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Carlos Campos. Estado de Coisas | nconstitucional e litAgio estrutural

1. Introducéo

O Supremo Tribuna Federal iniciou, na tltima quinta-feira (27/8), o julgamento da Medida Cautelar na
ADPF 347, de relatoriado ministro Marco Aurélio. O requerente, Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL), pede que sgja 0 sistema penitenciario brasileiro declarado um Estado de Coisas
Inconstitucional, categoria formulada pela Corte Constitucional colombiana. Pretende que o tribunal, ao
reconhecer o aludido Estado de Coisas, interfira na criaco e implementacéo de politicas publicas, em
alocagdes orcamentérias e na interpretacdo e aplicacdo da ordem processual penal, visando reduzir os
problemas da superlotacdo dos presidios e das condi¢des degradantes do encarceramento.

As sustentacOes orais, afavor e contra os pedidos da arguicéo, tiveram um ponto comum: em todas foi
reconhecido que o sistema penitenciario € marcado por uma profunda e generalizada violacéo de direitos
fundamentais dos presos, sendo necessarias medidas urgentes para a mudanca do quadro. Divergéncia
existe quanto a forma de alcancar essas mudancas. Das sustentacGes orais contrarias podem ser extraidas
duas objecdes principais. @) que o STF ndo possui |egitimidade democratica e institucional para adotar as
medidas pleiteadas; e b) que se revela equivocada aimportacdo do Estado de Coisas

Inconstitucional para o caso brasileiro, tendo em vista que nem mesmo na Colémbia o seu uso se
mostrou Util pararemediar o problema do sistema carcerario daguel e pais.

Este artigo é dirigido a questionar a segunda objecéo. O objetivo € demonstrar que o argumentarevela
uma meia verdade: é verdade que o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional fracassou no
enfrentamento do sistema carcerario colombiano; contudo, é enganoso afirmar que o instrumento néo é
capaz de servir ao proposito de solucionar litigios de carater estrutural. Como sera demonstrado, o erro
da corte no caso do sistema carcerdrio foi proferir ordens sem qualquer acompanhamento ou didlogo na
fase de implementac&o. Em caso posterior, 0 paradigmético problema da “populacdo deslocada em razéo
daviolénciaurbana’, a corte, tendo aprendido com os proprios erros, passou a adotar a préticade
proferir “ordens flexiveis sujeitas a jurisdicao supervisoria’. As novas medidas resultaram no sucesso da
atuacdo da corte e do instrumento Estado de Coisas Inconstitucional .

Na sequéncia, (2) apresento os pressupostos de configuracéo do Estado de Coisas Inconstitucional e o
papel de cortes constitucionais em litigios estruturais. Depois, comparo as decisdes da Corte
Constitucional da Coldmbia nos casos (3) do sistema carcerario e (4) do deslocamento forcado de
pessoas. Ao final, (5) concluo em sentido favoravel aimportacdo para o Brasil do modelo colombiano
do Estado de Coisas Inconstitucional .
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2. O Estado de Coisas I nconstitucional e o papel das cortes constitucionais

A maior novidade do pedido formulado na ADPF 347 € adeclaracéo do Estado de Coisas
Inconstitucional. Mas 0 que vem a ser isso? Quais S0 0s pressupostos de configuracdo? Quais os efeitos
do reconhecimento para atuagdo de cortes constitucionais ou supremas? O instrumento oferece alguma
vantagem em comparagao aos remédios tradicionais? As respostas foram construidas pela Corte
Constitucional colombiana que, desde a Sentencia de Unificacion (SU) 559, de 1997[1], quando
declarou, pela primeira vez, esse Estado de Coisas, passou a desenvolver e aperfeicoar a categoria em
uma série de decisdes similares[2].

Quando declara o Estado de Coisas Inconstitucional, a corte afirma existir quadro insuportavel de
violagdo massiva de direitos fundamentais, decorrente de atos comissivos e omissivos praticados por
diferentes autoridades publicas, agravado pelainércia continuada dessas mesmas autoridades, de modo
gue apenas transformagtes estruturais da atuagdo do Poder Publico podem modificar a situagéo
inconstitucional. Ante a gravidade excepcional do quadro, a corte se afirma legitimada ainterferir na
formulacdo e implementacéo de politicas publicas e em alocagles de recursos orcamentérios e a
coordenar as medidas concretas necessarias para superacdo do estado de inconstitucionalidades.

Em sintese, sdo trés os pressupostos do Estado de Coisas Inconstitucional :

a. aconstatagdo de um gquadro ndo simplesmente de protecdo deficiente, e sim de violagdo massiva,
generalizada e sistemética de direitos fundamentais, que afeta a um niimero amplo de pessoas;

b. afalta de coordenacdo entre medidas legidlativas, administrativas, orcamentarias e até judiciais,
verdadeira“falha estatal estrutural”, que geratanto a violag&o sistematica dos direitos, quanto a
perpetuacao e agravamento da situagao;

C. asuperacao dessas violacOes de direitos exige a expedicéo de remédios e ordens dirigidas ndo
apenas a um 0rgéo, e ssm a uma pluralidade destes — s80 necessérias mudangas estruturais, novas
politicas publicas ou o gjuste das existentes, alocacéo de recursos etc.

Importante assinalar que, ante o reconhecimento da complexidade da situac&o, a corte ndo mais se dirige
aresolver problemas particulares, a assegurar direitos especificos de demandantes, e sim a proteger a
dimens&o objetiva dos direitos fundamentais em jogo[3]. A corte se encontra diante da figurado “litigio
estrutural”, que é caracterizado pelo alcance a nimero amplo de pessoas, a varias entidades e por
implicar ordens de execucdo complexa. Para enfrentar litigio da espécie, juizes constitucionais acabam
fixando “remédios estruturais’, voltados ao redimensionamento dos ciclos de formulagdo e execucéo de
politicas publicas, 0 que ndo seria possivel por meio de decisdes mais ortodoxas.
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Ao adotar tais remédios, cortes cumprem dois objetivos principais: superar blogueios politicos e
institucionais, e aumentar a deliberacéo e o didlogo sobre causas e solucdes do Estado de Coisas
Inconstitucional. Cortes engajam em uma espécie de ativismo judicial estrutural[4], justificado, no
entanto, pela presenca de bloqueios politicos e ingtitucionais. O Estado de Coisas Inconstitucional €
sempre o resultado de situacdes concretas de paralisia parlamentar ou administrativa sobre determinadas
matérias. Nesse cendrio de falhas estruturais e omissdes legidlativas e administrativas, a atuacéo ativista
das cortes acaba sendo o Unico meio, ainda que longe do ideal em uma democracia, para superar 0s
desacordos politicos e institucionais, a falta de coordenacéo entre 6rgdos publicos, temores de custos
politicos, legidative blindspots, sub-representacdo de grupos sociais minoritarios ou marginalizados.

N&o é possivel alcancar esses objetivos, necessario para superacdo do quadro de inconstitucionalidades,
por meio dos instrumentos tradicionais de jurisdi¢cdo constitucional. Sem embargo, sdo a dramaticidade e
a complexidade da situacdo que justificam ou mesmo impdem a heterodoxia dos remeédios judiciais. No
entanto, as cortes devem ser cientes das proprias limitacdes. Devemn saber que ndo podem resolver o
guadro atuando isoladamente, e que de nada adiantara proferirem decisdes impossiveis de serem
cumpridas. Cortes devem adotar ordens flexiveis e monitorar a sua execugdo, em vez de adotar ordens
rigidas e se afastar da fase de implementacdo das medidas. Em vez de supremacia judicial, as cortes
devem abrir e manter o didlogo com as demais instituicdes em torno das melhores solugdes. O ativismo
judicial é estrutural, mas pode e deve ser dial6gico[5].

A adocao de uma posicdo ou outrafoi o divisor entre o fracasso e 0 sucesso nos dois casos mais
paradigméticos que a Corte Constituciona colombiana enfrentou: o do sistema carcerario e o do
deslocamento forgcado de pessoas. No primeiro caso, a corte adotou posi¢ao de “supremacia judicial” e
fracassou. No segundo, porque partiu para o dialogo institucional, acabou promovendo vantagens
democréticas e ganhos de efetividade prética de suas decisdes, contribuindo realmente para melhoriada

situacéo.

3. O caso do sistema carcerario

Em uma de suas mais importantes decisdes, a Corte Constitucional da Colémbia declarou o Estado de
Coisas Inconstitucional relativo ao quadro de superlotacéo das penitenciarias do pais. Na Sentencia de
Tutela (T) 153, de 1998[ 6], discutiram-se, tal como ocorre na ADPF 347, o problema da superlotagéo e
as condicdes desumanas das Penitenciarias Nacionais de Bogota e de Bellavista de Medellin. A corte,
apoiada em dados e estudos empiricos, constatou que o quadro de violac&o de direitos era generalizado
na Coldmbia, presente nas demais institui ¢cbes carcerérias do pais. Os juizes enfatizaram que a
superlotacdo e o império da violéncia no sistema carcerario eram problemas nacionais, de
responsabilidade de um conjunto de autoridades.

A corte acusou a violagdo massiva dos direitos dos presos a dignidade humana e aum amplo conjunto de
direitos fundamentais, o que chamou de “tragédia diaria dos carceres’. Ante a mais absoluta auséncia de
politicas publicas voltadas, ab menos, a minimizar a situacdo, a corte: declarou o Estado de Coisas
Inconstitucional; ordenou a elaboracéo de um plano de construcdo e reparacdo das unidades carcerarias,
determinou que 0 governo nacional providenciasse 0S recursos orcamentari 0s necessarios; exigiu

aos governadores que criassem e mantivessem presidios proprios; e requereu ao presidente da Republica
medidas necessérias para assegurar o respeito dos direitos dos internos nos presidios do pais.
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A execucao dessas ordens n&o alcancou, todavia, grande sucesso. Os principais defeitos acusados foram
a pouca flexibilidade das ordens, especialmente, em face dos “ departamentos’ locais, e afatade
monitoramento, pela propria corte, dafase de implementacdo da decisdo. O erro da corte foi acreditar
gue sua autoridade contida nas decisdes, por si SO, seria suficiente para que os 6rgaos publicos
cumprissem efetivamente com as medidas ordenadas. A corte pouco Se preocupou com areal

impossi bilidade de as autoridades publicas cumprirem as ordens. Faltou didlogo em torno de como
melhor realizar as decisdes, no tendo sido retida jurisdi¢do sobre a execucdo das medidas]7]. A corte
n&o voltaria a cometer esses erros no caso igual mente relevante do deslocamento forcado de pessoas em
razéo da violéncia urbana do pais.

4. O caso do deslocamento for cado de pessoas

O caso do deslocamento forcado de pessoas em decorréncia do contexto de violéncia na Colémbia,
decidido na Sentencia T-025, de 2004[8], € o0 mais importante do género. O deslocamento interno
forcado de pessoas € um fendmeno tipico de paises mergulhados em violéncia, como é o caso da
Coldémbia. As pessoas sdo forcadas a migrar dentro do territério colombiano, obrigadas a abandonar seus
lares e suas atividades econdmicas porque as agoes violentas de grupos como as Farc ameacam suas
vidas, aintegridade fisica das familias, ndo havendo seguranca ou liberdade nesses contextos. Todavia, a
sociedade civil e as autoridades publicas colombianas, por muitos anos, simplesmente ignoraram as
condicdes as quais se submetiam essas pessoas durante e apos 0s deslocamentos.

Na Sentencia T-025, de 2004, a corte examinou, de umavez, 108 pedidos de tutel as formul ados por
1.150 nucleos familiares deslocados. A maior parte dessa populacéo era composta por mulheres cabecas
de familia, menores, minorias étnicas e idosos. Essas pessoas ndo gozavam dos direitos de moradia,
saude, educacéo e trabalho. A corte conclui estarem presentes os principais fatores que caracterizam o
Estado de Coisas Inconstitucional e formulou remédios ndo s6 em favor dos que pleitearam as tutelas,
mas também das outras pessoas que se encontravam na mesma situacao.

Acusando a precéria capacidade institucional dos outros poderes para o desenvolvimento,
implementacéo e coordenacdo das politicas publicas necessarias, e sem exercer diretamente as
competéncias desses poderes, a Corte Constitucional: declarou o Estado de Coisas Inconstitucional;
exigiu atencao orcamentéria especia ao problema; determinou que fossem formuladas novas politicas
publicas, leis e um marco regulatorio eficiente para proteger, para além dos direitos individuais dos
demandantes, a dimens&o objetiva dos direitos envolvidos. As ordens foram flexiveis e dirigidas aum
numero elevado de autoridades publicas e, dessa vez, surtiram bons efeitos préticos porque a corte
dialogou com os outros poderes e a sociedade sobre a adequacdo das medidas durante afase de
implementacdo. A manutencdo da jurisdicéo sobre o caso fez toda a diferenca, comparado ao caso do
Sistema carcerario.

A corte buscou harmonizar o ativismo judicial revelado naintervencéo sobre as politicas publicas com a
proposta de dialogos institucionais. Como afirmam Paul Rouleau e Linsey Sherman, sdo preferiveis
“ordens flexiveis sujeitas a jurisdicdo supervisoria’ a*“ ordens detalhadas sujeitas a execugdo se
desrespeitada’[9]. Com ordens flexiveis e didl ogo sobre aimplementagéo de medidas, cortes apontam a
omissdo estatal inconstitucional e a consequente violac&o massiva de direitos, fixam paréametros e até
prazos para a superacdo desse estado, mas deixam as escol has técnicas de mei0s para 0s outros poderes.
O acompanhamento permite aos juizes, uma vez devidamente informados, tomarem medidas capazes de
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assegurar aimplementagdo das ordens, 0 que contribui para solugdes superiores comparadas a eventuais
decisdes unilaterais.

O monitoramento, envolvido em audiéncias publicas e com a participacdo ampla da sociedade civil,
permite aos juizes saber se as institui¢cdes democraticas estéo progredindo ou se os bloqueios se
mantiveram. Atuando assim, em vez de supremaciajudicial, as cortes, por meio de remédios estruturais
flexiveis e sob supervisdo, promovem o didlogo amplo entre as institui¢des e a sociedade. Ordens
flexiveis acompanhadas de monitoramento podem, portanto, ser superiores as ordens detalhas e rigidas
n&o apenas sob as Gticas democrética e politica, mas também quanto aos resultados desegjados. Dai por
gue comportamento judicial da espécie possuir tanto virtudes democraticas como vantagens pragmaticas.

Essa posicéo foi a chave do sucesso no caso do deslocamento forgado. A corte interveio na confeccéo de
politicas publicas, dirigindo ordens & ampla estrutura de poderes e 6rgéos envolvidos, sem, contudo,
fixar os detalhes do plano de agdo. A corte versou os procedimentos e as autoridades competentes para
atuar em favor da superacéo do estado de coisas inconstitucional, nada dispondo sobre o contetido das
politicas, mas vindo a acompanhar durante seis anos a realizagdo concreta dessas. A corte convocou
audiéncias publicas periddicas, com a participacdo de atores estatais e sociais, para discutir a elaboracdo
e aimplementacdo das novas politicas publicas, criando “espacos de deliberacéo e formas alternativas,
inovadoras e potencial mente democratizantes, de aplicagao judicial dos direitos constitucionais’[10].

A Coldmbia ainda possui 0 maior nimero de pessoas deslocadas do mundo, haja vista o contexto de
violéncia urbana ainda n&o ter sido superado pelo Poder Executivo nacional. Contudo, desde a adocéo
das medidas determinadas pela Corte Constitucional, a populacdo deslocada, a0 menos a maioria, ndo
mais esta entregue a toda sorte de violac&o de direitos fundamentais. Antes totalmente ignorado, sem
qualquer atencéo estatal e da propria sociedade, o problema dafalta de direitos béasicos da popul agéo,
guando deslocada forcadamente, € hoje um mal combatido. Como anotaram César Rodriguez Gravito e
Diana Rodriguez Franco, foram, entre outros aspectos, “a ambicéo e duracdo do processo de
implementacéo das ordens da decisdo”, com 0 acompanhamento continuo da corte, que asseguraram a
efetividade da, por eles denominada, macrosentenca[11].

5. Conclusao

Héa razéo em criticar-se 0 equivoco daimportacéo de categorias estrangeiras sem estudo apurado de sua
adequaco arealidade brasileira. E verdade que o uso do Estado de Coisas Inconstitucional pela Corte
Constitucional colombiana n&o surtiu o efeito desejado no caso do sistema carcerério. Todavia, em caso
posterior, a corte identificou o insucesso, diagnosticou 0s erros e avangou nova posi ¢éo, menos
arrogante, mais dial 6gica e factivel ao sucesso. Afirmar ainviabilidade do Estado de Coisas
Inconstitucionais em razdo de um caso particular, sem examinar suas aplicacdes vitoriosas posteriores, €
contar uma historia pela metade. Até porque, categorias dessa natureza, nada ortodoxas, ndo nascem
prontas, s&o aprimoradas com o tempo e uso.

O voto do relator da ADPF 347, ministro Marco Aurélio, faz clara opcéo pela via dialdgica do instituto:
propds que o STF interfira naformulac&o e implementacdo de politicas publicas e em escolhas
orcamentarias, mas mediante ordens flexiveis seguidas de monitoramento da execucéo das medidas. A
proposta ndo langa o tribunal a um “estado de arroganciainstitucional”, muito ao contrério, a opcéo €
pelo caminho dainteracdo institucional em torno de um objetivo comum. Optou, portanto, pelaformade
atuacdo que deu certo, e ndo a que fracassou. E o que se espera de uma corte constitucional em casos que
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apresentam quadro t&o acentuado de violagdes de direitos fundamentais, mas, ab mesmo tempo, de
solugbes tdo complexas. que ndo sejainerte, mas que também ndo tente resolver tudo sozinha.
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