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RESUMO

A realidade dos processos estruturais no Brasil do século XXI trouxe a tona uma nova concepgao
de como proceder ao cumprimento de decisdes que modificam toda a forma de funcionamento e
aparelhamento de uma estrutura da Administracdo Publica, bem como a forma pela qual se deve
desenvolver determinada politica publica. No presente ensaio, tento esclarecer as formas pelas
quais seria possivel e viavel a conformacdo da realidade fatica com decisdes judicias proferidas
em processos judicias complexos, cujos contornos exigem do manobrista uma técnica que possa
ressignificar postulados comuns do processo judicial e muitos de seus principios basicos, com
destaque para a possibilidade de cumprimento negociado de sentengas condenatorias proferidas
contra o Poder Puablico. Para tanto, utilizarei o método hipotético-dedutivo, com base em
pesquisa bibliografica e documental, com base em julgados sobre o tema e na literatura
especializada.

Palavras-chave: 1. Politicas publicas. 2. Processos estruturais. 3. Execucdo negociada. 4.
Sistema prisional brasileiro.

ABSTRACT

The reality of structural processes in Brazil in the 21st century has brought to light a new
conception of how to proceed with the fulfillment of decisions that change the entire way in
which a Public Administration structure works and equips it, as well as the way in which a given
public policy must be developed. In the present essay, | try to clarify the ways in which it would
be possible and viable to conform the factual reality with judicial decisions rendered in complex
judicial processes, whose contours demand from the valet a technique that can reframe common
postulates of the judicial process and many of its basic principles, with emphasis on the
possibility of negotiated compliance with condemnatory sentences handed down against the
government. For that, | will use the hypothetical-deductive method, based on bibliographic and
documentary research, based on judgments on the subject and in specialized literature.

Keywords: 1. Public policies. 2. Structural processes. 3. Negotiated execution. 4. Brasilian
prison system.
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NOTAS INTRODUTORIAS

O presente trabalho busca associar a ideia de processos e decisdes estruturantes e o
problema do sistema carcerdrio no Brasil da atualidade, tentando, como escopo ultimo,
demonstrar que a solucdo para o problema das pessimas condicBes das unidades prisionais passa,
necessariamente, embora ndo exclusivamente, pelo processo judicial estruturado, com uma fase
de execucdo diferenciada, que auxilia, incentiva e exige dos demais poderes da Republica,
mormente o Poder Executivo, a tomada das medidas cabiveis em termos de politicas publicas
voltadas a reduzir as condi¢6es degradantes encontradas nos presidios e cadeias do pais.

Em um primeiro momento tratarei do processo estrutural, suas principais caracteristicas e
0s pontos relevantes do tema, destacados por autores de relevo que estudam com profundidade a
matéria, embora essa mesma profundidade ndo serd encontrada neste pequeno ensaio em razdo
da proposta que aqui me inclino a apresentar, qual seja, um pequeno esbogo para compreender a
nogdo de processo coparticipativo, que vai além da mera visdo da pretensdo resistida e litigio
processual como ferramenta Gtil e indispensavel para amenizar os problemas, complexos e
multifacetados, que existem no sistema carcerario do Brasil.

Na segunda parte do ensaio abordarei, resumidamente, aspectos acerca da execucao
negociada e colaborada de sentenca judicial estruturante, que determina a realizacdo de
determinada politica, tocando no que diz respeito a situacdo da politica de encarceramento
prisional, com enfoque na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF — n.
347, em andamento no Supremo Tribunal Federal — STF — na qual, em sede de julgamento de
medida cautelar liminar, foi deferida parcialmente a tutela jurisdicional para declarar o Estado de
Coisas Inconstitucional — ECI — no sistema penitenciario brasileiro, além de outras medidas
emergenciais, tais como a realizacdo de audiéncias de custodia e o descontingenciamento de
verbas do Fundo Penitenciério Nacional.

Ainda nessa passagem buscarei trazer alguns pontos da experiéncia colombiana acerca do
tema do Estado de Coisas Inconstitucional, e como |4 medidas judiciais muito semelhantes dos
conceitos de decisbes estruturantes foram adotadas para amenizar as mazelas sociais daquele
pais, que, embora ndo configure na atualidade exemplo do melhor e mais perfeito regime social
do mundo, permite-nos analisar as condicdes, circunstancias e consequéncias de medidas e
decis6es judiciais complexas, especialmente através da figura dos autos de seguimiento, como se

vera mais a frente.
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NOCOES PRELIMINARES SOBRE PROCESSOS ESTRUTURAIS

O conceito de decisdo estruturante aqui adotado é o desenvolvido pela doutrina juridica
nos Estados Unidos a partir da década de 1960, especificamente no proposto por Owen Fiss e
Abram Chayes, ao afirmarem que sdo estruturantes as decisdes judiciais nas quais, a partir de um
litigio que transcende o interesse individual e privado e, portanto, é de interesse publico, se busca
a reestruturacdo de determinada organizagdo social ou politica publica, com o objetivo de
concretizar direitos fundamentais ou interesses socialmente relevantes.

A experiéncia norte-americana e a histéria nos mostram que o conceito vem desde a
Suprema Corte dos Estados Unidos, na época presidida por Earl Warren, com indicacGes de
precedentes como dos anos de 1954 e 1955, especialmente o caso que ficou famoso denominado
Brown vs. Board of Education of Topeka, cidade do estado do Kansas, no qual o aludido tribunal
constitucional declarou inconstitucional a segregacéo racial aos estudantes de escola publica. Era
0 embrido do que se chama na processualistica brasileira de processo estruturante.

Especificamente no que diz respeito a relacdo entre processos estruturantes e sistema
carcerario, que é a parte que mais interessa nesse pequeno trabalho, vale salientar que a partir de
Holt vs. Sarver, no estado do Arkansas, — caso em que, pela primeira vez, “todo o sistema
prisional de um Estado teve sua constitucionalidade impugnada judicialmente” —, a prison law
litigation se popularizou nos Estados Unidos e em 1993, quarenta estados norte-americanos
enfrentavam acOes similares, demonstrando a existéncia de uma verdadeira rede judicial de
litigios estruturais acerca do regime prisional daquele pais.

De fato, os desafios do direito processual moderno ndo permitem mais uma andlise
meramente legislativa e fria dos institutos de direito processual, especialmente no campo das
reformas processuais havidas nas Gltimas décadas, mas exige, na realidade, um olhar panoramico
de nossa sociedade e uma postura também panoramica do sistema processual, que abarque as leis
processuais, mas também a infraestrutura do Poder Judiciario e seu gerenciamento, mediante a
utilizacdo de uma litigancia de interesse publico, antenada com os problemas sociais que véo
além da relacdo dicotémica processual, dividida entre autor e réu, para viabilizar a obtencéo de
direitos fundamentais pelos cidaddos como uma maioria mais ampla e diretamente afetada por
um provimento jurisdicional.

Nesse sentido, utilizo-me do pensamento do Dierle Nunes e Alexandre Bahia (2010) ao

tratarem dos conceitos de policentrismo e comparticipagdo como mecanismos indispensaveis
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para a formacdo e construgdo de um processo resolutivo e mais eficaz, constituindo o auténtico
processualismo constitucional democratico, indo além do conhecido caminho de pretensdo
resistida do autor pelo réu, destacando que o policentrismo evidencia sujeitos muitos outros que,
embora possam ndo figurar como parte processual, irdo ser afetados direta ou indiretamente por
aquela demanda processual, e a comparticipagdo, por sua vez, exigindo uma postura ativa,
colaborativa e desenvolta das partes durante todas as fases do processo, principalmente na fase
da execucdo e implementacéo efetiva do provimento jurisdicional.

Para os autores referidos, o processualismo constitucional democrético surge como uma
concepgdo tedrica que busca a democratizacdo processual civil mediante a problematizagdo das
concepcdes de liberalismo, socializacdo e pseudossocializacdo processual (neoliberalismo
processual) e da percepcdo do necessario resgate do papel constitucional do processo como
estrutura de formagéo das decisdes. (NUNES; BAHIA, 2010, p. 83).

Ainda buscando definicdes e termos para compreender o processo estrutural, é preciso
pontuar que 0s contornos a serem assumidos pelas decisdes estruturantes perpassam (i) a
competéncia preferencial para prolacdo e execucao destas decisdes; (ii) o fundamento processual
da fase de conhecimento e execucdo; e (iii) a nocdo ampliada de contraditério e representacdo
que deve orientar este processo. (FACHIN; SHINERMANN, 2018, p. 228.).

Nesse sentido, em relacdo a competéncia processual para proferir e executar uma
determinada decisdo estruturante, a delimitacdo do tamanho do objeto do litigio podera acarretar,
por exemplo, na competéncia do STF, quer dizer, essa determinacdo processual estd a depender
do grau de resolutividade que se pretende buscar com um provimento jurisdicional estrutural e a
depender também da autoridade publica ou pessoa particular a cumprir o provimento.

Isto pode se dar tanto pela impossibilidade de delimitacdo do pleito — por exemplo, a
ADPF 347, em que o pedido referente a realizagdo de audiéncias de custddia deveria vincular
todas as esferas de jurisdicdo, o que s6 poderia ocorrer mediante decisdo do STF —, como em
razdo de expressa previsdo de competéncia daquela corte — por exemplo, pleitos que envolvam a
disputa entre Estados e que serdo submetidos originariamente ao Supremo (art. 102, I, ‘f* da
Constituicdo). (FACHIN; SHINERMANN, 2018, p. 230).

Na realidade, embora o exemplo acima referido, o que Melina Fachin e Caio Bueno véo
defender é que, via de regra, e de maneira preferencial, as decisdes judiciais sobre processos
estruturantes devem ser proferidas por 6rgdos de jurisdicdo de primeiro grau, dentre outros
motivos, por estarem eles mais proximos da realidade local e deterem melhores condi¢cfes de
acompanhar o desdobramento processual apos o proferimento de uma decisdo de mérito de um

processo hipercomplexo e policéntrico.
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Para os referidos autores, ainda que a prolagéo de decisdo se dé no ambito do STF, a
competéncia para execucao da mesma deve ser declinada aos tribunais de segundo grau ou juizos
de primeiro grau, a depender de analise do caso concreto. Trata-se de uma ampliacdo da cadeia
deciséria no ambito da tutela executiva que Sérgio Cruz Arenhart denomina “provimentos em
cascata”. (ARENHART, 2013, p. 392.).

Assim, nos termos propostos por Owen Fiss, esta ampliacdo da cadeia decisoria implica
afirmar que “a execu¢do de uma decisdao estruturante tem um comeco, talvez um meio, porém
ndo tem fim — ou quase ndo tem fim”. Esta ampla cadeia deciséria pode, muitas vezes, se
prolongar significativamente no tempo e é por isso também que Fachin e Shinermann propdem
gue, mesmo nos casos em que a decisdo inicial seja proferida pelo STF, a execucdo seja
declinada aos juizos ordinarios competentes.

Vale salientar, nesse ponto, que no direito processual brasileiro, a base normativa para a
execucao das decisfes estruturais, que sao necessariamente atipicas, decorre da combinagdo do
art. 139, IV (Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposicbes deste Codigo,
incumbindo-lhe: 1V - determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-
rogatdrias necessarias para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas a¢bes que
tenham por objeto prestacdo pecuniaria) com o art. 536, § 1°°, ambos do CPC, pois ambos os
dispositivos funcionam como verdadeiras clausulas gerais executivas, das quais decorre para o
orgdo julgador o poder de promover a execucdo de suas proprias decisfes através de medidas
atipicas, sejam elas coercitivas ou indutivas.

Inobstante os pontos acima tratados, ndo apenas nas regras de competéncia e delegacgéo
de competéncia processual para fase de execu¢do ou cumprimento de sentenca, € nao apenas nos
conceitos de policentrismo e de comparticipacdo € que se limita 0s escopos e nortes do processo
estrutural. E preciso falar também acerca do principio da congruéncia.

Com efeito, € tipico das medidas estruturais a prolacdo de uma primeira decisdo, que se
limitard a fixar em linhas mestras, as diretrizes mais gerais e abrangentes para a protecdo do
direito a ser tutelado pelo provimento judicial, criando o ndcleo da posigéo jurisdicional sobre o
problema a ele levado. Normalmente, ap0s essa primeira decisdo — mais abstrata e quase

“‘principiologica’, que define a ‘primeira impressao’ sobre as necessidades da tutela jurisdicional

Art. 536. No cumprimento de sentenca que reconheca a exigibilidade de obrigacdo de fazer ou de ndo fazer, o
juiz poderd, de oficio ou a requerimento, para a efetivacdo da tutela especifica ou a obtencao de tutela pelo resultado
pratico equivalente, determinar as medidas necessarias a satisfagdo do exequente. § 1° Para atender ao disposto no
caput, o juiz podera determinar, entre outras medidas, a imposicdo de multa, a busca e apreensdo, a remocao de
pessoas e coisas, 0 desfazimento de obras e o impedimento de atividade nociva, podendo, caso necessario, requisitar
o0 auxilio de forca policial.
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— outras decisOes serdo proferidas naquela demanda processual judicial para a solucdo de
problemas e questdes pontuais, surgidas na fase de execu¢do (cumprimento) da ‘decisdo-nucleo’,
ou para a especificacdo de alguma pratica devida”. (DIDIER; ZANETTI JR; OLIVEIRA, 2017,
p. 51).

Exatamente por esse fator € que € preciso admitir um grau de atenuacdo da regra da
congruéncia objetiva externa, que exige uma perfeita sincronia e correlacdo entre a deciséo e a
demanda, entre o pedido na inicial e a decisdo final de mérito, de modo a permitir ao juiz da
causa alguma margem de liberdade na eleicdo da forma de execucdo da decisdo proferida e de
atuacdo e defesa do direito a ser tutelado. A flexibilidade da congruéncia objetiva supde, por isso,
que a interpretacdo do pedido (art. 322, § 2°, CPC - Art. 322. O pedido deve ser certo. § 2° A
interpretacdo do pedido considerard o conjunto da postulacdo e observara o principio da boa-fé)
leve em consideracdo a complexidade imanente de um litigio processual de natureza estrutural.
(DIDIER; ZANETTI JR; OLIVEIRA, 2017, p. 56).

Nesse momento € importante ressaltar o seguinte: decisGes proferidas em processos
estruturantes nao se confundem, necessariamente, com o ativismo judicial, que esta muito mais
ligado a determinada inclinacdo técnica e politica de determinado julgador sobre casos
complexos e que geralmente envolvem politicas publicas ou providéncias essencialmente a cargo
de outros poderes.

O tema do ativismo judicial ja foi, e continua sendo, tratado em abundancia por diversos
autores no pais, e ndo apenas processualistas, mas nesse ensaio € de se observar que as sentengas
e decisdes proferidas em processos estruturais ndo tratam especificamente de ativismo judicial,
propriamente dito, mas sim de decisdes estruturantes que revelam em esséncia a aplicacdo do
guadro normativo vigente através de medidas concretas, de modo que é plausivel concluir que
ndo € o0 juiz que é ativo, ativas nas politicas publicas no Brasil sdo as leis e a Constituicao
Federal. (DIDIER JR.; ZANETI JR, 2017).

Assim, sobre o tema do ativismo judicial, encontramos importante dissenso na doutrina e
na jurisprudéncia brasileira, sobretudo para identificar quais os limites prudenciais de uma
postura jurisdicional ativista, e por essa razao “revela-se adequado demonstrar que a atuacdo do
Poder Judiciario ocorre legitimada por uma disfungdo politica e ndo por uma atividade politica.”
Trata-se dos limites institucionais estabelecidos naquilo que Didier et al chamam de esfera do
“nao decidivel que” (direitos de liberdade) e do “ndo-decidivel que ndo” (direitos sociais).
Assim, concluem os autores, a ‘“funcdo de garantia, portanto, atua como func¢do
contramajoritaria, assegurando os limites e vinculos decorrentes do modelo constitucional
garantista.” (DIDIER; ZANETTI JR; OLIVEIRA, 2017, p. 58).
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Além das caracteristicas acima indicadas, Nunes, Cota e Faria apontam que 0 processo
estrutural é dotado ainda de outros pressupostos, tais como causa de pedir e pedido dindmicos
(devido a causalidade complexa); participacdo potencida (devido a multiplicidade de interesses
imbricados); e a geracdo de decisdes prospectivas. (NUNES; COTA; FARIA, 2018, p. 371).

Entdo temos até o presente momento, e seguindo os pontos abordados por esse ensaio,
que afirmar ser o processo estruturante revolto de caracteristicas proprias que o diferenciam do
processo civil comum e ordinario, tais como as seguintes: a delegacéo de competéncia processual
para fase de execucdo ou cumprimento de sentenca, 0s conceitos de policentrismo e de
comparticipagéo e a mitigacdo do principio (ou regra, como preferem Didier e Zanetti Junior) da
congruéncia.

E preciso, entretanto, além dos topicos acima mencionados, ir além no pensamento dos
institutos processuais dignos de notas no &mbito dos processos estruturais. Falo aqui do principio
constitucional do contraditorio. Vejamos.

Como se pode depreender da leitura dos trechos acima, o processo coletivo, movido
geralmente por um &rgdo ou entidade, tais como Ministério Publico, Defensoria Publica entre
outros, aliena de participacdo direta exatamente o grupo que se busca proteger na demanda
processual, na medida em que ndo permite sua participacdo na relagdo processual, a0 menos na
fase de conhecimento, como autor, em decorréncia da regra processual da representacao, e
apenas autoriza a presenca, no polo ativo do processo, dos entes legitimados para a tutela dos
interesses desses grupos, fazendo tudo isso segundo a mesma légica da tutela individual, ou seja,
segundo um processo bipolarizado, marcado pela atuacdo de autor contra o réu, onde
necessariamente se veem posicdes antagdnicas em que uma deve prevalecer sobre a outra.

Nesse sentido, Sérgio Cruz Arenhart vai aduzir que esse procedimento estrutural exige a
satisfacdo de dois requisitos imprescindiveis. Primeiro, a redefinicdo da nogdo de contraditorio,
de modo que este passe a ser visto como direito de efetivamente influir no convencimento do
juiz, onde ndo pode limitar-se a partes de um conflito abstrato. Além da necessidade de uma
revisdo conceitual da nocdo do principio constitucional-processual do contraditorio, 0s processos
estruturais também exigem um procedimento diferenciado, que ndo se amolda aos parametros
tradicionais do processo individual.

Elementos esses tais como a adstricdo da decisdo ao pedido (como referido
anteriormente), a limitacdo do debate aos contornos da causa de pedir, a dimenséo da prova, a
amplitude do direito ao recurso e os limites da coisa julgada exigem reformulacdo completa dos
alcances de seus sentidos especialmente quando se pensa em processos estruturais.
(ARENHART, 2017, p. 73).
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Ademais, além da énfase nas técnicas de composicdo consensual e na participacao
técnica e social, as decisdes estruturantes impdem a elaboracdo de mecanismos de fiscalizacéo e
de dialogo na implementacédo das solucGes obtidas, que vao além dos institutos do amicus curiae
ou das audiéncias publicas, mas perpassam outros sujeitos nao-processuais, grupos de
especialistas, tais como o Grupo de Assessoramento Técnico do Juizo (GTA), formado por
representantes técnicos de todas as partes e por sujeitos externos ao processo, ligados a questéo
ambiental, e responsavel por auxiliar na resolucdo e implementacdo das decisfes judiciais no
processo que ficou conhecido como a ACP do Carvdo, movida pelo Ministério Publico Federal
na sec¢do da Justica Federal de Cricilma, Santa Catarina, e tinha por principais funcdes propor
estratégias, métodos e técnicas para a recuperacdo ambiental da area degrada pela exploracao e
extracao irregular de carvao.

Além de corpos técnicos, é preciso franquear a participacdo de cidaddos comuns
interessados e diretamente envolvidos na causa discutida pelo Judiciério, inclusive permitindo
acesso a movimentos sociais e organiza¢es ndo-governamentais.

E esse aspecto, exatamente, no tocante a necessidade de uma execucdo participativa e um
cumprimento monitorado da deciséo judicial, que mais vai importar quando esse ensaio abordar
a questdo do sistema carcerario no Brasil e 0s processos estruturais. Mais a frente me debrucarei
com mais afinco nesse ponto, mas, a principio, é fundamental que o leitor ndo perca isto de
mente: 0 processo estrutural exige uma implementacdo da decisdo proferida diferenciada,
participativa e colaborativa, exigindo a integracdo de sujeitos que estejam além dos limites da
relacdo processual entre autor e réu, principalmente quando se fala de politicas publicas
complexas e permanentes.

Para Arenhart, citando especificamente o caso da ACP do Carvédo, a legitimidade das
solucBes consensuais sobre politicas publicas depende, indubitavelmente, da permeabilidade
dessas negociagdes a participacdo dos grupos que podem ser atingidos e de especialistas no tema.
(ARENHART, 2017, p. 73).

Diante do exposto, percebe-se que 0s processos estruturais sdao dotados de uma
hipercomplexidade que exigem do juiz e dos sujeitos processuais novas ferramentas
instrumentais e novo arcabouco teorico que va além do ja conhecido processo individual. Falou-
se, como visto, de policentrismo, comparticipacdo, delegacdo da competéncia executoria,
mitigacdo do principio da congruéncia, causa de pedir e pedido dinamicos, decisbes prospectivas,
revisdo do principio do contraditério, e, 0 que mais interessa aqui, monitoramento judicial e
colaboragédo participativa dos interessados, principalmente do réu condenado, durante a fase do

cumprimento da deciséo judicial. Sobre isso tratarei a partir de entéo.
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EXECUCAO NEGOCIADA DE DECISAO JUDICIAL DE POLITICA PUBLICA NO
SISTEMA PRISIONAL

Nessa passagem guiarei 0s estudos a partir das no¢oes de Eduardo José da Fonseca Costa,
juiz federal em S&o Paulo, tratando acerca da execucdo negociada de politica pablica em
interessante artigo sobre processos estruturais. (COSTA, 2012).

Como nos ensina Costa, ndo sdo poucas as vezes que durante o cumprimento de
sentengas condenatdrias de implantacdo de politicas publicas, o roteiro repetitivo se fixa na
seguinte situacdo de que o juiz fixa um prazo intuitivo, o prazo normalmente é extrapolado, o
Ministério Publico, por sua vez, protesta, “o juiz fixa multa diaria, o réu pede mais prazo, as
multas acumulam-se até cifras milionérias e a obrigacéo de fazer continua sendo descumprida ou
cumprida de forma parcial ou insatisfatoria”. (COSTA, 2012).

Essa sistematica demonstra, com efeito, que a execucdo for¢ada de uma deciséo judicial
estruturante ndo é a forma mais eficaz de se implantar em juizo determinada politica publica,
porquanto ainda se tem que um cumprimento obrigatorio e ndo espontdneo de uma ordem
judicial é tido tradicionalmente como san¢do e como tal reforca o carater ilicito de uma conduta
anterior, ao qual o gestor publico, na grande maioria das vezes, ndo que ver sua imagem
associada.

Para Costa, isso revela, ainda, que muitas vezes ndo ha dolo por parte do agente publico
responsavel pelo cumprimento da decisdo exequenda, razdo pela qual muitas vezes ndo se
configuram o crime de desobediéncia definido no artigo 330 do CP, o crime de responsabilidade
do prefeito municipal definido no inciso XIV do artigo 1° do Dec.-lei 201/67 nem o crime de
desobediéncia definido no artigo 26 da Lei 12.016/2009.

O que, em tese, poderia restar configurado é o eventual enquadramento da postura do
administrador como ato de improbidade administrativa, mas, segundo o proprio autor
supramencionado, ja se vé que o enquadramento da conduta do agente publico resistente no
inciso 11 do artigo 11 da Lei 8.429/92, como possivel ato improbo por violagdo aos principios da
Administragdo Publica, também né&o resolve o problema. (COSTA, 2012).

Com isso o autor quer nos dizer que, em verdade, a par de toda carga despotica que possa
carregar, a imposicdo de multa diaria, a responsabilizacdo por improbidade administrativa, a
intervencdo em estado ou municipio e a responsabilizagcdo criminal do agente publico néo

constituem medidas de bom desempenho na implantacdo judicial de uma politica publica,

@l S ST g M b
Waw ese 1 7 8
LIMA, Guilherma Graciliano Aratjo. Processos estruturais, sistema prisional brasileiro e execugdo negociada de sentenca judicial.

Revista Académica da Faculdade de Direito do Recife - ISSN: 2448-2307, v.91, n.2, p. 170-186 Set. 2020. ISSN 2448-2307.
<Disponivel em: https://periodicos.ufpe.br/revistass ACADEMICA/article/view/248169>




Faculdade de Direito do Recife
Vol.91 N.02 - Anno CXXVIII

sobretudo quando essa politica se carrega por um alto grau de complexidade, envolvendo
diversos atores e agentes estatais, e um dispéndio volumoso de tempo e de energia.

Aqui posso ressaltar politicas publicas como fornecimento constante de medicamentos de
alta complexidade, construcdo de aterros sanitarios em substituicdo de lixdes, e, no que mais
interessa a0 meu tema, a implementacédo de reformas, melhorias e construcdo de novos presidios
e estabelecimentos prisionais, além de aplicacdo de politicas de desencarceramento.

Uma vez fixada a ordem judicial principal em um processo estruturante, normalmente
uma obrigacgdo de fazer, ndo fazer ou de dar coisa certa, suas mindcias e seu cumprimento muitas
vezes se protraem no tempo e, com o decorrer dos fatos praticos, novas necessidades e pequenas
alteracdes no cumprimento do julgado comecam a ser percebidos.

Certamente a melhor forma de lidar com essas politicas complexas, com esses fatos
menores, porém igualmente relevantes para o cumprimento da politica pablica, bem como para o
cumprimento fiel da ordem judicial e seus desdobramentos, € muitas vezes conveniente uma
postura colaborativa do administrador que, na maioria das vezes, pode configurar como
executado no processo judicial, sendo espacos bastante propicios para esse cumprimento as
reunibes ou as audiéncias com os envolvidos, nos quais o representante do Poder Judiciario
esteja presente.

Segundo Costa, a audiéncia poderé ser frutifera se os dados forem devidamente utilizados
para a construcdo de uma “execuc¢do” negociada, participativa, colaborativa, ocasido em que o
réu expde as reais dificuldades no cumprimento da ordem judicial e demonstra sua capacidade
real e concreta de implantar a politica publica determinada em decisdo judicial, sendo somente
apos essa exposicdo que o juiz terd melhores subsidios para propor as partes um acordo sobre o
cumprimento voluntario da decisdo, estipulando, exemplificativamente, um cronograma de
cumprimento. (COSTA, 2012).

Vale ressaltar ainda o pensamento de Eduardo Costa ao dizer que 0 uso da expressao
“execucdo negociada”, com aspas, consiste no fato de que, para o autor, ndo ha, exatamente, uma
execucdo judicial em sentido estrito, pois “o Estado-juiz ndo invade forgcadamente a esfera
juridica do demandado [execucdo direta], nem por meio de ameacas 0 compele a fazer algo
[execugao indireta]”.

Porém, com efeito, tomando a palavra execugdo em sentido amplissimo (ou seja, no
sentido de “efetivacdo”), pode-se afirmar que, em um processo de efetivacdo negociada de
politica publica em juizo, “haveria soft judicial execution (escorada na persuasao, na liquidez, na
incitacdo, na flexibilidade, no dialogo e na criatividade), e ndo hard judicial execution (escorada

na forga, na solidez, na coer¢do, na rigidez, na imposic¢ao e na subsuncdo).” (COSTA, 2012).
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Para o autor, 0 acordo sobre o cronograma de cumprimento voluntério ndo configura um
ato juridico stricto sensu e, portanto, um ato executivo, pois naquilo que Costa chamou de
“execugdo judicial negociada”, o réu ndo tem sua esfera juridica invadida pelo Estado-juiz, nem é
pressionado por medidas coercitivas a cumprir voluntariamente a sua obrigacdo. Em verdade,
para Costa, trata-se de negdcio processual ou negaocio juridico “executivo”. (COSTA, 2012).

Antes de tecer comentarios acerca do cumprimento de decisao judicial de politica pablica
no sistema prisional, faz-se necessario também trazer a discussdo uma necessidade de revisitar o
proprio conceito de sentenga em um processo estruturante, assim como foi necessario rever as
visGes classicas de contraditorio, processo bilateral, participacdo e colaboragdo na fase de
cumprimento/execucdo da sentenca judicial, reformular as nog¢6es sobre o principio da adstri¢éo
Ou congruéncia, entre outros conceitos que, pela natureza do processo estrutural, precisam de
novas roupagens. Com a nogdo de sentenca ndo me parece ser diferente.

E que, aqui, na discussdo de processo estrutural, o conceito de sentenca precisar ir além
da concepc¢édo de ato judicial que ponha fim no processo, com ou sem julgamento de meérito,
porgque em processo com este nivel de exigéncia e complexidade, cujos novos desdobramentos,
ndo previsiveis ou esperados, sempre estdo aptos a surgir, a necessidade de controle e de termos
um final ao processo, no sentido de uma conclusdo definitiva, deve ser flexibilizada, permitindo
que o fim do processo se prolongue no tempo e que a nocao de sentenca va muito além das meras
hipdteses do art. 485 e 487 do CPC/15, permitindo varias sentengas no mesmo processo, de
modo que cada uma se apresente em variados graus de cumprimento a medida que a realidade da
implementacdo da politica publica se apresente.

Para encaixar o0 tema do processo estrutural com as questGes do sistema prisional,
precisarei voltar um pouco no tempo para abordar a questdo da ADPF 347, cuja cautelar foi
julgada em 2015 pelo STF.

A ADPF 347 foi ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), requerendo, com
influéncia da jurisprudéncia da Corte Constitucional Colombiana, a declaracéo da existéncia do
Estado de Coisas Inconstitucional do sistema prisional brasileiro, em razéo das latentes omissées
institucionais dos poderes Executivo e Legislativo, e também do Poder Judiciario, para tratar de
solucionar o caos vivido no regime prisional nacional.

Os fundamentos de fato e de direito levantados pelo autor da acéo perpassam as seguintes
diretrizes: violacdo massiva e generalizada de direitos humanos; expressivo quantitativo de
pessoas vitimas da citada violacdo; omissdo das autoridades publicas no cumprimento de suas
obrigacOes institucionais para garantia e promocdo dos direitos das pessoas referidas;

necessidade de medidas complexas, a serem executadas por varios 6rgdos do Poder Publico,
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exigindo mudangas estruturais, atingindo, inclusive, a necessidade de alterar as previsdes
orcamentarias da Administracdo Publica; e o risco de sobrecarregamento intenso do sistema de
justica nacional acaso haja multiplicidade de requerimentos dos individuos que sdo atingidos por
aquela situacéo para solucionar a questao.

A inicial da ADPF parte do pressuposto de que existe no sistema carcerario nacional um
cenario patente de violacao a direitos mais basicos dos presos, especialmente no que diz respeito
a preceitos fundamentais como a dignidade da pessoa humana, a vedacdo de tortura e de
tratamento desumano, bem como 0 acesso a Justica e os direitos sociais primordiais como o
acesso a saude, educacao, trabalho e seguranca.

Os pedidos cautelares apresentados pelo autor, que foram muito extensos, podem ser
resumidos da seguinte maneira: a) determinacdo a todos os juizes e tribunais que motivem
expressamente, em cada processo criminal pelo qual haja um preso, as razdes que impossibilitam
a aplicacdo das medidas cautelares do art. 319 do Codigo de Processo Penal no caso concreto sob
sua jurisdicao; b) reconhecimento da aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos
Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, para a realizacdo de
audiéncias de custodia, no prazo méximo de 90 dias, por todo o pais; c) aplicagdo de penas
alternativas a prisdao em razdo das condi¢fes desumanas das cadeias e prisdes do pais em casa
processo de réu preso; d) abrandamento, pelo juiz da execucdo penal, dos requisitos temporais
para a fruicdo de beneficios prisionais e direitos do preso; €) determinacdo para realizacdo de
mutirdes carcerarios; f) determinacao do imediato descontingenciamento das verbas existentes no
Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, e vedacdo a Unido de realizacdo de novos
contingenciamentos até que se reconheca a superacdo do Estado de Coisas Inconstitucional.

Por sua vez, apreciando o requerimento de medida cautelar formulado na agdo, o STF
deferiu parcialmente o pedido do autor para declarar e determinar apenas o seguinte: 1) esta
configurado o Estado de Coisas Inconstitucional no sistema carcerario do Brasil, em razdo das
condigdes desumanas de encarceramento dos presos e da violagdo massiva e persistente de
direitos fundamentais em razdo da superlotacdo do sistema, decorrente de falhas estruturais e da
faléncia de politicas publicas, cuja modificacdo depende de medidas abrangentes de natureza
normativa, administrativa e orcamentaria; 2) necessidade de a Unido providenciar o
descontingenciamento das verbas do Fundo Penitenciario Nacional, ante & situa¢do precéria das
penitenciarias nacionais, providenciando a liberagdo dos valores existentes no referido fundo; 3)
estdo obrigados os juizes e tribunais de todo o pais, com espeque nos artigos 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencdo Americana de Direitos Humanos, a realizarem, em

até noventa dias, audiéncias de custodia, viabilizando o comparecimento do preso perante a
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autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 (vinte e quatro) horas, contado do momento da sua
prisdo.?

Na decisdo em questdo é patente que o STF exerceu sua faceta ativista, determinando a
realizac&o de politicas publicas de fundo, direta e nitidamente, orcamentério, o que, como bem se
sabe, é funcdo precipua do Poder Executivo, bem como ao determinar, sem previsdo legal
expressa, a realizacdo de audiéncias de custodia em todo o territorio do pais, matéria afeta ao
processo penal, que, como nao é desconhecido, nos termos do art. 22, inciso |, da Constituicdo
Federal, seria fungéo privativa do Congresso Nacional.

Uma vez estipuladas diretrizes gerais acerca da ADPF 347, é preciso ter em mente que 0
cumprimento de decis@es judiciais que determinem providéncias do Poder Publico para melhorar
as condicdes do encarceramento no pais se dard no ambito de processos estruturais, de efetivacao
de politicas publicas, e seguirdo a diretriz do STF ao reconhecer que o sistema carcerario no pais
viola de maneira constante direitos fundamentais das pessoas presas. Trata-se, desse modo, de
uma situacdo hipercomplexa cuja resolucdo demanda postura ativa e colaborativa do Poder
Publico competente, especialmente da Administracdo Publica.

N&o pairam ddvidas acerca da natureza estruturante da decisdo judicial emanada nos
autos da ADPF 347 e do carater estruturante da prépria agdo em si, pois um dos pedidos finais da
peticdo inicial é que o Estado, através do Poder Executivo federal e estaduais, apresente um
plano de acdo para o sistema carcerario brasileiro, visando a reduzir as transgressées de direitos,
o que implica, em outras palavras, a execu¢do de uma determinada politica publica conduzida
por um 6rgdo judicial.

Criticas diversas sobre essa postura certamente surgiram e outras ainda surgirdo. Posso
destacar algumas, entre elas aquela que diz que essa forma de decisdo judicial constitui um
excesso de ativismo do Poder Judiciério sobre o Poder Executivo, mas para essa afirmagao vale
repetir o que é dito por Fredie Didier e outros, ao afirmarem que as sentencas e decisdes
proferidas em processos estruturais ndo tratam especificamente de ativismo judicial,
propriamente dito, mas sim de decisfes estruturantes que revelam em esséncia a aplicacdo do
quadro normativo vigente através de medidas concretas, de modo que é plausivel concluir, como
fazem os citados autores, que ndo € o juiz que é ativo, ativas nas politicas publicas no Brasil sdo

as leis e a Constituicdo Federal.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
julgado em 09/09/2015. Diario de Justica Eletrdnico, 031, divulgado em 18-02-2016, publicado em 19-02-2016.
Disponivel em: http:/stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000302725&base=base Acordaos.
Acesso em: 02 ago. 2018.
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H& também vozes que se insurgem contra essa determinacdo de politica prisional pelo
STF, sob o argumento de que essa postura iria tornar inviavel a pratica cotidiana das demais
atividades jurisdicionais do STF, posto que a corte ndo teria condi¢des de acompanhar todos 0s
melhoramentos, reformas e necessidades apresentadas por cada um dos 27 estados da federacéo e
também a Unido, em suas respectivas unidades prisionais.

Além disso, também exsurgem as criticas que aduzem que ao admitir essa postura ativista
pela Corte Constitucional estaremos correndo o risco efetivo de o STF substituir o administrador
na execucdo de todas as politicas publicas relevantes e de interesse de uma grande parcela da
populacdo do pais, sem falar no risco de que processos como esse nao terem um fim, posto que
sempre haverd o que ser feito a mais e o que melhorar no sistema prisional brasileiro,
sobrecarregando ainda mais as atividades do tribunal.

Embora ndo seja a Unica maneira para solugdo do problema, que certamente nao
apresenta uma Unica e exclusiva solugcdo, o cumprimento negociado de decisbes judiciais
estruturais nessa matéria parecer ser a postura mais consentanea com um processo moderno,
eficaz e resolutivo. Entendo que serd necessaria uma implementacdo mais duradoura e continua
da fase de cumprimento/execucdo de sentenca dessa natureza, coisa que a Corte Constitucional
da Colémbia implementou através dos autos de seguimiento, uma espécie de autos de execucao
de sentenca que aqui traduzirei como “autos de acompanhamento”.

Naquele pais a sentenca T-025 de 2004, proferida pela Corte Constitucional da Colémbia
é talvez a mais relevante na matéria de cumprimento de politicas publicas e reconhecimento de
um Estado de Coisas Inconstitucional, pois diz respeito a situacdo alarmante de véarias pessoas
que foram deslocadas ou expulsas de suas regides de origem, configurando um movimento que
ficou conhecido como desplazamiento, no qual pessoas eram retiradas de suas moradias em
razdo da violéncia local. Ap6s o relativo insucesso inicial no cumprimento estrito da decisdo
citada, a corte constitucional passou a exercer o acompanhamento da execugdo da sentenca
através dos autos de seguimiento.

Esse tipo processual tem fundamento no artigo 27 do decreto 2591 de 1991 colombiano,
ao estabelecer que “el juez (...) mantendra la competencia hasta que esté completamente
restablecido el derecho o eliminadas las causas de la amenaza”, funcionando como dispositivo
legal para que a corte colombiana criasse uma sala especial de acompanhamento da sentengca T
025/2004, mantendo sua competéncia para verificar a ado¢do das medidas concretas e adequadas
para assegurar o gozo efetivo dos direitos fundamentais da populacdo deslocada, sendo que
nesses autos de acompanhamento o judiciario colombiano, representado pela sua maior corte,

requisitou diversos relatérios pormenorizados das autoridades publicas responsaveis pelo
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cumprimento das medidas impostas na sentenga mencionada, de modo a exercer um
acompanhamento mais proximo das posturadas adotadas pelo Poder Pablico e os resultados que
delas se esperavam.

Como exemplo, posso citar o auto de acompanhamento n. 219/2011, onde a corte
realizou uma analise geral do nivel de cumprimento da sentenca T 025/2004, no que diz respeito
ao nivel de atencdo a populacdo deslocada e determinou que o Governo Nacional deveria
proceder, entre outras providéncias, para corrigir as lacunas protuberantes em (i) politica publica
de prevencdo do deslocamento e (ii) politica publica de garantia dos direitos a verdade, justica,
reparacdo e ndo repeticdo, (iii) adogcdo de um mecanismo de participacdo ampla e democréatica
para organizacfes da populacdo deslocada e (iv) progresso adequado na garantia dos direitos a
salide e educacéo da populacdo deslocada.

Pois bem. Penso que a adog¢do de uma execugdo negociada das sentengas estruturantes
relativas ao sistema prisional brasileiro, e me refiro ndo apenas as decisdes da ADPF 347, mas
também a todas as outras sentencas proferidas em processos ordinarios em primeiro grau,
especialmente acbes civis publicas, configura um caminho adequado para a solucdo de
problemas t&o arraigados e complexos como sdo aqueles existentes no nosso sistema prisional
atual.

Além disso, essa execucdo negociada precisa vir atrelada de um acompanhamento
judicial mais préximos e rotineiro, como fez a Corte Constitucional da Colémbia através dos
autos de seguimiento para cumprimento da sentenca T-025/2004, seja através de audiéncias
judiciais, reuniGes administrativas ou relatorios de execucdo, com participagdo efetiva dos atores
envolvidos no cumprimento da decisdo, com a participacdo indispensavel do juiz da causa,
configurando um dos caminhos facilitadores do processo de melhorias das condicdes das prisdes
e unidades carcerarias do pais, e que minorariam o0s problemas causados pelo

superencarceramento.

CONCLUSOES

No presente ensaio, procurei abordar as nocdes de processos e decisfes estruturantes
relacionando-as ao problema do sistema carcerario no Brasil da atualidade, buscando apontar que
a solucdo para o problema das mas condic@es estruturais e humanas das unidades prisionais do
pais perpassa pelo filtro do processo judicial estruturado, através de uma fase de cumprimento
diferenciada, que auxilia, incentiva e exige dos atores responsaveis por administrar o sistema

prisional a tomada das providéncias necessarias para a consecucao das politicas publicas voltadas
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para reduzir as condi¢bes degradantes encontradas nos presidios e cadeias do Brasil, e uma
postura colaborativa, e ndo meramente resistente e litigante.

No que diz respeito ao processo estrutural, suas principais caracteristicas e pontos
relevantes do tema, vimos que conceitos tais como policentrismo, comparticipacdo, delegacao da
competéncia executoria, mitigacdo do principio da congruéncia, causa de pedir e pedido
dindmicos, decisdes prospectivas, revisdo do principio do contraditorio, e monitoramento judicial
e colaboracdo participativa dos interessados, inclusive do réu condenado, na fase do
cumprimento da deciséo judicial, trazem uma nova roupagem ao processo civil estrutural que vai
bem além e diferencia-se bastante das regras e principios do processo civil cléssico, constituido
basicamente de uma relacdo bilateral, entre autor e réu.

Nesse sentido, dei énfase aos aspectos acerca da execucdo negociada e colaborada de
sentenga judicial estruturante, que determina a realizacdo de determinada politica publica,
tocando no que diz respeito a situacdo da politica de encarceramento prisional, com enfoque na
ADPF n. 347, em andamento no STF, buscando trazer pontos da experiéncia colombiana acerca
do tema do Estado de Coisas Inconstitucional e como |a no pais vizinho medidas judiciais muito
semelhantes aos conceitos de decisdes estruturantes foram adotadas para amenizar as mazelas
sociais levadas ao conhecimento do Poder Judiciario em autos de processos judiciais, através de
menc¢des as condigbes, circunstancias e consequéncias de medidas e decisbes judiciais
complexas, especialmente através da figura dos autos de seguimiento.

Em suma, concluo que a adog¢do de uma execucdo negociada das sentencas estruturantes
relativas ao sistema prisional brasileiro, em todos 0s niveis e graus de jurisdicdo, acoplada a um
acompanhamento judicial mais proximo e rotineiro, como fez a Corte Constitucional da
Colémbia através dos autos de seguimiento para cumprimento da sentenca T-025/2004, com
participacdo efetiva dos atores envolvidos no cumprimento da deciséo, especialmente de agentes
da Administracdo Publica executada, com a participacdo do juiz da causa, pode configurar um
caminho facilitador do processo de melhorias das condigdes das prisdes e unidades carcerarias do
pais, e refletir para amenizar as agruras do encarceramento em massa pelo qual passa o sistema

prisional da atualidade.
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