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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
PROCESSO, JURISDICAO E EFETIVIDADE DA JUSTICA I

Apresentacdo

Foi com imensa satisfacdo que coordenamos, conjuntamente, o Grupo de Trabaho
“Processo, Jurisdicéo e Efetividade da Justica I1” no XX VI Encontro Nacional do CONPEDI:
“DESIGUALDADE E DESENVOLVIMENTO: o papel do Direito nas politicas publicas’,
realizado em Brasilia/DF no periodo de 19 a 21 de julho de 2017.

O tema versado no aludido Grupo de Trabalho se revela, indubitavelmente, dos mais atuais e
relevantes. Encontra-se na ordem do dia — e em toda a midia — a preocupacdo e 0s
expedientes levados a efeito com relacdo a (in)eficiéncia do sistema de Justica brasileiro.

Duas razdes, a nosso ver, parecem explicar tamanho interesse sobre o tema. Em primeiro
lugar, a asfixia do Poder Judiciério brasileiro que, segundo o Relatério Justica em NUmeros -
2016, editado anualmente pelo Conselho Nacional de Justica, ja ultrapassou a inacreditavel
marca de 100 milhdes de processos pendentes. A outra razéo decorre da edicdo — e de todos
os problemas interpretativos e de aplicacdo — do Novo Codigo de Processo Civil, em vigor
desde 17 de marco de 2016.

Desde a ‘commonlizagdo’ do sistema juridico brasileiro, passando pela tutela coletiva, e
desembocando em questfes trazidas pelo Novo Codigo de Processo Civil (carga dindmica da
prova, tutela da evidéncia, limitagdo das astreintes, dentre outros relevantes assuntos), todos
0s temas apresentados relevam uma premente preocupacéo com a efetividade do sistema.
Prof2 Dr2. Elda Coelho de Azevedo Bussinguer (FDV)

Profa. Dra. Monica Bonetti Couto - UNINOVE

Prof. Dr. Flavio Luisde Oliveira (ITE)



ESTADO DE COISASINCONSTITUCIONAL E DIVERGENCIA SOBRE DIREITOS
—UM ESTUDO A PARTIR DA MEDIDA PROVISORIA N° 755

UNCONSTITUTIONAL STATE OF FAIRSAND DISAGREEMENT ABOUT
RIGHTS—-A STUDY THROUGH THE EXECUTIVE ORDER N° 755.

Emanuel deMelo Ferreiral

Resumo

O presente artigo tem por finalidade analisar a constitucionalidade da medida provisoria n°
755, editada em 19 de dezembro de 2016 pelo Presidente da Republica, apds julgamento
proferido pelo Supremo Tribunal Federal que o introduziu no Brasil o denominado “estado
de coisas inconstitucional”. A constitucionalidade da MP sera analisada a partir da
divergéncia sobre os direitos numa democracia. O referencial utilizado foi Jeremy Waldron, a
partir do seu conhecido texto sobre direitos e desacordos de boa-fé entre os participantes do
processo politico.

Palavras-chave: Estado de coisas inconstitucional, Desacordo sobre direitos,
Congtitucionalidade da medida provisoria n® 755

Abstract/Resumen/Résumeé

This article has the propose of analyzing the constitutionality of the executive order n° 755,
edited in December 19th of 2016 by the President of Republic, after judgment exercised by
Brazil’s Supreme Court which has introduced in Brazil the so called “unconstitutional state
of fairs’. The constitutionality of the executive order will be analyzed through the
disagreement about rights in a democracy. The theoretical reference utilized was Jeremy
Wladron, through his well known text about law and good faith disagreements between the
participants of the political process.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Unconstitutional state of fairs, Disagreement about
rights, Constitutionality of the executive order n® 755

1 Professor da Universidade Potiguar (Mossor6). Especialista. Mestre em Ordem Juridica Constitucional (UFC).
Procurador da Republica

62



1. Introducéo

O presente artigo tem por finalidade analisar astitncionalidade da medida
provisoria (MP) n° 755, editada em 19 de dezemler@@lL6 pelo Presidente da Republica,
apos julgamento proferido pelo Supremo Tribunalef@d STF) quando da analise da medida
cautelar na arguicdo de descumprimento de pre@giamental (ADPF) n° 347a qual
introduziu no Brasil o estado de coisas inconstnal (ECI). Para tanto, sera necessario,
inicialmente, caracterizar o ECI e a transformagpd® o mesmo propde em torno do conceito
de inconstitucionalidade no contexto da grave @e&gtenciaria vivenciada no Brasil.

Em seguida, o objeto principal do texto serad alwdao se descrever que 0s
defensores do ECI apostam na efetividade da defirsdlodo STF a partir da utilizacdo das
denominadas sentencas estruturais, as quais sopoatem frutificar se houver dialogo entre
os Poderes da Republica para solucionar um proldemae mostra sistematico. A analise da
constitucionalidade de tal MP, assim, insere-seamesntexto de interacao e dialogo entre os
Poderes, como sera demonstrado. Desse modo, anmeyuestdo em torno da legitimidade
da adocéo do ECI através de atuacao do Poderanmlicéo serd o objeto deste texto.

A pesquisa ora desenvolvida concentrou-se na bifalfiia especifica sobre o tema,
partindo-se, na abordagem inicial, da obra basibeeso ECI no Brasil, da autoria de Carlos
Alexandre de Azevedo Campos. A leitura de tal @bessencial por diversos motivos: a) o
autor foi orientando de Daniel Sarmento na UERBd)mento € o advogado que representa o
PSOL, o qual, por sua vez, foi o partido politice @juizou a mencionada ADPF.

Em seguida, a constitucionalidade da MP sera adaia partir da divergéncia sobre
os direitos numa democracia. O referencial utiizdol Jeremy Waldron, a partir do seu
conhecido texto sobre direitos e desacordos defé@mire os participantes do processo
politico. A leitura do mencionado autor restou Ilfeeda a partir de texto introdutério de
Thomas Bustamente sobre a evolucéo do positivismidi¢o, adiante citado. E nesse ponto
que sera abordada a primeira manifestacdo de ¢ateentre Poder Executivo e Judiciario no
bojo do mencionado ECI, pois, com a edicdo da meada MP 755, a qual, na sua
exposicdo de motivos, expressamente refere-se Badecautelar do STF, promoveu
relevantes alteragcées na desburocratizacdo e agibirdos recursos do FUNPEN — Fundo
Penitenciario Nacional, os quais poderiam passsaraisados, por exemplo, para financiar

atividades de seguranca publica ou inteligéncieipdl

! Relator Ministro Marco Aurélio.
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O PSOL logo promoveu aditamento a inicial da ADRIstentando que parte dessas
alteracdes aprofundava o ECI, violando diversositds fundamentais e a propria decisdo
cautelar do STF. Para o partido politico, retroeeBara o Poder Executivo, avangco. O STF
ainda vai deliberar sobre a questdo e o comportantenCorte certamente influenciara em
como a propalada aposta no didlogo pode ser fun@ageoblema central do texto, portanto,
sera este: levando em conta que a Constituiciestata do FUNPEN, o STF deve declarar
a inconstitucionalidade de tais disposicfes da MBmo sem um mandamento constitucional
claro nesse sentido? Quem deve decidir questdasdquha franca divergéncia sobre
direitos? Partindo das ideias de Waldron acercad#ssicordos de boa-fé sobre direitos,
sustentar-se-a a constitucionalidade de tal MP.

Restando clara a atualidade e relevancia do temaalse desenvolveu a partir de
pesquisa bibliografica que privilegiou obras atuaisiciar-se-a como a nhecessaria

caracterizagao do ECI.

2. As transformacbes no conceito de inconstitucionalatle - da

inconstitucionalidade normativa a inconstitucionaldade estrutural

Nesse primeiro ponto serd abordado de modo descr@ddomo o conceito de
inconstitucionalidade passa por transformagdes,odstrando-se, ao final, como o direito
positivo brasileiro admite interpretacfes que fagacair a inconstitucionalidade ndo somente
sobre normas, mas também sobre um denominado ¢estadcosias”. A metodologia
empregada, na linha do positivismo juridico comméif é neutra: por mais que ndo se
concorde, pessoalmente, com mais ativismo judecee critique nova ampliacdo de poderes
para o Poder Judiciario, a questdo é descrevedseitn positivo admitiria tais inovacgoes.

Nesse sentido, é possivel dividir didaticamenta esslucdo em trés fases, a partir

do objeto de controle e do tipo de inconstitucim@@e: a) normativa por acdo, a qual tinha

2 Sobre o tema, Carlos Nino explica, o seguinte @pa@disar diversos tipos de positivismo: “Se nerdutas
teses anteriores caracteriza de modo essenciditivigomno defendido por autores como Bentham, Awdtiart,
Ross, Kelsen, Bobbio, etc., qual €, entdo, a teseque todos esses autores concordam? Ela consisggacao

da tese 10, mencionada no comego desta secddackiaéese que afirma que o conceito de direibodede ser
caracterizado de acordo com propriedades valogtiveas apenas de acordo com propriedades dexritiva
Segundo essa tese, as proposigfes sobre as quiisito dispde ndo implicam juizos de valor, sendo
verificaveis em relagao a certos fatos observémigiricamente”. NINO, Carlos Santiadotrodugéo a andlise

do Direito. Trad. Elza Maria Gasparotto. Sdo Paulo: Martioistés, 2015. p, 42-43. Nao h& oposi¢cédo entre uma
visdo descritiva neutra e o positivismo normativue gerve de referéncia para a segunda parte do &xbres
como Waldron ndo negam que o Direito deva ser ileséile nega que o papel do positivismo seja stenen
descrever o Direito. Dito de outro modo: deve-sijalmente, fazer uma descricdo mais precisa palsgiara,
seguida, adotar-se a postura prescritiva. NINOJo€&Bantiagolntroducdo a andlise do DireitoTrad. Elza
Maria Gasparotto. Sao Paulo: Martins Fontes, 20,182-43.
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por objeto somente atos normativos editados; hhativa por omissdo, na qual fatos como
as omissfes inconstitucionais em relacdo as noguasdeveriam ser editadas passam a
compor o objeto de controle; ¢) conjunto de fatoe gompdem um “estado de coisas” que
viola a Constituicdo, podendo até existir leis @satormativos regulamentando determinado
tema, mas nédo existindo efetividade praticamentdumaa na protecédo de direitos, 0s quais
estdo inseridos num quadro de violag&o sistémastratural.

Sabe-se que, classicamente, o fendbmeno da incmistialidade esteve atrelado a
relacdo entre normas: uma objeto de controle e atilizada como parametro. Dai a classica
definicdo de Jorge Miranda acerca da inconstitaidade como conceito de relataBssa
nocao tem por base o classico precedente Marbigdison, julgado pela Suprema Corte
Americana em 1803, quando, pela primeira vez ngbrias uma lei federal fora declarada
inconstitucional a partir da atuacéo de jufzes

Tal concepcado influenciou sobremaneira as concepgddssicas sobre a
inconstitucionalidade também no Brasil. Alfredo Bigz por exemplo, ao analisar o
fendmeno da inconstitucionalidade logo se repotéa, &cionando que “diz-se que uma lei é
inconstitucional quando ela, no todo ou em parfende a Constituicdd” Themistocles
Branddo Cavalcanti, por sua vez, analisa a indocgihalidade justamente a partir da
piramide normativa de Kelsen, apontando a hierardainormas como ponto de partida para
o entendimento da inconstitucionalidddeNo mesmo sentido Lucio Bittencourt:
“inconstitucional é, como é Obvio, a lei que contémo todo ou em parte prescricoes
incompativeis ou inconcilidveis com a Constituit4o.

Percebe-se que, dadas as contingéncias histomess, sequer cogitava-se da
inconstitucionalidade como fenémeno incidente sobeterminados fatos, como, por
exemplo, a auséncia de ato normativo que caraatixip tipo de inconstitucionalidade por
omissdo. Jane Reis Goncalves Pereira e Gabrieloc&Goncalves, ao propor o que

denominam uma compreensdo “sistémica e multidimaaBi acerca da

¥ MIRANDA, Jorge.Manual de direito constitucionalfomo II. 22 edigéo. Coimbra Editora, Limitada8&9p,
273-274

* Reconheca-se que o exercicio de tal poder jaefoeecitado anteriormente por Cortes estaduais. TNESH
Mark. Arguing Marbury x MadisonStanford: Stanford University Press, 2005. P, 1.

® BUZAID, Alfredo. Da acéo direta de declaracdo de inconstitucionatidano direito brasileiro Sdo Paulo:
Saraiva, 1958. p, 43.

® CAVALCANTI, Themistocles Brandado controle da constitucionalidad®io de Janeiro: Forense, 1966. p,
9 e seguintes.

" BITTENCOURT, Lucio.O controle jurisdicional da constitucionalidade désis Brasilia: Ministério da
Justica, 1997. p, 53.
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inconstitucionalidade descrevem a evolugdo do c¢unakemonstrando a insuficiéncia da
compreensao estritamente normativa:

A nocéo de incompatibilidade internormativa, toda¥ uma descricdo acurada de
apenas uma das facetas da inconstitucionalidadeelagdeflagrada por um
comportamento ativo do legislador. Ela ndo se am@doutras modalidades de
comportamentos contrarios as normas constitucipmaitadamente as omissdes
inconstitucionais absolutas e as violagdes dec@saie falhas na implementacéo de
politicas publicas. A ampliacdo do escopo das @armgies ao longo da segunda
metade do século XX, aliada a emergéncia do paradigeoconstitucionalista — que
encerra 0 reconhecimento de uma normatividade gadar aos principios e as
normas abertas —, bem como o aumento da importétzcifuncdo judicial e a
aceitacdo de sua dimensdao criativa, teve como wefhitos a progressiva atengéo
ao problema da inconstitucionalidade por omidsao.

O primeiro passo rumo a ampliagdo do conceito,oerfth o reconhecimento das
omissdes inconstitucionais e como ela demonstréatoncontrario a Constituicdo, qual seja,
a auséncia de norma. Andre Ramos Tavares, por éxejaplefine a inconstitucionalidade
com os cuidados de ampliar seu objeto de contselgyindo os ditames, como néo poderia

deixar de ser, da Constituicdo de 1988:

A inconstitucionalidade das leis é expressao, amssatido mais lato, designativa
da incompatibilidade entre atos ou fatos juridieoa Constituicdo. Assim, serve
tanto para caracterizar o fato juridicamente reievada conduta omissiva do
legislador, que pode dar ensejo, no Direito braisilao mandado de injuncao e a
acao direta de inconstitucionalidade por omissé@moctambém serve para indicar a
incompatibilidade entre o ato juridic@atp sensy seja privado, seja publico, e a
Constituicéo. E isso sob seus véarios aspectost@germa, contetdo e firh.

Percebe-se a insuficiéncia em apontar como objetoodtrole os atos normativos
em si. Sabe-se que sempre que a Constituicdo deteranregulamentacdo de determinado
direito pela lei, tal atuacéo deve ser levada @ qabo legislador, sob pena de caracterizacao
de omissao inconstitucional. Nessa hipotese, naole&@ em si o objeto de controle, mas
justamente um fato juridico conexo, qual seja, aéacia de tal lei. Igualmente, fatos
relacionados a aprovacdo da lei podem ensejarocastitucionalidade formal desta, ante a
violacdo das regras no processo legislativo, tarsoc regras para instalacdo da sesséo,
observancia da iniciativa legislativa ou nUmeroimonde votos necessarios para aprovacao.
O objeto de controle, assim, ja comeca a se alaNgaentanto, ainda ndo se tinha de maneira
clara a possibilidade de uma inconstitucionalidaidela mais ampla, superando, até mesmo,

as omissdes normativas pontuais.

8 GONCALVES PEREIRA, Jane Reis; GONCALVES, Gabrietcily. Inconstitucionalidade sistémica e
multidimensional: transformac8es no diagnéstico diasacdes a Constituicadn.: Revista Juris Poiesis ano 18,
n° 18, jan-dez.2015. p, 133.

® TAVARES, André RamosCurso de direito constitucional42 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p, 296.
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E é justamente nesta terceira fase que o conceite@ € cunhado, merecendo
atencéao detida.

3. Pressupostos para caracterizacdo do ECI

O ECI é caracterizado a partir de um conjunto timgdes de fato que compreendem
sistematica e estrutural violacdo de direitos fumelstais de um grupo de pessoas, as quais,
por diversas razGes, ndo conseguem ser atendidagiaathmente por politicas publicas.
Assim, ha um bloqueio institucional e verdadeireajisia imputavel a todos os poderes da
Republica, em diversos niveis de governo, impedm@mfrentamento efetivo do problema.
Sendo uma situacéo gerada pela falha de diversossasua superacdo somente podera ser
efetivada através da atuacdo coordenada entrenélese admitindo, assim, atuacao pontual.
Tudo isso com o risco de, caso o0 problema nao esdf@ntado de modo coletivo, haver
relevante multiplicacdo de demandas perante o Radkciario, caso os prejudicados tentem,
individualmente, a reparacéo de seus direitos dada

Partindo do estudo acerca das origens do ECI & gartlecisbes da Suprema Corte
da Colémbi&’, Carlos Alexandre de Azevedo Campos elenca quatessupostos para
caracterizagao de tal estado de coisas: a) “cagsimtde um quadro ndo simplesmente de
protecdo deficiente, e sim de violagdo massivandirmea de diferentes direitos fundamentais,
que afeta um numero amplo de pessoas”; b) “omissferada e persistente das autoridades
publicas no cumprimento de suas obrigacdes de aleBespromocdo dos direitos
fundamentais”; ¢) “no plano das soluc¢des, havde&€bquando a superagdo dos problemas de
violacdo de direitos exigir a expedi¢cédo de remédiosdens dirigidas ndo apenas a um 6rgao,
mas a um conjunto desses”; d) “o quarto e Ultinesguposto diz respeito a potencialidade de

um numero elevado de afetados transformarem ac@olde direitos em demandas judiciais,

' Dentre os precedentes estudados pelo autor, deste a) Caso dos professores municipais (senf&tzde
1997), que constitui a primeira manifestacdo do.B® caso, 45 professores da rede publica municipal
descobriram que, mesmo pagando suas contribuiQdésss ndo estavam devidamente segurados pedansist
de seguridade social, tendo seus beneficios pmiitos negados. Nessa linha, propuseram acacigld;,
quando a Suprema Corte analisou o caso, promoveuandlise profunda sobre o sistema de seguridaid so
da Colébmbia como um todo, descobrindo que o prableama generalizado e ndo poderia ser imputado
unicamente ao Municipio; b) Crise no sistema caréer(sentenca 153 de 1998) o qual constitui oquteate
mais préximo para a realidade brasileira, sendacalo no corpo do artigo; ¢) Caso do deslocamemgado
(sentenca 025 de 2004) igualmente mencionado rmoabw artigo tendo em vista, especialmente, o data
Suprema Corte ter contribuido efetivamente panacgol do problema, diferentemente do caso peniténcia
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que se somariam as ja existentes, produzindo gmrggestionamento da maquina
judiciaria”.**

Como primeiro requisito, tem-se uma situacdo ddagém massiva de direitos
fundamentais, os quais devem ser compreendidosian@isensao objetiva, a saber, como
conjunto de normas que demanda protecao estatals&\&ata de ofensa a qualquer norma
constitucional nem a um direito fundamental espaxifafetando-se, na verdade, diversos
direitos fundamentais. Além disso, a violacdo dewgolver um numero consideravel de
pessoas, especialmente minorias e grupos vulnsravei

Em seguida, tém-se as omissdes reiteradas, sisemiestruturais que fizeram
surgir o ECI e impedem sua solucdo. Trata-se dgublo institucional imputavel as mais
diversas autoridades. Veja-se que as omissdes pseenelacionadas a falta de lei ou atos
regulamentares, mas, no final das contas, € agaofitiblica como um todo que se apresenta
deficiente, seja em nivel de formulacéo ou execlit&endo assim, poder-se-ia cogitar do
ECI mesmo num contexto em que existam avancadasdbre determinado tema, como a
Lei de Execucdes Penais, mas que, por diversassazéo € adequadamente aplicada.

A terceira caracteristica é relacionada a seguadinrma de superacdo do ECI
somente pode ser alcangcada com a agao coordenaglaigrrsas autoridades, apostando-se
no Poder Judicidrio para a assun¢do desse papebatdenador de politicas publicas
deficientes. O que gerou o ECI, portanto, foi uaesde omissdes historicas imputiveis a
diversos atores e sua solucdo, necessariamentsarpapela adocdo de sentencas
denominadas estruturais, analisadas adiante, qudmeéstudo especifico acerca da recepcao
do ECI no Brasil.

Finalmente, tem-se o temor acerca da multiplicatalemandas perante o Poder
Judiciario, caso cada prejudicado busque repaijadémal. No caso brasileiro, ja ha julgados
do STF admitindo, por exemplo, a indenizacdo dasoslanorais aos presos em face de
superlotacdo carceraria.Com a superacdo do ECI, diversas demandas com@ederiam
ser evitadas. Veja-se, em seguida, como tais idaeam recepcionadas no Brasil,
caminhando-se para a analise acerca dos limitessbilidades do dialogo entre os Poderes a

partir da decisdo do STF.

1 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedistado de coisas inconstitucion&alvador: Jus POdivm, 2016. p,
180/185.

12 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Ob. cit.g§f).1

3 1dem. p, 181-182.

Y RE 580.252. Relator Min. Ayres Britto.
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4. A ADPF n° 347

O PSOL, partindo politico com representacdo no @msgp Nacional, ajuizou tal
ADPF buscando o reconhecimento do ECI no Brasdariexto da grave crise penitenciaria,
formulando pedidos cautelares e providéncias figaesdesafiam a jurisdicdo constitucional,
como sera demonstrado adiante. A a¢do utiliza atedos faticos todas aquelas situagdes de
conhecimento publico e notorio voltadas para a rbofe€do nos presidios e a sistematica
violacdo dos mais diversos direitos fundamentassptesos, que sao privados em dignidade,
integridade fisica, alimentagdo, assisténcia jaaidsadde, educacao, etc.

Segundo dados do Conselho Nacional de Justica (@NWYados na agdo, ha cerca
de 570 mil presos no Brasil. Em junho de 2014,&&63.526 detentos, em prisdes para, no
maximo, 357.219 pessoas. Além disso, cerca de 9a47pessoas submetidas a prisao
domiciliar e existem 373.991 mandados de prisaageties de cumprimento. Nao bastassem
tais numeros, cerca de 41 % sao presos provis@iéficit de vagas: 206.307 ou 354.244,
computando aqueles sujeitos a prisdo domiciliar.o N& preciso fazer maiores
aprofundamentos sobre essa grave situacao negie tex

Nessa linha, a ADPF foi ajuizada como Unico meioaef para solucionar o ECI,
uma vez reconhecido pelo STF. O partido politicstentou, para fins de cabimento da acao,
que: a) ndo havia outro remédio igualmente eficam solucdo de tal quadro, restando
adimplido o critério da subsidiariedade para taloa) a Constituicdo n&o limita o objeto de
controle na ADPF para atos normativos, ja que métdia assentar que “a arglicao de
descumprimento de preceito fundamental, decormedéa Constituicdo, sera apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei” (art2,181°). A lei 9.882/99, por sua vez,
amplia o objeto de controle ao admitir que ato$*dder Publico, ndo necessariamente atos
normativos, possam ser controlados objetivamentégpwia (art. 1°).

Nessa linha, foram formulados oito pedidos cautslanma vez declarado o ECI no
sistema carcerario brasileiro pelo STF. Muitos pedidos, caso deferidos, recairiam sobre a
atuacao dos juizes: a) necessidade de fundameetgmadamente a ndo aplicacdo de medidas
cautelares diferentes da prisdo; b) necessidadeplementacao de audiéncias de custodia; ¢)
necessidade de o juiz analisar a situacdo condoetistema penitenciario para, sempre que
possivel, ndo aplicar a prisdo; d) necessidade §lézoda execucdo analisar a situagéo
concreta do sistema penitenciario para abrandarit@sios objetivos acerca da concessao de
beneficios, como progressdo de regime; e) necelssid® o CNJ realizar multirbes

carcerarios para adequar as penas de acordo cqgmedidos anteriores; f) determinar o
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descontingenciamento dos recursos do FUNPEN pée pgarUnido. Este dltimo pedido e a
decisdo do STF sobre o mesmo sera objeto de amddisedetalhada adiante, eis que € a
partir dele que se materializa a primeira formantlracéo entre os Poderes a partir da ADPF.

Julgando tais pedidos, o STF os acolheu em pagtermdinando a implementacao
das audiéncias de custddia e o descontingenciardesteecursos do FUNPEN. De oficio, o
STF determinou, liminarmente, que os Estados daerBedo, especialmente S&o Paulo,
fornecessem relatorios atualizados acerca do sagpemitenciario de cada ente.

Acerca da caracterizacdo do ECI, pesou para a,@&specialmente para o Ministro
Marco Aurélio, relator da acdo, o fato de que @s@s sdo minorias estigmatizadas e que,
nem mesmo no plano da retérica politica, encontsaors direitos respeitados, situacdo
diferente, por exemplo, das deficientes politicablipas na saude, as quais, pelo menos,
constam na agenda politica. Nao dispondo os passalireitos politicos, suspensos em face
de sentenca condenatdria transitada em julgadatarco com ampla antipatia popular, tem-
se verdadeiro bloqueio institucional e politicogoar enfrentamento do caos carcerario por
parte de quem deveria atuar primariamente, ou agjBpderes Executivo e Legislativo

Em relacdo aos pedidos principais, tem-se uma a@sta mais alta no carater
dialégico do controle de constitucionalidade e rapgd do STF como coordenador das
mudancas pretendidas. Nessa linha, pleiteou-seo RiEF: a) determine a criacdo de plano
nacional por parte da Unido, no prazo de 3 meses, guperacdo do ECI em até 3 anos,
contendo diversas metas especificas a serem a&®mdijl submeta o plano ao CNJ, CNMP,
OAB, DPU, PGR e outros o0rgaos, para, caso queiegmesentem propostas de alteracao,
realizando, ainda, audiéncias publicas; c) deliset#e o plano, homologando-o ou impondo
medidas alternativas ou complementares; d) determue os Estados e o DF elaborem
planos estaduais semelhantes ao nacional, no gdem3omeses e para solucado do ECI em 2
anos; e) submeta os planos estaduais aqueles gngiasonados, além de outros, realizando,
igualmente, audiéncias publicas; f) delibere salsrplanos estaduais, nos mesmos termos do
plano federal; g) monitore a execucdo dos plareapse com o auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcegdo Sistema de Execucdo de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justiga, realizacdo de audiéncias publicas até
que o ECI seja sanado. E a partir de tais pedidespecificamente, da determinac&o judicial
do STF acerca da utilizagdo dos recursos do FUNRJEM, sera analisada a intervencao

judicial em politicas publicas no contexto da dié@stcia de boa-fé entre direitos.

> ADPF n° 347, p. 12 do voto do relator.
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5. A utilizacao dos recursos do FUNPEN a partir da MP755 e a divergéncia sobre

direitos

O STF decidiu cautelarmente que “ante a situac&cdpia das penitenciarias, o
interesse publico direciona a liberagdo das verbasFundo Penitenciario Nacional”,
conforme consta na ementa do julgado. Além disss,termos do voto do Ministro Relator,
deve a Unido liberar “o saldo acumulado do Fundoit®eciario Nacional para utilizacdo
com a finalidade para a qual foi criado, abstereldesrealizar novos contingenciamentis”

Expressamente mencionando na exposi¢cdo de motiveereionado julgado, o
Presidente da Republica editou a mencionada MP &5&ual, além de promover a
desburocratizacao da utilizacdo dos recursos diofutispds que parte deles: a) poderiam ser
utilizados em acdes de seguranca publica e intadigéolicial; b) deveriam ser destinados ao
Fundo Nacional de Seguranca Publica; c) poderiamesginados a este fundo, em havendo
eventual superavit do FUNPEN, até o maximo de 30%.

Logo o PSOL peticionou na ADPF n° 347, sustentaque. a) tais dispositivos
agravavam o estado de coisas inconstitucional ganteecido, ja que retirava recursos do
FUNPEN permitindo que eles fossem usados para atibessas daquelas referentes ao
sistema penitenciario, violando todos aqueles tdseilos presos jA mencionados, além de
promover retrocesso social; b) a conduta do Pretgd#a Republica, ao editar a MP, violava
a decisdo do STF, merecendo cesura.

Ha, portanto clara divergéncia: para o governo,rige cpenitenciaria deve ser
solucionada de modo global, autorizando mudangaofiica publica que destinava recursos
do FUNPEN unicamente para o sistema penitenci&ssim, acdes de seguranga publica
contribuiriam para ajudar na solucéo do caos carncerPara o autor da acao, tais teses nao se
sustentam. O Presidente da Republica descumprieciséd do STF? A interpretacdo do
governo sobre a crise penitenciaria e forma de;8olencontra clara oposi¢do constitucional?

O STF pode determinar que um fundo ndo mude sadidade? Enfim, em situagcbes de

16 ADPF n° 347, p. 24 do voto do relator.

7 «Art. 3°: XVII - politicas de reducéo da crimingdide; e XVIII - financiamento e apoio a politicaatigidades
preventivas, inclusive de inteligéncia policial, cacionadas a redugdo da criminalidade e da pomulaca
carceréria. (...) Art. 2°. A Lei no 11.345, de Blsgtembro de 2006, passa a vigorar com as segaltteacdes:
“Art. 2°. O total dos recursos arrecadados conabzegao do concurso de que trata o art. 1o teslagivamente

a seguinte destinacéo: V - 2,1% (dois inteiros edécimo por cento), para o Fundo Penitenciario dvedi-
FUNPEN, instituido pela Lei Complementar no 79,7dde janeiro de 1994; IX - 0,9 (nove décimos partae
para o Fundo Nacional de Seguranca Publica - FiwS#tuido pela Lei no 10.201, de 14 de fevereea2601.

Art. 3°. O superavit financeiro das fontes de rsasiconcernentes ao Fundo Penitenciario NacidRdNPEN,
decorrentes de vinculacdo legal existentes no Tesblacional em 31 de dezembro de 2016, podera ser
destinado, até o limite de trinta por cento detetal, ao Fundo Nacional de Seguranca Publica FFNS
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divergéncia desse tipo, como o STF deve atuar,aamdis quando se busca o propalado
dialogo entre os Poderes como forma de solu¢cdoGl® E resposta a tais indagacdes passa
pelo estudo das ideias de Jeremy Waldron e, emdsegacerca do que a Constituicdo de

1988 dispss sobre os fundos publicos.

5.10 positivismo ético ou normativo e os direitos e dacordos no contexto da oposicéo

fundamental ao controle judicial de constitucionalilade

Jeremy Waldron defende ideias francamente min@#ae impopulares no meio
juridico brasileiro, tomando como base aposta gdimada no Poder Judiciario como melhor
orgao para solucéao dos problemas do Brasil. O pre$épico apresentara algumas teses do
autor que podem justificar a constitucionalidaderdalida proviséria em analise, partindo-se
da premissa de que tal ato normativo serd coneeeid lei pelo Congresso Nacional sem
alteracdo substancial no seu conteudo. O estalvalpto de tal premissa é necessario porque
Waldron ndo se ocupa, primordialmente, do contdaleconstitucionalidade sobre atos do
executivo'®

Inicialmente, deve-se destacar que o autor apmesentcomo um defensor do
positivismo juridico denominado ético ou normatigartindo do debate entre Hart e Dworkin
para, reafirmando os ideias positivistas, ir alé@rponto em que reconhece um positivismo
ndo meramente descritivo do Direito como ele é, mahém como deve sErNessa linha,
busca elaborar uma teoria normativa da legislagdocando os Parlamentos no centro do
debate juridico ao estabelecer que tais institsicé®#o as mais adequadas para resolver
questdes moralmente controvertidas sobre os direl@s pessods A defesa de tais
instituicbes é acompanhada de vigoroso ataque miwot® judicial de constitucionalidade,
nao admitindo o autor, por exemplo, que somengegupossam exercer a protecao de algum

direito.

8 WALDRON, JeremyA esséncia da oposi¢éo ao Judicial Review Colecdo ANPR de direito e democracia.
Antdnio Carlos Alpino Bigonha e Luiz Moreira (OrgsRio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. P, 99. Psder
argumentar que a medida provisoria, mesmo sendda&xecutivo, tem forga de lei, devendo, portasé,
tratada seriamente e com dignidade. No entantodialatrela toda sua teoria a atuagcao dos Parlament
Sendo assim, ndo é suficiente dizer que o ato ¢eeande lei para atrair a teorizagéo do autor. Essrio que
este ato passe pelo crivo do Parlamento.

9 WALDRON, Jeremy. Normative (or ethical) positivisnin.: Hart’s postscript. Essays on the postscript to the
concept of Law Oxford: Oxford University Press, 2005. Kindle taahi. O autor ressalta que a expresséo
“normativo” ndo deve remeter as ideias de Kelsensentido de ser um positivismo que coloque a norma
juridica no centro do esforco tedrico. E normatiecsentido de estabelecer como o Direito deve ser.

O WALDRON, JeremyA dignidade da legislacddraducéo de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: MaFimtes,
2003. p, 41-42.
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Thomas Bustamante assim caracteriza o positivisimo éu normativo de autores
como Waldron, em contraposicdo ao positivismo une&e descritivo de autores como
Kelsen ou Hart:

O positivismo de autores como Frederick Schauem T@ampbell e Jeremy
Waldron se apresenta como reconhecidamente “ndwraigtta”’, no sentido de que
esses autores fundamentam o seu positivismo emtesaanormativa, fundada em
razdes de natureza politica e moral acerca de cohimeito deve ser construido pelo
intérprete. O “positivismo normativo” pode ser embelo como um tipo de
positivismo juridico que inicia com um argumentorai@m defesa de sua propria
concepcéao de juridicidade.

(..)

A diferenga chave entre, de um lado, o positivismaomativo ou prescritivo e, de
outro lado, o positivismo neutro ou descritivo, ggar ser que o primeiro ndo esta
comprometido com qualquer forma de positivismo dogou filosofico. Ele nao
pretende ser neutro e nem sustenta, também, géeapshas identificando uma
suposta “esséncia” ou um “truismo” sobre a natudezdireito, como Kelsen tenta
fazer quando ele aduz que sua teoria do direitpugificada de toda ideologia
politica” ou quando Hart diz que sua teoria “naet@mde justificar” ou aprovar com
base eanl fundamentos morais as regras, as formasestraituras de um sistema
juridico.

Em sua formulacdo contra o controle de constitaidade, Waldron parte de
premissas que, uma vez cumpridas por certo sigtamndéco, tornaria desnecessaria a propria
existéncia do controle judicial. S&o elas: a) éxista de instituicbes democraticas em
condicbes de funcionamento, incluindo um Parlameafyesentativo; b) um conjunto de
instituicdes judiciais igualmente em bom funcionatoeformada em base nao representativa,
c) comprometimento da maioria da sociedade e demsidades com a ideia de respeito e
protecdo aos direitos individuais; d) a existérdgadivergéncia séria e de boa-fé, entre os
membros da comunidade sobre os diréitd@erceba-se, entéo, que a divergéncia é valorada
positivamente pelo autor, ndo devendo ser encaxada uma anomalia do sistema juridico.

Waldron sustenta que, como vivemos num mundo decdedos, no qual pessoas de
boa-fé divergem sobre praticamente qualquer temantdgesse publico que possa ser
juridicizado, cabe aos Parlamentos a tarefa deddeels desacordos de modo deliberativo,
internalizando tais divergéncias. Diante de tatipaa ndo necessariamente havera a “tirania
da maioria”:

O temor manifestado mais habitualmente acerca waidade legislativa irrestrita é
gue as minorias ou os individuos possam estar awsnpelas mados de uma
maioria. Este € um perigo grave quando os votosuialag que compdem as
diferentes faccdes representam nada mais que eeesees particulares ou a
satisfacdo dos votantes. Sobre esta premissa,tpegireé uma maioria se imponha

2l BUSTAMANTE, Thomas.A breve histéria do positivismo descritivo. O gesta do positivismo juridico
depois de H.L.A. Hartth.: Revista novos estudos juridicos — eletrénicd, 20 — n. 1 — jan. abr. 2015. p, 323-
324.

22\WWALDRON, JeremyA esséncia da oposicdo ao Judicial Revilkw Colecdo ANPR de direito e democracia.
Antbnio Carlos Alpino Bigonha e Luiz Moreira (OrgsRio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p, 106.
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equivale a permitir que se sacrifiguem os inteiesi® minoria frente ao grupo
maior. No entanto, ndo necessario que ocorra agjmantre a maioria e minoria se
supusermos que os membros da sociedade se compietdna-fé em questbes
controvertidas sobre direitos, uma vez que sobre m®ssuposto um voto pode
representar, ndo um interesse individual, mas upiaidm individual sobre uma
guestao de interesse comum. O que devemos rea@qdaé que ndo ha tirania em
nenhum sentido pelo mero fato de que minha opim&#oesteja prevista numa lei da
comunidade a que pertenco. Se a opinido reconhaeid@i toma devidamente em
considerag8o meus interesses, junto com o dos sleonfzito de que ndo seja minha
opinido a que prevalece ndo supde em si mesmo m@aca para minha liberdade
ou bem estar.

Insurgindo-se contra a descriminalizacdo do abefeivada judicialmente, por
exemplo, Waldron aponta que em paises como a Nelgadia os direitos das pessoas foram

levados a sério pelo Parlamento:

Com base em minha experiéncia, verifico que o éebational a respeito do aborto
é tdo bem-informado e amplo em locais como a Nalardia e no Reino Unido,
nos quais ndo se trata de um assunto de ambitbitooimal, quanto o que ocorre
nos Estados Unidos. Talvez seja até mais, poiesdsgares o debate ndo esta
contaminado pelas discussfes sobre como se delsaan@an documento do século
XVIII.

E libertador poder discutir assuntos como abortdfadima direta, com base em
principios aplicaveis, em vez de ter de constrtimgipios que decorram de algum
texto sagrado, no exercicio tendencioso de caigg@institucional. (...) Sustentar
gue o publico precisa de um debate moral interfivetpara que, somente depois
desta etapa, este possa ser conduzido com digrédsafesticacéo é um mifd.

O autor vai mais além, descrevendo a qualidadeethatd parlamentar no Reino

Unido acerca da matéria:

Sob esse aspecto, € admiravel o quao rico € ocfaiionos debates legislativos
sobre importantes questfes de direitos em paigesdupossuem o judicial review.
Recentemente li todos os debates da Camara dosrnSdnglesa sobre o Projeto de
Lei de Interrupcdo Médica da Gravidez de 1966. Epsgeto propunha a
liberalizagdo do direito de aborto. O segundo deHatinterpretagdo desse projeto é
um 6timo exemplo do que se pode encontrar quandoinstituicdo politica discute
questdes morais. E um debate longo — cerca dedd0dgs no Hansard — e envolveu
trabalhistas pré-vida e pré-aborto, conservadoréssigla e pré-aborto, discutindo e

23 WALDRON, Jeremy.Law and disagreemenOxford: Oxford University Press, 1999. p, 13. Bigrecho
original, sobre o qual foi efetivada a traducaageliacima: “The most commonly expressed misgivinguab
unrestrained legislative authority is that min@stior individuals may suffer oppression at the baofla
majority. That is an acute danger where the votéhase who compose the differing factions represething
more than the particular interests or satisfactmfrtie voters. On that assumption, allowing a migjdo prevail
means allowing the interests of the minority todaerificed to those of the larger group. But naghg&imilar
need happen between majorities and minorities.dfassume that the members of the society are ailiyes
controversial issues about rights in good faith, do this assumption a vote may represent, nondividual
interest, but an individual opinion on a mattercommon concern. The point to remember here isrtbdting
tyrannical happens tome merely by virtue of the faat my opinion is not acted upon by a commuaftyhich

I am member. Provided that the opinion which issdcatipon takes my interests along with everyone ®lse
properly into account, the fact that is not my dginis not itself a threat to my freedom or welifzg.

“ WALDRON, JeremyO judicial review e as condi¢bes da democrad@ieducédo de Julia Sichieri Moura. In.:
Limites do controle de constitucionalidad€olecdo ANPR de direito e democracia. Antdniol@aAlpino
Bigonha e Luiz Moreira (Orgs.). Rio de Janeiro: laimduris, 2009. p, 249.
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focalizando todas as questdes que precisam sedala® quando se debate o
aborto.

Eles debateram as questdes apaixonadamente, niaéntagie maneira minuciosa e
honrada, prestando atencdo as questBes de dimétqmincipios e pragmaticas de
ambos os lados. Foi um debate no qual, ao finalcem os que apoiavam o
projeto; a faccao pré-aborto prevaleceu. O notforejue todos que participaram do
debate, mesmo os deputados pré-vida (quando virara gual lado os votos
estavam indo) louvaram o respeito com o qual svag:@es tinham sido ouvidas
durante a discussdo. Pensem nisso: quantas vepewifaos qualquer um o lado
pro-vida louvar a atencdo e o respeito com quepss&éo foi discutida, digamos,
pela Suprema Corte em Roe v. W&de?

7

O trecho é importantissimo para o presente est@oCongresso Nacional,
reconhecendo como correta a destinacdo de recdosédJNPEN para atividade policial,
estaria, necessariamente, oprimindo a minoria dsopr que se busca proteger através do
reconhecimento do ECI? Entende-se que nao.

Deve-se consignar que tal opressao, na linha defempelo autor, somente poderia
ser cogitada caso a maioria esteve buscando biengftprio, algo como legislando em causa
propria atendendo aos proprios interesses. N&oajise se tem com a edicdo da mencionada
MP. Mesmo que nao se concorde com a politica pibfido se pode acusa-la de opressora
ante a simples divergéncia. Lendo a Constituic&tefed de 1988, ndo é possivel encontrar
nenhum dispositivo que desautorize a interpretda@la pelo Presidente da Republica.

E certo que a existéncia de mera divergéncia stibeéos ndo pode, levando em
conta a configuracdo constitucional acerca do otmfjudicial de constitucionalidade e os
consequentes poderes do STF, autorizar interpretagdsentido de que sempre a decisao
final deve sempre ficar com o Congresso Nacionaju®se sustenta neste texto € o seguinte:
em ndo havendo norma expressa na Constituicdo mpilkapa destinacdo de recursos do
FUNPEN para outros fundos ou que fixe que a palipienitenciaria ndo pode se comunicar
com a politica de seguranca publica, cabe ao Hodsautivo e Legislativo a decisdo sobre a
politica. Sendo assim, o argumento acerca dauit&d mais apta a solucionar o desacordo
deve ser compreendido conjuntamente com o argunwgrgocaponta a auséncia de norma
constitucional regulamentando especificamente ccraeado fundo.

Em diversas passagens, a Constituicdo menciong@ss@o “fundos”, sem, no
entanto, estabelecer qualquer regulamentacéo @spemierca do FUNPEN. O artigo 165,
899, |l é 0 que esboca maior regulamentagéo ades&undos publicos, apontando que cabe

a lei complementar: “estabelecer normas de gestandeira e patrimonial da administracéo

> WALDRON, Jeremy.A esséncia da oposicdo ao judicial review.: Legitimidade da jurisdicdo

constitucional. BIGONHA, Anténio Carlos Alpino; MCGRRA, Luiz. (Orgs.). Rio de Janeiro: Lumen Juris
Editora. p, 132-133.
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direta e indireta bem como condi¢fes para a imditue funcionamento de fundos.” Percebe-
se que o papel da lei complementar é estabelendig@s para a instituicdo e funcionamento
dos fundos. A Constituicdo, em momento algum, juaioie os recursos de um fundo fossem
destinados a outro ou que a politica publica a&secutada com base nos recursos do fundo
fosse alterada.

De todo modo, é possivel divergir da tese que apoetrocesso e desvio de
finalidade com a utilizacdo dos recursos para ddne policial. Repita-se: pode-se nao
concordar com tal politica publica, mas é sustahtavhipotese de que, estando mais bem
aparelhada em termos de inteligéncia, a policiagsslimpedir graves perturbacdes a ordem
publica fruto de ordens emanadas dos presidiosneld a prisdo de diversas pessoas que so
contribuiria para superlotacdo carceraria. Nao hdwenada na Constituicdo que proiba tal
interpretacdo, o apelo a principios ndo passa de metdrica para que a moral seja
introduzida no Direito através da atuacao judicial.

Em outras palavras: em n&o havendo norma expressa Canstituicao
regulamentando a destinacédo de recursos do FUN@Iphlpel do Presidente da Republica e
do Congresso Nacional executar a politica publieaadordo com a ideologia politica
dominante em cada Poder. A divergéncia sobre aanéinma de proteger os direitos do
preso, assim, fica claramente a disposi¢do dorRarit, ndo do STF.

O uso retdrico de principios, como mencionado @rteente, esta relacionado com
a ideia de que Parlamentos ndo sdo as instituic@és aptas para decidir sobre direitos,
abrindo-se a porta para atuacéo judicial a paasrréferidas normas. Ocorre que esta ideia de
direitos como “cartas de trunfos” a serem defergljulerante juizes ndo pode ser aplicada se
héa divergéncia sobre as proprias cartas no bafalho.

Seria quase desnecessario dizer que, com tal sgennao se esta dizendo que,
pessoalmente, concorda-se com tal politica puhbtieay, muito menos, que haja apoio a um
Presidente da Republica que ascendeu ao poder di@ mm minimo, questionavel, ou a um
Congresso Nacional sobre o qual pairam tantas gasme corrupgédo. Busca-se, unicamente,
apontar que as concepc¢fes morais de cada um nammmltransformar em Direito a partir

de decisfes judiciais, especialmente através daae#io de principios genéricos.

6 WALDRON, JeremyLaw and disagreemen®xford: Oxford University Press, 1999. p, 12.
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6. Conclusdes

O ECI tem possibilidade de desencadear a forma foides de ativismo judicial até
entdo vivenciada no Brasil, ao sustentar que o fdde atuar como um coordenador de
politicas publicas deficientemente prestadas padéosais poderes. A recepc¢do de tal estado
de coisas, como demonstrado, leva a uma inegdeélra acerca dos pressupostos classicos
do controle de constitucionalidade, especialmentgue tange ao objeto de controle, o qual
nao mais se restringe as normas juridicas isolad@neensideradas.

Partindo-se da deciséo cautelar proferida pelo IsTBRDPF n° 347, o texto buscou
explorar o primeiro incidente entre os Poderes @jo be tal caso, tendo o partido politico
autor da acdo sustentado que a edicdo da MP 75pante do Presidente da Republica
violava a Constituicdo e a propria decisdo do $rftes de chegar nesse ponto, como visto,
foi necessario caracterizar adequadamente o ECI.

Detendo-se na questéo central, foi possivel carggae o autor da acdo: a) continua
buscando concretizacdo judicial de principios megmando a Constituicdo admita solucéo
politica para a questdo; b) contribui para a matesgio dos Poderes Executivo e Legislativo
ao ndo admitir que tais 6rgédos possam tratar sbiwieos a partir de divergéncia efetivada de
boa-fé. Os argumentos de Waldron, franco oposdarcatrole judicial, podem ser utilizados
na realidade brasileira, a qual admite o contralficjal, desde que, nos limites em que
tratados neste texto, sirvam de base para outromemgto, relacionado a completa falta de
regulamentacao constitucional acerca do FUNPEN.

Nessa linha, entende-se que foi possivel demorgigara) como a Constituicdo nao
apresenta qualquer norma especifica acerca do omaalc fundo, nem muito menos dispde
sobre a forma de destinacédo de seus recursosydrde em conta que a divergéncia acerca
do conteudo da politica publica pode muito bemgssada de boa-fé, cabe ao Parlamento
dispor sobre ela, ndo devendo o Poder Judicidridade a inconstitucionalidade da
mencionada MP.
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