
no sistema prisional, com pessoas presas e seus familiares, e no ambito dos direitos

humanos.3®As contribuices trazidas nesta audiéncia foram de grande valor para que se

313, BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Habeas Corpus n° 165.704/DF. Habeas corpus coletivo.
Admissibilidade. Lesdo a direitos individuais homogéneos. Caracterizagao do habeas corpus como clausula
pétrea e garantia fundamental. Maxima efetividade do writ. Acesso a justica. 2. Direito Penal. Processo Penal.
Pedido de concessdo de prisdo domiciliar a pais e responsdveis por criangas menores ou pessoas com
deficiéncia. 3. Doutrina da protecéo integral conferida pela Constituicdo de 1988 a criangas, adolescentes e
pessoas com deficiéncia. Normas internacionais de protecdo a pessoas com deficiéncia, incorporadas ao
ordenamento juridico brasileiro com status de emenda constitucional. Consideragdo dos perniciosos efeitos que
decorrem da separacao das criancas e pessoas com deficiéncia dos seus responsaveis. [...]. Relator: Min. Gilmar
Mendes, 20 out. 2020. Brasilia: STF, 2020.

314 Fala do Ministro Gilmar Mendes na sessdo designada para julgamento da 412 extensdo no HC 165.704/DF.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Quadragésima Primeiro Extensdo no Habeas Corpus n°
165.704/DF. Penal. Processo Penal. Habeas Corpus coletivo em favor de todos os presos que tém sob a sua
Unica responsabilidade pessoas com deficiéncia e criangas. Substituicdo da prisao preventiva pela domiciliar.
Art. 318, Il e VI, do CPP. Ordem concedida. Pedidos de extensdo. Matéria estranha ao feito ou ndo
demonstracdo dos requisitos necessarios a extensdo da ordem. Fase de implementacéo do acorddo. Necessidade
de realizagdo de audiéncia publica. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 13 abr. 2021. Brasilia: STF, 2021c.

815 Dentre as vérias autoridades ouvidas, destaco o advogado Daniel Sarmento, subscritor da ADPF 347, além de
representantes das Defensorias Publicas estaduais e da Unido, pesquisadores e especialistas representantes de
entidades ligadas a universidades federais, magistrados e membros do Ministério Publico.



119

demonstrasse o real e atual cenario enfrentado, bem como a quase total auséncia de
modificacdes e melhoras do sistema desde a declaracio do “Estado de Coisas
Inconstitucional”3!6.

N&o obstante esta audiéncia publica tenha sido 0 mais importante ato do STF (e do Poder
Judiciario de uma forma geral) no sentido de conhecer e discutir o sistema carcerario,
surpreendentemente este instrumento processual ndo foi utilizado no &mbito da ADPF 347, mas
de um HC coletivo, cujo objeto inicial era bem mais restrito do que os amplos pedidos
formulados na ADPF.

Além desta primeira audiéncia publica, duas outras j& foram realizadas na fase de
execucdo do HC 165.704, sendo uma no més de setembro de 2021 e outra no més de dezembro
do mesmo ano. A maior preocupacdo demonstrada pelos Ministros, seja durante a audiéncia,
seja em sessOes da 22 Turma no ambito deste HC, é com a falta de efetividade da decisdo do
STF, ndo sé neste caso especifico, mas de uma forma geral no que tange as decis6es proferidas
no controle de constitucionalidade.

As discussoes levantadas neste HC sdo de extrema importancia na delimitacdo do papel
do STF como condutor e fiscalizador da implementacdo de medidas proferidas em diversas
acOes constitucionais que envolvem mudangas sociais, especialmente de grupos mais
vulneraveis. Foi assentada a necessidade de que o STF seja um tribunal com atuacgdo dinamica,
ou seja, sua atribuicdo ndo pode se encerrar com a prolacdo de um acorddo. E necessario que
haja a retencdo da jurisdicdo da Corte, com monitoramento e fiscalizagdo das medidas
determinadas.

O Ministro Gilmar Mendes faz referéncia, inclusive, a conduta da Corte Constitucional
Colombiana no emblematico caso dos deslocamentos forcados (analisado no capitulo 3 desta
pesquisa), asseverando que 0 sucesso daquele caso ocorreu em razdo da retencdo da jurisdi¢ao
pela Corte Constitucional e acompanhamento direto da evolugéo do caso durante mais de uma
década.

316 As principais manifestagGes e contribuices apresentadas pelos diversos interessados no decorrer da audiéncia
publica foram compilados pelo Ministro Gilmar Mendes em acérdao proferido no ambito do HC 165.704,
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Execu¢do no Habeas Corpus n° 165.704/DF. Penal e
Processo Penal. Habeas Corpus coletivo. Fase de implementacgdo do acérdao. Realizagdo de audiéncia publica
para identificacdo dos entraves ao cumprimento da decisdo, conforme estabelecido pela Segunda Turma.
Necessidade de monitoramento do cumprimento do acorddo. Expedi¢do de oficios aos Tribunais para que
apresentem dados sobre o cumprimento. Designacao de nova audiéncia de seguimento/monitoramento direto.
Submissdo da questdo a Segunda Turma. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 30 ago. 2021. Brasilia: STF,
2021b.
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No caso do HC 165.704, o Ministro relator deixou consignada a necessidade de
acompanhamento direto pelo STF da implementagdo das medidas e de eventual necessidade de
correcdo de rota, destacando ser preciso que a implementacao seja progressiva e gradual, “[...]
tendo em vista a expressiva quantidade de Tribunais envolvidos e de eventuais pessoas que
possam ser impactadas pelo cumprimento da ordem.”!’. Além disso, o Ministro Gilmar
Mendes entendeu que as audiéncias publicas de seguimento devem ser realizadas de forma
compartimentadas, em blocos compostos por Tribunais cujas caracteristicas e problemas sejam

semelhantes, o que, segundo ele,

[...] possibilitara 0 acompanhamento mais especifico e aprofundado dos problemas
enfrentados para o cumprimento do acérddo, bem como das medidas a serem adotadas
para a superagdo do estado de coisas inconstitucional, no &mbito judicial, do sistema
penitenciario brasileiro®e,

Sem ddvida nenhuma, a conducdo do HC 165.704/DF pelo Ministro Gilmar Mendes,
bem como a preocupacdo demonstrada pelos demais Ministros da 22 Turma do STF em relacao
a necessidade de tornarem suas decisdes em controle de constitucionalidade mais efetivas,
especialmente as relacionadas ao sistema carcerario brasileiro, apontam no sentido de que ha
interesse por parte da Corte de enfrentar o problema de perto, assumindo o papel de
coordenacdo da reestruturacdo do sistema prisional, contando com a ajuda de outros 6rgaos e
instituicOes, especialmente do Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ), por meio do Departamento
de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucao de Medidas
Socioeducativas (DMF), do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN), além dos proprios
Tribunais Federais e Estaduais brasileiros.

Essa assuncdo de responsabilidade por parte dos Ministros do STF, sem duvida, é o
ponto mais importante para se contornar a situacdo de inconstitucionalidade enfrentada pelo
sistema prisional brasileiro, conduzindo-o de volta ao trilho da constitucionalidade. E preciso

reafirmar, nas palavras da Ministra Carmem Lucia, a “[...] obrigacdo do Supremo, como o 6rgao

317 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Execucdo no Habeas Corpus n° 165.704/DF. Penal e
Processo Penal. Habeas Corpus coletivo. Fase de implementacgdo do acérddo. Realizagdo de audiéncia publica
para identificacdo dos entraves ao cumprimento da decisdo, conforme estabelecido pela Segunda Turma.
Necessidade de monitoramento do cumprimento do acorddo. Expedicdo de oficios aos Tribunais para que
apresentem dados sobre o cumprimento. Designacao de nova audiéncia de seguimento/monitoramento direto.
Submissdo da questdo a Segunda Turma. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 30 ago. 2021. Brasilia: STF,
2021b. p. 15.

318 | bidem.
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judicial que tem a guarda da Constituicdo, de determinar as providéncias da
constitucionaliza¢io daquilo que hoje esteja inconstitucional.”3!°,
E, mais do que obrigacdo do STF, conforme declarado pelo Ministro Marco Aurélio,

ainda no ano de 2015:

H& mais: apenas o Supremo revela-se capaz, ante a situacdo descrita, de superar 0s
bloqueios politicos e institucionais que vém impedindo o avancgo de solugdes, o que
significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os demais Poderes da inércia, catalisar
os debates e novas politicas publicas, coordenar as a¢6es e monitorar os resultados.
Isso é o que se aguarda deste Tribunal e ndo se pode exigir que se abstenha de intervir,
em nome do principio democratico, quando os canais politicos se apresentem
obstruidos, sob pena de chegar-se a um somatério de inércias injustificadas. Blogueios
da espécie traduzem-se em barreiras a efetividade da propria Constituicdo e dos
Tratados Internacionais sobre Direitos Humanos®?°

Por fim, demonstrado o interesse dos Ministros do STF de assumirem o papel de
condutor das mudancas necessarias no sistema prisional brasileiro, o que tem sido feito pela 22
Turma do STF no &mbito do HC 165.704, o questionamento que remanesce, entao, € o seguinte:
qual sera o destino da ADPF 347?

O questionamento é relevante porque é possivel observar que, enquanto a ADPF
permanece na mais profunda inércia, sem nenhum ato processual de maior relevancia no sentido
de dar efetividade as medidas determinadas no decorrer do processo, medidas mais eficazes
tém sido tomadas em outros processos que versam sobre o sistema prisional, especialmente no
HC 165.704%2,

Verifica-se que o objeto deste HC tem sido consideravelmente alargado, para abrigar
ndo somente as hipoteses deferidas na ordem inicial (referente aos presos responsaveis por
pessoas com deficiéncia e criancas), mas casos de superlotacdo dos presidios, torturas e outras

violacdes de direito nos mais diversos estabelecimentos prisionais do pais.

319 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Quadragésima Primeiro Extensdo no Habeas Corpus n°
165.704/DF. Penal. Processo Penal. Habeas Corpus coletivo em favor de todos os presos que tém sob a sua
Unica responsabilidade pessoas com deficiéncia e criangas. Substituicdo da prisdo preventiva pela domiciliar.
Art. 318, Il e VI, do CPP. Ordem concedida. Pedidos de extensdo. Matéria estranha ao feito ou néo
demonstracdo dos requisitos necessarios a extensdo da ordem. Fase de implementacdo do acorddo. Necessidade
de realizacdo de audiéncia publica. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 13 abr. 2021. Brasilia: STF, 2021c. p.
10.

320 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acéo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

321 Qutras decisBes importantes tém sido proferidas por diversos Tribunais no sentido de diminuir a caética situacéo
do sistema prisional, como, por exemplo, decisdo do STJ que concedeu remissao de pena a detento em razdo da
situacdo degradante enfrentada durante o cumprimento de pena. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Ministro manda contar em dobro todo o periodo de pena cumprido em situacdo degradante. Brasilia:
STJ, 2021a.
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Embora o objeto da ADPF 347 seja muito mais amplo, e estar afeto ao Tribunal Pleno,
ndo somente uma das Turmas, o que se verifica € que a conducdo dos trabalhos tem sido
encabecada pela 22 Turma do Tribunal.

Além do mais, desde a aposentadoria do Ministro Marco Aurélio, até entdo relator da
ADPF, esta acdo ndo conta nem mesmo com um relator, além do julgamento permanecer
suspenso ha quase um ano, em razdo do pedido de vistas do Ministro Roberto Barroso.

Sera que a funcdo da ADPF 347 foi tdo somente a de declarar o “Estado de Coisas
Inconstitucional”? Sera que seu unico papel foi o de luz e relevancia para a matéria, gerando o
efeito simbdlico de pressionar o Poder Judiciario e demonstrar para a sociedade os graves
problemas do sistema prisional brasileiro, ou ainda se pode esperar atitudes mais proativas por
parte do STF nessa acdo constitucional, mediante a ado¢do de medidas realmente eficazes para
a reestruturacéo do sistema prisional?

Essa questdo ainda ndo tem resposta, ao menos até que se defina o prosseguimento da
ADPF, com a nomeacao de novo relator, finalizagdo do julgamento e as providéncias que seréo
adotadas a partir dai. Voltarei a tratar sobre os pontos aqui levantados no ultimo capitulo desta

pesquisa.
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5 A IMPLEMENTACAO DA REFORMA ESTRUTURAL PELO PODER
JUDICIARIO

A Corte ndo se redne para fazer pronunciamento contendo recomendacdes. Nao é um
sinodo de bispos, nem uma premiacao coletiva de poetas. A corte ndo se relne,
observou o Sr. Freund “para compor antologias ”. [...] A Corte é um 6rgéo do Estado.
E uma Corte de Direito, a qual exerce o poder estatal solucionando controvérsias
concretas.®??

Neste quinto capitulo, retomo as discussdes acerca das duas fases do processo estrutural
e da implementacdo das reformas estruturais pelo Poder Judiciario. Seréa tratado ainda o tema
do ativismo judicial e suas principais objecBes doutrindrias, bem como as respostas
apresentadas pelos doutrinadores para justificar e legitimar a atuacdo do Poder Judiciario,
especificamente quanto aos processos estruturais.

Nesse sentido, serdo analisadas nos dois proximos tépicos duas teorias que pretendem
reforcar a legitimidade do Poder Judiciario ao mesmo tempo que imp0&e solucgdes praticas para
a implementacdo de modificacBes socias complexas deduzidas nos processos de natureza
estrutural.

A primeira delas ¢ denominada “ativismo judicial estrutural dialdgico” e foi
desenvolvida por Carlos Alexandre de Azevedo Campos, no contexto do “Estado de Coisas
Inconstitucional” colombiano.

A outra teoria é o experimentalismo, desenvolvido pelos autores estadunidenses
William Simon e Charles Sabel®?*, na conjuntura das strutural reforms dos Estados Unidos.
Essa, alids, é a teoria utilizada como marco teodrico deste trabalho, motivo pelo qual serad
abordada de forma mais aprofundada e detalhada.

A escolha por estas duas teorias se justifica em razdo de toda esta pesquisa permear as
situacOes vivenciadas pelos Estados Unidos e pela Colémbia em relacao as reformas prisionais
promovidas nestes paises. Assim, ainda que eu ndo desconheca a existéncia de diversas outras
teorias acerca dos métodos de implementacdo de medidas estruturais, optei por trabalhar as

duas que reputei mais pertinentes a construcao da resposta ao meu problema de pesquisa.

322 BICKEL apud FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-
americanos sobre jurisdi¢do, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina
de Medeiros Rés. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 98.

323 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018.
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5.1 As duas fases do processo estrutural

Na ultima secéo do capitulo 2 deste trabalho, ao tratar das decisdes estruturais e o desafio
de sua implementacéo, afirmei que a maioria da doutrina brasileira sustenta que 0s processos
estruturais sdo constituidos de duas fases bem demarcadas, sendo a primeira a fase de cognicéo,
e a segunda, pds-decisao, a fase de implementacao.

Conforme ja anotado naquele capitulo, a primeira fase processual é destinada ao
diagnostico do problema estrutural, isto é, busca-se demonstrar a existéncia de omissfes e
falhas estruturais em determinada instituicdo ou entidade governamental, a reclamar a
realizacdo de uma reforma estrutural.

Além disso, uma vez constatado o problema, a sentenca estrutural devera estabelecer a
meta a ser atingida — “o estado ideal de coisas”. Tudo isso sera construido no decorrer da
instrugé@o processual e revelado por meio do provimento jurisdicional.

A decisdo estrutural, que encerra a primeira fase do processo, portanto, é aquela que
descreve o diagnostico de problema estrutural e define qual a meta ou standard de conformidade
a ser atingido, de modo a reverter do estado atual de desconformidade.

Como afirmado anteriormente, a demonstracdo do problema estrutural ndo é a parte
mais dificil do processo estrutural. Ao contrario, o pano de fundo dessas a¢6es normalmente
aponta para situacdes tdo nitidas de degradacdo e violacdo de direitos que ndo ha grandes
divergéncias entre os autores e demandados quanto & constatacdo acerca da existéncia de um
problema de natureza estrutural.

No caso das prisGes brasileiras, por exemplo, como visto no capitulo anterior, ndo ha
guem ndo reconheca a existéncia situacao de grave degradacéo e de violacdo extrema de direitos
a que estdo submetidas as pessoas encarceradas. Nao ha quem discorde do diagndstico de
inconstitucionalidade desse sistema. Até mesmo 0s entes estatais e 6rgdos publicos
responsaveis admitem a falha e omisséo estrutural. E assim também ocorre em todas as areas
em que esteja presente um problema de natureza estrutural. O diagndstico é facil e normalmente
ndo gera grandes discussdes e discordancias por parte dos envolvidos

Dessa forma, é possivel concluir que a primeira fase do processo estrutural ndo é a mais
complexa. Ainda que seja desejavel que a sentenca apresente a0 menos um esbogo acerca o
padrdo minimo de conformidade que se busca atingir com a reforma estrutural, ndo ha

obrigatoriedade de que o plano completo seja apresentado logo de inicio. Por isso se fala em
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sentencas de seguimento ou decisGes em cascata. A solu¢do ndo serd dada na primeira fase
processual, mas construida ao longo da segunda fase, de execucéo.

Dai se falar na maior importancia e complexidade da segunda fase do processo
estrutural, a fase de implementacéo. E nessa fase que sera dada forma concreta a reestruturaco
da instituicio que se encontra em estado de desconformidade. E a fase da reforma estrutural
propriamente dita. Conforme afirmado por Arenhart, Osna e Jobim,

[...] todo processo de conhecimento almeja um momento em que se espera a aplicacéo
do Direito ao caso, de modo a “solucionar” a controvérsia posta a analise judicial. O
processo estrutural, porém, trabalha com ldgica um pouco diversa: embora seja
importante 0 momento do “pronunciamento judicial”, ndo é ele o apice da prestacdo
jurisdicional 3%

Esse entendimento acerca das duas fases do processo estrutural, bem desenvolvido pelos
estudiosos brasileiros®?, tem raiz nas construcdes tedricas acerca dos processos estruturais nos
Estados Unidos, notadamente nos estudos de Owen Fiss*?® e Abram Chayes®?’,

Com efeito, desde as décadas de 1960 e 1970, esses autores ja assentavam essa
caracteristica distintiva dos processos estruturais, destacando a maior importancia que se deve
atribuir a fase processual de implementacdo das reformas estruturais, ao contrario do que se via
nos chamados processos tradicionais (Chayes) ou de solucdo de controveérsias (Fiss), nos quais
a jurisdicdo se encerra logo apos a prolacéo da sentenca e determinacdo da medida executiva
adequada ao caso, sendo excepcionais 0s casos em que a execugdo se protrai no tempo.

Fiss descreve a fase de execucdo do processo estrutural como uma longa e continua
relacdo entre o juiz e a instituicdo, que dura até a eliminacdo da condi¢do que ameaca os valores
constitucionais®®. Segundo o autor, “[...] a medida judicial envolve a corte em nada menos que
a reorganizacdo de uma instituicdo existente, forma a remover a ameaca que ela representa para

os valores constitucionais.”®?°. Por conseguinte, a medida determinada pelo juiz no caso

324 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 187.

325 Por todos, DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma
teoria do Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM,
Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p.
423-465.

326 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdigdo, Constitui¢do e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

327 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradug&o de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

328 F|SS, op. cit., p. 63.

329 |bidem, p. 63-64.



126

concreto deve dar a “[...] um valor constitucional um significado mais tangivel e vigoroso do
que uma mera declaragdo do que é certo.”3%,

Com essa percepcdo, Fiss traz a tona a necessidade de se tornar concreta a deciséo
estrutural. H& uma distancia enorme entre reconhecer direitos e formular estratégias eficazes
par tornar esses direitos operantes, eliminando a ameaca imposta pelo mau funcionamento da
estrutura estatal. Para o autor, “[...] direitos e medidas judiciais, em conjunto, constituem o
significado de um valor ptblico”.3L, A medida judicial constitui a realizacdo do direito.

E continua o autor, afirmando que a delegacdo da tarefa de implementar a outro érgao,
criaria, necessariamente, “[...] 0 risco de distor¢do do direito pela medida judicial, e o de
permanecermos sem o verdadeiro significado do valor constitucional.”3%, Deve-se confiar ao
préprio Judiciario a atividade de implementacdo das medidas, para que “[...] a integridade da
propria atividade de conferéncia de significados seja preservada.”333,

Certamente, o papel dos juizes e dos tribunais nos processos estruturais deve ser mais
do que declarar o estado de desconformidade da instituicio demandada. E necessario que juiz
seja mais proativo e busque estratégias para que a sentenca seja efetivamente concretizada e
ndo somente permaneca no papel.

De acordo com Edilson Vitorelli, “[...] 0 indicar de qualidade de um processo estrutural
é a medida da resolucdo do problema institucional apresentado, ndo a simples prolacéo de
sentenca e baixa dos autos ao arquivo. O bom processo é 0 que proporciona resultados sociais
significativos.”3,

Em conclusdo, ainda que se possa atribuir a sentenca no processo estrutural um
importante efeito simbolico de jogar luz em problemas socias que até entdo permaneciam a
margem do conhecimento publico, colocando pressdo nas autoridades publicas para que as
desconformidades sejam corrigidas, 0 momento que mais releva e deve ser dada a devida
importancia é a fase de implementacdo do processo, isto é, da concretizacdo da reforma
estrutural.

N&o obstante, é justamente essa ampliacdo da atividade do Poder Judiciario nos
processos estruturais, provocada pela necessidade de retencéo da jurisdicdo na fase de execucao

e intervencdo direta de juizes em &reas e atividades que, ordinariamente, sdo atribuidas aos

330 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constitui¢do e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 89.

331 |bidem, p. 98.

332 |bidem, p. 98.

333 |bidem, p. 99.

334 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 303.
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outros Poderes, como a efetivacdo de direitos sociais e implantacéo de politicas publicas, o que

acaba por despertar criticas e objecdes por parte da doutrina, 0 que sera tratado a seguir.

5.2 Ativismo judicial e processo estrutural: as velhas discussdes sobre (i)legitimidade

democratica, capacidade institucional e separacao de poderes.

Como visto no topico anterior, a segunda fase de um processo estrutural é voltada para
a implementacdo de medidas praticas que levardo a superacdo do estado de desconformidade
ou inconstitucionalidade em que se encontra determinada instituicdo ou da implementacgéo ou
correcao e politica publica diante de falhas e omissdes estruturais.

Além disso, como ja foi tratado por diversas vezes ao longo deste trabalho, em se
tratando de processo judicial estrutural, é importante que a implementacdo seja promovida
também pelo Poder Judicidrio, por meio da retencdo da jurisdicdo, coordenacdo e
monitoramento constante do plano de reforma. Isso torna mais possivel que se alcance o sucesso
da reforma estrutural, evitando que a decisdo judicial permaneca tdo somente no papel,
tornando-se ineficaz para provocar as mudancas sociais almejadas.

Ocorre que, essa atuagdo mais ativa do Poder Judiciario desperta velha discussao entre
os doutrinadores do Direito, que ndo se restringe aos processos estruturais, mas a atividade do
Poder Judiciario de uma forma geral. Trata-se da “polémica” em torno do ativismo judicial.

O ativismo judicial pode ser caracterizado pela postura mais expansiva e proativa por
parte dos juizes e tribunais, adentrando em matérias de cunho politico-normativo, bem como se
enveredando por temas sensiveis e controvertidos acerca da validade, interpretacdo e alcance
de principios e normas constitucionais. Carlos Alexandre de Azevedo Campos define o

ativismo judicial como

[...] o exercicio expansivo, ndo necessariamente ilegitimo, de poderes politicos-
normativos por parte de juizes e cortes em face dos demais atores politicos, que: a)
deve ser identificado e avaliado segundos os desenhos institucionais estabelecidos
pelas constitui¢Oes e leis locais; b) responde aos mais variados fatores institucionais,
politicos, sociais e juridico-culturais presentes em contextos particulares e em
momentos histéricos distintos; ¢) se manifestam por meio de maltiplas dimensoes de
praticas decisorias.®®

3% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 228. Nao desconhego que o termo “ativismo judicial” ndo possui um conceito
fechado, podendo ser interpretado sob diversas perspectivas. Nao obstante, optei por trazer o conceito de Carlos
Alexandre Azevedo Campos, desenvolvido em sua dissertagdo de mestrado, no qual o autor se dedicou a estudar
sobre 0 tema, publicando posteriormente a obra denominada “Dimensdes do Ativismo Judicial no STF”. A
opcao por trabalhar o conceito deste autor se deve a escolha do referencial tedrico desta pesquisa, e porque a
tese desenvolvida posteriormente por Campos, partindo de tal conceituacao sera trabalhada no préximo tépico.



128

Como dito anteriormente, a critica ao ativismo judicial ndo se restringe aos processos
estruturais, tendo surgido antes mesmo de se falar nas strutural reforms estadunidenses®*. No
entanto, em se tratando de processos estruturais, a resisténcia se torna ainda maior, uma vez
que, nesses casos, a atuacdo do Poder Judiciério torna-se ainda mais ativa, falando-se mesmo
em substituicdo dos outros Poderes em razéo de suas falhas e omissdes.

As criticas ou objec6es apontadas pela doutrina acerca do ativismo das Cortes podem
ser condensadas em trés principais argumentos, quais sejam, a falta de legitimidade
democrética, a falta de capacidade institucional para lidar com problemas sociais complexos, e,
por fim, a violacdo da separacéo de poderes.

A primeira dessas criticas € a suposta falta de legitimidade democratica do Poder
Judiciario para a atuacdo ativista em problemas sociais e politicas publicas, tendo em vista que
seus membros ndo foram eleitos democraticamente, e, por isso, ndo representariam a sociedade
e a “vontade do povo” (ou das maiorias). Nesse sentido, deveria o Poder Judiciario se autoconter
e dar deferéncia aos Poderes Executivo e Legislativo, os quais seriam o0s verdadeiros
legitimados para a implementacédo de politicas publicas e sociais.

Nessa mesma linha é a critica relacionada a suposta violacdo da separacdo de poderes
pelo Poder Judiciario, na medida em que sua atuacdo ativista acaba por incidir sobre as
atribuices tipicas dos outros Poderes, usurpando-lhes a funcdo. Conforme destaca Carlos

Alexandre de Azevedo Campos,

[...] tedricos acusam a ilegitimidade democratica de juizes ndo eleitos pelo voto
popular tornarem invalidas, nulas decisdes tomadas por agentes politicos eleitos pelo
povo. Essas objecBes se mostram ainda mais salientes, reforgadas pelo argumento
conexo da separacdo de poderes, diante de decisdes que interferem em politicas
publicas. Trés fundamentos inter-relacionados explicam de modo abrangente a
objecao democratica: a superioridade do Legislativo como representante dos anseios
sociais, a ideia de autogoverno popular e “o mal” da supremacia judicial.3¥

No ambito dos processos estruturais, a preocupagdo com a critica democratica perpassou
até mesmo os estudos de Owen Fiss e Abram Chayes, ainda nas décadas de 1960 e 1970. Esses

autores dedicaram parte de seus trabalhos para justificar e assentar a legitimidade das Cortes

3% As criticas as posturas ativistas do Poder Judiciario remontam ao final do século XIX e inicio do século XX,
nos Estados Unidos, quando varios tedricos apontaram obje¢des a incursao do Poder Judiciario em matérias
que ndo seriam de sua competéncia, especialmente a interpretacéo e aplicacdo de normas Constitucionais. Sobre
0 assunto, remeto o leitor a sequinte obra: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo
judicial no STF. Sao Paulo: Editora Forense, 2014.

387 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 235.
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para atuacdo nas reformas estruturais, bem como afastar possiveis objecGes doutrinérias que
pudessem surgir acerca de suas teorias. Em relacdo ao tema, Owen Fiss fez as seguintes

ponderacdes

Como um tipo de adjudicacdo de valores, a reforma estrutural é em grande parte
distinta pelo esforco de dar significado aos valores constitucionais no que tange ao
funcionamento de organizacfes de grande porte. Essa aspiracdo organizacional tem
consequéncias importantes para a forma de adjudicacdo, levantando problemas de
legitimidade novos e distintos. Porém, muitas das criticas a reforma estrutural, [...]
tém como foco aquela caracteristica comum a todas as formas de prestacdo
jurisdicional consistentes em uma injuction: o fato que os juizes sdo investidos de
muito poder.3%

Fiss aponta ainda qual seria o principal argumento utilizado pelos criticos, qual seja, a
ideia de supremacia do Poder Legislativo, legitimo representante do “povo”. O Judiciario
somente seria legitimado a atuar diante de uma “falha legislativa”, isto €, se houvesse alguma
raz&o para considerar os processos legislativos adequados®®.

Entretanto, rebate o argumento de supremacia do Poder Legislativo em relacdo ao
Judiciario, afirmando que cabe a este, ao lado dos demais Poderes, dar sentido aos valores
constitucionais. Fiss destaca que, enquanto os poderes majoritarios (Executivo e Legislativo)
estariam preocupados precipuamente com as “preferéncias da populagdo”, ou seja, com a
vontade das maiorias, sem que se possa garantir que tais vontades sejam conciliadas com as
ideias constitucionais basicas®¥, a atividade jurisdicional estd amparada por dois aspectos que
forcam os juizes a atuarem de forma objetiva, “[...] ndo para expressar suas preferéncias ou
crencas pessoais acerca do que € certo e justo, ou as preferéncias populares, mas para o
constante empenho na busca do verdadeiro significado dos valores constitucionais.””®*!. Esses
aspectos, segundo Fiss, sdo: 1) a obrigacdo do juiz de participar de um dialogo processual, ou
seja, garantir o devido processo legal, a efetivacdo do principio do contraditério e fundamentar
suas decisfes; e 2) a sua independéncia, caracterizada pela imparcialidade e auséncia de

vinculagdo com as partes®*2,

338 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdigdo, Constituicdo e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ros.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 31.

339 Exemplos de “falha legislativa” seriam “restricio ao direito de voto e a discriminacdo de uma minoria
determinada e isoladas, um grupo incapaz de formar coalizGes e, consequentemente, de participar efetivamente
em politicas majoritarias.” Ibidem, p. 32.

340 Como era o caso dos atos normativos e politicas que legitimavam a segregacéo por raga nos Estados Unidos no
inicio do século XX, como a “doutrina do separate but equal”, que somente comecou a deixar de prevalecer a
partir da emblematica decisdo Brown v. Board of Education, de 1954.

341 FISS, op. cit., p. 42.

342 |bidem.
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Partindo dessa perspectiva, Fiss chega entdo a conclusédo de que

[...] postular simplesmente a supremacia dos Poderes majoritarios, a saber: o
Legislativo e o Executivo, [...] ndo é uma resposta, pois, conforme exposto, as
preferéncias do povo ndo sdo o padrdo e ndo existe uma conexao perceptivel entre o
majoritarismo e o significado de um valor constitucional. As cortes podem encontrar
dificuldades para dar a um valor constitucional o seu significado correto, como
também ocorreria com os demais Poderes. A histdria esté repleta de erros, tanto do
Legislativo e do Executivo, quanto do Judiciario.*

Abram Chayes também apresenta reflexdes acerca da questdo da legitimidade do Poder
Judiciario, no contexto do public law litigation®*4. Ele destaca que a discussdo em torno
necessidade de adequacdo da atuacdo do Poder Judicidario com a teoria do governo
representativo vem desde o final do século XIX, ainda sob os dominios do processo tradicional,
sendo reafirmada com o maior desenvolvimento dos processos de interesse publico, a partir de
meados do século XX34,

O autor afirma que o papel dos tribunais em casos public law litigation se aproxima
mais das funcbes administrativas e ndo do papel legislativo, na medida em que interfere em
politicas pablicas em matéria de educacao, prisdes, instituicdes de salide mental, etc. Questiona
ele, entdo, se a teoria democratica se presta a justificar a deferéncia nas situacdes cujas vitimas
sdo pessoas privadas de liberdade, internos neuropsiquiatricos e habitantes de bairros pobres,
na medida em que tais minorias protegidas pelos tribunais ndo tém acesso alternativo aos
palanques de poder que manejam o sistema®4,

Para além disso, Chayes argumenta que 0s processos de interesse publico, ao contrario
dos tradicionais, detém novas fontes que asseguram a legitimidade das Cortes. 1sso porque, para
0 autor, 0s processos de interesse publico sdo maleaveis e fluidos e contam com a participaco

popular. E assegura ele que

A participacdo popular no judiciario ndo ocorre somente através da votagao ou através
da representacdo no legislativo. E a participacdo judicial ndo ocorre através de
declaracBes de direito gerais e imutdveis, mas na forma de um dialogo continuo e
bastante provisério com outros elementos politicos - Congresso e Poder Executivo,
agéncias administrativas, a profissdo e académicos, a imprensa e o publico em geral.

343 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdigdo, Constituicdo e Sociedade. Tradugdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Rés.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 44-45.

344 Neste trabalho usado como equivalente a processo estrutural, conforme abordado no capitulo 2.

345 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017. Acerca da diferenciacdo entre processos tradicionais e litigios
de interesse publico, remeto o leitor ao capitulo 2 deste trabalho, onde abordei as principais caracteristicas de
ambos e suas diferengas, conforme desenvolvido por Abram Chayes.

346 | bidem.
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[...] Em tal cenario, a capacidade de um pronunciamento judicial de se sustentar em
didlogo e o poder da acdo judicial de gerar consenso a longo prazo tornam-se as
premissas e fundamentos essenciais de sua legitimidade. (traducéo nossa)®*'.

Em sintese, par Chayes, além da conjuntura de falhas e omissdes justificar a
interferéncia do Judiciario nos casos de processos de interesse publico, as caracteristicas desse
processo e, sobretudo os instrumentos de participacdo, democratizam a decisdo judicial e
conferem legitimidade a atuacao do Poder Judiciario.

Além das criticas democratica e de suposta violagao da separacao de poderes, ha ainda
a terceira objecdo doutrinaria acerca do ativismo judicial, que é a relacionada com a
(in)capacidade institucional do Poder Judicidario na definicdo de politicas publicas e
interpretacdo das normas constitucionais e enunciados normativos ambiguos, indeterminados
ou excessivamente genéricos. Faltaria aos juizes, a expertise para implementar modificacGes
sociais, devendo-se, pois, privilegiar a capacidade politica e técnica dos demais Poderes, razao
pela qual deveriam os tribunais adotar posi¢des mais cautelosas de deferéncia ao Legislativo e
Executivo. Estes seriam os verdadeiros legitimados a dotar de sentido as normas constitucionais
e tornar efetivos os anseios da populagéo.

Assim como as criticas anteriores, essa Ultima critica acerca do ativismo judicial ndo se
sustenta em um cenario que envolve a necessidade de reforma estrutural. Conforme destacado
na primeira parte deste capitulo, problemas estruturais ndo se caracterizam, na maioria das
vezes, por grandes divergéncias acerca da existéncia ou validade de determinado direito
fundamental, e nem mesmo se questiona se ha violacdo ou ndo de direitos, vez que a situacao e
flagrante. O que se observa, na maioria das vezes, sdo verdadeiras brechas de
constitucionalidade, descumprimento geral e continuo das normas constitucionais, atingindo
grupos minoritarios que nao possuem capital politico para buscar o reconhecimento de seus
direitos. N&o ha, na maior parte dos casos, sequer um debate politico acerca da questdo, ou
vontade dos entes governamentais de modificar o status vigente. A situacdo € de blogueio

politico (como é o caso da situagdo prisional brasileira).

347 | a participacion popular em su seno no se produce solamente mediante el voto o por representacion en la
legislatura. Y la participacion judicial no se produce a través de declaraciones generales e inmutables sobre el
derecho, sino en la forma de un didlogo continuo y mas bien tentativo con otros elementos politicos — el
Congreso y el Poder Ejecutivo, agencias administrativas, la profesion y los académicos, la prensa y el pablico
en general. [...] En un escenario de este tipo, la capacidad de un pronunciamiento judicial para sostenerse a si
mismo en el didlogo y el poder de accion judicial para generar consenso en el largo plazo, se convierten en las
premisas y fundamentos esenciales de su legitimidad. CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés
publico. Traducdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic. Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017. p. 38.
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Nesses casos, a busca ao Poder Judiciario é para que se faga valer a Constituicdo. E para
que se tornem concretos e efetivos os direitos fundamentais descritos na carta constitucional.
Busca-se garantias minimas para uma vida digna, diante da prolongada omissao e desidia por
parte do poder publico. A realidade concreta sobrepde teorias abstratas sobre superioridade ou
legitimidade democratica ou sobre qual seria 0 érgdo publico mais capacitado para resolver os
problemas sociais complexos.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos assinala 0s seguintes questionamentos e
percepcOes sobre as referidas obje¢des doutrinarias, no contexto do “Estado de Coisas

Inconstitucional”:

Como dizer da superioridade democratica e da maior capacidade institucional de
legisladores e de governantes, frente a juizes e cortes, nos casos de absoluta inércia
estatal e de falhas estruturais persistentes? Como dizer da maior participacdo politica
de minorias impopulares e estigmatizadas, se presente enorme déficit de
representatividade parlamentar? Como admitir a superioridade democratica e
institucional de legisladores e governantes ante um contexto de violagdo massiva de
direitos fundamentais, assistida passivamente por esses agentes politicos? Por certo
que tais questionamentos sugerem a impropriedade de respostas absolutas. Mesmo
sendo validas em abstrato as objecOes, o exame dos limites da intervencéo judicial
legitima dependera das peculiaridades dos casos julgados. E na hipotese de ser
constatado um ECI, estardo presentes pressupostos de todo autorizadores de um papel
judicial mais ativo.3#

Em verdade, essa abstrata “supremacia” dos Poderes Legislativo e Executivo sobre o
Judiciério para a formulacdo de normas e capacidade de execucéo de politicas publicas somente
seria sustentavel em um contexto de pleno funcionamento dos dois primeiros, ou seja, desde
que ndo exista, na realidade concreta de determinada sociedade, a “[...] omissdo no trato de
assuntos relevantes, a postura passiva comumente adotada e a demora, por vezes deliberada, no
trato de questdes essenciais de direitos fundamentais, além da influéncia do poder econémico,
a sobrerrepresentagao de grupos hegemaonicos e a sub-representacdo de das minorias.”34,

N&o se pode desejar que, num contexto de degradacdo massiva de direitos, o Poder
Judiciario permaneca inerte e passivo, aguardando que os demais Poderes cumpram seu dever
constitucional de efetivagéo de direitos, em funcdo de uma abstrata necessidade de deferéncia
e autocontencdo. Ademais, € sempre importante salientar, por mais 6bvio que seja, que 0s juizes
e tribunais, mesmo nos processos estruturais, ndo agem de oficio, mas provocados por aqueles

que querem ver seus direitos reconhecidos e assegurados. E, uma vez acionados, ndo podem

348 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 248.

349 DANTAS, Eduardo Sousa. AcBes estruturais e o estado de coisas inconstitucional: a tutela dos direitos
fundamentais em casos de graves viola¢@es pelo poder publico. Curitiba: Jurug, 2019. p. 75-76.
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simplesmente deixar de atuar em nome de uma suposta “supremacia democratica” dos Poderes
Legislativo e Executivo.

Por 6bvio, a atuacao judicial nesse contexto nao pode representar uma “supremacia
judicial”, sob pena de se transformar em abuso o que seria uma atuagao inicialmente legitima.
Nesse sentido, deve o Poder Judiciario atuar, ainda que de forma mais ativa, seguindo as normas
e principios constitucionais, e de forma coordenar os outros Poderes na elaboracdo e
implementacdo de medidas tendentes a modificar o estado de desconformidade que se
apresenta. Seu papel ndo é substituir os demais Poderes inertes, mas retira-los da situacdo de
inércia, de modo que, de forma conjunta e coordenada, construam um programa destinado a

promocéo da reforma estrutural mais adequada ao caso concreto. De acordo com Owen Fiss,

A teoria da reforma estrutural, como qualquer outra forma de litigio constitucional,
ndo exige que as cortes tenham a Unica ou a Ultima palavras, mas que possam se
pronunciar e o fagam com certa autoridade, cuja medida é o processo. O direito do
juiz ao pronunciamento e a obrigacdo de atendé-lo que possuem os demais nédo
depende de seus atributos pessoais ou do contedo de sua mensagem, mas da
qualidade de seu processo, ou seja, da sua capacidade de estar distanciado e separado
das partes e do corpo politico e, a0 mesmo tempo, dar total atencdo a demanda
proposta, sendo predisposto a dar respostas em termos que transcendam preferéncias
e sejam suficientes para fundamentar um julgamento considerado “constitucional”.®*°

Por fim, para que seja garantido esse equilibrio entre os Poderes na busca da reforma
estrutural de determinada instituicdo, evitando a ocorréncia de abusos por parte dos membros
do Poder Judiciario e, a0 mesmo tempo, garantir a implementacdo e concretizacdo de medidas
que levem ao estado ideal, garantindo o sucesso do processo judicial, algumas teorias tém sido
apresentadas por estudiosos da matéria.

Nessa linha, passo a tratar, nos dois proximos topicos, de duas dessas teorias, que
pretendem justificar e reforcar a legitimidade do Poder Judiciario ao mesmo tempo que impde
solucBes praticas para a implementacdo de modificacfes socias complexas deduzidas nos

processos de natureza estrutural.

5.3 Ativismo judicial estrutural dialégico

Consoante assentado na secdo anterior deste capitulo, € certo que a atuacdo do Poder

Judiciario nos processos estruturais € uma atuacdo ativista. Arrisco dizer gque é nos processos

350 FISS, Owen M.; SALLES, Carlos Alberto de (coord.). Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdi¢do, Constitui¢do e Sociedade. Traducdo de Daniel Porto Godinho da Silva e Melina de Medeiros Ro6s.
S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 46.
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judiciais que tém por objeto uma reforma de natureza estrutural onde se podera observar a maior
expansividade possivel da atividade jurisdicional. Isso porque, nesse tipo de processo, o0s juizes
e tribunais acabam por se imiscuir em assuntos que ordinariamente caberiam aos outros
Poderes, como a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, ou o reconhecimento e
efetivacdo de direitos fundamentais de certo grupo de pessoas.

E valido dizer também que existe um certo grau de risco nesse tipo de atuagio por parte
do Poder Judiciario. A possibilidade de sobreposicdo ou mesmo substituicdo dos demais
Poderes pelo Poder Judicidrio em casos de abusos de poder ndo pode ser descartada. Nesses
casos, a atuagdo das Cortes deixa de ser legitima, passando a se falar em “supremacia judicial”,
na qual somente a “palavra” do Poder Judicidrio importa.

O correto é que haja equilibrio entre os Poderes, uma acao coordenada entre eles, em
gue as competéncias e capacidades de cada um sejam levadas em conta na construcdo e
execucao de um programa destinado a superacdo das desconformidades.

A partir dessas premissas, Carlos Alexandre de Azevedo Campos, no contexto do
“Estado de Coisas Inconstitucional” colombiano, € com 0 intuito de rebater as objecbes ao
ativismo judicial e assegurar a legitimidade da atuacéo jurisdicional em conjunturas de violacao
massiva de direitos (ECI), desenvolveu em sua tese de doutorado a teoria por ele denominada
de “ativismo judicial estrutural dialogico™3L,

Antes de passar a teoria propriamente dita, € preciso retomar o conceito de ativismo
judicial e apresentar, ainda que de forma breve, as dimensdes do ativismo identificadas por
Campos®2,

Na secéo anterior deste capitulo, afirmei que o ativismo judicial pode ser caracterizado
pela atuacdo mais expansiva dos juizes e tribunais, interferindo em assuntos que ordinariamente
ndo seriam de sua alcada. Na pratica, essa proatividade pode ocorrer de diversas formas, como,
por exemplo, “[...] a interpretagdo expansiva dos textos constitucionais, a falta de deferéncia
institucional aos outros Poderes de governo, a criagdo judicial de normas gerais e abstratas,

etc.”353

%1 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019.

352 Campos dedicou sua pesquisa de mestrado a desenvolver o conceito e dimens@es do ativismo judicial, tendo
como paradigma o Supremo Tribunal Federal. O trabalho foi publicado no ano de 2014, com o titulo
“Dimensdes do Ativismo Judicial do STF”, pela Editora Forense. Posteriormente, ja no ambito do doutorado,
Campos utilizou de sua pesquisa anterior para desenvolver sua tese, que abrange o “Estado de Coisas
Inconstitucional” colombiano e a atuagao dos tribunais no contexto do ECI. Ibidem

353 |hidem, p. 230.
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De acordo com Campos, € possivel definir diversas dimensdes para o ativismo das
Cortes. Em sua pesquisa, 0 autor identificou cinco dimensdes do ativismo judicial:
metodologica, processual, estrutural ou horizontal, dimenséao de direitos e antidialogica (Unica
que &, a priori, ilegitima).

Em linhas gerais, a dimensdo metodoldgica é caracterizada pela atividade judicial de
interpretar e aplicar de forma expansiva e inovadora as normas e direitos constitucionais e
infraconstitucionais, por meio de técnicas de interpretacdo conforme a constitui¢do, nulidade
sem reducdo de texto, dentre outras; a dimensdo processual é qualificada pelo alargamento do
campo de aplicacdo e da utilidade da jurisdicdo, sobretudo pela ampliagdo das hipdteses de
cabimento das agdes e dos recursos, bem como de seus efeitos; a dimenséo de direitos revela o
avanco em relagdo as “[...] posicdes de liberdade, igualdade social sobre os poderes publicos,
reduzindo margens de acdo regulatdria, fiscalizatdria e punitiva do Estado, ou interferindo em
medidas de tutela estatal e em escolhas de politicas publicas™3,

A dimensdo estrutural ou horizontal do ativismo judicial se apresenta pela “[...]
interferéncia rigida e incisiva sobre as decisdes dos demais poderes, faltando-lhes com
deferéncia legal ou epistémica, ou ocupando espacos tradicionais de atuagio deles.”®*,

Campos afirma que, em um contexto de “Estado de Coisas Inconstitucional”, pode se
configurar uma ou mais dessas dimensdes do ativismo, dependendo da situacdo em concreto.
Entretanto, registra o autor que, nesses casos envolvendo viola¢Ges massivas de direito por

omissdes e falhas estruturais, a dimensdo que predomina na atuacao jurisdicional é a estrutural.

Ao interferir no ciclo das politicas pablicas — na agenda do governo, na formulag&o,
na implementacdo e no monitoramento dos resultados -, as cortes constitucionais
atuam em esfera de acdo préprias do Executivo e do Legislativo: identificam omissdes
e falhas estruturais; apontam a ineficiéncia ou mesmo a inexisténcia de politicas
publicas e relacionam a violagdo massiva de direitos fundamentais a essas falhas;
determinam sejam formuladas normas e a¢6es administrativas dirigidas a superacao
da protecédo deficiente de direitos fundamentais; direcionam a alocagdo de recursos
orcamentarios; monitoram a implementacdo das politicas determinadas, controlando
0 sucesso dos resultados das ordens que emanam. Enfim, as cortes assumem funcdes
tipicamente legislativas e administrativas. Saber se isso é legitimo é algo a ser
verificado em cada caso, no entanto, ndo se pode negar tratar-se de ativismo judicial
na dimens&o estrutural por exceléncia.3*

34 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 230-231. Para maior aprofundamento sobre o tema, remeto o leitor a obra do
autor.

35 |bidem, p. 231.

3% |hidem, p. 232-233.
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Por fim, a dimensdo antidialégica do ativismo judicial € aquela em que se considera o
Poder Judiciario, especialmente os tribunais constitucionais como sendo o ultimo ou Unico
intérprete da Constituicdo. Nessa dimensdo, entende-se que é tarefa exclusiva dos juizes e cortes
dar interpretacao de normas e principios constitucionais. Nao ha deferéncia aos demais Poderes.
E a situagio oposta a “supremacia” dos Poderes Legislativo e Executivo, conforme tratado no
topico anterior.

De acordo com Campos, a dimenséo antidialdgica é, em qualquer hipdtese, ilegitima®”’,
pois ndo existe um monopélio do Judiciario na tarefa de interpretar a aplicar normas e principios
constitucionais. Ao contrario, “[...] a definig&o das questdes constitucionais deve ser o resultado
de uma ‘construcdo coordenada’ entre os Poderes, isto é, de um processo dialogico.”3%,

Partindo dessas premissas e das dimensdes do ativismo judicial, Campos desenvolveu o
conceito de “ativismo judicial estrutural dialégico”, como sendo a forma legitima de atuagao
das cortes nos contextos de declaracao do “Estado de Coisas Inconstitucional”. Ou melhor
dizendo, segundo o autor, a declaragdo do ECI seria uma manifestagdo legitima de “ativismo
judicial estrutural dialogico”.

A concepgéo de Campos parte do pressuposto de que a declarag@o do “Estado de Coisas
Inconstitucional” em razao da ocorréncia de omissdes e falhas estruturais coloca “[...] em xeque
a objecdo segundo a qual o legislador e o administrador sdo os mais legitimados e
institucionalmente capacitados para assegurar e proteger direitos fundamentais.”®*°. Nesse
cenario, a intervencdo do Poder Judiciario, ainda que ndo seja o remédio ideal, deve ser esperada
e bem-vinda. E para que esta atuacdo seja legitima do ponto de vista de um sistema democratico,
deve-se adotar a pratica de dialogos institucionais, minimizando os riscos de supremacia
judicial.

A atuacgdo judicial ativista no contexto do “Estado de Coisas Inconstitucional”, segundo
Campos, tem a funcdo de superar os blogueios institucionais e politicos. Esses bloqueios se
configuram na auséncia ou deficiéncia de atuacdo por parte do Estado, na inexisténcia de
normas regulamentadoras de direitos, na falta de medidas administrativas ou de orcamento
suficiente para implantacdo de politica publica, na auséncia de coordenagéo entre os 6rgdos do

Estado na implementacdo de programas visando o reconhecimento e efetivagdo de direitos

357 Segundo Campos, enquanto a dimensdo antidialdgica é sempre ilegitima, as demais dimensdes podem ser
legitimas ou ilegitimas, a depender do contexto e das variaveis do caso concreto. CAMPOS, Carlos Alexandre
de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador; JusPodivm, 2019.

358 |hidem, p. 233.

39 |bidem, p. 253.
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fundamentais, na falta de interesse politico, etc. Tais omissdes sdo a causa da violagdo massiva
de direitos que configura a situacdo de inconstitucionalidade que precisa ser contornada.

O papel do Poder Judiciario nesses casos €, por meio de ordens estruturais emanadas no
ambito do processo estrutural, preencher as lacunas e falhas dos demais Poderes. Ha, entdo, um
“efeito desbloqueador” gerado pela atuagdo proativa dos juizes. As institui¢des governamentais
que estavam, até entdo inertes, bem como a sociedade comecam a se movimentar e demonstrar
interesse na discussao levantada pela Corte. Os demais Poderes comegcam apresentar suas
capacidades institucionais, que até entdo estavam guardadas ou esquecidas.

De acordo com Campos, no caso colombiano dos deslocamentos forgados, pode-se
observar perfeitamente como a atuacéo ativa da Corte Constitucional foi decisiva para o sucesso

do processo. O que se viu neste precedente foi que

[...] a Corte Constitucional colombiana atuou em favor da construcéo e coordenacéo
dessas capacidades em um cenario de inércia ou deficiéncia estatal prolongada ou
permanente. Ao elaborar e distribuir ordens estruturais, dinamizou e coordenou a
atuacdo de entidades politicas e administrativas antes inertes e omissas, permitindo
que a capacidade institucional bloqueada se transformasse em agdo. A Corte revela-
se um agente de fomento da agdo estatal.3%°

Finalmente, para que o ativismo judicial ndo se transforme em situacgdo abusiva, gerando
a chamada supremacia judicial, Campos, propde que os juizes e tribunais devem “[...] interferir
na formulacdo e na implementacdo de politicas publicas sem excluir a participagéo e as margens
de liberdade decisoria dos atores politicos.”®1. Ai estd o significado da expressido “ativismo
judicial estrutural dialogico”. Ao ativismo estrutural deve-se acrescentar a pratica de dialogos
institucionais.

Com efeito, os tribunais ndo podem simplesmente ignorar a existéncia dos demais
Poderes. Ainda que as medidas estruturais configurem uma forma de intervencdo nos espacos
de atuacdo de outros Poderes, cabe a estes a elaboracdo e implementacdo das providéncias
necessarias a superacdo do estado de inconstitucionalidade que se apresenta. Ao Judiciério,
cabe o papel de determinar e coordenar a implementacdo dessas medidas.

A férmula dialogica é encontrada, conforme entendimento de Campos, por meio da
adocdo de “ordens flexiveis sujeitas a jurisdi¢do temporaria” ao invés de “ordens detalhadas

sujeitas & execugdo se desrespeitadas”®2. Segundo o autor, “[...] a0 formular ordens flexiveis

360 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 256-257.

361 |hidem, p. 258.

362 |hidem, p. 259.
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juizes buscam o equilibrio entre fazer valer direitos constitucionais e respeitar o papel politico
e a capacidade institucional do Legislativo e do Executivo.”3®,

As ordens judiciais mais flexiveis devem deixar margens de criacdo pelos outros
Poderes de forma a incentivar suas capacidades institucionais e, principalmente, garantir que
possam ser cumpridas a contento, dentro de suas limitacdes.

Por fim, é imprescindivel que a fase de implementacao seja monitorada pelo tribunal. A
retencdo da jurisdicdo e o monitoramento periddico é o que vai assegurar 0 sucesso da
empreitada, pois garante que as ordens sejam reavaliadas e reajustadas quando necessario,
assegurando que se alcance uma situagdo mais préxima da ideal. Para que 0 monitoramento
seja efetivo, deve o juiz ou tribunal fixar prazos para a elaboracdo de politicas e programas e
sua concretizacdo, valendo-se ainda de audiéncias publicas periddicas, com participacdo dos
atores politicos, da sociedade civil e dos interessados na matéria discutida.

De acordo com Campos, esses mecanismos de superviséo foram utilizados na Sentencia
T-025/2004 (caso dos desplazados), e ““[...] acabaram criando espacos de deliberacdo e foram
alternativas inovadoras e potencialmente democratizantes da aplicacdo judicial dos direitos
constitucionais.”%64,

Campos conclui sua teoria assentando que as premissas por ele apresentadas sdo capazes
de responder de forma satisfatoria as objecdes que apontam os riscos da supremacia judicial e
que, “em vez de supremacia judicial, o ativismo judicial estrutural dialégico promove

desbloqueios politicos e institucionais ¢ maior deliberagdo democratica”, sendo a ““[...] chave

para a legitimidade da atuacio judicial no Ambito da afirmag?o e enfrentamento de um ECI.”365,

5.4 A teoria experimentalista de Charles F. Sabel e William H. Simon

Nos Estados Unidos, a expansdo das strutural reforms na segunda metade do século XX
provocou o surgimento de diversas teorias que buscavam definir e justificar o papel dos
tribunais na determinacdo e implementacdo de reformas estruturais de grandes instituicdes
publicas, bem como assentar a legitimidade das Cortes para adentrar em temas voltados a
formulag&o e implementacéo de politicas publicas e reconhecimento de direitos fundamentais,

que ordinariamente caberiam aos outros Poderes, e ndo ao Judiciario.

363 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 260.

364 |bidem, p. 262.

365 |hidem, p. 264.
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Nessa linha, os professores da Universidade de Harvad, Charles F. Sabel e Willian H.
Simon publicaram, em 2004, um estudo chamado “Destabilization Rights: How Public Law
Litigation Suceeds’’*®, no qual apresentam uma nova perspectiva de atuacdo dos juizes e
tribunais nos processos de interesse publico, cujas diretrizes e caracteristicas sdo aptas a
promover o sucesso das reformas estruturais, a0 mesmo tempo que apresentam respostas as
criticas doutrinarias acerca da legitimidade e capacidade dos tribunais.

Segundo Sabel e Simon, ao longo da segunda metade do século XX, nos Estados
Unidos, houve uma progressiva transformacao de um regime jurisdicional em que 0s juizes e
tribunais determinavam regras fixas e verticais, tipicas dos processos tradicionais, para um
regime em que a énfase do processo esta na negociacdo permanente entre as partes interessadas,
na revisao continua das medidas determinadas e na transparéncia.

Os autores descrevem as principais areas em que o Poder Judiciario estadunidense foi
chamado a intervir em razdo da existéncia de acentuados problemas de natureza estrutural e
consequente necessidade de reestruturagcdo de instituicdes governamentais e implantacdo de
politicas publicas. Nesse sentido, destacam os problemas estruturais referentes ao sistema
escolar, notadamente em raz@o da segregacao racial que prevalecia nas escolas, especialmente
no Estados do sul do pais; aos pacientes de sade mental, com foco sobretudo na necessidade
de desinstitucionalizacdo e implantacdo de medidas alternativas de cuidados dessas pessoas; as
prisdes, notadamente no que diz respeito a superlotacdo dos carceres, falta de infraestrutura
adequada e maus tratos aos presos; 0s problemas reiterados de abusos policiais, principalmente
contra grupos mais vulneraveis e pessoas negras; por fim, os casos relacionados a habitacgéo,
também com foco nas segregacdes enfrentadas pelos grupos mais vulneraveis e de classes
sociais mais baixas.

Ao descrever os principais precedentes relacionados a cada uma dessas areas, Sabel e
Simon®%” concluem que em todas elas, especialmente entre os anos de 1970 e 1980, houve uma
tendéncia por parte dos tribunais de abandonar as decisdes de “comando ¢ controle”, passando
progressivamente a adotar métodos experimentalistas. Ainda segundo os autores, esse
movimento foi justificado pela sensacdo geral de que, para o enfrentamento de questOes
complexas, os enfoques voltados ao “comando e controle” sao inadequados porque os tribunais
ndo possuiam informacdes acerca da profundidade e amplitude do problema de fundo, o que

gerava dificuldades para formular e implantar decisdes rigidas e permanentes. Assim, ainda que

366 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018.
367 | bidem.
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ainda persistentes em algumas dessas areas, as decisdes de “comando e controle” foram
cedendo espaco para outras mais flexiveis e provisdrias, tipicas do enfoque experimentalista.

Em seguida, passo a descrever o modelo experimentalista elaborado por Charles Sabel
e William Simon, destacando os referenciais tedricos por eles utilizados, as principais
caracteristicas do modelo e as respostas dos autores as criticas doutrinarias acerca do papel do
Judiciario nos processos de interesse publico.

5.4.1 Public law litigation e os “direitos de desestabilizagdo”

Importante ressaltar, de inicio, que 0s autores norte-americanos utilizaram como
referencial tedrico para a elaboracdo de sua teoria, o trabalho de Abram Chayes, “O papel do
juiz no processo de interesse publico™%®, ja analisado no capitulo 2 deste texto®°.

Sabel e Simon retomam a diferenciagéo tragada por Chayes em relagcdo aos processos
tradicionais, cujas principais caracteristicas sao a presenca de duas partes privadas e o enfoque
em alegacGes de um dano concreto e passado, cuja solucdo é normalmente a reparagdo por meio
do pagamento de um valor em dinheiro; e o0s processos de interesse publico (public law
litigation), cujas partes sdo amorfas e as alegagOes geralmente questionam o funcionamento de
grandes instituicbes ou organismos publicos (escolas, prisdes, hospitais psiquiatricos, sistema
de habitacdo, policia) e cujo objeto é a promocdo de uma reestruturacdo geral dessas
entidades®’°.

Os autores salientam que embora esse “novo” tipo de processo descrito por Chayes
tenha ganhado importancia a partir dos anos 1950 nos Estados Unidos, em razdo do movimento
de direitos civis, Chayes ndo passou imune as criticas dos doutrinadores, que guestionavam a
legitimidade e a capacidade dos juizes de promover reformas sociais tdo profundas, bem como
acusavam a violacdo da separacdo de poderes pelo Judiciario. Ou seja, Chayes sofreu todas
criticas que eram dirigidas ao ativismo judicial.

Sabel e Simon descrevem também que, quando Chayes apresentou e desenvolveu a
teoria acerca da public law litigation, ainda prevalecia no sistema jurisdicional estadunidense

as decisoes caracterizadas pelo “comando e controle”. Conforme explicam os autores,

368 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducdo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.

Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

Dessa forma, os autores trabalham como o conceito de “litigio de interesse publico” (inglés) e ndo com a

expressdo “reforma estrutural” (strutural reform), adotada por Owen Fiss. Entretanto, conforme jé esclarecido

no inicio do texto, escolhi neste trabalho adotar as expressdes como equivalentes.

870 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018. p. 10.
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O modelo de comando e controle tem trés caracteristicas. Primeiro, tenta antecipar e
expressar todas as diretrizes béasicas de conformidade em uma ordem Unica e
abrangente, que € dificil de modificar. Em segundo lugar, propde uma avaliacdo do
cumprimento em termos do monitoramento do réu em relacdo as prescricGes
detalhadas contidas naquela decisdo. Essas prescricbes tendem a ser normas de
processo que determinam um comportamento como um meio para atingir objetivos,
ao invés de normas de desempenho que determinam diretamente os objetivos e
medem a sua conformidade. E finalmente, a terceira caracteristica € o papel diretivo
do tribunal - ou de um special master - na formulacdo das medidas remediais.
(tradugéo nossa)®"*.

Entretanto, essa forma de adjudicacdo ndo respondia a contento as demandas constantes
dos processos de interesse publico, em razdo do tema de fundo desses litigios. As principais
dificuldades dos juizes para proferir decisdes do tipo “comando e controle” nesses casos
estavam na insuficiéncia de informacGes, na profundidade e amplitude das matérias
enfrentadas, bem como na resisténcia dos demandados em cumprir as medidas mais
verticalizadas determinadas pelos tribunais®’2.

Assim, os juizes e tribunais estadunidenses foram deixando de adotar esse tipo de
decisdo nos processos cujo objeto era uma reforma de natureza estrutural, passando a adotar
nesses casos decisdes mais flexiveis e provisorias, cujo foco ndo era a determinagdo de regras
verticalizadas, mas um conjunto de medidas horizontalizadas, com ampla participacdo das
partes e interessados e sistemas de monitoramento e revisao.

A esse novo tipo de adjudicacdo judicial, Sabel e Simon deram o nome de
“experimentalismo” ou “regulag@o experimentalista”. Segundo 0s autores, o experimentalismo
é capaz de dar respostas adequadas a todas as criticas e objecOes apresentadas pela doutrina em
relacdo ao papel do Judiciario nos processos de interesse publico, especialmente as referentes
a discricionariedade judicial, a separacdo de poderes e ao problema da representacdo de
interesses.

Para desenvolver a teoria experimentalista, Sabel e Simon partem da ideia de que os

processos de interesse publico sdo uma expressdo dos “direitos de desestabilizacdo”.

371 El modelo de comando y control tiene tres caracteristicas. Primero, intenta anticipar y expresar todas las
directivas basicas de cumplimiento en una orden Unica, omnicomprensiva, y dificil de modificar. En segundo
lugar, propone una evaluacion del cumplimiento en términos de seguimiento por parte del demandado de
prescripciones de condutas detalladas contenidas en aquella decision. Estas prescripciones tienden a ser normas
de proceso que ordenan conductas como medios para alcanzar objetivos, y no normas de desempefio que
directamente ordenan objetivos y miden su cumplimiento. Y, por dltimo, la tercera caracteristica es el rol
directivo del tribunal — o de un special master — en la formulacion de las normas remediales. SABEL, Charles
F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés publico. Tradugdo de
Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018. p. 15.

372 |bidem, p. 45.
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A expressdo “direitos de desestabilizagdo” foi concebida pelo autor brasileiro Roberto
Mangabeira Unger, na obra denominada, “False Necessity: Anti-Necessitarian Social Theory
in the Service of Radical Democracy®”3, na qual o autor trabalha um detalhado programa
institucional de democracia empoderada, sendo os direitos de desestabilizacdo parte dessa
ideia®™.

Segundo Unger, os direitos de desestabilizacdo, “[...] protegem o interesse do cidadao
de quebrar as grandes organizacfes ou as extensas areas da pratica social que se mantém
fechadas aos efeitos desestabilizadores do conflito comum e assim protegem as hierarquias do
poder e da vantagem.”3”>. Em outras palavras, sio mobilizagdes no sentido de abrir institui¢des
publicas que tém falhado de forma crénica em cumprir com suas obrigacdes e que estdo as
margens dos processos politicos comuns de prestacdo de contas.

No que se refere a relacdo entre os direitos de desestabilizacdo e o0s processos de

interesse publico, Sabel e Simon enfatizam que

O termo chama a atencdo para um elemento comum crucial das reivindicagdes nas
diferentes areas de litigio de interesse publico, e sobre uma dimensdo das medidas
remediais que é fundamental para explicar a perspectiva de uma intervencdo bem
sucedida. O efeito da intervengdo inicial de um tribunal é desestabilizar as
expectativas das partes prévias ao litigio, por meio de efeitos politicos, cognitivos e
psicoldgicos que ampliam a possibilidade de uma colaboracéo experimentalista. Os
sistemas de normas e monitoramento que geralmente emergem da negociagdo acerca
das medidas remediais, permitem esta desestabilizacdo e o aprendizado que ela gera,
para em seguida continuar em caminhos mais estreitos. (traducéo nossa)®’®.

373 UNGER, Roberto Mangabeira. False Necessity: Anti-Necessitarian Social Theory in the Service of Radical
Democracy. 2. ed. Londres: Ed. Verso, 2001a. Algumas partes dessa obra foram traduzidas para o portugués
no livro denominado “Politica: os textos centrais, a teoria contra o destino.”. UNGER, Roberto Mangabeira.
Politica: os textos centrais, a teoria contra o destino. Traducdo de Paulo César Castanheira. Sdo Paulo:
Biotempo, 2001b.

Roberto Mangabeira Unger elabora um sistema de direitos que “[...] representa um dominio distinto de
reconstrugo institucional”, que pretende transcrever uma estrutura institucional que reduz o contraste entre o
Estado e a sociedade civil, da mesma forma que suaviza a oposi¢do entre a devogdo ao bem-comum e a
perseguigdo dos proprios interesses.” Os quatro direitos que formam o sistema desenvolvido por Unger sdo: os
direitos de mercado, usados para a troca econdmica no setor comercial da sociedade; os direitos de imunidade,
“[...] que protegem o individuo contra a opressao pela concentra¢do de poder publico e privado, contra a sua
exclusdo de importantes decisfes coletivas que influenciam sua vida e da privagdo cultural” direitos de
solidariedade, “[...] que ddo forma legal as relagdes sociais de confianca e responsabilidade”; e os direitos de
desestabilizacdo. Para maior aprofundamento sobre o tema, remeto o leitor a obra de Roberto Mangabeira
Unger. Ibidem.

Ibidem, p. 373.

El término pone la atencion en un elemento comdn crucial de las pretensiones en las diferentes areas del litigio
de interés publico, y en una dimensién de los remedios que es critica para explicar la perspectiva de éxito de
una intervencion. El efecto de la intervencidn inicial de un tribunal es desestabilizar las expectativas de las
partes previas al litigio, mediante efectos politicos, cognitivos y psicoldgicos que amplian la posibilidad de una
colaboracién experimentalista. Los sistemas de estdndares y monitoreo que cominmente surgen de la
negociaciéon sobre remedios permiten esta desestabilizacién y el aprendizaje que ella genera, para luego
continuar por carriles mas estrechos. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion:
El triunfo del litigio de interés publico. Traducéo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S.
1], 2018. p. 14.
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Com efeito, nos processos de interesse publico, a atuacdo jurisdicional tem o efeito de
gerar a “desestabiliza¢do” da institui¢ao que se pretende ver reestruturada, em razao de um
contexto de degradacdo e violagdo massiva de direitos. A principal funcdo dessa intervencéo
judicial é possibilitar a tomada de consciéncia de que a situacdo desconforme pode ser
remediada com a colaboracdo das partes e interessados, de modo a se elaborar e implementar
um plano de medidas especificas e mais eficazes a solugdo do caso em concreto®’”’.

Nesse ponto, € necessario retomar a discussdo acerca das duas fases principais do
processo estrutural, j& trabalhadas neste capitulo. Isso porque, conforme ja assentado
anteriormente, o processo estrutural € composto por duas fases processuais bem delimitadas: a
primeira fase que se vai até a sentenca estrutural e a, segunda, mais importante e complexa
nesse tipo de processo, que a fase de execucdo ou implementacéo da reforma institucional.

Sabel e Simon reafirmam esse entendimento, assinalando a existéncia de duas fases no
processo de interesse publico. Para os autores, a primeira fase do processo traz a compreensao
sobre 0s objetivos gerais da intervencdo, mas ndo traz detalhes sobre as formas especificas que
devem ter esta intervencdo: essa é a fase da desestabilizagdo institucional®’®. A segunda fase,
“remedial”, é a fase em que se executa a reestruturacdo propriamente dita e depende de formas
de pensamento mais técnicas, contextuais e estratégicas (pode ocorrer mudanca de processos,
pessoas e metodologia): aqui entra o enfoque experimentalista. Em sintese, os “direitos de
desestabilizacdo” estdo presentes na primeira fase do processo e o “experimentalismo” &
verificado na segunda fase do processo.

Por fim, Sabel e Simon apresentam as circunstancias em que se verifica a necessidade

de desestabilizacdo de determinada instituicdo ou organismo estatal. Para eles, é necessaria a

377 Sobre esse aspecto da desestabilizacdo, é importante ressaltar que Sabel e Simon ponderam que esse efeito
desestabilizador esta presente de uma maneira geral nos processos judiciais em sistemas em que vigora a
common law. Segundo os autores, no sistema de common law, as decis@es judiciais sempre trazem o efeito de
gerar um precedente, a ser respeitado nas decisdes judiciais futuras acerca da mesma matéria. Além do mais,
sdo decisdes que tém textura aberta e flexivel, sendo sempre passiveis de revisGes e modificagdes, uma vez
que, em geral, declaram principios e néo regras rigidas e especificas. Por fim, destacam que alguns tipos de
processo judicial, ainda que sobre matérias de direito privado, possuem a caracteristica de desestabilizar e
regular instituicoes ou até mesmo amplos setores econdmicos e sociais. Citam como exemplos 0s processos de
faléncia e os que envolvem direitos do consumidor ou defesa da concorréncia. Segundo Sabel e Simon, Chayes
ignorava estes efeitos gerais regulatérios e desestabilizadores dos chamados “processos tradicionais” no
common law, que os aproximam em grande medida dos processos de interesse publico. Entretanto, enquanto
nos demais processos a adjudicagdo permaneceu nos moldes de “comando e controle”, nos processos de
interesse publico houve a evolugao na forma de implementacéo, ou seja, as decisfes foram deixando de ser do
tipo “comando e controle”, passando a ser decisdes mais flexiveis, provisorias e transparentes, tipicas do
enfoque experimentalista. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacién: El triunfo
del litigio de interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018.

378 |bidem, p. 49.
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presenca de dois elementos: 1) a falha da instituicdo em alcancar padrées e objetivos minimos
de conformidade; 2) o bloqueio politico, no sentido de falta de interesse da instituicao em buscar
solucéo para o problema existente e imunidade em sua responsabilizacdo por razGes politicas.

O primeiro desses elementos, qual seja, as falhas e omissdes institucionais que geram a
situacdo de inconstitucionalidade ou desconformidade, a insatisfagdo de padrdes minimos de
desempenho adequado por parte da instituicdo publica (ou privada), seja no reconhecimento e
garantia de direitos fundamentais, ou na implementacdo de politicas e programas sociais,
normalmente é o aspecto mais facil de se constatar em um processo estrutural. Nao ha grandes
discordancias quanto a esse aspecto, diante de contextos de flagrante desconformidade®™®.

O segundo elemento, por outro lado, é mais dificil de demonstrar. O bloqueio ou
imunidade politica é configurada pela falta de responsabilizacdo das instituicbes publicas
omissas e desidiosas, ainda que nada fagam para tentar contornar a situacdo de desconformidade
em que se encontram. Segundo Sabel e Simon, isso ocorre porque, em geral, os principais
mecanismos de responsabilizacdo de agentes publicos sdo eleitorais e politicos. Os
instrumentos internos e externos de prestacdo de contas nas entidades estatais sao inexistentes
ou ineficientes.

Nessa perspectiva, Sabel e Simon identificam trés padrdes ou pardmetros que
configuram a existéncia de bloqueio politico de determinada instituicdo publica. O primeiro
deles é o controle politico das maiorias, deixando sem resposta 0s interesses das minorias
vulneraveis e estigmatizadas. Segundo 0s autores, as minorias podem ser grupos raciais, como
se verificou nos casos envolvendo educagéo e abusos policiais nos Estados Unidos, bem como
grupos socialmente estigmatizados, como &€ o0 caso das pessoas encarceradas e doente
mentais*®, Tais grupos minoritarios estdo sub-representados nas esferas de poder e, por esta
razdo, ndo detém ferramentas para fazer valer seus direitos. De outro lado, ndo ha interesse
politico no reconhecimento e concretizagcdo dos direitos dessas pessoas, justamente por nao
representarem os “interesses da maioria”.

Outro parametro apontado pelos autores para a verificacdo do blogueio politico é o que

eles chamam de “logica da ag@o coletiva”, segundo a qual “[...] um grupo concentrado com

379 Sabel e Simon discorrem que em muitos casos envolvendo reformas estruturais nos Estados Unidos, as
autoridades politicas além de admitir a existéncia de falhas estruturais, até mesmo apoiavam a busca pelo Poder
Judiciario, na medida em que ampliavam o foco para os problemas enfrentados, gerando pressao politica e
social para as autoridades publicas de maior hierarquia, que se viam obrigados a buscar solugdo para o
problema, inclusive direcionando maiores verbas orgamentéria para o setor. SABEL, Charles F.; SIMON,
William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés publico. Traducdo de Maria Emilia
Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018. p. 55.

380 |bidem, p. 57.
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muitos interesses em jogo explora ou ignora um grupo maior, mas mais difuso, com interesses
coletivamente maiores, mas individualmente pequenos.” (traducdo nossa)®!. Nessas hipoteses,
ha o risco de cooptagdo dos agentes publicos para a satisfacdo dos interesses dos grupos mais
fortes e organizados, em detrimento dos grupos mais dispersos e desorganizados.

Por fim, o terceiro padrdo descrito por Sabel e Simon é o chamado de “dilema do
prisioneiro”, “[...] em que onde os grupos estdo em um equilibrio de baixo nivel que poderia
ser melhorado em geral, mas somente através de acOes coordenadas que as instituicOes
existentes ndo sdo adequadas para induzir.” (tradugio nossa)3e2,

Nessas trés hipdteses apresentadas pelos autores, verifica-se a existéncia de um bloqueio
de ordem politica que impede que as instituicbes e agentes publicos sejam responsabilizados
por suas omissdes e desidias, justificando a intervencdo do Poder Judiciario para indicar o
estado de desconformidade, possibilitando a correcdo de rumos. Cabe aos juizes e tribunais, em
tais casos, provocar a desestabilizacéo do status quo, para em seguida determinar medidas que
promovam a remocao das falhas estruturais, buscando atingir um estado mais préximo do ideal.

Por fim, a partir da deciséo judicial que diagnostica o problema e aponta a necessidade
de uma reforma estrutural em determinada area, entra em jogo o experimentalismo, cujas
caracteristicas sdo apropriadas para se alcancar a efetivacdo e sucesso da reforma, ao mesmo
tempo que democratizam e legitimam a atuacdo do Poder Judiciério.

5.4.2 Os efeitos da desestabilizacdo e as caracteristicas do experimentalismo

Charles Sabel e William Simon, ao falar da relagdo entre direitos ¢ “remédios” (formas
de tutela), assinalam os possiveis questionamentos da doutrina em relacéo a eficacia préatica do

processo de interesse publico:

O que acontece no litigio que tornam possiveis 0s acordos entre as partes adversarias?
E, por que o acordo que resulta dele seria benéfico em termos gerais? Em alguns casos,
0 acordo sobre os “remédios” ocorre apds uma feroz batalha sobre a responsabilidade.
Mesmo nos casos em que a responsabilidade é admitida, os demandantes e os réus
muitas vezes discordam. No entanto, surpreendentemente, a discussao precede muitas

3811...] un grupo concentrado con muchos intereses en juego explota o ignora a un grupo mas nUMeroso, pero mas
difuso con intereses que colectivamente son mayores, pero individualmente pequefios. SABEL, Charles F.;
SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés pablico. Tradugdo de Maria
Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018. p. 57.

3821,..] en el que los grupos se encuentran en un equilibro de bajo nivel que se podria mejorar en general, pero solo
mediante acciones coordinadas que las instituciones existentes no son adecuadas para inducir. Ibidem, p. 57.
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vezes um acordo substantivo sobre uma estrutura de “remediacdo” que prevé a
cooperagdo continua. O que acontece?%3,

A resposta a essas perguntas, ou seja, a justificativa para o sucesso desse tipo de
processo, esta, segundo os autores, relacionada a ideia de direitos de desestabilizacdo bem como
as caracteristicas béasicas do experimentalismo. Segundo eles, “[...] a determinacdo da
responsabilidade imposta ou ratificada por um tribunal e sujeita a disciplina experimentalista
da fase de remediacdo pode ter grandes efeitos de ‘desmascaramento’. Esses efeitos operam em
nivel individual, institucional e interinstitucional ou social’*334,

Nesse sentido, Sabel e Simon apontam seis efeitos gerados pela desestabilizacéo,
desmascaramento ou abertura de determinada instituicdo, em razdo da intervencgéo
jurisdicional:

1) O efeito de véu — os litigantes em um processo de interesse publico estéo de certa
forma encobertos por um “véu de ignorancia”®®, no sentido de que ndo é possivel determinar,
logo no inicio da demanda, qual serdo as medidas adotadas até o final do periodo de execucéo
e encerramento da atividade jurisdicional no caso concreto, o que torna dificil ou impossivel
antecipar posicdes. As variadas feicbes que esse tipo de demanda pode assumir e a
particularidade de cada caso concreto dificulta a obtencéo de vantagens individuais pelas partes.
N&o é possivel definir, a priori, um esquema particular ou mais vantajoso a uma das partes em
um processo judicial que esta continuamente sujeito a autoavaliacbes e revisdo. Essa

singularidade acaba gerando decisdes mais democraticas.

383 ; qué pasa en el litigio que hace posibles los acuerdos entre partes adversarias? ¢, Y por qué el acuerdo que resulta
de alli seria beneficioso en términos generales? En algunos casos, el acuerdo sobre los remedios le sigue a una
fuerte batalla sobre la responsabilidad. Aun en los casos en que se admite la responsabilidad, los actores y
demandados muchas veces estan en desacuerdo. Aun asi, con una frecuencia sorprendente la pelea precede a
un acuerdo sustancial sobre un marco de remediacién que contempla una cooperacién permanentel86 ¢Qué
sucede? SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de
interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018. p. 65.

Ibidem, p. 65.

Sabel e Simon retomam a expressao “véu da ignorancia”, concebida por Jonh Rawls em sua obra “Uma teoria
da Justica”. Em linhas gerais, estar sob o “véu da ignorancia”, de acordo com Rawls. “[...] implica que “ninguém
conhece seu lugar na sociedade, a posi¢do de sua classe ou o status social e ninguém conhece sua sorte na
distribuicdo de dotes e habilidades naturais, sua inteligéncia, for¢a e coisas semelhantes.” RAWLS, John. Uma
teoria da justica. Traducdo de Almiro Pisetta e Lenita M. R. Esteves. S&o Paulo: M. Fontes, 1997. Nessa
circunstancia, chamada por Rawls de posicéo original, é possivel se revelar os principios minimos, comuns e
mais basicos de uma sociedade formada por cidaddos livres e iguais. O essencial na busca pela construgdo do
consenso é que haja um objetivo final partilhado pela comunidade, e os modos aceitos de promové-lo,
conquistando uma concepcdo de justica capaz de realizar a liberdade e a igualdade em uma sociedade
cooperativa e equitativa. Segundo Sabel e Simon, a diferenga da concep¢édo de “véu da ignorancia” adotada por
Rawls e que, na posicéo originaria os participantes de uma discusséo politica saem do mundo real, isto €, a
imparcialidade depende de que sejam abstraidas todas as suas caracteristicas pessoais e profissionais. No caso
dos processos de interesse publico, ndo é necesséria essa abstracdo, mas tdo somente a abertura a novas visoes
de mundo e a novas possibilidades de mudanca de postura e entendimento. SABEL; SIMON, op. cit., p. 67.
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2) Efeito de status quo — a determinacdo da responsabilidade reverte a presungédo
do status quo, ou seja, promove a desaprovacao estado atual de coisas, abrindo a chave mental
das estruturas convencionais a possibilidade de considerar alternativas. Em outras palavras, a
desestabilizacdo gera a ideia de que existe uma desconformidade em relagdo ao funcionamento
da instituicdo demandada, certificando que a situacdo ndo pode continuar como esta, sendo
possivel e necessaria a busca por novos caminhos. 3

3) Efeito de deliberacdo — “[...] a crescente abertura das partes as alternativas vai
de méos dadas com a crescente pressdo para apoiar posicoes que apresentem raz6es baseadas
em valores publicos” (traducdo nossa)®®’. A possibilidade de realizacdo de discussdes e
deliberacdes ao longo do processo da as partes incentivos para criar argumentos de persuasao
em relacdo as suas ideias, permitindo ainda a mudanca de posicionamento em relagéo aos fatos
e seus interesses, evidenciando oportunidades que antes néo se visualizava®®®,

4) Efeito de publicidade — a defesa da pretensdo dos autores desperta a atengédo
publica aos problemas levados ao Poder Judiciario, gerando o aumento do controle sobre as
partes, sobretudo os demandados. Provoca ainda 0 aumento da pressao sobre as partes para que
estes se manifestem sobre temas que antes preferiam evitar e atuem de maneira mais
responsavel.

De acordo com Sabel e Simon, o resultado dessa publicidade poderia ser o uso da
demagogia por parte dos agentes publicos envolvidos, porém, a pressdo para que se apresentem
justificativas plausiveis e razdes publicas, como resultado do efeito de deliberacdo (efeito 3),
possivelmente gerara uma participacio mais construtiva®®,

5) Efeitos para as partes interessadas — sdo notados 3 (trés) efeitos ente os envolvidos.

O primeiro efeito € a mudanca do equilibrio de poder entre autores e demandados. “A
determinacdo de responsabilidade empodera os atores em relagdo aos réus, e da legitimidade
oficial a suas reivindicag@es.” (tradugio nossa)®®. O autor pode apresentar objecdes as solucoes
propostas pelo reu, sujeitando-o a situacdo de incertezas e riscos e, por este motivo, 0 réu

buscaréa lidar com a situacdo e com as demais partes da melhor maneira.

386 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1.], 2018. p. 68.

387 a creciente apertura de las partes a alternativas va de la mano con una presion creciente para apoyar posiciones
dando razones basadas en valores publicos. Ibidem, p. 68.

388 |bidem.

389 |bidem, p. 69.

39 a determinacion de responsabilidad empodera a los actores frente a los demandados, y les da legitimidad
oficial a sus reclamos. Ibidem, p. 69.
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O segundo efeito é o de gerar pressfes internas tanto dentro da classe de autores como
dentro da instituicdo demandada. Dentro da classe de autores, pode-se buscar maior organizagao
entre 0s grupos envolvidos visando, por exemplo, um maior prestigio ou recebimento de
recursos. Em relacdo aos demandados, pode ocorrer mudancas de posicdo, hierarquia e
distribuicdo de competéncias dentro da instituicdo, bem como pode gerar disputas internas entre
0s agentes, visando aumento de sua influéncia e recebimento de recursos. Ademais, a
desestabilizacdo pode motivar o aumento da capacitacdo do pessoal e contratacdo de novos
profissionais, gerando mudancas na forma de atuacdo que vigorava até entdo.

O terceiro efeito sobre os envolvidos € a possibilidade de que novas partes interessadas
se sintam motivadas ou empoderadas a participar do processo. “A decisdo do tribunal pode
levar uma variedade de atores a verem seus interesses ameacados ou a verem oportunidades
que os induzam a querer participar.” (traduc&o nossa)**-.

6) Efeito de rede —a discusséo sobre determinado problema leva a novas discussoes
sobre novos problemas relacionados a mesma matéria. Ao mesmo tempo que a determinacéo
da responsabilidade de uma instituicdo leva a novas praticas internas, esse efeito pode
reverberar até mesmo em outras instituicdes e praticas, gerando um efeito de rede®®,

Nessa perspectiva, o policentrismo®® ndo pode ser visto como um problema, mas como
uma ajuda, pois os consecutivos efeitos de desequilibrio e reajuste provocados em outros
setores, em razdo da desestabilizacdo da instituicdo (efeito de teia de aranha), geram
aprendizados constantes e criam incentivos para novas atividades e praticas.

Por fim, ainda que se diga que os tribunais ndo tém capacidade para ordenar mudancas
estruturais em razao da complexidade dos problemas enfrentados, Sabel e Simon afirmam que
em diversos casos de strutural reform nos Estados Unidos, somente foram efetivadas mudancas
devido a intervencdo do Poder Judiciario.

Como visto, a desestabilizacdo de determinada instituicdo ou entidade estatal gera
efeitos que transformam a relacdo processual entre partes e interessados, bem como provoca
reacOes externas ao processo, especialmente nas instituicfes afins, além de lancar luz ao
problema, causando comocéo social e pressdo pelo reajustamento da situagéo que se encontra

estado de desconformidade.

391 La decision del tribunal puede llevar a que una variedad de actores vean sus intereses amenazados o adviertan
oportunidades que los induzcan a querer participar. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de
Desestabilizacién: El triunfo del litigio de interés publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de
Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 71.

392 |bidem, p. 71.

398 A definicéo e caraterizacdo do policentrismo dos problemas estruturais foi tratado no capitulo 2 deste trabalho.
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A desestabilizacdo promovida pelo juiz ou tribunal da ensejo a aplicacdo de medidas
visando a reforma estrutural. Na prética, 0 que ocorre é que, ap6s a decisdo judicial que declara
o0 estado de violacdo de direitos e a necessidade de reestruturacao da instituicdo demandada (12
fase), passa-se em seguida a adogdo de medidas que visam a elaboracéo e execucao de um plano
visando o retorno ao estado ideal de coisas ou, pelo menos, a uma situagéo que esteja dentro
dos padrGes minimos aceitaveis, de acordo com 0s principios e normas constitucionais e legais
(22 fase).

E na segunda fase do processo, qual seja, a fase de execucéo (fase remedial), que o uso
do experimentalismo se faz presente. Sabel e Simon apontam que, embora algumas vezes a
decisdo dos tribunais seja no sentido de ameagar ou impor sancfes para que o demandado
cumpra o que foi determinado, ou mesmo no sentido de substituir outro Poder, por meio de
intervencdes e supressao da autoridade dos administradores das instituicbes demandadas, nos
casos de processo de interesse publico o que deve prevalecer sdo as medidas mais voltadas a
melhorar a atuagdo da instituicdo. Como dito anteriormente, tais medidas deixam a
caracteristica de “comando e controle”, passando a ter um enfoque experimentalista.

Nessa perspectiva, Sabel e Simon registram as trés principais caracteristicas basicas do
experimentalismo:

1) A negociacdo das partes interessadas — as partes se reinem para deliberar um
plano negocial. Além das partes do processo, podem tomar parte na negociagdo outras pessoas
interessadas, bem como especialistas na matéria em discussdo. O tribunal pode também nomear
um special master ou mediador para auxiliar na elaboracdo do plano de reestruturagéo,
colaborando com a organizacdo do didlogo entre os envolvidos, fixacdo de regras para a
discussdo e reunido de informacdes relevantes. “O objetivo da negocia¢do ¢ o consenso ¢ as
partes envolvidas devem estar abertas a possibilidade de que, dentro das restricbes impostas
pela determinacdo de responsabilidade, possam chegar a um acordo sobre um regime de
reparagio.”%,

A proposta € a de que as partes deliberem cara a cara, defendendo suas posi¢coes de
forma justificada e ouvindo-se mutuamente, de boa-fé e com o desejo de colaborar para a

construcdo do melhor plano. Caso ndo seja possivel esse consenso, por resisténcia de um dos

39 El objetivo de la negociacion es el consenso y las partes interesadas deberian estar abiertas a la posibilidad de
que, dentro de las limitaciones impuestas por la determinacion de responsabilidad, ellas puedan ponerse de
acuerdo un régimen remedial. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El
triunfo del litigio de interés pablico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1],
2018. p. 60.
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envolvidos, o papel dos mediadores é levar ao judiciario todas as propostas, para que, na medida
do possivel, seja elaborado um plano eficaz e possivel de ser implementado a contento.

2) A intervencdo toma forma de “rolling-rule” — consiste na adocdo de regras
provisorias, sujeitas a revisdes e reavaliacdes permanentes, com participacdo continua das
partes envolvidas.

O regime de rolling-rule

[...] se baseia na experimentacéo local, isto é, os responsaveis pela reforma em cada
local usam propostas e resultados reportados para reformular os padroes minimos e
0s objetivos desejados. Os autores locais prestam as informacdes para que o sistema
de reforma possa ser melhorado continuamente, melhorando ainda a prestacéo de
contas.3%

A necessidade de fixacdo de regras provisorias se justifica em razdo da incerteza inicial
acerca da proporcao e limites do problema, bem como de quais as medidas se fardo necessarias
e eficazes na medida em que o plano vai avangando.

Com efeito, como se trata de uma jurisdicdo prospectiva, ou seja, voltada para o futuro,
as partes possuem informacgfes limitadas ¢ “[...] ndo podem expressar plenamente suas
intenc@es, inevitavelmente tém que deixar lacunas e ambiguidades, e ndo podem antecipar todas
as contingéncias futuras.” (traducdo nossa)®®®. N&o é possivel, pois, a adogdo de medidas e
regras fixas e muito especificas.

Inicialmente, as partes e interessados devem adotar as medidas que sejam adequadas a
execucéo e evolucdo do plano, de acordo com as possibilidades e limitagGes iniciais de cada
parte. No geral, a fase inicial serve para a juntada de documentacdo e informacdes que sejam
relevantes e facilitem o cumprimento do plano. As partes devem sempre estar sujeitas a
processos de monitoramento e avaliacéo.

Uma vez que qualquer das partes entenda que as medidas e regras ja nao refletem suas
expectativas de maneira apropriada, estas devem ser reconsideradas e revisadas mediante

processos de avaliagio®®’.

3% Un régimen de rolling-rule se basa en la experimentacion local, y los reguladores usan propuestas y resultados
reportados para reformular una serie de estdndares minimos y objetivos deseables. Los actores locales proveen
informacion, y el sistema genera mejoras continuas y aumenta la rendicion de cuentas. SABEL, Charles F.;
SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés pablico. Tradugdo de Maria
Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018. p. 71.

3% No pueden expresar completamente sus intenciones, inevitablemente tienen que dejar vacios y ambigiiedades,
y no pueden anticipar todas las contingencias futuras. Ibidem, p. 71.

397 |bidem, p. 72.
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O papel dos tribunais, na maioria das vezes, se limita a descri¢fes gerais dos objetivos
das partes, prescrigdes para medir o progresso da reforma estrutural e a colocar as informagoes
a disposicéo de todos os interessados. Além disso, 0s juizes devem interferir naqueles casos em
gue ha certa resisténcia de alguma das partes na construcdo do plano ou na revisdo e
readequacao de alguma medida adotada. Nesses casos, cabe ao juiz determinar o cumprimento
do plano ou outra medida judicial mais especifica, a depender do caso concreto.

Por fim, em relacéo aos planos de atuacdo, Sabel e Simon destacam que

[...] qualquer que seja o status legal dos planos, sua fungdo ndo é tanto impor a
obediéncia, mas induzir a deliberacdo interna e transparéncia externa. Forcar os réus
a concordar com uma descricdo clara de suas praticas os pressiona a refletir e explicar
0 que eles estdo fazendo. Além disso, os padrdes de pratica permitem que terceiros
determinem quais os esforcos que estdo sendo feitos pelos envolvidos e
complementam as regras de desempenho descrevendo as contribuigtes que geram 0s
resultados indicados nessas regras. (tradugdo nossa)®®,

3) Transparéncia— O minimo esperado é que as medidas e regras adotadas na forma
do “rolling-rule” sejam explicitas e publicas. De forma mais ambiciosa, a transparéncia deve
servir também par que sejam implantados procedimentos e medidas para avaliagdo do
cumprimento do plano, e que estes sejam piblicos®®.

A transparéncia deve servir tanto para a prestacao de contas quanto para a aprendizagem,
na forma de comparacdo disciplinada. Ao se decidir que nivel de desempenho pode ser
razoavelmente esperado, o tribunal e as partes podem comparar unidades locais e regionais
semelhantes. Uma vez identificados as unidades que alcancaram maior sucesso, 0s atrasados
devem ser capazes de aprender com as praticas daqueles*®.

A comparagéo disciplinada requer que as unidades apresentem corretamente dos dados
sobre seu desempenho, de modo que permita a avaliagdo comparada a outras unidades
semelhantes.

Aqueles que demonstraram um melhor desempenho podem ser recompensados com
mais autonomia e outros beneficios, enquanto aqueles de pior desempenho podem receber

sancOes diretas, ou maior assisténcia para a implementagdo do plano, a depender do caso

398 [...] cualquiera que sea el estatus legal de los planes, su funcién no es tanto generar obediencia sino inducir
deliberaciones internas y transparencia externa. Forzar a los demandados a acordar sobre una descripcion clara
de sus précticas les pone presion para reflexionar y explicar lo que estan haciendo. Ademas, las normas de
practicas les permiten a las terceras personas determinar qué esfuerzos realizan los involucrados, y
complementan las normas de desempefio describiendo los insumos que generan los resultados indicados en
esas normas. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de
interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018. p. 73.

399 |bidem, p. 73.

400 |bidem, p. 73-74.
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concreto. Nessa Ultima hipdtese, entretanto, se a assisténcia se der na forma de maior
intervencdo, tomando forma de diretivas mais especificas de conduta, corre-se o risco de se
retornar ao sistema de “comando e controle”.

Em relacdo a imposicdo de sancdes, o experimentalismo ndo aponta diretrizes bem
definidas quanto as espécie e forma de sua aplicacdo. “Ele deposita boa parte de sua expectativa
nos efeitos da transparéncia. Ao expor 0 mau desempenho da maneira mais explicita quanto
possivel, abre o sistema ao controle generalizado e o expGe mais prontamente a intervencao nao
judicial 1,

Vistos os efeitos da desestabilizacdo e as caracteristicas do experimentalismo, é possivel
passar, entdo, as respostas de Sabel e Simon as criticas doutrinarias acerca do ativismo nos

processos de interesse publico.

5.4.3 As respostas as criticas doutrinérias

Sabel e Simon assinalam as 4 (quatro) areas chave das criticas da doutrina acerca do
papel do Poder Judiciario nos processos de interesse publico: o alcance da discricionaridade
para a determinacdo de medidas visando a superacdo do problema (remediacao); a violagao da
separacao de poderes; 0 problema da atribuicéo de responsabilidade dos agentes das institui¢des
governamentais; e o problema da representacéo de interesses*®.

Segundo os autores, o experimentalismo é capaz de dar respostas adequadas a cada uma
dessas objecBes doutrinarias, em razdo dos efeitos da desestabilizacdo e das caracteristicas
basicas do enfoque experimentalista.

1) A discricionariedade “remedial” — a primeira objecdo doutrinaria descrita por
Simon e Sabel diz respeito ao risco gerado pela discricionaridade das Cortes na aplicacdo de
medidas que visam a implementar a reforma estrutural.

Os autores destacam alguns casos de strutural reforms estadunidenses em que 0S
tribunais de primeira instancia proferiram decisbes muito detalhadas, contendo medidas
extremamente especificas, que fogem da competéncia do Poder Judiciario, adentrando em

questdes administrativas ordinarias, cuja atribuicdo é do Poder Executivo®®,

401 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018. p. 75.

402 1bidem, p. 73.

403 |bidem.
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Um dos exemplos abordados por Sabel e Simon é o caso Lewis v. Casey, cujo objeto era
a adequacdo de bibliotecas instaladas no interior de presidios nos Estados Unidos. Nesse caso,
0 juiz de primeira instancia proferiu decisdo “microscopicamente detalhada’, incluindo
disposicbes que determinavam horas de funcionamento da biblioteca, a quantidade de tempo
que se permitiria aos presos utilizar a biblioteca, as qualificagdes minimas dos profissionais que
I4 trabalhariam, os niveis de ruido permitidos no interior da biblioteca, os livros e outros
materiais que deveriam estar a disposicao dos presos, dentre outras. Para proferir a decisdo, o
juiz contou com ajuda de um special master. Entretanto, a Suprema Corte deixou sem efeito a
decisdo de primeira instancia, mediante criticas a postura do juiz por ter atuado como se 0
direito constitucional violado fosse o “direito a uma biblioteca juridica™®. A Suprema Corte
argumentou, em suma, que ndo restou demonstrado adequadamente a violacdo de um direito e
que as medidas determinadas seriam as mais adequadas ao caso, em detrimento de outras que
poderiam ser igualmente eficientes. Por fim, a Corte afirmou que o tribunal inferior deveria ter
dado mais oportunidades ao demandado para a elaboracdo de um projeto visando a solugéo do
problema, antes de impor medidas tdo especificas*®.

No caso acima descrito, como em diversos outros precedentes estadunidenses, faltou ao
Poder Judiciario, notadamente aos juizos de primeira instancia, deferéncia aos demais Poderes,
tendo os juizes exorbitado de sua competéncia e levado a discricionariedade judicial além dos
limites do razoavel.

Além do exagero no detalhamento das medidas por parte dos juizes, havia divergéncias
ainda se o tribunal deveria dar preferéncia aos expertos nomeados pelos proprios juizes ou
aqueles indicados pelos demandados. Essa foi outra questdo que gerou discordancias praticas
em casos de strutural reforms estadunidenses. Sobre esse aspecto, 0s processos que lograram
melhores resultados foram aqueles que optaram pela ado¢do de equipes multidisciplinares,
cujas atuacdo baseava-se no didlogo colaborativo, na provisoriedade das decisdes e na
transparéncia (mesmas caracteristicas do experimentalismo).

De acordo com Sabel e Simon, na medida em que essa visdo das equipes
multidisciplinares convergem com o experimentalismo, essa pode representar uma resposta ao

problema da discricionariedade judicial*®®. Nesse sentido,

404 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018. p. 77.

405 1bidem, p. 77.

406 1hidem, p. 80.
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O tribunal ndo precisa escolher entre solugdes derivadas de normas substantivas
ambiguas, por um lado, ou deferir a agentes do executivo manifestamente néo
confiaveis, por outro. Em vez disso, ela pode procurar criar um processo no qual as
partes interessadas, de maneira colaborativa, gerem regras, procedimentos para sua
revisdo e mecanismos para responsabilizagdo dos que estdo sujeitos a elas. (traducéo
nossa)*’’.

Em conclusdo, a adocdo de equipes multidisciplinares cujas caracteristicas sdo as
mesmas do experimentalismo (colaboracdo, provisoriedade e transparéncia), faz com que
problemas relacionados a extrema discricionariedade jurisdicional fiquem mitigados,
adequando e legitimando a atuacao do Judiciario. Na medida em que se introduz representantes
de todas as partes envolvidas, ao lado de expertos nomeados pelo préprio tribunal, € possivel a
realizacdo de deliberacGes e discussdes para elaboracdo de planos em que estejam assegurados
e equilibrados todos os interesses em jogo, na medida do possivel, além de evitar a imposicao
vertical de medidas que muitas vezes ndo compreendem todo o problema ou ultrapassam as
necessidades de solucdo da demanda.

2) A separacdo de poderes — segundo Sabel e Simon, o experimentalismo aplicado
aos processos de interesse publico deve mitigar as preocupacfes em relacdo a separacdo de
poderes relacionadas a implementacdo de remédios estruturais.

A principal obje¢do doutrinaria quanto a este aspecto é no sentido de que as medidas
estruturais subvertem a separacdo de poderes, uma vez gque concentra excessivamente o poder
nas maos do Judiciario, as custas dos poderes eletivos.

No entanto, Sabel e Simon advertem que considerar a atividade jurisdicional na reforma
estrutural como uma forma de intervencdo na discricionariedade administrativa e legislativa
ignora a complexidade das relacfes entre os Poderes. Além do mais, ressaltam os autores que,
muitas vezes, 0s Poderes Legislativo e Executivo estdo cientes de sua mora legislativa ou da
inércia na implantacéo de politicas publicas e nada fazem para contornar o problema, somente

tomando providéncias apoés a intervencéo judicial. Segundo Sabel e Simon,

[...] a questdo basica de fugir em vez de exercer responsabilidades por agentes do
executivo e do legislativo é comum. A objecdo mais plausivel neste caso ao papel de
um tribunal baseado na separacdo de poderes ndo é que ele usurpou responsabilidades
do executivo, mas que permitiu 0 uso de sua autoridade para cobrir politicamente a
um governador que deveria ter assumido ele mesmo a responsabilidade. Mesmo

407 El tribunal no necesita elegir entre remedios derivados de normas sustantivas ambiguas, por un lado, o deferir
a agentes del ejecutivo manifiestamente no confiables, por el otro. En cambio, puede intentar crear un proceso
en el que las partes interesadas generen estandares de manera colaborativa, procedimientos para revisarlos, y
mecanismos de rendicion de cuentas de quienes estan sujetos a ellos. SABEL, Charles F.; SIMON, William H.
Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés pablico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti.
Revista de Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 80.
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assim, sem a possibilidade de questionamento judicial, teria persistido uma situagéo
que ninguém poderia ter defendido de boa fé. (traducéo nossa)®@,

Os autores seguem afirmando que, enquanto as decisdes baseadas no “comando e
controle” podem induzir preocupacdes quanto a separacdo de poderes, na medida em que
intervém de maneira ampla ou mesmo substituem a autoridade do Poder Executivo, o enfoque
experimentalista, por outro lado, d& aos outros Poderes mais discricionariedade, afastando essas
preocupacoes.

Além do mais, o experimentalismo parece resolver o problema relacionado a
responsabilizacdo e a prestacdo de contas pelos agentes politicos frente ao seu eleitorado. Em
outras palavras, “a intervencdo experimentalista serve diretamente a prestacdo de contas
eleitoral ao exigir que os agentes do executivo tornem explicitas as politicas e que se sujeitem
a mecanismos de medicdo e monitoramento que tornem esse desempenho mais facil de avaliar.”
(tradugdo nossa)*®.

A maneira em que € realizada essa prestacdo de contas no experimentalismo é diferente
da tradicional. 1sso porque, essa responsabilizacéo € feita mediante a abertura das instituicbes
que tém mau desempenho a participacdo dos cidaddos que estdo insatisfeitos, mediante
negociacfes com as partes interessadas. Pode-se dizer que esse processo se constitui em uma
forma de fragmentacéao do poder e, quando realmente funciona, melhora sobremaneira a tomada
de conta dos administradores publicos se comparado aos mecanismos politicos tradicionais de
responsabilizacdo de agentes politicos. Enfim, “[...] 0 processo de participacdo das partes
interessadas permite uma forma mais informal e ad hoc de compartilhar poder e
responsabilidade com os mais afetados.” (traducdo nossa)*.

3) O problema da atribuigdo de responsabilidade — essa critica diz respeito a duas
conjunturas que podem estar presentes nos problemas estruturais. A primeira é a questdo da
determinacdo de responsabilidade de agentes politicos de niveis hierarquicos superiores por

condutas praticadas por agentes hierarquicamente inferiores. Além disso, em algumas espécies

408 [...] la cuestion basica de evadir las responsabilidades en vez de ejercerlas por parte de oficiales del ejecutivo y
la legislatura es comdn. La objecion mas plausible en este caso al rol de un tribunal basada en la separacion de
poderes no es que aquél usurpo responsabilidades del ejecutivo, sino que permitid el uso de su autoridad para
cubrir politicamente a un gobernador que debi6 haber asumido la responsabilidad por si mismo. Aun asi, sin la
posibilidad de un cuestionamiento judicial, hubiera persistido una situacion que nadie podria haber defendido
de buena fe. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de
interés publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. I.], 2018. p. 83-84.

409 a intervencion experimentalista sirve directamente a la rendicion de cuentas electoral al requerir a los oficiales
del ejecutivo que hagan explicitas las politicas y que se sujeten a los mecanismos de medicién y monitoreo que
hacen ese desempefio mas facil de evaluar. Ibidem, p. 84.

410 E| proceso de participacion de las partes interesadas permite una manera mas informal y ad hoc de compartir
el poder y de rendicién de cuentas hacia aquellos a quienes mas afecta. Ibidem, p. 85.
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de problemas estruturais ha certa dificuldade de se demonstrar que a ma conduta praticada por
determinado agente ndo se trata de uma situacdo isolada, mas sistematica e reiterada, ou seja,
se a conduta violadora de direitos faz parte de um padréo de atuacédo da institui¢cdo, demandando
uma intervencéo geral sobre ela.

Esses tipos de problema foram verificados especialmente nos casos envolvendo abusos
policiais nos Estados Unidos. Em muitos desses casos, 0s tribunais se recusaram a reconhecer
que as condutas violentas praticadas por policiais contra cidadaos (na maioria das vezes negros),
se tratava de uma pratica padrdo da corporacdo, assentando que se tratava somente de um caso
isolado de violéncia. E, com isso, deixavam de determinar medidas de natureza estrutural
visando contornar o problema de uma maneira generalizada, resultando, quando muito, na
punicdo isolada do agente que praticou o ato de violéncia.

Quanto a responsabilizacdo dos agentes publicos de niveis hierarquicos superiores por
condutas de seus subordinados, 0 que se via era que estes alegavam desconhecer a conduta de
seus subalternos, se eximindo da responsabilidade, em uma atitude de verdadeira “indiferenga
deliberada”, que era relevada pelos juizes e tribunais.*!*.

Segundo Sabel e Simon, a perspectiva experimentalista sugere melhoras no que tange a
responsabilizagdo institucional, em casos como esses acima narrados. Em primeiro lugar,
porque no experimentalismo ndo hd preocupacdo com quem seria 0 responsavel pela ma

conduta da instituicdo. De acordo com Sabel e Simon, o experimentalismo, ao contrério,

[...] sugere que estas falhas sdo mais comumente o produto de uma série de
compromissos politicos nos quais os valores para 0s quais os atores apelam foram
postos de lado ou, relacionado a isso, o produto de uma espécie de equilibrio politico
mesquinho no qual tudo funciona pior do que é possivel, mas no qual nenhum ator em
particular tem nem os incentivos nem o poder de fazer mudangas sem pressdo.
(traducdo nossa)*2.

Em segundo lugar, a perspectiva experimentalista ndo se preocupa em impor sangoes,
tendo por foco a alteracdo da forma de atuacdo da instituicdo, mediante monitoramento
constante de suas atividades até que se chegue ao padrdo minimo de conformidade. Levando-
se em conta os metodos de participacdo, monitoramento e comparagdes disciplinares, o

experimentalismo acaba por induzir os agentes a atuarem dentro dos padrdes de conformidade,

41 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 86.

412[...] sugiere que estas fallas son mas cominmente el producto de una serie de compromisos politicos en los que
los valores a los que apelan los actores han sido dejados de lado o, de manera relacionada, el producto de una
clase de equilibrio politico de poca monta en el que todo funciona peor de lo que es posible, pero en el que
ningln actor en particular tiene ni los incentivos ni el poder para realizar cambios sin presiones. Ibidem, p. 87.
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diante da presséo exercida tanto interna quanto externamente. Por fim, a omisséo por parte da
instituicdo demandada de adotar procedimentos para cumprimento das normas por seus agentes,
devem ser consideradas negativamente no processo de responsabilizacéo e prestacdo de contas
interno dessas instituicoes*.

4) O problema da representacdo dos interesses — a Ultima objecdo doutrinaria
quanto aos processos de interesse publico diz respeito a discussdo sobre a adequada
representacdo dos interesses envolvidos na demanda. Isso porque, esse tipo de processo
normalmente abrange problemas complexos, com diversos grupos de pessoas cujos interesses
podem ser distintos e até mesmo contrarios. Esses grupos de pessoas atuam por meio de
representantes dentro do processo.

O problema da representacéo de interesses foi tratado por Abram Chayes*#, tendo este
afirmado que os tribunais deveriam garantir a adequada representacao das partes e interessados
por meio de vérias técnicas processuais, que incluiam a afericdo quanto & adequada
representacdo dos grupos, a ampla notificagdo acerca da existéncia do processo, nomeagéo de
special masters e amicus curiae, dentre outras.

Entretanto, de acordo com Sabel e Simon, Chayes ndo elaborou detalhadamente uma
proposta sobre como resolver o problema da ponderacéo de interesses, se limitando a afirmar
que “[...] uma parte da resposta pode ser encontrada na sugestdo de que a deciséo, ou pelo
menos o remédio, envolve uma espécie de barganha entre as partes”. (tradugdo nossa)*%®.

Para Sabel e Simon, o experimentalismo responde adequadamente & esta objecdo na
medida em que néo trata a participacdo somente como um aspecto processual inicial, mas como
uma caracteristica chave da implementagédo da reforma estrutural. Os termos substantivos do
plano de reforma sdo provisorios: espera-se que sejam renegociados com base na experiéncia.

Nesse sentido,

[...] um elemento critico da decisdo é o estabelecimento de um processo participativo
para tais renegociacfes. A tarefa de identificar os interesses afetados e induzir sua
participacdo ndo precisa ser plenamente realizada desde o inicio. Novas partes

413 Sabel e Simon apontam que esse processo de responsabilizagdo das instituices plblicas deve se ser semelhante
a responsabilizagdo de empresas privadas, que cada vem mais tém adotado programas de integridade de seus
funcionarios e a obrigagdo de monitoramento constante por parte dos administradores e funcionarios de maior
hierarquia, sob pena de responsabilidade. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de
Desestabilizacién: El triunfo del litigio de interés publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de
Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 87.

414 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducéo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.

415 [...] una parte de la respuesta puede encontrarse en la sugerencia de que la decision, o al menos el remedio,
involucra una especie de negociacion entre las partes. SABEL; SIMON, op. cit., p. 88.
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interessadas surgirdo no decorrer da implementacgdo e, como as regras S30 revisaveis,
elas terdo a oportunidade de questiona-las. (traducdo nossa)*®.

Em concluséo, Chales Sabel e William Simon entendem que a teoria experimentalista
responde de forma eficaz as criticas doutrinarias acerca da atuacdo do Poder Judiciario nos
processos de interesse publico, especialmente quanto a eficiéncia e legitimidade dos tribunais.
Para eles, essas respostas estdo diretamente vinculadas as caracteristicas do experimentalismo
e a ideia de “direitos de desestabilizagdo”. Com efeito, ao estigmatizar o status quo, a
intervencdo do tribunal gera a abertura da instituicdo que se encontra em situacdo de
desconformidade a participacdo dos interessados, antes marginalizados, e mostra 0 caminho

para a implementacédo da reforma estrutural.

5.4.4 O experimentalismo € intrinseco ao processo estrutural?

Depois de analisar as caracteristicas da teoria experimentalista elaborada por Charles
Sabel e William Simon, é possivel que reste o seguinte questionamento: afinal, o
experimentalismo é intrinseco ao processo estrutural? Ou, em outras palavras, é possivel chegar
a conclusdo de que, em todos 0s processos estruturais a fase de execucao se baseia em técnicas
de experimentacgéo, caracterizadas pela negociacgao entre as partes, provisoriedade das medidas,
revisOes e reavaliagOes constantes e transparéncia?

De inicio, a resposta que deve vir imediatamente a cabeca do leitor € positiva, no sentido
de que essa teoria € inerente ao processo estrutural. 1sso porque, ainda que ndo se dé o nome de
experimentalismo, a grande maioria dos estudiosos do processo estrutural, brasileiros ou
estrangeiros, defende que a implementacéo desse tipo de processo deve se dar em termos de
consenso, negociacdo e ampla participacdo das partes e demais interessados.

Nesse sentido, Abram Chayes*'’, ao tratar sobre a implementacdo da sentenca nos
processos de interesse publico, afirma que “[...] 0 juiz solicitara as partes que cheguem a um
acordo, ou que uma delas redija um projeto. No primeiro caso, se estipula uma negociacdo. No

segundo, a dindmica se orienta quase que inevitavelmente nessa mesma dire¢do.” (tradugao

416 1..] un elemento critico de la decision es el establecimiento de un proceso participativo para esas
renegociaciones. La tarea de identificar los intereses afectados e inducir su participacion no necesita ser lograda
completamente desde el principio. Nuevos representados van a aparecer en el curso de la implementacion, y
dado que las reglas son revisables, ellos van a tener la oportunidad de cuestionarlas. SABEL, Charles F.;
SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés publico. Tradugéo de Maria
Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1.], 2018. p. 88.

417 CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Traducéo de Olivia Minatta e Francisco Verbic.
Revista de Processo, [S. I.], n. 268, jun. 2017.
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nossa)*!8, Para este autor, a “remediagio” negociada e ndio imposta constitui uma das premissas
do processo de interesse publico.

No Brasil, este também € o entendimento que prevalece entre os doutrinadores do
processo estrutural®'®. Arenhart, Osna e Jobim, ressaltam que “[...] as solugGes negociadas
parecem harmonizar-se mais com a propria esséncia dos processos estruturais.”*?, Para esses
autores, a melhor solugdo nesse tipo de processo, em razdo de suas caracteristicas proprias, se
da pela acomodagcéo de varios interesses, ao invés de uma solugdo imposta*?!.

Entretanto, ainda que a resposta para o questionamento inicial pareca ébvia, é preciso
fazer algumas ponderacdes, que colocam em xeque uma resposta positiva inicial.

Em primeiro lugar, € preciso ressalvar que, além do experimentalismo, diversas teorias
e modelos de jurisdicdo foram desenvolvidos de forma paralela, com o intuito de justificar e
conformar a atuacgéo judicial na implementacédo de reformas estruturais. Clenderson Rodrigues
da Cruz, em sua tese de doutorado®??, descreve diversos modelos desenvolvidos em varios
paises, com esses objetivos, com destaque para 0s modelos e teorias norte-americanos.
Restringido somente aos modelos jurisdicionais desenvolvidos a partir da litigancia de interesse
Publico, Cruz apresenta o “modelo consultivo de Eisenberg”; o “modelo gerencial de Judith
Resnik e Donald L. Horowitz”; o “modelo agregativo de litigios em massa de Linda Mullenix”;
o “modelo transacional de Rubenstein”; o “modelo dialogico de Rosalind Dixon”; o “modelo
de Katharine Young, da fung¢ao catalitica dos tribunais”; além do “modelo experimentalista de
Sabel e Simon™*?3, Todos esses modelos, embora tenham como premissa a consensualidade e

técnicas negociais, possuem contornos e caracteristicas proprias que as distinguem entre si.

418 E] juez solicitara a las partes que acuerden al respecto, o bien le pedira a una de ellas que redacte un proyecto.80
En el primer caso, se estipula una negociacion. En el segundo, la dinamica se orienta casi inevitablemente hacia
esa misma direccion. CHAYES, Abram. El rol del juez en el litigio de interés publico. Tradugdo de Olivia
Minatta e Francisco Verbic. Revista de Processo, [S. 1], n. 268, jun. 2017. p. 20.

419 Por todos, destaco CRUZ, Clenderson Rodrigues da. Técnicas processuais estruturais e processualismo
constitucional democratico: proposta de um modelo para a construgdo comparticipada da solugdo para os
litigios de direito publico. 2021. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2021; DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria.
Elementos para uma teoria do Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio
Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm,
2021. cap. 15. p. 423-465; MORATO, Luciana Cecilia; FREITAS, Helena Patricia. Implementagdo
comparticipada de medidas estruturantes na litigancia de interesse pablico para tutela de direitos fundamentais.
Revista Brasileira de Direito Civil em Perspectiva, Belém, v. 5, n. 2, p. 154-173, Jul./Dez. 2019.

420 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de Processo Estrutural. Séo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 191.

421 1bidem.

422 CRUZ, op. cit.

423 Todos esses modelos sdo descritos de forma bastante detalhadas por Clenderson Rodriguez da Cruz em sua
tese. Para 0s objetivos dessa pesquisa, entendo ser desnecessario adentrar nas caracteristicas de cada uma delas.
Para maior aprofundamento, remeto o leitor a tese de doutorada mencionada, que apresenta além dos modelos
descritos neste trabalho, diversos outras teoria e modelos desenvolvidos doutrinariamente sobre a matéria.
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Portanto, ndo ha como concluir que o experimentalismo € intrinseco ao processo
estrutural, visto que ha outras teorias que pretendem dar a melhor resposta a implementacao
dos processos estruturais.

A professora Mariela Puga, em palestra ministrada no Il Congresso Internacional de
Coletivizacdo e Unidade do Direito*?*, ponderou que ha muitos casos envolvendo problemas
estruturais em que a solucdo pode se dar por meio de uma Unica ordem proferida pela Corte.
Segundo ela, sdo as situacdes em que a causa do agravo ou da violagdo de diretos € somente
uma.*?® Por outro lado, alguns casos estruturais, por suas caracteristicas, justificam um tipo de
atuacdo diferenciada por parte do Poder Judiciario, sendo que, somente nestas circunstancias,
se pode falar em intervencédo experimentalista.

Nesse sentido, de acordo com Puga*?®, as Cortes devem se valer do experimentalismo
somente quando a policentria se caracteriza pela “multicausalidade do agravo”, ou seja, varias
sdo as causas que produzem a situacdo de violacdo de direitos; quando se trata de uma situacdo
de desconformidade que é marcada pela antiguidade, isto €, o problema se arrasta por longo
periodo e ha uma longo histdrico de enfrentamento pela Corte; e, por fim, quando os danos sao
incontestaveis, ou seja, ndo ha uma discussao de fundo acerca da ocorréncia ou ndo de violacao
de direitos, pois € esta patente. Entretanto, existe um bloqueio politico e uma incapacidade
estatal de contornar o problema, bem como uma “incerteza remedial”, ndo se sabendo ao certo
qual a melhor forma de tutela para solucionar a situacdo enfrentada.

Uma segunda ponderagdo que se impde fazer é no sentido de que, ainda que em termos
tedricos se possa desejar que as técnicas negociais e de consensualidade sejam sempre aplicadas
na fase de execucdo do processo estrutural, independentemente do modelo que se escolha, na
pratica nem sempre isso ird ocorrer.

Como destacado por Sabel e Simon*?’, em algumas das areas em que foram realizadas

reformas estruturais nos Estados Unidos, houve grande resisténcia por parte dos tribunais em

CRUZ, Clenderson Rodrigues da. Técnicas processuais estruturais e processualismo constitucional
democratico: proposta de um modelo para a constru¢do comparticipada da solucéo para os litigios de direito
publico. 2021. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2021.

424 MANHA do dia 08.04.22 - 111 Congresso Internacional de Coletivizagdo e Unidade do Direito. Palestrante:
Mariela Puga. Porto Alegre: Grupo de Pesquisa Cultura e Processo — PUCRS, 2022. 1 video (263 min).

425 A professora cita como exemplo um precedente argentino de 2017, em que uma lei de determinada provincia
determinava a educacao religiosa catélica nas escolas. Muitas pessoas se sentiram prejudicadas por essa lei por,
por exemplo, praticarem outras religiGes diversas do catolicismo. Demandaram em um processo coletivo e
ganharam a causa, tendo a referida lei sido declarada inconstitucional. Nesse caso, com uma sé ordem, foi
resolvido o problema estrutural. Ibidem.

426 |bidem.

427 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018.
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adotar decisdes baseadas no enfoque experimentalista. Em relagdo as reformas prisionais, por
exemplo, houve mais resisténcia dos tribunais e mesmo dos outros Poderes quanto a intervencao
jurisdicional do que em outras areas*?. A Lei de Litigio de Reforma Penitenciaria, de 1996, por
exemplo, dificultou o acesso ao Judiciario e limitou a aplicacdo de decisbGes baseadas no
experimentalismo, uma vez que impds uma série de requisitos tanto para o ajuizamento de agdo
quanto para a implantagio de medidas a longo prazo*?°.

Além disso, Sabel e Simon asseveram que, em alguns casos, optou-se pela aplicacédo de
decisdes com enfoque de “comando e controle”. Nesse sentido, segundo eles, “[...] 0s tribunais
dessegregaram muitos distritos escolares em nivel municipal nas areas rurais dos estados do sul
com decisdes, em alguma medida, de comando e controle.” (tradugdo nossa)*®. Ademais, nos
primeiros casos envolvendo prisdes, foram alcancadas melhorias substanciais com base nos
modelos tradicionais de adjudicacdo, verticalizados, como simples proibi¢cdes de algumas
préticas, como tortura ou trabalho ndo remunerado®3!.

Para além disso, ¢ preciso ressalvar, na esteira do entendimento de Edilson Vitorelli*®?,
ja abordado no capitulo 4 deste trabalho, que a escolha pela conducéo do processo de maneira
estrutural é sempre do juiz responsavel pela causa. Ainda que se ajuize uma agdo cujo pano de
fundo é um problema estrutural, e que o pedido seja a realizagdo de reforma estrutural, ndo ha
garantia a priori de que o juiz ou tribunal ira conduzir o processo estruturalmente, isto é, que
ird determinar a realizacdo de uma reforma de natureza estrutural e nem que ira utilizar técnicas
negociais, participativas e de longo prazo. O juiz pode optar pela determinacdo de regras fixas
e verticalizadas e concluir pela desnecessidade de acompanhamento da execucdo, deixando a
cargo do demandado elaborar um plano e conduzi-lo até o final, sem qualquer participacao de
outros interessados.

Na pior das hipdteses, é possivel que o Poder Judiciario apenas declare a situagdo de
desconformidade, determinando aos outros Poderes a atribuicdo para a elaboragéo e efetivacdo
das reformas necessarias, sem qualquer intervencéo ou controle por parte do tribunal.

Enfim, ndo € possivel concluir que o experimentalismo ¢ o modelo intrinseco ao
processo estrutural, sendo apenas um dos modelos tedricos desenvolvidos a partir da litigancia

de interesse publico. Entretanto, para os fins dessa pesquisa, a proposta de Simon e Sabel parece

428 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1.], 2018. p. 35.

429 Tratei da Lei de Litigio de Reforma Previdenciaria no capitulo 3 deste trabalho, para o qual remeto o leitor.

430 [...] los tribunales des-segregaron muchos distritos escolares a nivel de condado en las zonas rurales de los
estados del sur con decisiones, en alguna medida, de comando y control. Ibidem, p. 46.

43 1bidem, p. 46.

432 VVITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020.
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ser a que melhor se adequa aos fins a que se propde, motivo pelo qual foi 0 modelo escolhido
como referencial tedrico para tentar responder o problema de pesquisa proposto*33,

No ultimo capitulo, buscarei responder ao problema formulado nessa pesquisa, qual
seja, se € possivel retirar o sistema carcerario brasileiro do atual “Estado de Coisas
Inconstitucional” por meio do Poder Judiciario, tendo como suporte todas as teorias e premissas
analisadas até aqui quanto aos processos estruturais e a teoria do “Estado de Coisas

Inconstitucional” e, sobretudo, a partir do experimentalismo de Sabel e Simon.

433 Esse também é o entendimento expressado por Clenderson Rodrigues da Cruz em seu trabalho académico. Para
ele, as propostas de Sabel e Simon contribuem demasiadamente com a tese desenvolvida de um modelo
comparticipativo de construgdo de solugdes para os litigios de interesse publico. CRUZ, Clenderson Rodrigues
da. Técnicas processuais estruturais e processualismo constitucional democratico: proposta de um modelo
para a constru¢do comparticipada da solucdo para os litigios de direito publico. 2021. Tese (Doutorado em
Direito) — Pontificia Universidade Cat6lica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2021. p. 147.
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6 A PROMOCAO DE MUDANGCAS SOCIAIS PELO PODER JUDICIARIO: A ADPF
N° 347 COMO INSTRUMENTO PARA A REFORMA DO SISTEMA CARCERARIO
BRASILEIRO

“Portanto, é preciso haver uma grande transformagdo. Ndo sei como isso se faz, sei apenas

que ndo ha milagre a ser feito nessa area - e eu ndo faco milagre, faco Direito.”***

No derradeiro capitulo deste trabalho académico, almejo responder a pergunta de
pesquisa, tendo como premissas todas as teorias e premissas analisadas ao longo deste texto.

O objetivo até aqui, foi interligar a teoria dos processos estruturais com a teoria do
“Estado de Coisas Inconstitucional”, por meio do estudo de caso, qual seja, a ADPF n°® 347.

O intuito final é testar a viabilidade da utilizacdo da teoria experimentalista (cuja base é
0 processo estrutural), considerando-a como a mais adequada para a implementacgéo da reforma
estrutural no sistema carcerario brasileiro.

Preciso deixar registrado que, embora a conclusdo aqui apresentada seja fruto de
trabalho de pesquisa académica, por 6bvio, ndo é uma resposta definitiva e imune de criticas,

permanecendo sempre aberta as novas sugestdes, consideracoes e reflexdes acerca do tema.

6.1 “Estado de Coisas Inconstitucional”, “Direitos de desestabilizacao” e

experimentalismo: relacionando os conceitos.

Conforme foi fartamente consignado ao longo de toda a pesquisa, o “Estado de Coisas
Inconstitucional” ¢ teoria criada pela Corte Constitucional Colombiana, tendo sido amplamente
utilizada naquele pais, em diversos precedentes envolvendo situacdo de violagdo massiva de
direitos fundamentais, especialmente na segunda metade da década de 1990 e inicio dos anos
2000.

O experimentalismo, por sua vez, foi desenvolvido por Sabel e Simon**® para o contexto
das strutural reforms, ocorridas nos Estados Unidos, notadamente a partir da década de 1960,
tendo seu apice naquele pais nas quatro ultimas décadas do século XX. Os mesmos autores
utilizam a expressao “direitos de desestabiliza¢ao”, apropriando-se do conceito elaborado por

Mangabeira Unger, para descrever a necessidade de “desmascaramento” das instituigdes,

434 Ministra do STF Carmem Llcia, na discussdo sobre a MC da ADPF n° 347.
435 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Traducdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Pablico, [S. 1], 2018.
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possibilitando que seja possivel a realizagdo de reforma estrutural, o que deve ser feito, segundo
eles, por meio do uso do método experimentalista®®®.

Na medida em que esta pesquisa tem por objeto o estudo de um caso em que foi
declarado pelo STF a existéncia de “Estado de Coisas de Inconstitucional” no sistema carcerario
brasileiro e, a0 mesmo tempo, pretende demonstrar a pertinéncia da aplicacdo do método
experimentalista a tal caso concreto, é preciso investigar se ha relagdo e compatibilidade entre
as teorias.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos*’, ao pesquisar o “Estado de Coisas
Inconstitucional”, a partir da analise de sua aplicagdo pelo Poder Judiciario colombiano, busca
tracar uma definicdo para esta expressdo, a partir suas caracteristicas e das consequéncias
advindas de sua declaragdo nos casos concretos colombianos.

Nesse sentido, Campos consigna que o “Estado de Coisas Inconstitucional”

[...] se trata de “técnica decisoria por meio da qual se declara uma ‘realidade
inconstitucional’. Ndo é uma ag¢ao judicial propriamente dita, e sim uma ferramenta
processual pela qual as cortes produzem uma norma declaratéria da contradi¢do
insuportavel entre texto constitucional e realidade social.*%®

E continua o autor, afirmando que “[...] o ECI é técnica de decisdo declaratéria da
‘inconstitucionalidade de uma realidade’, que vem seguida de ordens estruturais, essas sim
voltadas a transformar essa realidade — a declaracdo do ECI é ponto de partida; as ordens
estruturais, o caminho a seguir; as transformagdes, o ponto de chegada.”**°.

Analisando esta defini¢do, me parece que o “Estado de Coisas Inconstitucional” parte
da mesma premissa utilizada por Sabel e Simon quanto a conceituacdo e caracteristicas dos
“direitos de desestabiliza¢do”. Isso porque, conforme analisado no capitulo anterior, esta
expressdo significa, de acordo com o entendimento desses autores, o “[...] direito de
‘desmascarar’ instituicdes que, de maneira sistemética, tém se omitido a cumprir suas
obrigacdes, mas sdo imunes as forcas tradicionais de responsabilizacdo por estas condutas
irregulares.” (traducdo nossa)*?. Ainda sobre a desestabilizacdo e seus efeitos, Sabel e Simon

afirmam que

4% Todos os conceitos mencionados neste tdpico foram tratados de maneira mais aprofundada em capitulos
anteriores deste texto, especialmente nos capitulos 3 e 5.

47 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019.

438 1bidem, p. 192.

43 1bidem, p. 194.

440 1...] derecho a “desenmascarar” instituciones que de manera sistematica han omitido cumplir con sus
obligaciones, pero que son inmunes a las fuerzas tradicionales de correccion politica de esa disfuncionalidad.
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A desestabilizacdo descreve de forma util tanto 0 “remédio” como 0 processo pelo
qual se articula o significado do direito substantivo de fundo nestes casos. No processo
de interesse publico, o juiz ndo exerce sua discricionariedade em cada caso para
escolher entre uma gama infinita de respostas possiveis para um determinado
problema. Em vez disso, tendo identificado uma viola¢do de alguma norma geral - 0
direito a educagdo adequada, o direito de acesso a justica - ele impde a Unica solugao
que a fase declaratoria mostra ser apropriada: a desestabilizacdo institucional. Este
“remédio” tem uma estrutura semelhante em todas as areas. Além disso, a fixacgao
judicial de padrBes, de uma maneira responsavel, perante o publico na fase de
estabelecimento de responsabilidades, constroi uma ponte entre a afirmacdo inicial de
um direito substantivo e a solugdo futura.**

Ademais, conforme visto no capitulo anterior, ¢ o reconhecimento dos “direitos de
desestabiliza¢ao”, na primeira fase do processo judicial, que possibilitara a aplicacdo do método
experimentalista na segunda fase processual, de implementacéo da reforma estrutural.

Com efeito, ¢ patente a semelhanca entre os conceitos de “Estado de Coisas
Inconstitucional” e “Direitos de desestabilizagdo”. O aspecto mais marcante de ambos é a
simbologia que tais declaracdes representam. Ambos possuem o objetivo de demonstrar a
existéncia de uma situagao de desconformidade/inconstitucionalidade quanto & conduta de certa
instituicdo publica (ou privada), assinalando a necessidade de realizacdo de modificacdes para
a adequacdo das suas atividades, conduzindo-a aos padrdes minimos de normalidade e
constitucionalidade. A despeito de serem utilizadas em contextos e momentos diferentes, é
possivel dizer que ambas as expressdes levam ao mesmo resultado e as mesmas consequéncias:
a aplicacdo de medidas estruturantes.

De acordo com Carlos Alexandre Campos, pode-se afirmar que essa declara¢éo possui
efeito simbolico por ““[...] modificar a percepcdo do problema e das alternativas de solugéo.

Mesmo a maior visibilidade do problema social é um efeito relevante dessas decisdes.”**2.

SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018. p. 10.

441 |_a desestabilizacion describe de manera (til tanto el remedio y el proceso por el que se articula el significado
del derecho sustantivo de fondo en estos casos. En el nuevo derecho de interés publico, el juez no ejerce su
discrecion en cada caso para elegir entre un abanico infinito de respuestas posibles a un determinado problema.
En cambio, habiendo identificado una violacion a alguna norma general -el derecho a una educacién adecuada,
el derecho de acceso a la justicia-, impone el Gnico remedio que la fase declarativa ha mostrado que es el
apropiado: la desestabilizacidn institucional. Este remedio tiene una estructura semejante en todas las areas.
Ademas, la fijacion judicial de estdndares de manera responsable ante el plblico en la fase de establecimiento
de responsabilidad construye un puente entre la afirmacion inicial de un derecho sustantivo y el futuro remedio.
Ibidem, p. 48-49.

442 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 213. Quanto ao efeito simbdlico produzido pela decisdo que declara o ECI,
Campos reproduz estudo elaborado por César Rodriguez Gravito e Diana Rodriguez Franco, autores
colombianos, que sistematizam os quatro tipos de efeito gerados pelo ECI: efeitos diretos instrumentais,
consistentes na prépria formulagdo e implementacdo da reforma estrutural; efeitos diretos simbolicos, que
consistem na definicdo e na percepcdo do problema como violagdo massiva de direitos; efeitos indiretos
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Comparando o “Estado de Coisas Inconstitucional” com o experimentalismo, é possivel
também achar o ponto em comum entre eles. Ao tratar da atuacdo da Corte Colombiana nos
precedentes em que foi aplicado o “Estado de Coisas Inconstitucional”, destaquei a importancia
da retencéo da jurisdicdo e do monitoramento pela Corte, para garantir o sucesso da efetivacao
da reestruturacéo almejada. Como visto no capitulo 3 deste trabalho, a falta de monitoramento
pela Corte no caso envolvendo a situagdo carcerdria da Colémbia deu brecha ao
descumprimento das medidas que haviam sido determinadas na sentenca, levando ao fracasso
da reforma carceraria. Por outro lado, no caso dos deslocamentos for¢ados (desplazados), a
retencdo da jurisdicdo e o monitoramento pela Corte, por mais de dez anos, foram determinantes
para o sucesso do caso.

Com efeito, ainda que ndo seja um efeito direito da declaracdo do estado de
inconstitucionalidade, o monitoramento da reforma estrutural pelo Poder Judiciario acabou por
se tornar uma das mais importantes consequéncias da declaragdo do “Estado de Coisas
Inconstitucional”. De acordo com Campos, o mérito do monitoramento esta no fato de “[...]
além de impor acdes aos poderes e 6rgdos desobedientes, 0 monitoramento permite corrigir
tanto os atos de implementacdo defeituosos como as proprias decisdes judiciais que se revelem
dificeis ou impossiveis de cumprimento.”**3, Ainda segundo o autor, no caso dos desplazados,
“[...] além de aumentar a participacéo social e a deliberagéo em torno do tema, 0 monitoramento
expds as omissdes e deficiéncias dos poderes politicos na fase de cumprimento das
decisdes.”**,

Quanto a teoria experimentalista, ndo resta a menor duvida, apos a analise realizada no
capitulo anterior, de que a retencdo da jurisdicdo e o monitoramento das medidas aplicadas
constituem caracteristicas basicas do modelo. Como visto anteriormente, as trés caracteristicas
basicas do experimentalismo sdo a negociacdo continua entre as partes e interessados; a
intervencdo no modo “rolling-rule”, ou seja, por meio de adocdo de medidas e regras

provisorias, sujeitas a revisdes e a reavaliagdes permanentes, com a participagdo continua e

instrumentais, que sdo aqueles ndo definidos diretamente pela sentenca judicial, mas que derivam dela, como,
por exemplo, a formacdo de movimentos e organizagdes sociais para participarem diretamente da formulago
do plano para a reforma estrutural e; por fim; efeitos indiretos simbélicos, que consistem na mudanca de da
opinido publica sobre a gravidade e a urgéncia do problema de violagéo de direitos, que pode influenciar no
comportamento das partes envolvidas diretamente na demanda. O estudo em que se baseia Campos € 0 seguinte:
GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Ediciones Uniandes, 2009.

43 CAMPOQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 217.

444 1bidem, p. 218.
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efetiva dos envolvidos; e a transparéncia, com a ado¢do de medidas explicitas e publicas e a
sujeicdo dos demandados a constantes avaliagoes.

Dadas as semelhangas entre o “Estado de Coisas Inconstitucional” ¢ a teoria
experimentalista, € possivel concluir pela possibilidade de aplicacdo do método
experimentalista a caso concreto em que foi declarado o estado de inconstitucionalidade.

Resta, pois, saber se, no caso da ADPF n° 347, tal método é o mais adequado. Dedico o

restante do capitulo a tentar responder a este questionamento.

6.2 E possivel retirar o sistema carcerario brasileiro do atual “Estado de Coisas

Inconstitucional” por meio do Poder Judiciario?

Antes de responder ao questionamento proposto neste topico, € preciso ponderar acerca
dos limites e possibilidades do Poder Judiciario brasileiro. Para os fins deste trabalho, me atenho
especificamente a jurisdicdo constitucional, isto €, a atuacdo do Supremo Tribunal Federal, ja
que o caso analisado neste estudo € uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, cuja competéncia constitucional se restringe ao STF.

Conforme ja mencionei no segundo capitulo deste texto, com a decadéncia do Estado
de Bem-Estar Social e a descrenca nas instituicdes politicas, diante das reiteradas omissoes e
desidias na concretizacdo de direitos fundamentais estatuidos na Constituicdo, o Judiciario
acabou sendo elevado a condigdo de “[...] guardido das promessas constitucionais; além de
intervir para a protegdo da Constituicéo e dos direitos fundamentais, passando a ter como fungéo
99445

institucional a recuperacao da democracia.

Nessa linha, assevera Carvalho Filho que,

[...] a participagdo do Judiciario no processo de tomada de decisdes importantes para
a toda sociedade tornou-se cada vez mais frequente. O Supremo Tribunal Federal,
ltima instancia do Judiciario brasileiro, tomou as paginas dos noticiarios.
Atualmente, é dificil encontrar uma decisdo politica relevante no Estado brasileiro que
ndo tenha sido objeto de judicializacéo.*

45 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Entre o guardido de promessas e o superego da sociedade: Limites e
possibilidades da jurisdicdo constitucional no Brasil. Revista de Informacao Legislativa, [S. I.], ano 51, n.
202, p. 159-179, abr./jun. 2014. p. 162.

446 1bidem, p. 163.
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Esse maior destaque dado ao Poder Judiciario na resolucdo de casos que envolvem
temas sensiveis a sociedade, bem como o reconhecimento e efetivacdo de direitos fundamentais,
ndo passa imune as criticas da doutrina.

No direito comparado, a autora alema Ingeborg Maus analisou a atuacdo do Poder
Judiciario alemdo na segunda metade do século XX e concluiu que o Judiciario se tornou o
“superego de uma sociedade 6rfa”*’.

A partir de conceitos da psicandlise, a autora se utiliza da analogia de uma relacdo entre
pai e filho, para explicar que a sociedade que se viu abandonada e desamparada pelas
instituicdes politicas, se sentindo “6rfa”, acabou por eleger o Poder Judiciario como a “nova
figura de um pai”, isto €, aquela instituicdo que seria capaz de suprir as necessidades imediatas
da sociedade. Embora tenha escrito seu artigo no contexto alemao, a comparacao realizada pela
autora ndo se restringe ao Judiciario alemao, tendo em vista que o fendmeno do crescimento do
Poder Judiciario sobre os outros Poderes ocorreu em diversas jurisdigdes pelo mundo, podendo
ser observado inclusive no Brasil.

A critica de Maus**® a essa postura do Judiciario perpassa a apropriagdo da moral pelo
Direito, sendo que aquela passaria a ter um valor superior em relacdo a este. Nesse contexto,
torna-se recorrente a utilizagdo, por parte dos juizes, de argumentos de principios
suprapositivos, inclusive para justificar a ampliacdo de suas competéncias. De acordo com 0
que pondera Alexandre Bahia, referindo-se ao pensamento de Maus, “[...] a emergéncia de um
Direito suprapositivo fez com que a Corte Constitucional, além de aumentar, por conta propria,
suas funcdes, se considerasse competente para julgar até a propria Constituicdo, dando-lhe a
interpretagdo que lhe parecesse melhor.”*4°,

Com esse “superpoder” dado ao Judiciario, segundo Maus, corre-se o risco de se chegar
a situacdo de “totalizacdo da Justi¢a”, uma vez que ha um processo de dissolugao das leis. Se o
juiz é quem escolhe a matéria e forma como vai julgar, muitas vezes até mesmo para além ou
contrariamente ao texto constitucional ou legal, ttm-se uma situacdo de autossuficiéncia
judicial, capaz de proporcionar arbitrariedades que vdo contra o proprio Estado de Direito*®,

No Brasil, Lenio Luiz Streck é um dos juristas que encabeca as criticas contra o ativismo

do Poder Judiciéario, e, especialmente do STF. Lenio Steck traca uma distin¢do entre o que

47 MAUS, Ingeborg. Judiciario como Superego da Sociedade — Sobre o papel da atividade jurisprudencial na
sociedade orfa. Tradugdo de Martonio Mont’ Alverne Barreto Lima e Paulo Anténio de Menezes Albuquerque.
[S. 1.], 2016.

448 |bidem.

4“9 BAHIA, Alexandre Gustavo Melo Franco. Ingeborg Maus e o Judiciario como Superego da Sociedade. Revista
CEJ, Brasilia, n. 30, p. 10-12, jul./set. 2005.

450 MAUS, op. cit., 2016.
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chama de judicializacdo da politica e o ativismo judicial*®®!. Para o autor, enquanto “[...] 0
ativismo sempre é ruim para a democracia, porque decorre de comportamentos e visdes pessoais
de juizes e tribunais, como se fosse possivel uma linguagem privada, construida a margem da
linguagem publica™*®?, a judicializagdo da politica “[...] pode ser ruim ou pode n&o ser. Depende
dos niveis e da intensidade em que ela é verificada. Na verdade, sempre existira algum grau de
judicializacdo (da politica) em regimes democraticos que estejam guarnecidos por uma
Constituicdo normativa.”*®,

Ainda segundo Streck**, a judicializacdo da politica é contingencial e esta ligada ao
mau funcionamento das instituicdes, de acordo com as competéncias e atribuicdes elencadas
pela Constitui¢ao para cada uma delas. “Quanto maior a possibilidade de se discutir, no @mbito
judicial, a adequacdo ou ndo da acdo governamental lato sensu em relacdo aos ditames
constitucionais, maior serd o grau de judicializacdo a ser observado.”*°.

Para o autor, uma situacdo de judicializacdo da politica pode ter uma resposta ativista,
ou seja, a vontade do julgador substitui o debate politico, seja para manter o status quo, seja

para adotar uma postura mais progressista, sendo altamente censuravel. Por outro lado,

[...] é possivel afirmar que existem casos de judicializagdo nos quais a resposta
oferecida pelo Judiciario é adequada & Constituicdo, concretizadora de direitos
fundamentais e/ou procedimentos guarnecedores da regra democratica e que,
portanto, ndo pode ser epitetada de ativista.*>

Sao casos, segundo o autor, que demandam “agressividade” da jurisdi¢ao constitucional
na garantia dos direitos fundamentais*’.

O que torna constitucionalmente adequada uma decisdo proferida em caso de
judicializagdo da politica é sua potencialidade para ser repetida em situacdes similares, isto é,
a possibilidade de universalizagdo do direito reconhecido. De acordo com Streck*®®, se a deciséo
ndo puder ser repetida em outros casos semelhantes, garantindo-se 0s mesmos direitos a outros
grupos de pessoas que se encontram na mesma situacéo, trata-se de uma decisao ativista, que

deve ser evitada.

41 STRECK, Lenio Luiz. Entre o ativismo judicial e a judicializagéo da politica: a dificil concretizacdo do direito
fundamental a uma deciséo judicial constitucionalmente adequada. Espaco Juridico Journal of Law, Joacaba,
v. 17, n. 3, p. 721-732, set./dez. 2016.

42 1bidem, p. 724.

453 lbidem, p. 724.

44 1bidem.

455 1hidem.

456 |bidem.

47 1bidem.

458 |bidem, p. 724.
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A mencdo a teoria de Lenio Streck nesta pesquisa se faz importante tendo em vista que
0 autor, ao elencar exemplos de decisfes que considera ativistas, menciona expressamente a
declaragio do “Estado de Coisas Inconstitucional” pelo STF, na ADPF n°347%°. Alias, Streck
dedica todo um artigo para criticar a postura do Supremo nessa ac¢ao constitucional, afirmando,
em sintese, se tratar de uma decisdo ativista e que ameaca a separacdo de poderes, sendo 0
“Estado de Coisas Inconstitucional” um “alibi” para que o Judiciario atue de modo
extrajuridico®. Afirma ainda o autor que, “[...] aparentemente, a solugdo sempre é buscada
pela via judicial, mas fora do direito, apelando em algum momento para a discricionariedade
dos juizes e/ou o seu olhar politico e moral sobre a sociedade.”*. E conclui que esta solugao,
“[...] paradoxalmente, fragiliza o direito em sua autonomia. Mais do que isso, a decis&o judicial
ndo ¢ escolha, e de nada adianta motivacdo, dialogo e procedimentalizacao se forem feitas de
modo ad hoc.”*¢2,

N&o obstante todas as criticas, € necessario, por fim, deixar registradas as palavras de
Streck ao final do referido artigo sobre a ADPF n°347:

E, numa palavra finalissima

Quero dizer que, embora critico do ECI, torgo para que dé certo. Afinal, trata-se de
uma questdo que envolve um atrito no e do didlogo institucional entre os poderes. Ou
seja, como estou embarcado nessa nave chamada Brasil, torco pelo sucesso do
piloto!463,

As Ultimas palavras de Streck refletem, sem sombra de ddvidas, o pensamento da
maioria dos juristas e estudiosos brasileiros. Entretanto, mais do que apenas torcer para dar
certo, entendo que o papel do STF na ADPF ¢ legitimo e o “Estado de Coisas Inconstitucional”
se justifica por todas as razdes ja mencionadas ao longo desta pesquisa.

Utilizando o préprio argumento de Lenio Streck para justificar a adequacéo
constitucional da judicializagdo da politica, certo é que a situacdo dos presidios brasileiros se

trata de hipdtese em que o funcionamento inadequado das instituicdes politicas, especialmente

49 STRECK, Lenio Luiz. Entre o ativismo judicial e a judicializagéo da politica: a dificil concretizacdo do direito
fundamental a uma deciséo judicial constitucionalmente adequada. Espaco Juridico Journal of Law, Joacaba,
v.17,n. 3, p. 721-732, set./dez. 2016. p. 726.

40 STRECK, Lenio Luiz. Estado de Coisas Inconstitucional é uma nova forma de ativismo. Revista Conjur, [S.
1.], 24 out. 2015.

461 1hidem.

462 |bidem. Lenio Streck traca ainda outras criticas a postura do STF na ADPF 347, entendendo, por exemplo, que
o “Estado de Coisas Inconstitucional” foi utilizado de forma retdrica pela Corte. Deixo de aprofundar em todas
as criticas apontadas pelo autor, por ndo serem imprescindiveis ao desenvolvimento desta pesquisa.

463 |bidem.
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o Poder Executivo, exige que o Judiciario adote uma postura “agressiva’ no sentido de garantir
direitos fundamentais.

Além disso, certamente que a decisdo que declarou o “Estado de Coisas
Inconstitucional” na ADPF n° 347 pode ser estendida a todos os demais processos judiciais em
que se enfrenta problemas referentes a execucdo penal, sejam referentes a infraestrutura das
prisdes, sejam relacionadas a situacao de violacao de direitos das pessoas encarceradas. Alias,
desde que o estado de inconstitucionalidade do sistema carcerario brasileiro foi declarado pelo
STF, no ano de 2015, todas as demandas judiciais sobre a matéria deveriam tem como
paradigma tal declaracdo, influenciando na postura do juiz no momento da anélise do caso
concreto.

Além do mais, nada impede que o STF venha a declarar novos “Estados de Coisas
Inconstitucionais” em futuros processos judiciais em que se discuta situacdo de violacdo de
direitos tdo grave quanto a dos presidios brasileiros. Basta que se preencha os requisitos
utilizados pela Corte na ADPF n° 347 para que a declaracédo seja considerada legitima e ndo se
torne casuistica.

Em andlise acerca da atuacdo dos Tribunais Superiores brasileiros, Alexandre Bahia
constroi a tese de que “[...] o Judiciario ndo deve agir nem como mera bouche de la loi, nem
como pai de uma massa a ser protegida contra a manipulacdo (inclusive quando esta
manipulacdo provém de seus representantes eleitos).”*®* O autor pondera que, na medida em
que ndo se pode mais falar em uma nitida disting@o entre questdes politicas e juridicas, “[...] 0
Judiciario (como um todo) tem de assumir o dever de ndo permitir que ‘qualquer lesdo ou
ameaca a direito’ deixe de ser apreciada”, “[...] 0 que ndo deve converté-lo (principalmente o
Supremo Tribunal Federal) no repositério dos valores de uma comunidade juridica”.*¢®.

Finalmente, em relacdo & atuacdo do Supremo Tribunal Federal nos processos
estruturais, Marco Felix Jobim?® elaborou tese na qual concluiu ser este um espaco legitimo e
democratico para a aplicacdo de medidas estruturantes. Nesse sentido, afirma Jobim que, o
Supremo Tribunal Federal “[...] ndo pode escapar de debates essenciais a sociedade e a
manutencdo de um Estado Constitucional, sendo oportuno defender, pois, sua legitimidade,

para que realize, no minimo, as promessas constitucionais.”*®’. E continua autor asseverando

44 BAHIA, Alexandre Gustavo Melo Franco. Recursos Extraordinarios no STF e STJ: conflito entre interesse
publico e privado. Curitiba: Jurua, 2012. p. 302.

485 1bidem, p. 302.

466 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdicdo Constitucional: da Suprema Corte Estadunidense
ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021.

7 |bidem, p. 152.
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que, “[...] para além desses fatores, deve-se lembrar que uma atuacdo coordenada para
eliminacdo de injusticas e de inacesso aos direitos bésicos deve ser pauta ndo s6 do Poder
Judiciario, mas de toda coletividade.”*%8.

Ademais, conforme ja foi abordado no quarto capitulo desse trabalho, no caso da ADPF
n® 347, além de legitimo, o Supremo Tribunal Federal talvez seja o Unico 6rgdo capaz de
coordenar uma mudanca social tdo profunda e complexa. Nao se vislumbra outra Instituicéo,
seja publica ou privada, que seja competente e demonstre interesse de fazer tamanha reforma
em todo o sistema carcerario nacional.

E, por Gltimo (mas ndo menos importante), é preciso ressaltar que, nesses casos
complexos, cuja solucdo depende da atuacdo conjunta de diversos 6rgédos, de mais de uma esfera
de Poder, o Poder Judiciario deve exercer o papel de exortar os demais Poderes para se estes
realizem as adequacdes necessarias a remocdo do estado de inconstitucionalidade ou
desconformidade. Nos casos concretos estudados neste trabalho, sejam referentes a Colémbia,
seja no ambito das strutural reforms estadunidenses, a movimentacdo das Instituicdes
governamentais e 0 sucesso das reformas estruturais somente aconteceu porque houve a

intervencdo do Poder Judiciario.

6.3 ADPF n° 347 — 0 que se ja se fez e 0 que esperar dessa a¢do constitucional

A ADPF n° 347 foi ajuizada no ano de 2015 e, conforme ja tratado ao longo deste texto,
ndo teve seu mérito julgado até o presente momento, isto é, passados mais de 7 anos!

Ao longo da tramitacao do processo muito pouco foi feito para que a situacdo carceraria
tenha alguma melhoria concreta. Alguns requerimentos foram apresentados pela parte autora,

bem como foi feito pedido de tutela incidental por terceiro interessado, na qualidade de amicus

468 para justificar sua tese, Jobim apresenta doze razdes pelas quais se pode concluir pela legitimidade do Supremo
Tribunal Federal para proferir sentengas normativas estruturantes: 1) o limite da sentenca normativa esta adstrito
aos sentidos normativos do texto da Constituicdo; 2) o Poder Judiciario somente podera proferir sentencas
normativas na omissdo ou comissao dos demais poderes; 3) somente podera ser ministro do STF um cidad&o
nato; 4) a sabatina pelo Senado é uma via indireta da democracia representativa; 5) a nomeacéo pelo Executivo
também é uma via indireta da democracia representativa; 6) existe a possibilidade de impeachment dos ministros
do Supremo Tribunal Federal pelos membros do Poder Legislativo; 7) a democracia participativa esta assentada
no processo com a possibilidade de amicus curiae; 8) as audiéncias publicas sdo outra forma de democracia
participativa no processo; 9) existe legitimacdo processual nos controles difuso e abstrato que abarcam o
Executivo, o Legislativo e o cidaddo; 10) existe a possibilidade de nova lei pelo Poder Legislativo apés o
julgamento do Supremo Tribunal Federal; 11) a motivacéo e a publicidade das decisdes sdo outra forma de
controle democrético; e: 12) hd o controle externo do Poder Judiciério pelo Conselho Nacional de Justica.
JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdi¢ado Constitucional: da Suprema Corte Estadunidense
ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021.
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curiae®®®, mas o Tribunal ndo tem avangado no sentido de realmente determinar medidas
praticas para contornar as situacBes violadoras de direitos que acometem o sistema
diuturnamente.

A Unica decisdo de maior impacto que se tem até entdo é a proferida na medida cautelar
inicial*’®, na qual os ministros do STF reconheceram o “Estado de Coisas Inconstitucional” e
deferiam alguns dos pedidos formulados pelos autores na inicial. As medidas determinadas
naquela ocasido, ainda que moderadas, foram capazes de gerar impactos em todos os Poderes,
além de jogar luz sobre o problema para toda a sociedade.

Nesse sentido, é possivel afirmar que o efeito mais importante da decisdo cautelar foi
seu efeito simbolico. Primeiramente, porque foi a primeira vez em que o Supremo Tribunal
Federal utilizou a expressao “Estado de Coisas Inconstitucional”. A novidade acerca da
nomenclatura utilizada pela Corte gerou, no minimo, a curiosidade por parte de estudiosos e
juristas brasileiro. A teoria passou a ser falada e estudada no Brasil. Desde ent&o, foram
realizados inumeros estudos académicos e lancadas varias obras sobre o tema, além de ser
varias vezes utilizadopara embasar acdes judiciais cujo objeto séo situacdes em que ha violagédo
massiva de direitos fundamentais.

Além disso, a ADPF n° 347 escancarou a toda a sociedade a situacdo sub-humana e
humilhante vivenciada pelas pessoas em situagdo de encarceramento. Por mais que oS
noticiarios e programas de televisdo sempre tenham mostrado as mazelas dos presidios
brasileiros, as situa¢des concretas narradas na peti¢ao inicial foram um “soco no estomago” de
todos que tiveram contato com a inicial da acéo, sendo reproduzida pelos meios de comunicagéo
a toda a populacgéo.

Sem davida alguma, se a ADPF néo for suficiente para retirar o sistema carcerario do
estado em que esta, ao menos gerou o efeito simbolico de movimentar e pressionar 0s 6rgaos
governamentais dos trés Poderes da Republica. Afinal, este € um dos efeitos tipicos da

declaracdo do “Estado de Coisas Inconstitucional”*'?,

469 O Instituto de Defesa do Direito de Defesa — Marcio Thomaz Bastos (IDDD), na qualidade de amicus curiae,
apresentou pedido de medida incidental, requerendo que os juizes e tribunais adotassem uma série de medidas
para evitar a propagagdo, no interior dos presidios, do virus do COVID-19. O Tribunal denegou a medida
cautelar sob o argumento de que a instituicdo nao é parte legitimada para pleitear concessdo de medidas em
sede de controle abstrato, bem como na impossibilidade de amplia¢do do pedido formulado na peti¢do inicial.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno).
Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347/DF. Relator: Min. Marco Aurélio Melo, 28 de
maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

470 A integra da decisdo da medida cautelar inicial pode ser encontrada no sitio do STF na internet. Ibidem.

471 Qs efeitos tipicos atribuidos pela doutrina a declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” serdo
mencionados na proxima secdo deste capitulo.
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Além do mais, a declaracdo do estado de inconstitucionalidade do sistema carcerario
serviu como premissa para outras agdes judiciais sobre o tema que chegaram ao STF. Como
exemplos, destaco o0 RE 641.320/RS*2 e 0 HC 165.704*"3, ja mencionados nos capitulos 3 e 4
deste texto, respectivamente. Nestes dois processos, o “Estado de Coisas Inconstitucional” foi
usado como pano de fundo para a tomada de decisdo dos Ministros.*’*

Entretanto, ndo se pode afirmar que o efeito simbdlico seja suficiente e, necessariamente
positivo. Conforme alertado por Breno Baia Magalhées, existe o risco de este seja o Unico fruto

concreto dessa a¢ao. Segundo o autor,

O reconhecimento do ECI foi uma parcial vitoria dos litigantes, mas pode significar
uma estratégia equivocada por parte do STF ao sugerir que sua deciséo cautelar, em
verdade, desempenharia uma funcéo pedagdgica para os demais poderes, forcando a
atuacdo daqueles e diminuindo sua responsabilidade de decidir o mérito em prazo
habil. Dito em outras palavras, o STF decreta uma medida cautelar de cunho
pedagdgico, para que ndo tenha de manifestar-se no mérito, na esperanga de que 0s
poderes politicos se mobilizem para solucionar o problema. A preocupago apenas
com a forga simbdlica de sua decisdo explicaria a gravidade da declaragdo de faléncia
politica do pais e a continua violacéo de direitos, porém acompanhada de medidas
cautelares sem efeitos praticos e demora na imposicdo das medidas flexiveis,
supostamente, capazes de sanar o problema em definitivo*’.

472 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario n° 641.320/RS.
Constitucional. Direito Penal. Execucdo penal. Repercussdo geral. Recurso extraordinario representativo da
controvérsia. 2. Cumprimento de pena em regime fechado, na hipdtese de inexistir vaga em estabelecimento
adequado a seu regime. Violacdo aos principios da individualizacdo da pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade
(art. 5°, XXXIX). A falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutengdo do condenado em
regime prisional mais gravoso. [...]. Relator: Min. Gilmar Mendes, 11 de maio de 2016. Brasilia: STF, 2016b.
Esse Recurso Extraordinario levou a edi¢do de Sumula Vinculante n® 56, que estabelece que “a falta de
estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutencéo do condenado em regime prisional mais gravoso,
devendo-se observar, nessa hipotese, os pardmetros fixados no RE 641.320/RS.” BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Simula Vinculante n° 56. A falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutengao do
condenado em regime prisional mais gravoso, devendo-se observar, nessa hipotese, os parametros fixados no
RE 641.320/RS. Brasilia, DF: STF, 2016c. No acérddo do RE foram estabelecidos critérios de progressdo da
pena distintos dos previstos no Codigo Penal e na Lei de Execugdo Penal.

473 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Habeas Corpus n° 165.704/DF. Habeas corpus coletivo.
Admissibilidade. Lesdo a direitos individuais homogéneos. Caracterizacdo do habeas corpus como clausula
pétrea e garantia fundamental. M&xima efetividade do writ. Acesso & justica. 2. Direito Penal. Processo Penal.
Pedido de concessdo de prisdo domiciliar a pais e responsdveis por criangas menores ou pessoas com
deficiéncia. 3. Doutrina da protecdo integral conferida pela Constituicdo de 1988 a criangas, adolescentes e
pessoas com deficiéncia. Normas internacionais de protecdo a pessoas com deficiéncia, incorporadas ao
ordenamento juridico brasileiro com status de emenda constitucional. Consideragdo dos perniciosos efeitos que
decorrem da separagdo das criangas e pessoas com deficiéncia dos seus responsaveis. [...]. Relator: Min. Gilmar
Mendes, 20 out. 2020. Brasilia: STF, 2020. Nesse HC, o Ministro Gilmar Mendes, relator, manteve a jurisdigdo
do STF e tem proferido decisOes flexiveis e provisorias, além de promover constantes audiéncias publica para
a apuragdo do cumprimento das medidas determinadas. Conforme analisado no final do capitulo 4, neste
processo estdo sendo utilizadas medidas verdadeiramente estruturais.

474 Curiosamente, nos dois processos mencionados, o relator é o Ministro Gilmar Mendes, que parece ser o membro
do STF mais interessado em propor medidas préaticas para a solucdo dos problemas das prisdes.

415 MAGALHAES, Breno Baia. O Estado de Coisas Inconstitucional na ADPF 347 e a sedugdo do Direito: 0
impacto da medida cautelar e a resposta dos poderes politicos. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 15, n. 2,
€19186, jul. 2019h.
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Assim, ainda que a declaracdo do “Estado de Coisas Inconstitucional”, além de
representar uma importante novidade no ordenamento juridico brasileiro e tenha gerado grande
impacto a epoca do ajuizamento da ADPF, certamente essa acdo ndo pode se encerrar nesse
efeito. E imperativo que o Tribunal dé mais concretude ao que foi requerido pelos autores da
acdo, sob pena de que a decisdo permaneca apenas no papel e o sistema carcerario continue
indefinidamente na dificil situacdo em que se encontra.

As outras medidas deferidas pela Corte na decisdo cautelar inicial também causaram
reacOes dos trés Poderes, porém, ainda distantes de gerar alguma mudanca realmente
significativa na realidade*’®. De uma maneira geral, no Poder Judiciario, a determinacéo de
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias de custddia no prazo de 24 horas da prisao, gerou
0 ajuizamento de muitas reclamacBes constitucionais no STF, diante dos reiterados
descumprimentos da deciséo da Corte. No Poder Legislativo, a reacdo mais significativa quanto
a decisdo do STF foi a proposi¢do de um projeto de lei (PL 736/2015) no qual se objetivava a
regulamentacdo do “Estado de Coisas Inconstitucional’, numa clara tentativa de limitacdo do
poder do STF*"7. O projeto foi arquivado no ano de 2018, sem a aprovagcéo do texto. O Poder
Executivo editou Medidas Provisérias com o intuito de facilitar o repasse e utilizacdo dos
valores do fundo penitenciario, proibindo ainda seu contingenciamento.

Ao longo desses mais de sete anos de tramitagdo do processo, a instrugdo processual
consistiu basicamente na juntada de informac6es dos Estados acerca das situacGes carcerarias
locais. No ano de 2018, o Partido Politico autor da acdo apresentou manifestacdo processual
demonstrando a inocorréncia de melhorias no sistema prisional desde do ajuizamento da a¢ao
e a preocupacdo com o arrastamento do processo, requerendo fosse designada sessdo para

julgamento do meérito. A peticdo traz a seguinte adverténcia:

[...] de 2015 para c4, ndo se empreendeu nenhuma melhora na situagdo carceraria
brasileira. Ao contrario, se a data da propositura desta ADPF, o cenéario era
calamitoso, dantesco e manifestamente inconstitucional, os nimeros mais recentes

476 Acerca dos impactos gerados nos trés Poderes apds a decisdo da medida cautelar na ADPF 347, remeto o leitor
ao artigo publicado por Breno Baia Magalhaes, referenciado na nota anterior, no qual o autor faz uma anélise
detalhada de como foi a reagdo de cada um dos Poderes as medidas determinadas pelo STF, destacando, porém,
que nenhuma das providéncias adotadas foi capaz de gerar modificagcdo no cenario de inconstitucionalidade
das prisdes brasileiras. MAGALHAES, Breno Baia. O Estado de Coisas Inconstitucional na ADPF 347 e a
seducdo do Direito: o impacto da medida cautelar e a resposta dos poderes politicos. Revista Direito GV, Sao
Paulo, v. 15, n. 2, €19186, jul. 2019b.

477 Conforme asseverado por Magalhdes: “A resposta do Poder Legislativo ao ECI ¢ bastante peculiar: o Senador
autor do PL reconheceu que o STF esta indo além de seus limites, que a decisdo na ADPF impactou e reduziu
0 poder dos ramos politicos da Republica, mas a solugéo foi criar “balizas” a doutrina, em vez de rejeita-la. A
baliza criada inspira-se em categoria empregada pela Corte Constitucional Sul-Africana, 0 Compromisso
Significativo.” Ibidem.
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mostram que caminhamos, a passos largos, para um aprofundamento ainda maior
dessa crise humanitaria sem paralelos no Brasil 48

O Ministro Marco Aurélio, entdo relator da ADPF, na iminéncia de se aposentar,
determinou a inclusdo do processo na pauta de julgamento virtual, tendo a Corte iniciado o
julgamento do mérito no dia 25 de maio de 2021. Entretanto, ap6s o voto do Ministro Marco
Aurélio, o Ministro Roberto Barroso pediu vista dos autos e assim permanece desde ent&o*’°.

Quanto aos pedidos definitivos, a peti¢do inicial abarca uma série detalhada de medidas
que visam melhorar o sistema carcerario como um todo, seja no que tange a infraestrutura
prisional, seja quanto a execucdo penal e qualidade de vida dos presos. Os principais pedidos
podem ser sintetizados da seguinte maneira:

a) aelaboracdo, no prazo de 3 meses, de planos de atuacdo detalhados, a serem elaborados
pelo Governo Federal (“Plano Nacional”) e Governos Estaduais (“Planos Estaduais™),

sendo arroladas ainda as providéncias minimas que devem constar nesses planos. O

prazo para implementacdo dos planos é de 3 anos (pedidos contidos nas letras ‘a’ e ‘f’);

b) A submissdo desses planos ao CNJ, Ministérios Publicos da Unido e Estaduais,

Defensorias Publicas da Unido e Estaduais, Conselhos da OAB, Procuradorias Juridicas

da Unido e Estaduais e outros 6rgdos e instituicdes publicas que queriam intervir, com

auxilio de juizes locais (pedidos de letras ‘d’ e ‘g’);

c) Anélise e homologagdo dos planos pelo Supremo Tribunal Federal, com o auxilio do

CNJ, por meio de seus orgaos de acompanhamento da execucao penal (pedido de letra

‘h’);

d) Monitoramento pelo Supremo Tribunal Federal da implementac&o dos Planos Nacional

e Estaduais, em processo publico e transparente, aberto a participacdo colaborativa da

sociedade civil, até que se considere sanado o “Estado de Coisas Inconstitucional” do

sistema prisional brasileiro (pedido de letra “i”)*P.

Como visto, os pedidos formulados pelo autor sdo bastante abrangentes e flexiveis,
deferindo a cada ente governamental a responsabilidade e discricionariedade de elaborar um
plano que condiz com a realidade local. Além disso, o plano deve passar pela analise da

Instituicdes e drgdos que possem atribuicdes referentes a execucdo da pena.

478 Inteiro teor da manifestacdo processual disponivel em no sitio do STF. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Tribunal Pleno). Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 347/DF. Relator: Min. Marco
Aurélio Melo, 28 de maio de 2015. Brasilia: STF, 2015b.

479 A ADPF ndo conta nem mesmo com um novo relator, apds a aposentadoria do Ministro Marco Aurélio.

480 A integra dos pedidos foi transcrita no capitulo 4.
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A opcéo pela elaboracédo de planos locais, a serem elaborados pelos governos estaduais
parece bem acertada. 1sso porque, embora seja certo que os problemas nas prisdes atinjam todo
o0 Brasil, ndo sendo localizado em alguns estabelecimentos prisionais ou alguns dos Estados da
federacdo, pelo tamanho e diversidade do pais, ndo ha duvida de que as principais e mais
urgentes demandas variam de lugar para lugar. Dessa forma, cada Estado podera elaborar um
plano que melhor se adeque a situacdo local, dando preferéncia para sanar os problemas de
maior urgéncia e gravidade naquela localidade.

O mais importante pedido, entretanto, € o referente a necessidade de monitoramento da
implantacdo dos planos pelo STF. Conforme j& repisado Vvérias vezes nessa pesquisa, a retencdo
da jurisdicdo e o monitoramento pelo Tribunal sdo fundamentais para o sucesso da reforma
estrutural®st,

Os pedidos formulados na ADPF demonstram a vontade da parte autora de que sejam
adotadas medidas flexiveis e horizontalizadas. No entanto, a postura dos Ministros no &mbito
desta acdo tem demonstrado a tendéncia da Corte para a ado¢do de medidas mais verticalizadas,
tipicas do modelo de comando e controle.

A decisdo proferida na medida cautelar inicial, bem como o voto de mérito do Ministro
Marco Aurélio denotam que, até entdo, ndo ha intencdo de se manter a jurisdi¢cdo da Corte
durante a implementacdo dos planos de reforma estrutural. Em seu voto, o Ministro Marco
Aurélio, embora tenha julgado procedente os pedidos de elaboracdo de Planos Nacional e
Estaduais, votou pela improcedéncia dos pedidos de homologacdo dos planos pelo STF e
monitoramento do cumprimento das medidas*®. Apenas um voto foi proferido, portanto, ainda
ndo se pode ter ideia de qual serd a postura dos demais Ministros da Corte.

Ainda sobre o mérito da acdo, é de extrema importancia que os Ministros do STF, para
além de deferir ou indeferir os pedidos elencados na peti¢éo inicial, determinem expressamente
qual o standard ou padréo de conformidade a ser alcangado. Em outras palavras, qual seria o
“estado de coisas ideal” a ser buscado.

Quanto a necessidade de estabelecimento desse padrdo de conformidade, sustenta

Jordao Violin que

A definicdo da forma de tutela exige o estabelecimento de um standard de
cumprimento: um parametro minimo de adequacdo, abaixo do qual a instituicao

481 A peticdo inicial ndo aborda, porém, um plano detalhado de como seria feito esse monitoramento, se por meio
de audiéncias publicas e avaliaces periddicas e se ha possibilidade de revisdes do plano ao longo de sua
execucao.

482 O inteiro teor do voto ainda n&o foi publicado no sitio do STF, portanto ndo ha como saber qual a fundamentagéo
utilizada pelo Ministro em sua deciséo.
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permanecera sob interferéncia judicial. Para tanto, é preciso estabelecer um conjunto
de indicadores, que auxiliardo a monitorar o funcionamento da instituicio. E preciso
que o juiz diga mais do que simplesmente “determino ao réu que adeque seu
funcionamento a Constituicdo”. Comandos vagos abrem margem para que o réu se
esquive do cumprimento.?

Essa definicdo é imprescindivel para a definigdo da forma de tutela, especialmente caso
0 Tribunal reconheca a necessidade de retencdo da jurisdicdo e acompanhamento da
implementacao da reforma estrutural. Isso porque, conforme assevera Breno Baia Magalhées,

caso néo seja estabelecido o standard de conformidade,

[...] o STF tera de estar preparado para ter de manter o monitoramento indefinidamente
(como no caso colombiano), pois ndo foram estipulados critérios para aferir quando
um ECI se encerra, mas também porque qualquer queda nos indicativos de melhora
devera exigir da Corte o retorno ao caso.*®

O estabelecimento de preceitos constitucionais de adequagdo minimos é imprescindivel
para primeiro, saber onde se quer chegar; segundo, encerrar a atuacéo jurisdicional quando tal
patamar for alcancado.

No caso do ordenamento juridico brasileiro, ndo é preciso ir muito longe para se
determinar um padrdo de conformidade a ser atingido. A Lei de Execugdo Penal (Lei n°
7.210/84*%) em vigor é o mais adequado padrdo normativo minimo de conformidade a ser
atingido. Se somente for cumprido o que esta estabelecido na lei de regéncia sobre a matéria,
grandes melhorias seriam efetivadas no sistema.

Em relacdo as medidas concretas a serem determinadas pela Corte para o processo de
reforma do sistema carcerario, os pedidos formulados na peticéo inicial ja apontam um caminho
inicial bem consistente e, a0 menos tempo que contemplam alguns requisitos minimos acerca
dos planos de reforma a serem apresentados pelos governos federal e estaduais, deixam margem
de discricionaridade para cada ente propor o que entender necessario, de acordo com as
particularidades de cada localidade.

Dessa forma, ainda que sejam necessarias revisdes posteriores, a partir das experiéncias

concretas na implementacédo dos planos, certo é que o acatamento dos pleitos trazidos na inicial,

483 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 2019. p. 167.

8¢ MAGALHAES, Breno Baia. O Estado de Coisas Inconstitucional na ADPF 347 e a sedugdo do Direito: 0
impacto da medida cautelar e a resposta dos poderes politicos. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 15, n. 2,
1916, jul. 2019b.

485 BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugdo Penal. Diario Oficial da Uniao:
secdo 1, Brasilia, DF, p. 10227, 13 jul. 1984.
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da ADPF, da forma como foram apresentados, ja é suficiente para que se inicie um projeto de
reforma estrutural amplo e complexo, que abrange todo o sistema carcerario nacional®,

Quanto a implementacéo da reforma propriamente dita, ainda que no ambito da ADPF
n° 347 os Ministros ndo tenham até 0 momento demonstrado disposi¢do para enfrentamento
direto do problema, a atuagdo dos Ministros da 22 Turma no HC 165.704 (tratado no capitulo
4) representa um paradigma a ser seguido na ADPF e demonstra que ha o interesse de pelo
menos alguns dos Ministros da Corte em assumir o papel de conducéo da reforma do sistema
carcerario®®’,

A retencdo da jurisdigéo pelo STF e o acompanhamento da execucdo dos planos de
reforma, com realizacdo de audiéncias publicas periddicas, dialogo entre os Poderes, revisdes
e reavaliacdes constantes dos planos, constituem medidas imprescindiveis para o sucesso da
reforma, conforme se constatou nos precedentes colombiano e estadunidense.

N&o h& ainda um progndstico exato quanto a atuacdo do STF nessa acéo constitucional,
porém, para que se vislumbre alguma melhoria na situacdo atual é preciso que se faca mais do

que se fez até agora. Conforme enfatizou a Ministra Carmem LJcia,

[..] a jurisdicdo constitucional serd eficiente quando ela for capaz de
constitucionalizar o que esta inconstitucional através das suas decisGes e de mudar
uma cultura constitucional dos Poderes, dos integrantes dos Poderes, para que a
sociedade assuma. Porque ai é que nos vamos passar a viver uma democracia
constitucional sustentada.*®®

6.4 A adequacao do experimentalismo ao ordenamento juridico brasileiro.

Antes de passar finalmente a resposta da pergunta de pesquisa, é necessario demonstrar
a adequacdo do experimentalismo ao ordenamento juridico brasileiro, especialmente a

Constituicdo de 1988 e ao Codigo de Processo Civil.

486 Talvez a Unica adaptacdo a se fazer seja quanto aos prazos, uma vez que a inicial traz prazos muito exiguos,
quais sejam, 3 meses para a apresentacdo dos Planos e 3 anos para seu cumprimento. Pelas experiéncias
semelhantes de reformas carcerarias ocorridas nos Estados Unidos e Col6mbia, pode-se afirmar que,
certamente, trés anos ndo sdo suficientes para a realizagdo de uma reforma de tamanha complexidade,
especialmente levando-se em consideracdo a gravidade e extensdo dos problemas brasileiros referentes as
prisOes e os limites orcamentarios dos entes governamentais.

487 Esse interesse é notado especialmente nos Ministros Gilmar Mendes e Carmem LUcia.

488 Ministra Carmem Lcia — decisdo da 412 extensdo no HC 165.704. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2.
Turma). Quadragésima Primeiro Extensdo no Habeas Corpus n° 165.704/DF. Penal. Processo Penal.
Habeas Corpus coletivo em favor de todos os presos que tém sob a sua Unica responsabilidade pessoas com
deficiéncia e criangas. Substituicdo da prisdo preventiva pela domiciliar. Art. 318, Il e VI, do CPP. Ordem
concedida. Pedidos de extensdo. Matéria estranha ao feito ou ndo demonstracdo dos requisitos necessarios a
extensdo da ordem. Fase de implementacdo do acorddo. Necessidade de realizagdo de audiéncia publica. [...].
Relator: Min. Gilmar Mendes, 13 abr. 2021. Brasilia: STF, 2021c.
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Assentar tal compatibilidade é importante uma vez que se trata de teoria estrangeira,
elaborada para outro ordenamento juridico, qual seja, os Estados Unidos, com regras préprias
e particularidades que o distinguem do ordenamento brasileiro.

Inicialmente, é preciso deixar anotado que ja ndo paira mais ddvidas acerca da
compatibilidade dos processos estruturais com o Direito brasileiro. Nesse sentido, a doutrina
brasileira é praticamente unanime em assentar que a Constituicdo Federal e o Cddigo de
Processo Civil, bem como diversas leis esparsas*®, ddo embasamento a teoria dos processos

estruturais no Brasil.*®® Conforme assegura Leonardo Silva Nunes,

Os processos estruturais ou (re)estruturantes sao uma realidade no Direito brasileiro.
N&o porque estejam formalmente regulamentados no ordenamento juridico. Mas
porque vém sendo utilizados, na pratica, como método adequado a solugdo de
problemas que o rigido modelo tradicional de processo civil € incapaz de fazé-lo. E
sdo muitos exemplos positivos extraidos da pratica judiciaria e documentados na
literatura especializada®’.

Alem disso, conforme assevera Edilson Vitorelli, ainda que possa ainda existir
divergéncias doutrinarias no Brasil quanto a possibilidade de interferéncia do Poder Judiciario
em matérias afetas aos direitos sociais e as politicas ptblicas, “[...] 0 Supremo Tribunal Federal
e 0 Superior Tribunal de Justica j& firmaram posi¢do no sentido de que é possivel que o Poder
Judiciario intervenha para impor ao Poder Publico determinada atuacéo, e ela for direcionada a
garantir direitos fundamentais.”*%,

Ultrapassada essa premissa, resta investigar se o experimentalismo também se

compatibiliza com o sistema juridico brasileiro, assim como a teoria dos processos estruturais.

489 Como por exemplo, a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Decreto-lei n° 4.657, de 1942,
modificada pela Lei 12.376/2010, especialmente em seu art. 21; alguns dispositivos da Lei de Faléncias — Lei
n°® 11.101/2005 e da Lei de Defesa da Concorréncia — Lei 12529/2011; Lei n°® 9.868/1999(ADI); Lei
n°9.882/1999 (ADPF) e Lei n°13.100/2016 (Mandado de Injunc¢éo). H& também dois projetos de lei tramitando
no Congresso Federal, cujo objetivo é criar uma regulamentagdo prépria para 0s processos estruturais: PL
8.058/2014 e PL 4441/2020.

4% por todos, DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma
teoria do Processo Estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM,
Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 15. p.
423-465; JOBIM, Marco Félix. Reflexfes sobre a necessidade de uma teoria dos litigios estruturais. In:
ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 27. p. 815-834; NUNES, Leonardo Silva. A configuracdo do procedimento
adequado aos litigios estruturais. In; ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos
Estruturais. 3. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 22. p. 687-702.

4% 1bidem, p. 691.

492 \VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 95.



181

Como visto no capitulo anterior, o experimentalismo é um método jurisdicional de
implementacao de decisdes estruturais que tem como base o consenso, a ampla participacéo das
partes e interessados, e a transparéncia (publicidade e programas de avaliacéo).

N&o é preciso ir muito longe para se concluir pela compatibilidade desse método com o
ordenamento juridico brasileiro, especialmente ap6s a entrada em vigor do Codigo de Processo
Civil de 20154,

Na verdade, a mesma fundamentacéo utilizada para justificar a adequacdo dos processos
estruturais ao contexto juridico brasileiro pode ser adotada quando se trata do modelo
experimentalista. As premissas e bases doutrinarias sdo as mesmas. Afinal, o experimentalismo
se propde a ser um modelo a ser utilizado “dentro” de um processo estrutural, ou seja, faz parte
desse processo.

De toda forma, vale registrar alguns aspectos mais relevantes que alicercam essa
conformidade entre o experimentalismo e o Direito brasileiro.

Na esfera constitucional, acredito que seja suficiente anotar o principio do devido
processo legal (art. 5°, inciso LIV)**, em seus aspectos substancial e procedimental, com seus
corolarios, contraditorio e da ampla defesa (art. 5°, LV)*®. Em seu aspecto procedimental, o
devido processo legal é constituido pelas garantias processuais do juiz natural, inafastabilidade
da jurisdicéo, direito ao contraditorio, processo com duragao razoavel, etc.*%s. Em sua dimens&o
substancial, um processo ¢ devido “[...] ndo € apenas aquele em que se observam as exigéncias
formais: devido ¢é o processo que gera decisdes juridicas substancialmente devidas.”*%’.

No experimentalismo, como visto, o devido processo legal é garantido na medida em
que o juiz deve assegurar em cada caso concreto, observando 0s principios e regras processuais,
o melhor caminho para se alcancar a efetividade e o sucesso da reforma estrutural que se
pretende implementar. O contraditorio e a ampla defesa estdo assegurados pela ampla

participacdo dos atores processuais na fase de elaboracéo dos planos de atuacéo e nas revisoes

493 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da Uni&o: segéo 1,
Brasilia, DF, p. 1, 17 mar. 2015.

494 CRFB/88. Art. 5°, LIV. “Ninguém seré privado da Liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.”
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Nés, representantes do povo brasileiro,
reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais [...]. Diario Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, ano 126, n. 191-A, 5 out. 1988.

4% CRFB/88. Art. 5° LV. “Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, € aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.” lbidem.

4% DIDIER JR. Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Introducio ao Direito Processual Civil, Parte Geral e
Processo de Conhecimento. 21. ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2019. 1 v. p. 93.

497 lbidem, p. 93.
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periddicas, bem como na transparéncia das medidas adotadas e processos de avaliagdo acerca
do efetivo cumprimento das medidas pelos demandados.

No ambito do direito processual civil, o Codigo de Processo vigente traz previsdes
expressas no sentido de se priorizar os métodos consensuais de resolucéo de conflitos, deixando
registrada também a relevancia da efetividade das decis@es judiciais.

Com efeito, ja no art. 3°, paradgrafos 2° e 3° do Cddigo de Processo Civil (CPC),
encontra-se previsdo no sentido de que o Estado deve promover, sempre que possivel, a solugdo
consensual dos conflitos; os juizes, advogados, membros do Ministério Publico e Defensoria
Publica devem sempre estimular a utilizacdo de métodos baseados na consensualidade, em
todas as fases do processo*®.

O art. 4° do CPC estabelece que “[...] as partes tém o direito de obter em prazo razoavel
a solucdo integral do mérito, incluida a atividade satisfativa.”*°. Ou seja, o Codigo prescreve a
proeminéncia ndo s6 da decisdo de mérito, mas também da satisfacdo da tutela. Nada é mais
prejudicial a confianga do jurisdicionado no Poder Judiciario do que o descumprimento
reiterado de seus provimentos. A efetividade da tutela é hoje, a maior preocupacgédo e 0 maior
desafio enfrentado pelos tribunais.

Por essa razéo, foram inseridos no CPC de 2015 diversos dispositivos com o intuito de
garantir a efetividade das decisGes judiciais. Além disso, optou-se claramente no texto do
codigo pela adocdo de medidas e técnicas procedimentais que fossem mais flexiveis e
adaptaveis, permitindo aos juizes uma adequagdo no caso concreto. Nesse sentido, evidenciam-
se os artigos 139, 1V, 297 e 536, 81°, que estabelecem medidas atipicas de execugéo; o art. 190,
que preveé a possibilidade de realizagdo de convencéo processual que disponha sobre mudancgas
no procedimento para adequa-lo as particularidades da causa, dando poder as partes acordar
sobre 0s mais diversos aspectos processuais (6nus, poderes, faculdades, deveres, etc.); o art.
191 que prevé a possibilidade de calendarizagdo do processo; o art. 67, que estabelece a
cooperacéo judiciaria nacional; o art. 327, §82° que prescreve a possibilidade de cumulacdo de
técnicas processuais diferenciadas, dentre outros®®.

Todos esses artigos acima mencionados ddo embasamento juridico ndo sé aos

processos estruturais de uma maneira geral, mas também ao método experimentalista, cujas

498 CPC, Art. 3° N&o se excluira da apreciagéo jurisdicional ameaca ou lesdo a direito. [...] § 2° O Estado promovera,
sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos. § 3° A conciliagdo, a mediagdo e outros métodos de
solucdo consensual de conflitos deverao ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros
do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial. BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de marg¢o de 2015.
Cadigo de Processo Civil. Diario Oficial da Uni&o: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1, 17 mar. 2015a.

499 CPC. Art. 4°. Ibidem.

500 Ibidem.
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caracteristicas de flexibilidade procedimental, consensualidade, participacdo e transparéncia

sdo compativeis com o escopo do Cédigo processual civil vigente no pais.

6.5 Afinal, o experimentalismo € o modelo jurisdicional mais adequado para a busca do

“estado ideal de coisas” no sistema prisional brasileiro?

Desde logo, gostaria de ressaltar que esta pergunta foi elaborada a partir da leitura de
diversos textos académicos acerca dos processos estruturais, que elencam a ADPF n° 347 como
exemplo de processo dessa natureza®?. Além disso, ainda que néo facam referéncia explicita a
ADPF e a reforma estrutural do sistema prisional, outros autores brasileiros demonstraram que
0 experimentalismo, por suas caracteristicas, € 0 método mais eficaz para a resolucdo dos
chamados processos de interesse publico.

Em relagdo ao experimentalismo como método adequado de resolugdo dos processos de
interesse publico, Dierle Nunes, Alexandre Bahia, Renata Gomes e Rafaela Assis entendem

que,

Por varios motivos o modelo experimentalista € mais adequado para dar resposta aos
litigios de interesse publico. Inicialmente porque o fato das determinagdes judiciais
serem programaticas abre a possibilidade de revisdo das medidas adotadas ao
contrario da rigidez do comando-e-controle de Chayes. Ademais, o fato dos agentes
administrativos estarem presentes na construgéo da lide e participarem da geracéo das
solucBes mais adequadas, torna aquela medida final adotada mais facilmente
executavel por tais agentes, que em geral, terdo mais compromisso com 0
cumprimento das determinacgdes. Ainda, a publicidade dos didlogos que envolvem a
solucdo do litigio de interesse publico, podem mover os cidadédos a participarem mais
do processo decisorio e contribuirem mais ativamente na fiscalizacdo das
organizagGes publicas.5%?

Jorddo Violin também aponta as vantagens do método experimentalista, quando

comparado ao método de comando e controle. Para o autor, problemas “[...] policéntricos

501 Por todos, Marco Félix Jobim, que, ao se referir & ADPF n° 347 como exemplo de “litigio voltado ao modelo
estruturante”, salienta que os pedidos voltados a reestruturagdo ampla do sistema carcerario em processo
transparente e aberto a participa¢do colaborativa da sociedade, “[...] parece ser o cerne do contelido de uma
teoria para o litigio estrutural.” JOBIM, Marco Félix. Reflexdes sobre a necessidade de uma teoria dos litigios
estruturais. In. ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. 3. ed. rev.,
atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. cap. 27. p. 815-834. p. 832.

502 NUNES, Dierle et al. Processo e Litigancia de Interesse Pablico. In: BAHIA, Alexandre Gustavo de Melo et
al. Processo e Constitui¢ao: estudos sobre a judicializacdo da satde, da educacéo e dos direitos homoafetivos.
Florianépolis: Emporio do Direito, 2015. p. 291-310. p. 295.
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costumam ser resolvidos por meio de método de tentativa-e-erro.”%%. Além disso, sustenta

ainda que

[...] agir de maneira incremental, dando um passo de cada vez, resolvendo problemas
imediatos e postergando outros mais distantes e incertos, € uma estratégia menos
arriscada que promover um choque institucional. O experimentalismo abre varias
oportunidades para correcdo de rumos e desperta menos oposi¢ao que o método de
comando-e-controle.>%

Além disso, no direito comparado, Mariela Puga®®, professora e pesquisadora
argentina, compartilha do entendimento de que 0s casos estruturais que se caracterizam pela
existéncia de “multicausalidade do agravo™™, além de serem marcados pela antiguidade da
situacdo de violacdo de direitos e longo histérico de enfrentamento pela Corte e, ainda,
verificada a situacdo de bloqueio politico, incapacidade estatal e “incerteza remedial”"’, séo
casos ideais para a intervencao experimentalista pelo Poder Judiciario. Ademais, como exemplo
de demanda estrutural que atrai a necessidade de utilizacdo do método experimentalista, a
professora cita expressamente a situacdo carceraria enfrentada em alguns paises da América
Latina.

Partindo dessas analises e preliminares e, apos tudo que foi estudado ao longo desta
pesquisa, é possivel concluir que o modelo experimentalista é adequado a implementagédo da
reforma estrutural no sistema penitenciario brasileiro, pelos motivos que passo a expor.

Em primeiro lugar, o objeto da ADPF n°347, complexo e multipolar, requer uma atuacao
que seja voltada para a resolucéo baseada na consensualidade, participacdo e transparéncia. A
imposicdo de medidas fixas e verticalizadas por parte do Tribunal tendem a néo surtir os efeitos
praticos desejados, especialmente se ndo houver o devido acompanhamento de sua
implementacdo. As decisdes de comando e controle ndo servem nesse caso, é preciso a adogao
de medidas mais flexiveis, provisorias, cuja construcao conte com a participacdo ativa de todos

os envolvidos no problema.

503 VIOLIN, Jorddo. Processos estruturais em perspectiva comparada: a experiéncia norte-americana na
resolucdo de litigios policéntricos. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 20109.

504 Ibidem, p. 165-166.

505 MANHA do dia 08.04.22 - 111 Congresso Internacional de Coletivizacdo e Unidade do Direito. Palestrante:
Mariela Puga. Porto Alegre: Grupo de Pesquisa Cultura e Processo — PUCRS, 2022. 1 video (263 min).

%6 Ou seja, multiplos fatores contribuem para a configuracéo e o agravamento da situacéo de violagédo de direitos.
Ibidem.

507 De acordo com Puga, em casos com essas caracteristicas, embora seja patente e indiscutivel a existéncia da
situacéo de violacéo de direitos, ndo se sabe ao certo quais as medidas mais adequadas a serem tomadas para
contornar o problema, sendo necessario, entdo, a colaboragao das partes e interessados para a construgéo de um
“regime experimentalista”. Ibidem
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Além disso, certo é que, na ADPF n° 347, a desestabilizacdo do status quo foi promovida
pela declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional”, que promoveu o “desmascaramento”
do sistema, demarcando a existéncia de violagcbes massivas de direitos fundamentais e
necessidade de atuacdo para sanar essas inconstitucionalidades. Nesse caso, a desestabilizacéo
ndo atingiu uma instituicdo especifica, mas teve como alvo especificamente os Poderes
Executivos Federal e Estaduais, bem como o proprio Poder Judiciario.

Na verdade, o0 que a ADPF fez foi escancarar a omissao e desidia por parte dos Poderes
Publicos quanto a implementacdo de politicas publicas voltadas ao cumprimento das normas
constitucionais e legais e tratados internacionais que regulamentam a execucéao penal no Brasil
e descrevem os direitos humanos e fundamentais reconhecidos as pessoas em situacdo de
encerramento no pais.

Cotejando as caracteristicas do modelo experimentalista, tragadas por Sabel e Simon°%,
constata-se que a aplicacdo desse modelo é o mais acertado para dotar a ADPF n°® 347 de
eficacia e concretude, possibilitando-se sanar a inconstitucionalidade do sistema carcerario
brasileiro.

A primeira delas é negociacdo das partes interessadas, ou seja, as partes se relinem para
deliberar um plano negocial. Além das partes do processo, podem tomar parte na negociacao
outras pessoas interessadas, bem como especialistas na matéria em discusséo.

A segunda caracteristica apresentada por Sabel e Simon®% ¢ intervencao que toma forma
de “rolling-rule”, isto é, que consiste na adogdo de regras provisorias, sujeitas a revisoes e
reavaliacfes permanentes, com participacdo continua das partes envolvidas. Além disso, o
regime de “rolling-rule ” se baseia na experimentacao local, isto &, os responsaveis pela reforma
em cada local usam propostas e resultados reportados para reformular os padrées minimos e 0s
objetivos desejados.

Por fim, em relacdo a transparéncia, terceira caracteristica do experimentalismo, o
minimo esperado € que as medidas e regras adotadas na forma do ‘“rolling-rule” sejam
explicitas e publicas. A transparéncia deve servir também par que sejam implantados
procedimentos e medidas para avaliagdo do cumprimento do plano, e que estes sejam publicos.

Como visto neste capitulo, os pedidos elencados na peticdo inicial da ADPF n° 347 sdo
totalmente compativeis com as caracteristicas do modelo experimentalista. Ainda que seja

possivel ao Tribunal proferir decisdo que va além do que foi pleiteado pelo autor da acéo, tendo

58 SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Derechos de Desestabilizacion: El triunfo del litigio de interés
publico. Tradugdo de Maria Emilia Mamberti. Revista de Interés Publico, [S. 1], 2018.
509 |bidem.
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em vista que nos processos estruturais ha mitigacdo do principio da demanda, conforme foi
estudado no capitulo 2, no caso da ADPF os proprios pedidos ja abarcam todas os aspectos
necessarios a aplicacdo do experimentalismo.

A negociacgéo e a participacdo das partes e interessados estdo asseguradas nos pedidos
de elaboracdo dos planos pelo Governo Federal e cada Governo Estadual, de acordo com as
demandas de cada localidade, bem como no pedido de submissdo do Planos a analise do
Conselho Nacional de Justica, Ministério Publico, da Defensoria Publica, do Conselhos da
Ordem dos Advogados do Brasil, do Conselho Nacional do Ministério Pablico, e de outros
orgdos e instituicbes que queiram se manifestar sobre o mesmo, além de ouvir a sociedade civil,
por meio da realizacdo de uma ou mais audiéncias publicas (pedidos constantes das letras ‘c’,
‘d’, ‘f” e ‘g’ da peticdo inicial).

Nesse ponto, é necessario que se assegure, seja no processo de elaboracdo dos planos
em cada ente governamental, seja no momento destinado a anélise e discussdes com 0s 0rgaos
publicos responsaveis pela execucdo penal, ampla participacdo da sociedade civil organizada,
das associacdes e grupos de presos e familiares de presos, dos 6rgaos locais responsaveis pela
administracdo dos presidios, funcionarios desses estabelecimentos, estudiosos sobre a matéria,
dentre outros.

Dessa maneira, garante-se que a escolha dos meios para chegar ao padrdo de
conformidade permaneca sob discricionariedade de cada 6rgao local, mas garante-se a ampla
participacdo dos 6rgédos publicos relacionados & execugdo penal e aos demais interessados.

A adogdo de regras provisorias, sujeitas a revisdes e reavaliagdes permanentes também
podem ser implementadas caso seja dado provimento aos pedidos inicial consistentes na
deliberacédo e homologacdo dos planos pelo Tribunal, bem como na possibilidade de imposicéo
de medidas alternativas e complementares, com o auxilio do Departamento de Monitoramento
e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas,
ambos 6rgdos do Conselho Nacional de Justica (pedidos constantes das letras ‘e” ¢ ‘h’ da
inicial).

Para além disso, a adocao de planos diversos, elaborados de acordo com as realidades
de cada Estado, possibilitara a existéncia de experiéncias também diversas, uma vez que as
medidas e formas de implementacao serdo distintas, a depender do que constar em cada plano.
Essa experimentacdo local permitird a troca de informacdes entre os governos federal e

estaduais, usando as propostas e resultados reportados para reformular os padrées minimos e
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0S objetivos desejados, aproveitando ainda das experiéncias exitosas de outros Estados para
aprimoramento de seus proprios planos.

Por fim, o pedido constante na letra ‘i’ indica de forma expressa a necessidade de
retencdo da jurisdicdo e monitoramento pelo Supremo Tribunal Federal da implementacédo das
medidas, em processo publico e transparente, aberto a participacdo da sociedade civil, até que
se constate que a situacdo de inconstitucionalidade do sistema prisional brasileiro ja ndo mais
existe.

Diante disso, conclui-se que a natureza, o objeto e a qualidade dos pedidos estruturados
na ADPF n° 347 permitem a ado¢do de um modelo de solucdo baseado no dialogo, na
consensualidade e na transparéncia, de modo a se alcangar as expectativas almejadas de
mudancas no sistema carcerario brasileiro, conduzindo-o a um “estado ideal de coisas”, sendo

0 experimentalismo 0 modelo adequado a tal objetivo.
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7 CONCLUSAO

A partir do estudo de um caso paradigmatico, qual seja, a ADPF n° 347, a pesquisa teve
por fim analisar as bases teoricas e praticas do processo de natureza estrutural e do modelo de
jurisdi¢ao experimentalista, de forma a contribuir para a defini¢ao e implementacao dessa forma
de processo, que ganha importancia principalmente a partir do surgimento de debates
doutrinarios acerca da necessidade de solugdo e efetivagdo das demandas complexas e
multipolares, e da tentativa de realizacdo de mudancas sociais pela via jurisdicional.

A ADPF n° 347 ¢ uma agdo de natureza constitucional que tramita no Supremo Tribunal
Federal, desde o ano de 2015, na qual se pleiteia a realizagdo da reforma estrutural de todo o
sistema carcerario brasileiro, em razao da ocorréncia de massivas violagdes de direitos
fundamentais e da inércia dos Poderes Publicos em buscar solugao para os graves problemas
que atingem as prisdes brasileiras. Nessa acao, em medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal
declarou que ha um verdadeiro “Estado de Coisas Inconstitucional” no sistema carcerario
brasileiro.

Para chegar a conclusao sobre o problema de pesquisa proposto, foi preciso percorrer
um caminho histdrico e doutrindrio acerca dos problemas e processos estruturais, destacando
sua origem no direito estadunidense e suas principais caracteristicas. Destaquei que os
processos estruturais sdo complexos e multipolares e que objetivam sanar um estado de
desconformidade vivenciado por institui¢ao ou entidade publica (ou privada), buscando pelo
“estado de coisas ideal”

Além disso, analisei precedentes no direito comparado acerca de reformas estruturais
realizadas pelo Poder Judiciario, optando pela investigacdo das experiéncias vivenciadas pelos
Estados Unidos, no contexto das strutural reforms, e pela Coldombia, no contexto do “Estado de
Coisas Inconstitucional”, teoria utilizada pela Corte Constitucional Colombiana em casos de
violagdo massiva de direitos sociais. A escolha desses dois precedentes se deu em razdo do
recorte proposto pela pesquisa, qual seja, a relacdo entre os processos estruturais € o “Estado
de Coisas Inconstitucional”.

Além disso, foram relacionadas algumas agdes judiciais que aportaram nos Tribunais
Superiores do Brasil (STF e STJ), cujo objetos se constituem de problemas referentes aos
carceres brasileiros, demonstrando que a situacao de violagdo de direitos nessa area nao ¢
novidade, mas se arrasta por varias décadas, culminando, entdo, no ajuizamento da ADPF n°

347.
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Em seguida, foi preciso analisar de forma mais minuciosa os contornos da referida
ADPF, de modo a constatar sua natureza e peculiaridades, enquadrando-a como um processo
de natureza estrutural, bem como demonstrando que o “Estado de Coisas Inconstitucional” pode
ser considerado um diagndstico de problema estrutural.

Para tanto, foram investigados os requisitos utilizados pelo STF para a declaragdo do
estado de inconstitucionalidade do sistema carcerario brasileiro, comparando-os com os
atributos caracteristicos de um problema de natureza estrutural. A conclusao que cheguei ¢ a de
que todo “Estado de Coisas Inconstitucional” ¢ um problema estrutural, mas nem todo problema
estrutural ¢ um “Estado de Coisas Inconstitucional”.

O ultimo ponto examinado, antes das conclusdes apresentadas, foi sobre a execugado das
decisdes estruturais, ou seja, a implementacao da reforma estrutural propriamente dita, com
foco sobre o papel do Poder Judicidrio. Foram analisadas as principais criticas doutrinérias
sobre a atuacgdo ativista das Cortes e duas teorias doutrindrias que, a0 mesmo tempo que
pretendem tracar um modelo de atuagdo dos juizes nos processos estruturais, buscam responder
as criticas doutrinarias, assentando a legitimidade e capacidade do Poder Judiciario para o
enfrentamento de demandas envolvendo o reconhecimento e concretizagdo de direitos
fundamentais.

Nessa perspectiva, optei pelo aprofundamento da teoria experimentalista desenvolvida
pelos autores estadunidenses, Charles Sabel e William Simon, cujas bases sdo voltadas a
resolu¢do negociada, consensual, participativa e transparente dos problemas estruturais. A
teoria estabelece a ado¢do de medidas judiciais horizontalizadas, flexiveis e temporarias,
contrapondo-se as decisdes baseadas no modelo de comando-e-controle, tipicas dos processos
tradicionais.

A conclusdo da pesquisa ¢ a de que o Poder Judiciario € legitimo e dotado de capacidade
para promover reformas de natureza estrutural, cujo objeto ¢ o reconhecimento e a efetivagdo
de direitos fundamentais, ¢ o modelo experimentalista ¢ o mais eficaz para promover a
necessaria reforma estrutural decorrente da declaracdo do “Estado de Coisas Inconstitucional”
no sistema prisional brasileiro, de modo a se contornar a situagdo de violagdo de direitos dos
sujeitos invisiveis e vulneraveis que se encontram submetidos ao céarcere, buscando um cenario

de conformidade com os direitos fundamentais dessas pessoas.
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