O PROCESSO COLETIVO ESTRUTURAL COMO MECANISMO

DE COMBATE AO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL
NO BRASIL

1. O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

Na Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 347, de relatoria do Ministro Marco Aurélio,
o Supremo Tribunal Federal (STF) brasileiro reconheceu, pela
primeira vez no pais, a configuragdo do instituto denominado
Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). No texto do julgamento,
apresenta-se uma defini¢ao:

quadro de violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais,
decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas publicas e
cuja modificacdo depende de medidas abrangentes de natureza
normativa, administrativa e orcamentaria.

O conceito do Estado de Coisas Inconstitucional brasileiro
foi inspirado na jurisprudéncia colombiana, cujo caso mais
emblematico para a teoria do Estado de Coisas Inconstitucional é
a Sentencia T-025, em que a corte enfrentou (e enfrenta até os dias
atuais) a questdo referente ao deslocamento forcado de mais de
cinco milhdes de pessoas em decorréncia da situagdo de violéncia
vivida no pais provocada por a¢des de grupos de guerrilha, como as
conhecidas Forgas Amadas Revolucionarias da Colémbia (FARC)2.

Trata-se de uma situa¢do de violagdo de inumeros direitos
fundamentais, decorrente da omissdo do Estado, incluindo todas
as esferas do Legislativo e Executivo. Pelas propor¢des (milhdes
de pessoas vitimadas, varios direitos violados, falta de vontade
politica), é possivel ter parametros da complexidade de um caso
em que haja os pressupostos do Estado de Coisas Inconstitucional.
Nesses tipos de casos, ndo ha que se ter ilusdes de que as solugbes
serdo implementadas rapidamente. No caso da Colombia, a Corte
detectou deficiéncia em diferentes fases das politicas publicas:
definicdo da agenda, formulagdo, implementacdo e avaliagdo
(CAMPOS, 2016). Dessa forma, a Corte sabia que sua atuagao
nao cessaria com a sentenca proferida em 2004. O caso do
deslocamento for¢ado iria requerer monitoramentos, revisdes de
decis6es para analises dos avancos e retrocessos. Muitas vezes,
seria preciso refazer ciclos inteiros por insucesso nos resultados
das atitudes tomadas.

No que tange a aplicabilidade da tese do ECl no direito brasileiro,
a Medida Cautelar na ADPF 347, cujo acérdao foi proferido em

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na ADPF n.c 347.
Propositor: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL). Intimados: Unido e
outros. Relator: Marco Aurélio. Brasilia, DF, 09 set. 2015. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/>. Acesso em: 29 jan. 2017.

2 COLOMBIA. Corte Constitucional. Seguimiento al cumplimiento de la
Sentencia T-025 de 2004. Auto 091 de 24 fev. 2017. Relator: Luis Ernesto
Vargas Silva. Ref.: Solicitud de informacion al Gobierno Nacional y a las
entidades territoriales sobre las medidas adoptadas para atender y
proteger a las comunidades étnicas de la region del Bajo San Juan y Bajo
Calima (Valle del Caucay Choco), 1 en el marco del seguimiento a los autos
004 y 005 de 2009. Disponivel em: < http://www.corteconstitucional.gov.
c0/T-025-04/A2017.php>. Acesso em: 18 dez. 2017.

Adriana Costa Lira

9 de setembro de 2015, pode ser considerada como o marco
tedrico jurisprudencial.

O Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) busca, por meio de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, com
pedido de medida liminar, seja reconhecida a figura do “estado de
coisas inconstitucional” relativamente ao sistema penitenciario
brasileiro e a adogéo de providéncias estruturais em face de lesdes
a preceitos fundamentais dos presos, que alega decorrerem de
acoes e omissdes dos Poderes Publicos da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal.?

Naqueladata, o plenério da corte suprema concedeu, parcialmente,
medida cautelar na ADPF e reconheceu a configuragao do Estado
de Coisas Inconstitucional.

Nesses casos, a corte deve nado apenas decidir, mas, além disso,
valer-se de mecanismos capazes de criar condi¢bes para a
efetividade da decisdo. Sdo casos extremos de profunda alteracao,
que envolvem a atuagdo de mais de uma funcdo da Republica,
de mais de um organismo estatal. Hd necessidade de uma
intervencdo multidisciplinar, que exige uma variedade de medidas
e agentes atuantes em um processo continuo e ininterrupto, que
provavelmente se mostrara longo e complexo.

Para que isso ocorra, fala-se em um procedimento que incluird
mecanismos e ajustes profundos capazes de proporcionar a
superacdo da perspectiva meramente bipolar de deferimento
ou indeferimento de pedidos do Direito Processual tradicional.
O papel do Judicidrio e do Ministério Publico, nesses casos, é
demandar dos gestores publicos uma conduta comprometida,
responsavel, condizente com as fun¢des que exercem e de acordo
com os preceitos fundamentais da Constituicdo. Isso porque as
politicas publicas estdo vinculadas a um projeto pré-estabelecido.
Nao podem ser decididas ao simples gosto de cada governante.
O Estado Brasileiro possui, em suas trés esferas de governo, um
plano bem tragado que se encontra disposto na Constituicdo da
Republica de 1988, sobretudo no rol de direitos fundamentais e
nos principios constitucionais. E essa demanda pelo Judiciario ou
Ministério Publico aos gestores publicos tem como fundamento
a tutela desses direitos fundamentais, que sdo violados pela
auséncia, insuficiéncia ou ineficacia de politicas publicas.

Com isso, o melhor entendimento é que a omissao estatal, nesses
casos, podera ser considerada inconstitucional e “a conclusédo é
pela possibilidade excepcional da atuagdo para a concretizacdo
de direitos sociais (essenciais) previstos constitucionalmente”
(FERNANDES, 2016, p. 672). E a caracteristica da efetividade que
faz com que, sendo necessario, o Poder Judiciario e o Ministério
Pablico tenham legitimidade para agir garantindo os meios
necessarios para o seu alcance.

Quando se fala em quadro de violagdo massiva e persistente
de direitos fundamentais ao se referir ao Estado de coisas

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na ADPF n° 347.
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inconstitucional, ndo se quer com isso abarcar apenas o artigo 5°
da Constituicdo da Republica de 1988. O conceito inclui também os
direitos sociais.

Grinover (2017, p. 423-424) usa, inclusive, a nomenclatura “direitos
fundamentais sociais”. A autora enfatiza que, como séo direitos
fundamentais, sua eficacia, por forca da propria Constituicdo da
Republica, éimediata. Para a fruicdo deles por partes da populagao,
€ necessaria a implementacéo de politicas publicas, ndo podendo
haver omissdo do Estado quanto a isso.

Naosepodedeixarde mencionartambémoartigo3°daConstituicdo
da Republica de 1988, os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, preceitos que possuem for¢ca normativa
nao sendo, portanto, normas meramente programaticas. Como
consequéncia dessa forca cogente, a Constituicdo da Republica
de 1988 objetiva a transformagao da realidade social, e a forma
por meio da qual isso se torna possivel é o comprometimento
das fungdes da Republica. Assim, a Constituicdo deve moldar ndo
apenas as politicas publicas, mas também as relagdes politicas
e, no caso do judiciario, deve moldar o controle sobre todas as
normas do sistema juridico.

Conclui-se, entdo, que os objetivos fundamentais da Republica
incorporam um plano objetivo que dd origem a sua contrapartida: os
deveres fundamentais, aos quais se vinculam as fungdes executiva,
legislativa e judiciaria, e mais ainda: vinculam toda a sociedade e,
com isso, influenciam as relagdes politicas do Estado. No entanto,
devido ao descumprimento desses preceitos constitucionais, o
Estado brasileiro ainda nao foi capaz de garantir a sua populagao
os beneficios sociais previstos.

Diante dessa forca irradiadora e vinculante dos preceitos
fundamentais da Constituicdo brasileira e do descumprimento
destes, o qual acaba por gerar Estados de Coisas Inconstitucionais
emdiversas areas, surge um desafio aojudiciario,quando acionado,
e ao Ministério Publico: fiscalizar o cumprimento do projeto
constitucional e induzir a transformacéo social. Uma das formas de
se fazer isso é o denominado processo coletivo estrutural.

2. 0 PROCESSO COLETIVO ESTRUTURAL

Considerado uma forma de tutela diferenciada dentro do
campo do direito processual coletivo em que a complexidade e
conflituosidade sao elevadas; é denominado “estrutural”, por se
aplicar a casos em que ha problemas na “estrutura” do Estado.
A pretensdo é a ocorréncia de alteragdes “estruturais” a fim de
que o Estado passe a garantir direitos fundamentais e uma nova
realidade social.

Esses problemas podem ter origem em qualquer uma
das funcdes da RepuUblica, nas instituicbes estatais, nos
agentes publicos e até na sociedade, ou em todos estes ao
mesmo tempo. Requerem politicas publicas coordenadas e
eficazes, geralmente por longo periodo de tempo. Ademais,
a denominacgdo “Processo Coletivo Estrutural”, aqui adotada,
engloba os dois sistemas de acesso a justica previstos
constitucionalmente: o sistema de acesso por adjudicagao e
também o sistema de resolucédo consensual de conflitos.

Nos processos coletivos estruturais, hd uma carga de eficacia
diferenciada. A esfera juridica de um grande nimero de pessoas é
afetada e ha diversos interesses em jogo, e as questdes tratadas por
esse tipo de mecanismo envolvem “valores amplos da sociedade”.
(ARENHART, 2017, p. 73).
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AorigemdoProcesso ColetivoEstrutural éatribuidaasdenominadas
structuralinjunctions do direito americano. Tendo grande relevancia
para o surgimento do instituto o caso Brown v. Board of Education
of Topeka. Nesse caso, pela primeira vez, a Suprema Corte dos
Estados Unidos deu vigéncia a valores constitucionais nao
atendidos adequadamente pelas politicas publicas (BAUERMANN,
2017). Trata-se de um caso em que a Suprema Corte americana
teve que lidar com a questdo da segregacdo racial, fato que
implicava imposi¢cao de um comportamento a toda uma sociedade,
0 que requer uma alteragdo estrutural que envolve ndo somente os
agentes estatais e as instituigdes governamentais.

“Sabia-se que, possivelmente, pouca efetividade haveria naquela
decisdo se ndo tivesse o Tribunal tomado medidas necessarias ao
seu cumprimento” (JOBIM, 2012, p. 37). Com esse pensamento,
Jobim defende a necessidade de um sistema mais ativista, no
qual o juiz, além de decidir, tem condicdes efetivas de concretizar
a decisao.

Um dos mais citados estudiosos do assunto no direito americano
é o pesquisador e professor da Universidade de Yale, Owen Fiss.
A reforma estrutural a que ele se refere decorre de uma atuagao
conjunta do Judiciario e do Governo. O Judiciario teria o papel de -
por meio de interpretagdo - propor as diretrizes constitucionais do
Estado para a atuagdo governamental. A proposicdo, entretanto,
ndo significa o estabelecimento dessas diretrizes de forma
exclusiva e unilateral. Fiss* propde uma atuacao menos radical do
que as structural injunctions dos anos 50, em que o Judiciario tinha
poderes quase ilimitados. A ponderagdo com a participagcdo nao
apenas do Judiciario na elaboragdo das diretivas reconstrutivas é
mais adequada a realidade atual.

Assim, atualmente, a pretensao é de que ndo haja simplesmente
a imposicdo de um comportamento, mas sim a participacdo de
todos os envolvidos na questdo. Esse tipo diferenciado de tutela
visa a realizacdo de uma alteracédo estrutural que pode envolver
até mesmo o proprio Judiciario e o Ministério Publico, uma vez que
ambos ndo estao imunes a necessidade de passar por alteragoes.

2.1 CONSIDERAGOES GERAIS SOBRE O PROJETO DE LEI N° 8.058
DE 2014

Como na legislagdo brasileira, no ambito de causas de interesse
publico, ndo se encontra regulamentagao especifica para decisdes
estruturais, o Projeto de Lei (PL) n° 8.058 foi apresentado no
Congresso Nacional e estd em tramitagdo. Ele visa a instituir
“processo especial para o controle e intervencdo em politicas
publicas pelo Poder Judiciario™, estabelecendo uma tutela
jurisdicional diferenciada, que devera pautar-se pelos principios da
proporcionalidade, razoabilidade, garantia do minimo existencial,

4 FISS, Owen M. The forms of Justice. Harvard Law Review, v. 93, n.

1, nov. 1979. p. 2. Disponivel em: <http://digitalcommons.law.yale.edu/
fss_papers/1220>. Acesso em: 07 de nov. 2014. No original: Judges have
no monopoly on the task of giving meaning to the public values of the
Constitution, but neither is there reason for them to be silent. [...] Structural
reform [...] is one type of adjudication, distinguished by the constitutional
character of the public values, and even more importantly, by the fact that
itinvolves an encounter between the judiciary and the state bureaucracies.
The judge tries to give meaning to our constitutional values in the
operation of these organizations. Structural reform truly acknowledges the
bureaucratic character of the modern state, adapting traditional procedural
forms to the new social reality, and in the years ahead promises to become
a central - maybe the central - mode of constitutional adjudication.

5 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014. Institui processo especial para
o controle e intervengdo em politicas publicas pelo Poder Judiciario
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=687758> Acesso em: 6
dez.2017.



justica social, atendimento ao bem comum, universalidade
das politicas publicas e equilibrio orcamentario. (GRINOVER;
WATANABE; LUCON, 2017).

O texto prevé, em seu paragrafo Gnico do artigo 2°, que os processos
adequados ao controle de politicas publicas tém caracteristicas
estruturais, o que significa a necessidade de didlogo entre os
poderes.® Quanto a essa caracteristica, Grinover, Watanabe e Lucon
sugerem um acréscimo ao paragrafo fazendo referéncia especifica
“ao objetivo de solucionar por completo o conflito” (GRINOVER;
WATANABE; LUCON, 2017, p. 612), para deixar mais claro o sentido

I3

do termo ‘estruturais’.

Como consequéncia da complexidade, o projeto cita que os
processos que lidam com politicas publicas tém também
caracteristicas policéntricas (intervencdo do Poder Publico e
da sociedade no contraditorio). Had necessidade de dialogos,
colaboragao, participagdo e debates de forma ampla. Mencionam-
se aconsensualidade, aflexibilidade e a possibilidade de comandos
judiciais abertos.

Quanto a competéncia, o artigo 2° dispde que “ressalvadas as
hipoteses de agdes constitucionais”, é da “justica ordinaria,
estadual ou federal, por intermédio de agdes coletivas ajuizadas
pelos indicados pela legislagdo pertinente”” Com base nesse
artigo, pode-se falar na existéncia de dois modelos de processo
coletivo estrutural: um abstrato, pela via de controle concentrado,
e outro concreto, pela via incidental, controle difuso. O paragrafo
Unico desse mesmo artigo esclarece que “para aimplementagao ou
corregdo de politicas publicas sdo admissiveis todas as espécies de
acoes e provimentos”.®

Ha previsdo de uma fase pré-processual, em que serdo notificados
o Ministério Publico e a autoridade responsavel. Serdo prestadas
informagdes e haverd levantamento de dados, planejamento,
estabelecimento de cronograma etc. Ha, também, a possibilidade
de antecipacgao de tutela.

Outros aspectos dignos de destaque no Projeto sdo: a previsao
de que tanto o juiz quanto a autoridade responsavel poderao se
utilizar de assessores técnicos especializados, de admissdo do
“amicus curiae”, de meios alternativos de solucao de controvérsias,
como o juizo arbitral, conciliagdo e mediagdo.’

No processo judicial efetivamente, vale destacar a razoabilidade
do pedido e a irrazoabilidade da atuacdo da administracdo como
critérios de admissibilidade, podendo se extinguir o processo sem
resolucao de mérito.!°
O obice da irrazoabilidade (reconhecido pelo STF) é aqui erigido
em requisito de admissibilidade da acéo, que por varias vezes tem
afirmado que o controle jurisdicional de politicas publicas ha de
ser excepcional. Reconhecida a razoabilidade do pedido passa-
se a citagdo. Comega o processo judicial. (GRINOVER; WATANABE;
LUCON, 2017, p.618).

O prazo previsto no projeto para contestagdo é de 30 dias. Grinover,
Watanabe e Lucon sugerem a possibilidade de dilatagao a fim de
dar maior flexibilidade ao procedimento. Flexibilidade esta que
ja esta prevista no projeto no caso de condenagdes que poderao
ser em obrigacdes flexiveis e sucessivas a fim de adequar-se a
situagdo concreta.

6 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014.
7 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014.
8 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014.
9 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014.
10 BRASIL. Projeto de Lei n° 8.058/2014.

H4,também, a previsdo de um cronograma, resultado de dialogo,
objeto de debate, realista e passivel de ser alterado (GRINOVER;
WATANABE; LUCON, 2017, p. 618). Além disso, homologada a
proposta de planejamento, sua execucgdo serad periodicamente
avaliada pelo juiz com a participagdo das partes e do Ministério
Publico. Caso se revele inadequada, deverd ser revista. Nesse
caso, assegura-se o dialogo, nele incluidos representantes da
sociedade civil.

Interacdo e didlogo parecem ser a forga motriz de todas as fases
do Processo Coletivo Estrutural. O proprio deputado Paulo Teixeira,
autor do projeto, admite que seria aconselhavel altera-lo para que
haja ainda maior grau de dialogo. Para ele, o projeto prevé uma
intervencdo exagerada na questao orcamentaria®'.

Além das questdes ja mencionadas, o Projeto prevé a reunido de
processos em primeiro grau ou em grau de recursos, quando se
tratar de politicas publicas relativas ao mesmo ente politico. Ha
previsdo, também, de Cadastro Nacional de Processos de Politicas
Pablicas cuja organizacdo e manutengdo ficardo a cargo do
Conselho Nacional de Justica.

O artigo 30 do Projeto autoriza o juiz a converter a acdo individual
em coletiva, havendo relevancia social e ouvido o Ministério
Publico. Trata-se, neste caso, de melhora da redagao do artigo 333
do Novo Codigo de Processo Civil que fora vetado pela Presidéncia
da Republica.’?Isso porque, de acordo com Grinover, duas técnicas
foram previstas originalmente no Projeto do Novo Cédigo de
Processo Civil. “A primeira, prevista no artigo 139, visa a reunir acdes
individuais repetitivas em uma Unica acdo em defesa de direitos
individuais homogéneos” A segunda técnica de coletivizagdo,
por sua vez, refere-se a a¢des “impropriamente ajuizadas como
individuais”, mas que deveriam ser coletivas. Isso porque sdo a¢oes
em defesa de interesses difusos ou coletivos.

Além das ja citadas, existem outras melhorias que poderiam
ser feitas ao projeto. Uma delas é disciplinar o Estado de Coisas
Inconstitucional. Deixar de regulamentar o instituto ¢ uma falha,
ja que se trata de situacdo gravissima, cuja solugdo somente sera
possivel mediante a atuacdo conjunta e coordenada de diversos
orgdos. Ademais, a legislagdo se tornard incompleta, umavez que a
teoria do ECI ja foi adotada pelo Supremo Tribunal Federal.

Outra alteragdo que pode ser sugerida é a substituicdo, em todo
o projeto, da expressdo “minimo existencial” pela expressdo
“transformacédo social”. Esta se mostra mais adequada ao projeto
constitucional e ao seu comprometimento com a centralidade dos
direitos fundamentais.

3. A ATUAGAO DO MINISTERIO PUBLICO NA INDUGCAO DA
IMPLANTACAO DE POLITICAS PUBLICAS EFETIVADORAS DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS

Com as fungdes atribuidas ao Ministério Publico pela Constituicdo
daRepublicade 1988, ele passa a serinstrumento da transformacéo
social e instituicdo de acesso a Justica. Dessa maneira, sua
atividade pratica no dia a dia deve ser transformadora, ja que cabe

11 CAMARA DOS DEPUTADOS. Audiéncia Publica Ordinaria. Discussdo do
Projeto de Lei 8.058/14, que institui o processo especial para o controle
e intervencdo em politicas publicas pelo Poder Judicidrio. Comissao de
Financas e Tributagao. 05 dez. 2017 Disponivel em: < http://www2.camara.
leg.br/atividade-legislativa/agenda> Acesso em: 6 dez. 2017.

12 CAMARA DOS DEPUTADOS. Audiéncia Publica Ordinaria, 2017.

13 GRINOVER, Ada Pellegrini. A Coletivizacdo de acdes individuais apds
o veto. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana
Henriques da (Coord.). O processo para solucdo de conflitos de interesse
publico. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 632-633.
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a instituicdo a protecéo e efetivagdo dos direitos mais relevantes
do ordenamento.

Para cumprir sua fungéo, a atuagao do Ministério Publico deve ter
principalmente um

carater indutivo e extrajudicial, no processo decisério que
resultara no planejamento e na construgao de politicas publicas
prestacionais prioritarias, destacadamente naquelas areas que
guardam maior relagdo com o campo de atuagao da instituicao.
(AVILA, 2016, p. 79).

E de grande relevancia, também, a tutela preventiva, por ser
considerada a mais significativa e importante tutela juridica do
Estado Democratico de Direito. Ela deve ser fortalecida por meio
de mecanismos extrajudiciais, como notificacdo a autoridades
publicas para que prestem esclarecimentos e depoimentos,
requisicao de informacdes, servicos e documentos de autoridades
e Orgdos, diligéncias investigatérias, audiéncias publicas,
acoes educativas, como semindrios e palestras, expedicdo de
recomendagdes, termos de ajustamento de conduta etc.

No caso especifico das politicas publicas, Avila ressalta a
importancia da participagdo dos membros do Ministério Publico
nas fases de planejamento, “em especial da agenda governamental
e na formulagdo dessas politicas” (ALMEIDA, 2016, p. 85). Segundo
esse autor, a atuacdo em carater extrajudicial tem produzido
resultados “substancialmente mais satisfatérios e efetivos que a
simples judicializagdo dos conflitos massificados” (ALMEIDA, 2016,
p. 83). Apesar disso, ainda é necessario que a instituicdo invista na
mudanca de mentalidade e de paradigma de seus membros, pois a
postura tradicional de atuagdo repressiva pela via judicial ainda é
fortemente arraigada em parte da instituicdo (ALMEIDA, 2016).

Destacando a necessidade de fomento a atuagdo resolutiva do
Ministério Publico Brasileiro por meio da atuacgao extrajurisdicional,
em sessao publica ocorrida em 22 de setembro de 2016, a
Corregedoria Nacional e as Corregedorias-Gerais dos Estados e da
Unido celebraram um acordo aprovando e assinando a chamada
Carta de Brasilia®. O documento traz diretrizes relevantes para a
atuacdo extrajurisdicional do Ministério Publico e esclarece os
motivos da priorizagdo dessa via.

E importante destacar também que foi apresentada ao CNMP, em
2017, uma proposta de recomendacao sobre atuacao em politicas
publicas efetivadoras de direitos fundamentais.

3.1 A PROPOSTA DE RECOMENDAGAO EM TRAMITAGAO NO
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP),
DISPONDO SOBRE A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO
EM POLITICAS PUBLICAS EFETIVADORAS DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Essa proposta leva em consideragao

a existéncia de muitas situagdes caracterizadoras do Estado de
Coisas Inconstitucional e a necessidade de uma atuacdo articulada
e efetiva do Ministério PUblico nesses casos complexos.*

14 BRASIL. Corregedoria Nacional; Corregedorias-Gerais dos Estados;
Corregedoria-Geral da Unido. Carta de Brasilia: modernizacdo do controle
da atividade extrajurisdicional pelas Corregedorias do Ministério Publico.

15 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Proposta de
Recomendacao n° 2, de 07 de agosto de 2017. Dispde sobre a atuacao
do Ministério Publico em politicas publicas efetivadoras de direitos
fundamentais e estabelece diretrizes para a realizagdo ou referendo de
acordos. Disponivel em: <http://www.cnmp.mp.br/portal/ >. Acesso em:
16 dez 2017.
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Entre as medidas que se devem incluir no processo de resolugao
efetiva desses casos complexos, a proposta cita a realizacdo
de audiéncias publicas e a valorizacdo da manifestacdo de
especialistas, didlogo com a populagdo, visitas técnicas de campo,
fomento e apoio a articulagdo comunitaria.®

O artigo 4° do projeto € um guia para os promotores e procuradores
atuarem judicialmente e extrajudicialmente.

Art. 4.2 Sao diretrizes que devem, entre outras, conduzir a atuagdo
do Ministério Publico em politicas publicas destinadas a efetivagao
de direitos fundamentais:

| - acompanhar a execugao das politicas publicas e promover a sua
avaliacdo com a sociedade civil e as instituicdes de controle social,
analisando a respectiva efetividade da politica publica no plano
dos direitos fundamentais;

Il - atuar para que a politica publica necessaria para efetivagao
de direitos fundamentais seja contemplada no or¢amento e
também para que seja efetivamente implementada pelos érgéos
administrativos e/ou entes federados responsaveis;

Il - estabelecer metas quantitativas e qualitativas de cumprimento
da prestacdo devida ao longo do tempo, sempre que possivel por
via acordada;

IV - realizar, sempre que possivel, audiéncias publicas e/ou reunides
publicas antes de propor medidas judiciais ou extrajudiciais,
convocando preferencialmente representantes de todos os grupos
que possam ser atingidos pelas medidas;

V - quando atuar por intermédio de agdes judiciais que exigem a
implementacao de politicas publicas, indicar, sempre que possivel,
a fonte orcamentaria e financeira do custeio ou, ao menos, a
existéncia de recursos publicos disponiveis para a execucdo da
medida exigida;

VI-dar preferéncia a exigéncia de politicas publicas de carater geral,
ao invés de postular em juizo em favor de pessoa determinada;

VIl - atuar para implementar politicas publicas socialmente
necessarias e devidamente identificadas a partir do planejamento
estratégico da Instituicdo, com a participacdo social e da
comunidade ou grupos vulneraveis afetados;

VIl -acompanhar e fiscalizar o efetivo cumprimento das obrigagdes
e deveres impostos pela decisdo ou acordo de implementagao de
politicas publicas, garantindo e fomentando a participagao de
representantes dos diversos grupos envolvidos e interessados;

IX - considerar, nas medidas judiciais deduzidas ou acordos
firmados, as possiveis repercussdes sistémicas na implementagao
das politicas publicas;

X - diligenciar para obter, sempre que possivel, a cooperagao
de drgdos técnicos especializados na politica publica objeto da
protegéo (v.g., universidades, conselhos, especialistas renomados),
a fim de determinar as melhores providéncias a serem buscadas e
alcangadas judicial ou extrajudicialmente;

XI - fixar, sempre que possivel, de forma clara e objetiva, a
responsabilidade de cada agente publico envolvido, ou do ente
federado, de modo a facilitar eventual futura responsabilizacdo
pela omissédo ou execugao ineficiente;

XII - priorizar, sempre que possivel, a adogdo de medidas a serem
acordadas com o Poder Publico antes de buscar decisées judiciais;
XIll - concentrar e abordar de forma sistémica, sempre que for
possivel, em uma s6 acdo ou acordo coletivo, a discussdo da
politica publica objeto da protecéo, evidenciando sua importéncia,
repercussdo, indicadores e resultados esperados.*”

Se aprovada, a expectativa é de que a proposta seja colocada
em pratica em todo o heterogéneo Ministério Publico brasileiro.
No entanto, a mudanca de paradigma e do comportamento
de seus membros exigira um trabalho arduo e coordenado do
Conselho Nacional, das Corregedorias e dos Centros de Estudos.
O desafio é grande.

16 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Proposta de
Recomendacgdo n° 2, 2017.

17 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Proposta de
Recomendacgao n° 2, 2017.



CONCLUSAO

Por se tratar aqui de teorias relativamente recentes no Direito
brasileiro, elas ainda estdo em construgdo. H4 muito a aprender,
ajustar, implementar e analisar. O caso do deslocamento forgado
na Colombia (Sentencia T-025/2004) continua em andamento até
os dias atuais.'® Treze anos apés a sentencga, 0 processo encontra-
se em plena atividade. H& avancos e retrocessos e muito ainda a
ser feito.

No Brasil, apesar de o reconhecimento do ECI na ADPF 47
representar um marco, foram deferidas apenas as cautelares
que dizem respeito a realizacdo de audiéncias de custodia
e ao descontingenciamento das verbas do FUNPEN. Néo foi
acatada nenhuma medida cautelar voltada para a alteragédo
de comportamento do judiciario em relacdo as prisdes para o
futuro nem em relagdo as prisdes ja existentes, como reforco
a aplicacdo de penas alternativas a privacdo de liberdade;
ou determinagdo a todos os juizes e tribunais que passem a
realizar audiéncias de custoédia no prazo maximo de 90 dias; ou
determinacao ao Conselho Nacional de Justica que coordene
um ou mais mutirdes carcerarios.

Assim, a decisdo se tornou meramente declaratéria de uma
situacdo de gravissima inconstitucionalidade, massiva e
reiterada, dentro de um Estado Democratico de Direito,
mostrando que o ordenamento juridico brasileiro possui recursos
que lhe possibilitam fazer uso dos processos coletivos estruturais
para superac¢do de Estados de Coisas Inconstitucionais, mas o que
talvez lhe falte sejam vontade e coragem.

Por isso, quando se defende - como foi feito ao longo deste artigo
- um Judicidrio e um Ministério Publico mais atuantes no campo
das politicas publicas efetivadoras de direitos fundamentais,
nao se o faz - de maneira nenhuma - por se acreditar em uma
superioridade destes sobre as fungdes Executiva e Legislativa. Ao
contrario, o que se tem é plena consciéncia de que a sociedade
brasileira clama por um Estado eficiente e tem profunda caréncia
de diversos dos direitos garantidos pela Constituicdo, mas
nao efetivados. Dessa forma, a legitimidade ndo se baseia em
superioridade, ou em qualquer outra caracteristica subjetiva. Ela
vem simplesmente do dever, sobretudo do Ministério Publico,
de agente indutor da transformacdo social e de fazer valer os
preceitos fundamentais da Constituicao.
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