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Estado de coisas inconstitucional: o que esperamos da ADPF?

O conceito de "estado de coisas inconstitucional” (ECI) foi desenvolvido pela Corte Constitucional
colombiana, que, em pelo menos quatro casos, ja reconheceu sua existéncia diante de quadros de
violac8o massiva e generalizada de direitos e garantias fundamentais, por acdo e omisséo de diversos
b por suatutela[1].

O julgado colombiano mais emblematico é a Sentenca T-025, de 2004, em

gue declarada que a situagéo de mais de trés milhdes de pessoas desl ocadas pela violéncia interna no
pais constituiria um estado de coisas inconstitucional. A corte revisou 108 demandas, interpostas em 22
cidades do pais por 1.150 familias, dando inicio ao que alguns apontam como a "tentativa judicial latino-
americana mais explicita e sistematica para assegurar aimplementacdo de uma macro sentenca’ [2].

Na decisdo, e nas medidas que se seguiram, a Corte Constitucional colombiana expediu ordens de
procedimento gque envolvem o Estado e a sociedade civil na elaboracéo e na aplicacéo de programas para
enfrentamento da crise humanitéria do deslocamento forcado. Também conduziu audiéncias publicas e
estabel eceu metas a serem seguidas. Pela |0gica dessa técnica decisoria, aintervencdo judicial em
politicas publicas complexas seria relevante para destravar quadros de blogueio institucional, de formaa
romper o estancamento burocrético que enfraguece a concretizacdo dos direitos constitucionais. O
tribunal agiria, assim, como agente coordenador e complementar da democracia.

Nesse cenario caracterizado pelo fortalecimento do ativismo judicial, ha pelo menos trés principais
criticas a atuacéo do Poder Judiciario, como sintetizado por Eduardo Sousa Dantas:. "a primeira entende
gue aintervencdo judicial em atos praticados pel os demais Poderes, que sio el eitos pelo povo, seria
antidemocrética. A segunda defende a falta de conhecimento e expertise do Poder Judiciério paraintervir
em questdes técnicas ou que demandem um intenso debate publico. A terceira defende a usurpacéo, pelo
Judiciério, das atribui¢des dos demais Poderes” [3].

Entre nds, o deferimento do pedido de medida cautelar formulado na arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF) 347 foi significativo para o reconhecimento, no Brasil, de um "estado de
coisas inconstitucional”.
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No caso, 0 Supremo Tribunal Federal declarou haver um quadro de sistémica e massiva violagdo de
direitos fundamentais no sistema penitenciario nacional, decorrente de falhas estruturais e dafaléncia de
politicas publicas. Decidiu-se, entdo, cautelarmente, pela necessidade de observancia obrigatériada
audiéncia de custédia e pelo imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo
Penitenciéario Nacional (Funpen). O julgamento do mérito do processo, de atual relatoria do ministro
Alexandre de Morages, encontra-se suspenso, apos pedido de vista do ministro Roberto Barroso.

Além dessa acdo, pel 0 menos outras sei's arguicdes de descumprimento de preceito fundamental
tramitam no Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de que sgja declarado "estado de coisas
inconstitucional", sobre os mais variados tipos de matéria.

Nesse sentido, mencione-se a ADPF 760, naqual arelatora, ministra Carmen LUcia, apresentou voto
para reconhecer 0 "estado de coisas inconstitucional quanto ao desmatamento ilegal da Floresta
Amazonica', ocasionado pelo abandono do Plano de Acéo para Prevencdo e Controle do Desmatamento
na Amazéonia Legal (PPCDAmM), pelo governo federal, bem como pela auséncia de adocdo de medidas
gue sejam aptas a assegurar a continuidade do combate ao desmatamento. Em sua fundamentacéo, ela
fez ainda mencéo a decisdo monocratica do ministro Roberto Barroso na ADPF 708, em que este indica
acreditar haver um progressivo estado de coisas inconstitucional em matéria ambiental no Brasil.

A ADPF 760 encontra-se com o ministro André Mendonca, apos pedido de vista, realizado em 6 de abril
de 2022.

Jana ADPF 918, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil requer o reconhecimento do
"estado de coisas inconstitucional da politica nacional de cultura’. O pedido tem como fundamento a "
longa série de atos comissivos e omissivos praticados por diversos agentes publicos, em variados graus
da Administracgo Pablica", que resultariam em "estrangulamento financeiro da classe artistica e

da producéo cultural nacional, em atos persecutérios, em inseguranca juridica, e em procrastinagao
deliberada, os quais analisados individual mente ou como um todo representam atitude deliberada e
reiterada de afronta a liberdade de expressdo garantida na Constituicdo Federal”. A relatoria é do
ministro Edson Fachin.

NaADPF 973, relatora ministra Rosa Weber, sete partidos politicos pleiteiam o reconhecimento do
"estado de coisas inconstitucional fundado no racismo estrutural e institucional” ao qual a populagéo
negra brasileira esta exposta. O pedido principal € para que a Uni&o elabore e implemente, no prazo de
um ano, o Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional e a Politica de Morte a Populagéo
Negra, que deve incluir organizagdes da sociedade civil e do movimento negro. A agdo, proposta
simbolicamente em 13 de maio de 2022, apresenta, ao longo de 63 paginas da peticdo inicial, diversos
dados para evidenciar a gravidade da questdo, notadamente o aumento da letalidade e da violagéo
sistematica dos direitos constitucionais da popul acéo negra.
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Na ADPF 976, Rede Sustentabilidade, Partido Socialismo e Liberdade e Movimento dos Trabal hadores
sem Teto demandam a declaracdo do "estado de coisas inconstitucional concernente as condicdes
desumanas de vida da populagdo em situagcdo de rua no Brasil, por omissdes estruturais e relevantes
sobretudo atribuiveis ao Poder Executivo, em suas trés niveis federativos, mas também ao Poder
Legidativo, em razéo de lacunas de inovacao | egislativa necesséria e de falhas na reserva de orcamento
publico em quantum suficiente”.

A peticdo inicial da acéo, proposta em maio de 2022, apresenta dados rel ativos a baixas temperaturas e
ao aumento da popul agdo de rua em razéo da crise gerada pela pandemia de Covid-19. Por fim, as
entidades sugerem vinte e nove providéncias que poderdo ser adotadas pela corte, caso julgue a agéo
procedente, como a criacdo de Comisséo de Enfrentamento a Emergéncia da Populacéo em Situacdo de
Rua em nivel federa e a proibic&o do recolhimento for¢ado de bens e pertences, daremocéo e do
transporte compulsorio e do emprego de técnicas de arquitetura hostil contra as populacfes em situacdo
derua. A relatoria € do ministro Alexandre de Moraes.

Jana ADPF 984, o presidente da Republica, representado pela Advocacia-Geral da Unido, defende a
existéncia de um "estado de coisas inconstitucional datributacdo dos combustiveis’, que seria™
resultante da prética inconstitucional reiterada de diversos entes federativos de fixar aliquotas de
Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Servicos-|CM S incidente sobre bens essenciais,
especificamente combustivels'. A ac8o estaria voltada a "evitar e reparar |esdo aos preceitos
fundamentais do pacto federativo, da dignidade da pessoa humana, da prote¢éo ao consumidor, da
isonomia fiscal, da capacidade contributiva, proporcionalidade, razoabilidade e da seletividade
tributaria’. O processo tem como relator o ministro Gilmar Mendes

Na ADPF 989, quatro entidades da sociedade civil pleiteiam que o STF declare estado de coisas
inconstitucional relacionado arealizacdo do aborto nas hipoteses previstas em lei. A situacdo estaria
caracterizada por condutas comissivas e omissivas dos poderes publicos da Unido, diretos e indiretos,
gue restringem o acesso ao aborto legal. O relator € o ministro Edson Fachin.

Por fim, no pedido inicia da ADPF 635, chamada de "ADPF das favelas’, o requerente, Partido
Socidlista Brasileiro, aponta quadro de massiva e graves |esdes a preceitos fundamentais da Constitui¢cao
praticadas pelo estado do Rio de Janeiro na elaboracéo e naimplementacdo de sua politica de seguranca
publica, "notadamente no que tange a excessiva e crescente letalidade da atuacéo policial, que estaria
voltada sobretudo contra a populagdo pobre e negra de comunidades’. O caso também é de relatoriado
ministro Fachin.

Apesar dessa listagem, é certo que demandas estruturais ndo precisam necessariamente ser propostas por
meio de arguicéo de descumprimento de preceito fundamental. Todavia, a ADPF parece ser, atual mente,
o melhor instrumento para andlise da eventual existéncia de falhas estruturais na conducéo de politicas
publicas, apesar de criticas pontuais da doutrina[4].
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Nesse sentido, em decisdo monocraticana ADO 60, o relator, ministro Roberto Barroso, converteu a
acdo em arguicao de descumprimento de preceito fundamental. O pedido tem por objeto "atos
comissivos e omissivos da Uni&o que comprometeriam o adequado funcionamento do Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima, bem como o direito de todos os brasileiros a um meio ambiente saudavel".
Indicou, na conversdo, que "em situacdes em que se aponta um conjunto heterogéneo de atos comissivos
e omissivos lesivos a Constitui¢ao, e dada a reconhecida fungibilidade entre as acOes diretas, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem seinclinado pelo conhecimento da agéo como ADPF",
umavez que esta " comporta uma maior heterogeneidade quanto a seu objeto, bem como maior
flexibilidade quanto as providéncias de ordem normativa e/ou concretas a serem concedidas”.

Como se sabe, a arguicao de descumprimento de preceito fundamental foi introduzida ao direito
brasileiro pela Constituicéo Federal de 1988, que a previu inicialmente apenas com aindicacéo de que
"a ADPF, decorrente desta Constituicdo, sera apreciada pelo STF, naformadale”. Justamente por seu
carater inédito, muito foi discutido sobre qual seria— ou deveria ser — a hatureza desse novo instituto,
além de sua conformagdo infraconstitucional. Nesse contexto de (in)defini¢cdes, Sepulveda Pertence
chegou a chamé-la de "auténtica esfinge do direito brasileiro” [5].

Apbs muitos debates, notadamente na comissado formada para elaborar esboco de um anteprojeto paraa
ADPF, coordenada pelo professor Celso Bastos e com a participacéo do ministro Gilmar Mendes, foi
promulgadaaLe n°9.882/99, dando inicio a solucdo desse enigma.

O ingtituto foi entdo disciplinado de modo aintegrar ajurisdicdo constitucional brasileiracomo
instrumento apto a englobar questdes que ndo poderiam ser objeto de outras acdes de controle
concentrado, como a recepcdo de norma pré-constitucional e a declaracéo de inconstitucionalidade de lei
estadual ou municipal. NostermosdalLei n°9.882/99, a ADPF tera por objeto evitar ou reparar lesdo a
preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico. No ponto, Gilmar Mendes indicaque o STF
podera emitir juizo sobre arelevancia e o interesse publico contido na controvérsia constitucional, ao
lado de outros requisitos de admissibilidade [6].

Nos ultimos tempos € possivel observar crescente utilizacdo de arguicdes de descumprimento de preceito
fundamental para questionamento dos mais variados tipos de omissdes na execucdo de politicas

publicas. Esse aparente protagonismo da ADPF, possivelmente gerado, inclusive, pelo aumento da
polarizacdo politica, coloca o tribunal em posicdo de eventual gerenciador de falhas estruturais,
procurando encontrar, junto com os demais poderes publicos, solucdes para tematicas espinhosas.
Também faz parte dessa atuacdo, por certo, saber ponderar e delimitar os seus limites— afinal, ndo
possivel adeclaracdo completa de um estado de coisas inconstitucional do pais.

Em sintese, para caracterizacdo do estado de coisas inconstitucional deve ser constatada violagéo a
direitos e garantias fundamentais de uma ampla parcela de populacéo, em situagdo em que evidenciada
falha estrutural sistémica de autoridades e entidades na execucdo e na conducéo de politicas publicas.
Esse quadro implicara ordens de execugdo complexa, por parte do Poder Judicidrio, afim deinstigar a
execucao coordenada de medidas protetivas da popul acdo atingida.
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E oportuno que essa perspectiva esteja presente na andlise de eventuais aprimoramentos ou g ustes que
possam vir a serem feitos no desenvolvimento de um provavel Codigo de Processo Constitucional,
especia mente pela comissdo instituida pela Camara dos Deputados para elaborar um anteprojeto [7]

. Voltado a sistematizar as normas de processo constitucional brasileiro, esse diplomalegidativo
igualmente podera buscar novos cenarios a jurisdicdo constitucional brasileira.

Questdes como o procedimento para concessao de medida liminar, considerando-se a hecessidade de
intervencao célere da corte em situacdes faticas causadas por falhas na execucédo de politicas publicas; a
possivel extensdo do rol de legitimidade para ajuizamento da acdo; a definicdo de medidas coercitivas
para execucdo de suas decises; o0 aprimoramento da convocacao de especialistas e darealizagéo de
audiéncias de conciliacdo; a possibilidade de fungibilidade da ADPF com outras acdes constitucionais,
bem como uma possivel utilizacdo da ADPF como incidente a ser apresentado diretamente ao STF por
tribunais regionais, quando constatado quadro de falha estrutural em processos subjetivos, sdo teméticas
gue valem o debate.

Como indicado por Gilmar Mendes em seu Curso de Direito Constitucional, "o instituto da arguicéo de
descumprimento parece dotado de grande flexibilidade, o que pode permitir desenvolvimento de
solugdes criativas para a adequacdo do modelo juridico?institucional as demandas dos novos tempos” [8]
. A ADPF ¢, portanto, terreno fértil a ser utilizado para a protecdo de direitos e garantias fundamentais,
em seus mais variados aspectos.
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