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RESUMO: As pessoas privadas de liberdade que se encontram no sistema
penitenciario brasileiro e baiano tém sofrido com a superlotacdo, bem como pelas
consequéncias relacionadas ao estado da saude no contexto pandémico do COVID-
19. Portanto, esta pesquisa tem como objetivo verificar a utilizacdo do controle de
convencionalidade de politicas publicas no contexto das pessoas privadas de
liberdade na Bahia no ambito da pandemia. Foram verificadas questdes conceituais e
histéricas sobre o controle de convencionalidade, bem como o0s principais
posicionamentos da Corte Interamericana sobre o tema. Utilizou-se a vertente
metodoldgica juridico-socioldgica, sendo fundamentada por meio de pesquisas
doutrinarias, legislativas e jurisprudenciais. Foram também utilizados dados do
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SISDEPEN com o objetivo de evidenciar o panorama da saude envolvendo pessoas
privadas de liberdade na Bahia, no &mbito pandémico. A concluséo a que se chega é
sobre a necessidade de realizacdo do controle de convencionalidade, de forma ampla,
nos planos nacional e internacional, com o objetivo de promover, judicialmente, o
direito a saude a referida populacao vulneravel.

Palavras-Chave: Controle de Convencionalidade; Direito Humano Fundamental a
Saude; Politicas Publicas; Pessoas Privadas de Liberdade na Bahia.

ABSTRACT: People deprived of liberty who are in the Brazilian and Bahian prison
system have suffered from overcrowding, as well as the consequences related to their
health status in the COVID-19 pandemic context. Therefore, this research aims to
verify the use of conventionality control of public policies in the context of people
deprived of liberty in Bahia in the context of the pandemic. Conceptual and historical
guestions about the control of conventionality were verified, as well as the main
positions of the Inter-American Court on the subject. The legal-sociological
methodological approach was used, based on doctrinal, legislative and jurisprudential
research. Data from SISDEPEN were also used in order to highlight the health
panorama involving people deprived of liberty in Bahia, in the pandemic scope. The
conclusion reached is about the need to carry out control of conventionality, in a broad
manner, at national and international levels, with the objective of legally promoting the
right to health for the aforementioned vulnerable population.

Keywords: Conventional Control; Fundamental Right to Health; Public policy; People
Deprived of Liberty in Bahia.

1 INTRODUCAO

E possivel verificar diversas discussées sobre as dificuldades na efetivacdo do
direito a saude populacional no contexto da pandemia e, de forma especifica, das
pessoas vulneraveis. No ambito das pessoas privadas de liberdade, a pandemia
trouxe um agravamento no quadro do direito fundamental a saude dessa populacéo.
O presente artigo tem como objetivo investigar o controle de convencionalidade de
politicas publicas como mecanismo importante para a efetivacdo dos referidos
direitos.

Portanto, primeiramente, sera realizada analise historica e conceitual do
controle de convencionalidade, verificando-se o0s principais posicionamentos
jurisprudenciais da Corte Interamericana sobre o tema. Posteriormente, sera
analisada a possibilidade de controle judicial de politicas publicas, inclusive com o
estudo do julgamento da ADPF 45/2004, bem como as espécies de controle de

politicas publicas no ordenamento juridico brasileiro. Por fim, o contexto pandémico



relacionado as pessoas privadas de liberdade na Bahia serd analisado a partir de
dados colhidos do SISDEPEN, principalmente no que se refere a 2019 e 2020,
periodos que demonstram um recorte anterior & pandemia e no inicio do referido
quadro, bem como verificando-se a vulnerabilidade relacionada a saude de pessoas
privadas de liberdade, para que seja possivel a verificagdo do controle de
convencionalidade como importante mecanismo de controle de politicas publicas e de
efetivacdo do direito a saude.

Justifica-se a presente pesquisa pela sua relevancia teorica, uma vez que
existe grande discussao sobre a aplicagéo do controle de convencionalidade interno
e internacional no @mbito brasileiro. A relevancia social da presente pesquisa também
€ de extrema importancia, tendo-se em vista que propde controle de politicas publicas
para efetivacdo do direito humano fundamental a salude das pessoas privadas de
liberdade na Bahia.

Esta pesquisa se constitui como transdisciplinar no campo do direito,
relacionando-se com tematicas referentes as disciplinas do direito constitucional, do
direito da saude e de direitos humanos. Utilizou-se o método dialético e dedutivo de
raciocinio (Gustin; Dias; 2013), partindo-se da analise de regras e principios gerais do
ordenamento juridico brasileiro, para o caso especifico da aplicacdo do controle de
convencionalidade para a efetivacdo do direito a saude das pessoas privadas de
liberdade no Estado da Bahia. A vertente metodologica do presente trabalho se
constitui como a juridico-sociolégica (Gustin; Dias; 2013), tendo em vista que busca
demonstrar a relacao do direito com o aspecto social e da salide das pessoas privadas
de liberdade.

Foi utilizada a linha tecnologia social cientifica, tomando-se o direito como
ferramenta destinada as questbes sociais (Gustin; Dias; 2013), em especial a
aplicagcédo do controle de convencionalidade para efetivagcdo do direito a saude das
pessoas privadas de liberdade. Trata-se de pesquisa tedrica e pratica, com utilizacao
de dados priméarios, colhidos da legislacdo, da jurisprudéncia e da doutrina, bem como
de dados extraidos do SISDEPEN para que se possa demonstrar 0 panorama da

efetivacdo do direito a saude das pessoas privadas de liberdade na Bahia.



2 CONSIDERACOES CONCEITUAIS E HISTORICAS SOBRE O CONTROLE DE
CONVENCIONALIDADE

O Controle de Convencionalidade € um mecanismo que busca verificar se as
normas de determinado ordenamento juridico e os atos exercidos pelo Poder Publico
sdo compativeis com os Tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo
Estado em questdo. Partindo-se da proposta que o referido controle apresenta,
percebe-se que os direitos humanos fundamentais poderdo ser efetivados de forma
mais frequente em um Estado Democrético de Direito.

Cancado Trindade (1991) arrazoa que, desde o século passado, a
possibilidade de haver a necessidade de determinado Estado adequar o arcabouco

legislativo interno as obrigac6es convencionais se impode:

A significacdo e o alcance dos tratados sobre protecdo dos direitos humanos
hado de ser medidos igualmente por seus possiveis efeitos no direito interno
dos Estados Partes. Por vezes tais tratados impdem deveres que implicam a
interacdo entre suas normas e as de direito interno [...]. Assim, tanto pode
haver um impacto de tais tratados no direito interno dos Estados Partes —
como efetivamente tem ocorrido, no sentido de acarretar mudangas
legislativas internas harmonizando as leis nacionais com as obrigactes
convencionais — quanto, vice-versa, e menos estudado até hoje, do direito
interno no sistema daqueles tratados.

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos objetiva consolidar, cada vez
mais, a ferramenta de controle com a sua Jurisprudéncia. Apos 0s aportes iniciais e
basicos da pesquisa, torna-se possivel um maior esclarecimento acerca do Controle
de Convencionalidade e da sua aplicacdo em um dominio geral.

Mazzuoli identifica o Controle de Convencionalidade como a “compatibilizacao
das normas de direito interno com os tratados de direitos humanos ratificados pelo
governo e em vigor no pais” (Mazzuoli, 2013, p. 79). Importante é ainda a licdo de
Sidney Guerra que conceitua o controle em questdo como “um novo dispositivo
juridico fiscalizador das leis infraconstitucionais que possibilita duplo controle de
verticalidade, isto é, as normas internas de um pais devem estar compativeis tanto
com a Constituicdo [...] quanto com os tratados internacionais ratificados pelo pais
onde vigoram tais normas [...].” (Guerra, 2013, p. 179). Aduz o autor que o referido
instituto garante a eficacia das legislacdes internacionais e a resolugédo de conflitos
entre o direito interno e as normas do direito internacional, podendo ser aplicado pela
Corte Interamericana ou pelos tribunais internos dos paises signatarios da

Convencao.



Sousa e Chaves (2016: 90) ainda conceituam o Controle de Convencionalidade
como um “conjunto de mecanismos que tem como objetivo a compatibilizacao das leis
internas de um pais com o conteudo disposto nos tratados internacionais de direitos
humanos por ele ratificado e em vigor no seu territorio.”

Embora a ideia do Controle de Convencionalidade tenha surgido na Franca, a
partir do teor da Deciséo 74-54 DC, de 15 de janeiro de 1975, proferida pelo Conselho
Constitucional Francés, foi a Corte Interameticana de Direitos Humanos a pioneira em
exigir que os Estados-Partes da Convencdo Americana de Direitos Humanos
exercessem o referido mecanismo com relagcdo aos respectivos ordenamentos
juridicos internos (Pizzolo, 2013). Vale a transcricdo do trecho da decisédo francesa
gue demonstrou o entendimento de que esta ndo era a competente para verificar a

convencionalidade das leis do ordenamento juridico francés:

[...] 6. Considérant qu'ainsi le contr6le du respect du principe énoncé a l'article
55 de la Constitution ne saurait s'exercer dans le cadre de I'examen prévu a
l'article 61, en raison de la différence de nature de ces deux contréles;

7. Considérant que, dans ces conditions, il n'appartient pas au Conseil
constitutionnel, lorsqu'il est saisi en application de larticle 61 de la
Constitution, d'examiner la conformité d'une loi aux stipulations d'un traité ou
d'un accord international; [...J*

No contexto do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, com o Caso
Myrna Mack Chang v. Guatemala, o Juiz Sérgio Garcia Ramirez se referiu a
expressao “controle de convencionalidade”, pela primeira vez, no campo da Corte

Interamericana, no paragrafo 27 de seu voto individual.

27. Para los efectos de la Convencién Americana y del ejercicio de la
jurisdiccion contenciosa de la Corte Interamericana, el Estado viene a
cuentas en forma integral, como un todo. En este orden, la responsabilidad
es global, atafie al Estado en su conjunto y no puede quedar sujeta a la
divisibn de atribuciones que sefale el Derecho interno. No es posible
seccionar internacionalmente al Estado, obligar ante la Corte sélo a uno o
algunos de sus 6rganos, entregar a éstos la representacién del Estado
en el juicio --sin que esa representacion repercuta sobre el Estado en su
conjunto-- y sustraer a otros de este régimen convencional de

4 6. Considerando que o controle da conformidade com o principio no artigo 55 da Constituicdo nao
pode ser exercido no &mbito da reviséo prevista no artigo 61, por causa da natureza diferente dos dois
controles;

7. Considerando que, nestas circunstancias, ndo é para o Conselho Constitucional, quando é
apreendido sob a secdo 61 da Constituicdo para examinar a conformidade da legislacdo com as
disposi¢cBes de um tratado ou um acordo internacional. (traducéo livre). Décision n° 74-54 DC du 15
janvier 1975. Conseil Constitutionnel Francais. Disponivel em: http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-
1959/1975/74-54-dc/decision-n-74-54-dc-du-15-janvier-1975.7423.html Acesso em: 10 go. 2016.



responsabilidad, dejando sus actuaciones fuera del “control de
convencionalidad” que trae consigo la jurisdiccion de la Corte internacional.>

Percebe-se que no ano de 2003 o Juiz mexicano Seérgio Garcia Ramirez
possuia a ideia de que era necesséario que os Estados realizassem o Controle de
Convencionalidade, trazendo consigo a juridicdo da Corte Interamericana de Direitos
Humanos. Na formacdo de um mecanismo ainda em construcao, o Juiz se utilizava
da concepcéo da responsabilidade global perante a Convengcdo Americana. No ano
de 2004, o mesmo Magistrado se posicionou acerca do Controle de
Convencionalidade no Caso Tibi Vs. Ecuador.®

A expressdo apareceu em um primeiro momento no voto principal da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, na data de 26 de setembro de 2006, com o
julgamento do caso Almonacid Arellano e outros Vs. Chile com o paragrafo 124 da

decisao’.

5 Para efeitos da Convencdo Americana e do exercicio da competéncia contenciosa da Corte
Interamericana, o Estado trata de contas de forma abrangente, como um todo. Nesta ordem, a
responsabilidade € global, que se refere ao Estado como um todo e ndo pode estar sujeito a reparticao
de competéncias previstas na lei nacional. Vocé ndo pode dissecar o Estado internacionalmente,
forcando o Tribunal apenas um ou alguns dos seus 6rgdos, entregar estes representam o Estado no
julgamento que a representacdo - sem um impacto sobre o estado e seu conjunto — e subtrair a outros
este sistema convencional de responsabilidade, deixando suas acdes fora do controle de
"convencionalidade" que traz a jurisdicdo do Tribunal Internacional. (traducéo livre).

I/A Court H.R., Case of Myrna Mack Chang v. Guatemala. Merits, Reparations and Costs. Judgment of
November 25, 2003. Series C No. 101.

6 3. En cierto sentido, la tarea de la Corte se asemeja a la que realizan los tribunales constitucionales.
Estos examinan los actos impugnados --disposiciones de alcance general-- alaluz de las normas, los
principios y los valores de las leyes fundamentales. La Corte Interamericana, por su parte, analiza los
actos que llegan a su conocimiento en relacién con normas, principios y valores de los tratados en los
que funda su competencia contenciosa. Dicho de otra manera, si los tribunales constitucionales
controlan la “constitucionalidad”, el tribunal internacional de derechos humanos resuelve acerca de la
“convencionalidad” de esos actos. A través del control de constitucionalidad, los érganos internos
procuran conformar la actividad del poder publico --y, eventualmente, de otros agentes sociales-- al
orden que entrafia el Estado de Derecho en una sociedad democrética. El tribunal interamericano, por
su parte, pretende conformar esa actividad al orden internacional acogido en la convencion fundadora
de la jurisdiccion interamericana y aceptado por los Estados partes en ejercicio de su soberania.

Voto Concurrente Razonado Del Juez Sergio Garcia Ramirez A La Sentencia De La Corte
Interamericana De Derechos Humanos En El Caso Tibi Vs. Ecuador, Del 7 De Septiembre De 2004. p.
01.

7124. A Corte tem consciéncia de que 0s juizes e tribunais internos estao sujeitos ao império da lei
e, por isso, séo obrigados a aplicar as disposi¢des vigentes no ordenamento juridico. Mas quando um
Estado ratifica um tratado internacional como a Convencdo Americana, seus juizes, como parte do
aparato estatal, também estdo submetidos a ela, 0 que os obriga a velar para que os efeitos das
disposi¢cBes da Convencdo ndo se vejam diminuidos pela aplicagcdo de leis contrarias a seu objeto e a
seu fim e que, desde o inicio, carecem de efeitos juridicos. Em outras palavras, o Poder Judiciario deve
exercer uma espécie de “controle de convencionalidade” entre as normas juridicas internas aplicadas
a casos concretos e a Convencao Americana sobre Direitos Humanos. Nesta tarefa, o Poder Judiciario
deve levar em conta ndo apenas o tratado, mas também a interpretacao que a Corte Interamericana,
intérprete Ultima da Convencao Americana, fez do mesmo. (CIDH, 2006).



Verifica-se, aqui, uma preocupacdo da Corte Interamericana de Direitos
Humanos com relacdo ao Direito interno estabelecido em cada Estado e a aplicagéo
dos Direitos Humanos Internacionais referentes a Convencédo Americana. A Corte fixa
gue deve ser realizado o Controle de Convencionalidade pelo Poder Judiciario com o
objetivo da efetivacéo dos direitos humanos. Importante a observagéao de que “[...] o
Poder Judiciario deve levar em conta ndo apenas o tratado, mas também a
interpretacdo que a Corte Interamericana, intérprete ultima da Convencao Americana,
fez do mesmo.” (CIDH, 2006).

Ora, portanto, a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos
deve possuir um carater vinculante no tocante a aplicagdo do Controle de
Convencionalidade. Deste modo, ao aplicar a referida modalidade de controle ndo se
pode limitar esta aplicacdo a relevante protecdo estabelecida pelos tratados
internacionais de direitos humanos, como também ao que preveem as decisfes da
Corte Interamericana de Dirieitos Humanos. No mesmo ano, a Corte se referiu
novamente ao Controle de Convencionalidade no Caso dos Trabalhadores Demitidos
do Congresso Vs. Peru.®

Mais uma vez a Corte evidencia o fato de que no momento em que um Estado
ratifica um tratado internacional como a Convencédo Americana de Direitos humanos
os julgadores também estdo submetidos as disposi¢cdes daquelas, devendo agir de
forma a ndo impedir a efetividade das normas dos tratados se houver determinada Lei
de direito interno que seja contraria a referida norma. No ano de 2010, a Corte
Interamericana, com votacdo unanime, definiu a sua jurisprudéncia acerca do tema
no Caso Cabrera-Garcia and Montiel-Flores Vs. México.®

Perceba-se que, no referido julgado, a Corte atesta que os 6rgaos dos Estados

Partes de um tratado internacional como a Convencdo Americana, devem,

8128. When a State has ratified an international treaty such as the American Convention, the judges are also subject to it; this obliges
them to ensure that the effet util of the Convention is not reduced or annulled by the application of laws contrary to its provisions, object and
purpose. In other words, the organs of the Judiciary should exercise not only a control of constitutionality, but also of “conventionality” ex
officio between domestic norms and the American Convention; evidently in the context of their respective spheres of competence and the
corresponding procedural regulations. This function should not be limited exclusively to the statements or actions of the plaintiffs in each
specific case, although neither does it imply that this control must always be exercised, without considering other procedural and substantive
criteria regarding the admissibility and legitimacy of these types of action (CIDH, 2006).

9225, Este Tribunal ha establecido en su jurisprudencia que es consciente de que las autoridades internas estan sujetas al imperio de la
ley y, por ello, estan obligadas a aplicar las disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado es Parte de un tratado
internacional como la Convencién Americana, todos sus érganos, incluidos sus jueces, también estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a
velar por que los efectos de las disposiciones de la Convencion no se vean mermados por la aplicacion de normas contrarias a su objeto y fin.
Los jueces y 6rganos vinculados a la administracion de justicia en todos los niveles estan en la obligacion de ejercer ex officio un “control de
convencionalidad” entre las normas internas y la Convencion Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y de las
regulaciones procesales correspondientes. En esta tarea, los jueces y 6rganos vinculados a la administracion de justicia deben tener en cuenta
no solamente el tratado, sino también la interpretacion que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérprete Gltima de la Convencién
Americana.



obrigatoriamente, aplicar o mecanismo do Controle Internacional, tendo como
parametro os tratados internacionais de direitos humanos e a interpretacdo que a
Corte Interamericana oferece aos diplomas normativos. Importante salientar o
posicionamento do caso Gelman v. Uruguay, evidenciado-se a seguinte parte da
decisao:

193. Quando um Estado é parte de um tratado internacional como a
Convencao Americana, todos os seus 0rgaos, inclusive seus juizes, estédo
submetidos aquele, o que os obriga a zelar para que os efeitos das
disposi¢bes da Convencdo ndo se vejam enfraquecidos pela aplicacdo de
normas contrarias a seu objeto e fim, razdo pela qual os juizes e 6rgéos
vinculados a administracdo de justica, em todos os niveis, possuem a
obrigacdo de exercer ex officio um “controle de convencionalidade” entre as
normas internas e a Convencdo Americana, evidentemente no marco de suas
respectivas competéncias e da normativa processual correspondente. Nesta
tarefa devem considerar ndo apenas o tratado, mas também sua
interpretacdo realizada pela Corte Interamericana, intérprete Ultima da
Convencao Americana (CIDH, 2011).

Percebe-se que o Controle de Convencionalidade € estabelecido na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos como de realizacao
obrigatoria, devendo os juizes do Poder Judiciario dos Estados Partes estarem
submetidos a Convencao Americana de Direitos Humanos, realizando o Controle das
normas do ordenamento juridico interno em comparacdo com a Convencgao
Americana de Direitos Humanos.

O artigo 64 da Convencédo Americana Sobre Direitos Humanos estabelecia que
a Corte Interamericana, a requerimento de um Estado membro da Organizacgao,
“podera emitir pareceres sobre a compatibilidade entre qualquer de suas leis internas
e 0s mencionados instrumentos internacionais”. Esse dispositivo prevé a realizacao
do Controle de Convencionalidade pela propria Corte, que poderd verificar se as
normas dispostas nos ordenamentos juridicos de cada pais, integrante da Ordem dos
Estados Americanos, respeitam as premissas previstas nos tratados internacionais.

A Corte ainda vai mais além. Afirma que nesta tarefa do Controle de
Convencionalidade, os Magistrados devem considerar ndo apenas o tratado
internacional de direitos humanos, mas também a “interpretagao realizada pela Corte
Interamericana, intérprete ultima da Convencado Americana”.

Ora, percebe-se aqui a definicho da obrigatoriedade de se utilizar, como
paradigma de Controle de Convencionalidade, a Jurisprudéncia da Corte
Interamericana, demonstrando, claramente, o papel relevante da Corte para o instituto

do Controle de Convencionalidade. Diante do julgamento, vislumbra-se que os



Magistrados dever&do aplicar as normas do direito interno em consonancia com a
interpretacdo da Corte Interamericana, a partir das decisdes dos seus precedentes
judiciais.

E possivel verificar os beneficios proporcionados pelas decisdes da corte
interamericana no que corresponde aos direitos humanos fundamentais, com a ideia
da utilizacdo do controle de convencionalidade de forma especifica objetivando a
adequacdo do ordenamento juridico interno com a consequente efetivacdo dos
referidos direitos, sendo um importante mecanismo da Corte Interamericana de

Direitos Humanos (Carnota, 2013).

3 O CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS PUBLICAS NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Primeiramente, importante conceituar o termo “politicas publicas”, como uma
verdadeira “tecnologia juridica governamental” e sua relacdo com a democracia.
(BUCCI, 2013: 36). Ao diferenciar “principios, politicas e outros tipos de padrdes”
Dworkin (2002: 36) aduz o conceito de politica, afirmando que “Denomino “politica”
aguele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser alcancado, em geral uma
melhoria em algum aspecto econdmico politico ou social da comunidade (ainda que
certos objetivos sejam negativos pelo fato de estipularem que algum estado atual deve
ser protegido contra mudancas adversas).”

Para Moraes (2016: 46), “as politicas publicas podem ser conceituadas como
instrumentos de execucdo de programas politicos por meio da intervencédo estatal na
sociedade com o objetivo de assegurar igualdade de oportunidades aos individuos,
tendo por finalidade assegurar as condigdes materiais de uma existéncia digna a todos
os individuos”. Dias afirma que o conceito de politicas publicas esta relacionado com
dois elementos, quais sejam, uma comunidade politica, entidade capaz de produzir
determinado padréo e objetivos que devem ser identificados, com a fixagao de meios
para alcanca-los. (2016).

O mesmo autor evidencia a importancia, como policy-makers, do Poder
Legislativo e do Poder Executivo que poderao ser fixadas por meio de um processo
deliberativo parlamentar ou uma decisdo executiva, respectivamente. Afirma
concordando com Colebatch (1998), que ndo cabe ao Judiciario a formacdo de

politicas publicas, “sob pena de esvaziamento da funcéo legislativa” (Dias, 2016: 51).
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Portanto, pode-se relacionar as politicas publicas como meios para que seja
possivel alcancar determinada finalidade desejada, podendo ser fixada por diversos
modelos e critérios objetivos fixados. Assim, analisando-se o governo como norteador
de processos de transformacdo social, as acdes governamentais sistematizadas
acabam por configurar uma verdadeira “tecnologia juridica governamental” que possui
a finalidade de efetivar a democracia e o desenvolvimento com padrdes juridicos
previamente estabelecidos (Bucci, 2013: 36). Neste sentido, assevera Bucci (2013:
36):

Trata-se de uma construcéo epistemolédgica a servico de uma “tecnologia
juridica governamental” para a democracia no desenvolvimento. Essa
“tecnologia juridica”, na feliz expresséo de Diogo Coutinho10, seria voltada a
criar e replicar padrbes juridicos de organizacdo da acdo governamental,
incorporando mecanismos institucionalizados para o exercicio do
contraditorio, sem os quais a tecnologia corre o risco de degenerar em
tecnocracia. Para isso sdo necessarios bons modelos juridicos, que nao
dispensem o aspecto da legitimidade das decisGes e dos processos que
levam a producgédo destas.

Saliente-se que a autora conceitua as politicas publicas “como programas de
acdo governamental, em cuja formacdo ha um elemento processual estruturante”
(Bucci, 2013: 113), relacionando o instituto, portanto com a ciéncia juridica e a ciéncia
politica que, juntas, em cooperacao, trabalham de forma processual para a elaboracgéo
de um sistema balizado pelo ordenamento juridico. Portanto, ha um evidente sentido
finalistico da referida acdo governamental que tangencia ndo apenas o direito, mas
também a prépria sociedade.

Tendo em vista as normas programaticas previstas na Constituicdo Federal e os
direitos sociais, tipificados no art. 6° do referido diploma, direitos de segunda
dimenséo, que sao efetivados a partir de uma agao positiva estatal, vislumbra-se que
o Poder Publico define metas e define mecanismos que funcionam como meios de
efetivacdo, também denominados de politicas publicas.

A doutrina se posiciona no sentido de que as politicas publicas sédo elaboradas
e implementadas, principalmente, por meio dos poderes Executivo e Legislativo (Dias,
2016), uma vez que representantes foram eleitos pela populagéo com a finalidade de
elaborarem mecanismo para a efetivacao dos direitos fundamentais, o que nao ocorre,
particularmente com os integrantes do Poder Judiciario.

Tendo em vista o referido posicionamento, observa-se que o Judiciario nédo
poderia ser investido na condi¢ao de policy-maker (Dias, 2016). Entretanto, evidencia-

se, conforme veremos a seguir, discussao doutrinaria e juridprudencial sobre a
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possibilidade de importante funcdo do Poder Judiciério, qual seja, a de controle de

politicas publicas.

3.1 A ADPF 45/2004 E A POSSIBILIDADE DE CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS
PUBLICAS

A doutrina internacional e nacional evidencia que o Poder Judiciario ndo pode
ser considerado como policy-maker, ndo havendo previsdo constitucional nesse
sentido. Os argumentos sdo fundamentados na separacdo do exercicio do poder,
verificando-se, no art. 2° da Constituicdo, que “Sao Poderes da Unido, independentes
e harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (Brasil, 1988).

Entretanto, € importante salientar que, mesmo havendo consenso no sentido de
ndo se atribuir a elaboracdo de politicas publicas ao Poder Judiciario, a doutrina
evidencia que os referidos atos estatais podem ser objeto de controle pelo Poder
Judiciario, por acdo ou omissdo. Convergente com este entendimento, Dias (2016,
p.52), sustenta que “o Judiciario deve intervir na formagéo de politicas publicas desde
que possa ser configurado um conflito juridico”, evidenciando que a intervencao
depende de uma formulac&o anterior de uma politica ou de uma eventual omissao,
guando ha uma determinacao constitucional de elaboracéo.

Os direitos sociais, previstos no art. 6° da Constituicdo ndo sdo autoexecutaveis,
como os direitos de primeira dimensao, mas necessitam de uma atuacao estatal para
serem efetivados. Neste diapasado, o Poder Executivo e o Legislativo devem atuar com
acOes necessarias para efetivacdo dos direitos previstos constitucionalmente. Além
dos direitos fundamentais, tipificados no texto constitucional, sdo os direitos previstos
nos tratados internacionais de direitos humanos integrantes do bloco de
constitucionalidade, conforme se depreende do § 2° do art. 5° da Constituicdo Federal.
Entretanto, havendo determinada omissao dos referidos poderes na elaboracéo de
politicas publicas ou, caso a politica implementada seja insuficiente ou ineficaz, o
Poder Publico podera verificar a compatibilidade da agcdo ou omissédo com o texto
constitucional e convencional?

Encontram-se Acdes Civis Publicas ajuizadas pelo Ministério Publico com o
objetivo de provocar o judiciario a determinar a implementacéo de politicas publicas.
A Defensoria Publica e os advogados também atuam no sentido de ajuizar demandas

para a efetivacdo dos direitos humanos fundamentais dos jurisdicionados. Com uma
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andlise acurada, encontram-se precedentes que evidenciam a possibilidade de
controle judicial na implementacdo de politicas publicas (Brasil; STF, 2012) e outros
precedentes que s&o contrarios a esse posicionamento (Brasil; TIPE, 2020).

Dois argumentos sdo 0s mais utilizados para tentar justificar a impossibilidade
de controle judicial das politicas publicas, seja por agdo ou por omissdo estatal. O
primeiro argumento consiste no desrespeito a separacdo do exercicio do poder,
previsto no art. 2° da Constituicdo Federal. O seguindo argumento busca evidenciar
auséncia de dotacdo orcamentaria para a implementacdo da totalidade de politicas
necessarias para a efetivacdo dos direitos humanos fundamentais, previstos na
Constituicao e nos Tratados Internacionais de Direitos Humanos.

Primeiramente verificaremos se o principio da separacao do exercicio do poder
€ um obstaculo para o controle jurisdicional de politicas publicas. Determinados
precedentes do Supremo Tribunal Federal que evidenciam, no seu ratio decidendi, a
auséncia de desrespeito ao referido principio, inclusive legitimando o Ministério
Plblico para ajuizar demandas que objetivam a determinacao, pelo Poder Judiciario,
de implementacéo de politicas publicas.®

O precedente do Supremo Tribunal Federal, de relatoria do Ministro Dias Toffoli,
evidencia que, em situacdes excepcionais, o Poder Judiciario podera determinar a
implementacdo de politicas publicas para efetivacdo dos direitos humanos
fundamentais, “sem que isso configure violacao do principio da separacéo de poderes”
(Brasil; STF, 2012). O precedente ainda evidencia que a Corte possui entendimento
firmado, posicionando-se neste sentido em outros julgados.

Constata-se que mesmo os precedentes que indicam a eventual interferéncia
indevida do Poder Judiciario na Administracdo Publica salientam que, em situacdes
de desrespeito aos direitos humanos fundamentais, ha a possibilidade do controle

judicial na implementacéo de politicas publicas®?.

10 EMENTA Agravo regimental no agravo de instrumento. Constitucional. Legitimidade do Ministério Plblico. Agao civil publica.
Implementagdo de politicas publicas. Possibilidade. Violagdo do principio da separacdo dos poderes. Nao ocorréncia.
Precedentes. 1. Esta Corte j& firmou a orientacdo de que o Ministério Publico detém legitimidade para requerer, em Juizo, a
implementacéo de politicas publicas por parte do Poder Executivo, de molde a assegurar a concretizacéo de direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos garantidos pela Constituicdo Federal, como é o caso do acesso a saude. 2. O Poder
Judiciario, em situacdes excepcionais, pode determinar que a Administracdo Publica adote medidas assecuratérias de direitos
constitucionalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violagédo do principio da separagdo de poderes. 3.
Agravo regimental ndo provido. (STF - Al: 809018 SC, Relator: Min. DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento: 25/09/2012, Primeira
Turma, Data de Publicagéo: DJe-199 DIVULG 09-10-2012 PUBLIC 10-10-2012) (Brasil; STF, 2012).

1 APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS PELO JUDICIARIO. SITUACAO
QUE CONFIGURA INTERFERENCIA INDEVIDA NA ADMINISTRAGAO. APELO PROVIDO. [...]. (TJ-PE - AC: 5291014 PE,
Relator: Democrito Ramos Reinaldo Filho, Data de Julgamento: 20/02/2020, 12 Camara Regional de Caruaru - 22 Turma, Data
de Publicagéo: 16/03/2020) (Brasil; TIPE, 2020).
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Portanto, levando-se em consideracdo da teoria dos “checks and balances”
identificada pelo jusfilésofo iluminista Montesquieu, vislumbra-se que cada 6rgéo
exercente de determinada parte do poder pode e deve controlar os demais 0rgaos,
também sendo controlado pelos demais, efetivando-se um controle reciproco. Com o
objetivo de promover a efetivagdo dos direitos humanos fundamentais, h&
jurisprudéncia consolidada asseverando ser possivel o controle judicial de politicas
publicas, sem que haja interferéncia indevida entre os érgéos estatais.

O segundo argumento, relativo a auséncia de orcamento publico para
implementacgéo de todas as politicas publicas necessarias, também é utilizado como
um possivel entrave ao controle de politicas publicas, havendo uma fundamentacéo
no sentido da utilizacdo da teoria discutida pela doutrina e jurisprudéncia, intitulada
“‘Reserva do Possivel”’. Portanto, ha uma atuacéo discricionaria do ente publico para
utilizacdo da verba publica para a efetivacdo das prioridades que fixa. Holmes e
Sunstein (2019), na obra intitulada “The cost of rights”, refletem que para a efetivagao
de cada direito ha um custo envolvido, com a “necessidade de acéo do estado” que
possui recursos limitados.

Dirley da Cunha Jr. (2017) evidencia que a teoria da reserva do possivel
(Vorberhalt des Mdglichen) teve origem na década de 1970, com o Tribunal
Constitucional Federal Aleméao (Bundesverfassungsgericht) no caso conhecido como
numerus clausus (BVerfGE 33,303) em que foi discutido o direito de acesso ao ensino
superior e a questao do limite de vagas nas universidades publicas da Alemanha.
Alguns estudantes que ndo foram aprovados no exame das Universidades de
Medicina de Hamburgo e Munique se fundamentaram no principio da liberdade de
profissdo, extraido do art. 12 da Constituicdo Alema.

Continua, o autor (2017), aduzindo que, malgrado tenha sido reconhecido o
aludido direito, o Tribunal entendeu a irrazoabilidade do pedido relativo ao
oferecimento de vagas ilimitadas no curso de medicina. Neste caso, enfatiza o autor,
que a reserva do possivel, em sua origem, ndo tem relacdo com a existéncia de
recursos financeiros, mas com a questdo da razoabilidade dos pedidos. Por isso, o
citado autor demonstra que a teoria da reserva do possivel foi importada pelo Poder
Judiciario brasileiro com interpretacdo completamente diferente, associada a
insuficiéncia de recursos publicos como se pudesse justificar a omissédo estatal no

cumprimento dos direitos fundamentais, em especial os de segunda dimenséo.
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Entretanto, é evidente que o minimo existencial dos direitos humanos
fundamentais ndo pode ficar condicionado a teoria da reserva do possivel aplicada
pelo Poder Judiciario brasileiro, sob pena de transformacdo da Constituicdo e dos
Tratados Internacionais de Direitos Humanos em documentos sem qualquer
efetividade.

Em que pese toda a relevancia da analise orcamentaria estatal, € necessario
atentar-se ao nucleo minimo, intangivel dos direitos fundamentais, o denominado
minimo existencial como condicdo de efetivacdo da prépria dignidade da pessoa
humana, prevista no art. 1°, 1l da Constituicdo Federal, ndo podendo o Estado ser
omisso as determinacdes constitucionais e convencionais de direitos humanos.
Necessario evidenciar que uma das caracteristicas mais marcantes do
neoconstitucionalismo, e do pds-positivismo, € a atribuicdo do carater normativo aos
principios, dentre os quais se destaca o principio da dignidade da pessoa humana
(Soares, 2010). Saliente-se que a doutrina atualmente evidencia a insuficiéncia da
efetivacdo de tdo somente o minimo existencial, evidenciando a necessidade de
concretizacdo do Maximo Existencial como regra e como principio (Dantas, 2019).
Faz-se necesséria a andlise da Decisdo da Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 45, proferida em 2004 pelo Supremo Tribunal Federal, de relatoria do
Min. Celso de Mello, que trata da “questdo da legitimidade constitucional do controle
e da intervencao do poder judiciario em tema de implementacéo de politicas publicas”
(Brasil; STF, 2004)*2,

O conteudo da presente ADPF é de suma importancia com relacdo a
possibilidade de controle judicial de politicas publicas, inclusive no que se refere as
implementacdes, na hipotese de configuracdo de abusividade governamental. A
referida ADPF foi promovida contra veto emanado do Presidente da Republica que se
relaciona com o § 2° do art. 55, o qual foi modificado para o art. 59, de proposta de
Lei convertida, posteriormente, na Lei n® 10.707/03, que possui como objetivo a

2 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENGAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS PUBLICAS,
QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A
EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE
CONFORMAGCAO DO LEGISLADOR. CONSIDERAGOES EM TORNO DA CLAUSULA DA “RESERVA DO POSSIVEL”.
NECESSIDADE DE PRESERVAGAOQ, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO
CONSUBSTANCIADOR DO  “MINIMO EXISTENCIAL”. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZAGAO DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERAGAO).



15

fixacdo de diretrizes para a elaboracdo da Lei Orgcamentéria anual referente ao ano
de 2004 (Brasil; STF, 2004).

Segundo o voto do Relator, Min. Celso de Mello, o autor da ADPF alegou que
o veto presidencial em analise desrespeitou preceito fundamental relacionado a
Emenda Constitucional 29/2000 que foi integrada ao bloco de constitucionalidade para
garantir um minimo de recursos financeiros que deveriam ser aplicados em acdes e
servicos publicos relacionados ao direito fundamental a saude (Brasil; STF, 2004).

Saliente-se que o relator evidencia que, logo apds o referido veto, o Presidente
da Republica remeteu ao Congresso Nacional projeto de Lei que restaurou o § 2° do
art. 59, vetado anteriormente, com a redacéo dos paragrafos 3° e 4° do art. 1° da Lei
10.777/03, reproduzindo o contetdo do 8 2° do art. 59 da Lei anterior, qual seja, a Lei
10.707/03. Este fator evidencia para o Ministro que o objetivo da ADPF foi alcancado
com a Lei 10.777/03, relacionando-se com a EC 29/2000 “para garantir, em bases
adequadas — e sempre em beneficio da populagéo deste Pais — recursos financeiros
minimos a serem necessariamente aplicados nas acdes e servicos publicos de saude”
(Brasil; STF, 2004).

Mesmo com o fato da possivel “prejudicialidade” da ADPF o Ministro
reconheceu a referida agdo como “instrumento idoneo e apto a viabilizar a
concretizacao de politicas publicas, quando, previstas no texto da Carta Politica, tal
como sucede no caso (EC 29/2000), venham a ser descumpridas, total ou
parcialmente, pelas instancias governamentais destinatarias do comando inscrito na
propria Constituicdo da Republica” (Brasil; STF, 2004). Portanto, evidencia-se a
crucial importancia da referida decisdo sobre o controle de politicas publicas pelo
Poder Judiciario.

Celso de Mello evidencia a dimenséo politica da jurisdigdo constitucional do
Supremo Tribunal Federal com a finalidade de efetivacdo dos direitos econémicos,
sociais e culturais, liberdades positivas, direitos de segunda geracao, ndo podendo o
Poder Publico atuar de forma a violar, positiva ou negativamente a integridade
constitucional. Portanto, explicita como causas de inconstitucionalidades, acdes ou
omissodes do Poder Publico, sendo, a primeira, derivada de um comportamento ativo
do Poder Publico, no momento em que o mesmo edita normativas em desacordo com
o0 texto constitucional e a segunda relacionada a situacao hipotética em que o Estado

deixa de adotar determinada medida necesséaria para a efetivacdo de preceitos
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constitucionais para torna-los efetivos, operantes e exequiveis” (Brasil; STF, 2004).
Temos, no caso concreto da segunda hipétese, uma inconstitucionalidade por
omissao, podendo esta ser total ou parcial.

A inconstitucionalidade por omissdo total ocorrera quando nenhuma
providéncia for adotada, havendo, por exemplo, inexisténcia de elaboragdo de
politicas publicas para a efetivacao de determinado direito. A omisséo parcial ocorrera
guando houver uma insuficiéncia da medida adotada pelo Poder Publico, observando-
se, por exemplo, que determinada politica publica ndo esta sendo suficiente na
efetivacdo de determinado direito humano fundamental. A omissdo, portanto,
configura-se como grave inconstitucionalidade, uma vez que impede a efetivagdo dos
préprios direitos fundamentais, diante de um texto constitucional com normas
programaticas (Brasil; STF, 2004).

O referido Ministro continua seu posicionamento, com base em Vieira de
Andrade, admitindo que nao cabe ao Poder Judiciario a implementacdo e formulacéo
de politicas publicas, sendo, conforme alertado neste capitulo, tarefa dos Poderes
Legislativo e Executivo. Entretanto, ao tratar da implementacdo e formulacdo de
politicas publicas, elabora a relacdo entre o referido encargo e o Poder Judiciario®s.

Portanto, fica nitido o entendimento do Supremo Tribunal Federal no que se
refere a relacdo entre o Poder Judiciario e a elaboragéo e implementacao de politicas
publicas, havendo um verdadeiro controle judicial, no momento em que se configura
um desrespeito a constituicdo que afeta a eficacia e integridade dos direitos de
primeira ou segunda dimensdo, sendo que estes Ultimos se relacionam,
essencialmente, com as normativas programaticas constitucionais.

Com fundamento na referida obra de Holmes e Sunstein, “The Cost os Rights”
foi abordada a questédo da “reserva do possivel’ no que se refere a implementacéo e
efetivagdo de politicas publicas relacionadas aos direitos humanos de segunda
dimenséo. Entretanto, foi solidificado o entendimento de que:

a clausula da “reserva do possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade
de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacbes constitucionais,

13 Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os érgdos
estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda
que derivados de clausulas revestidas de conteddo programatico. Cabe assinalar, presente esse contexto — consoante ja
proclamou esta Suprema Corte — que o carater programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica “ndo pode converter-
se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas
pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a proépria Lei Fundamental do Estado” (RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE
MELLO). (BRASIL; STF, 2004).
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notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar
nulificagdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade. (Brasil; STF,
2004).

O referido Ministro salienta, portanto, os condicionamentos impostos, pela
clausula da “reserva do possivel”’, sendo um binémio, qual seja, primeiramente, “a
razoabilidade da pretenséo individual/social deduzida em face do Poder Publico” e,
posteriormente, “a existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar
efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas” (Brasil; STF, 2004).

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal consolidou posicionamento de que se
o0 Legislativo e o Judiciario agirem de modo irrazoavel, ou de forma a comprometer a
eficacia dos direitos sociais, econbmicos e culturais, percebendo-se, no caso
concreto, uma inércial estatal injustificavel ou um comportamento governamental
abusivo, que viole o nucleo intangivel das condicbes minimas para a existéncia digna
e a sobrevivéncia do individuo, é justificavel a intervencao do Poder Judiciario com a
finalidade de possibilitar o0 acesso aos direitos que efetivem o minimo existencial.
(Brasil; STF, 2004).

A necessidade de controle jurisdicional de politicas publicas fica evidente no
julgamento da ADPF n° 357/DF, apresentada pelo Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL), de relatoria do Ministro Marco Aurélio, que sera discutida no momento em
que for evidenciado o estado de vulnerabilidade dos reclusos no sistema penitenciario
brasileiro e, por motivo deste quadro, o Supremo Tribunal Federal declarou, em
decisdo convergente com a proferida pela Corte Constitucional Colombiana
(Sentencia de Unificacion — SU 559 06/11/1997), o Estado de Coisas Incostitucional
relativo ao sistema penitenciario brasileiro, concluindo pela violacdo sistematica de
diversos direitos dos reclusos, inclusive o direito a saude, o que demonstra falhas com
relacdo as politicas publicas elaboradas pelo Estado brasileiro (Brasil, 2015). Os
Ministros Luis Roberto Barroso, Rosa Weber, Edson Fachin, Luiz Fux, Celso de Mello,
Ricardo Lewandowski e Carmen Lucia decidiram de forma convergente, inclusive com
relacdo a possibilidade de intervengédo em matéria de contingenciamento de recursos
do orcamento estatal.

Neste panorama, a partir da ampliacdo da parametricidade da Constituicao
Federal pelos tratados internacionais de direitos humanos, fator defendido pela

doutrina brasileira, tal como neste trabalho, percebe-se que € possivel citar por igual,
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além de um constitucionalismo dirigente, um “convencionalismo dirigente” tendo em
vista que, a partir das diposi¢cdes dos tratados internacionais de direitos humanos o
Estado Brasileiro se comprometeu a formular, avaliar e implementar politicas publicas
para efetivacdo dos direitos humanos, como € possivel verificar, por exemplo, na

Convencao de Nova lorque sobre as Pessoas com Deficiéncia (Brasil, 2009).

3.2AS ESPECIES DE CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO.

A Constituicdo, ao prever direitos individuais e sociais, tal qual a necessidade
de atuagcdo positiva estatal para efetivacdo dos referidos direitos demonstra a
necessidade de realizacdo de mecanismos para concretizacado dos direitos sociais,
previstos, entre outros artigos, no art. 6°, bem como o0s objetivos da Republica
Federativa do Brasil, tipificados no art. 3° da Carta Magna.

Analisou-se possibilidade do controle das politicas publicas tendo como
paramentro a Constituicdo Federal. Todavia, este trabalho propde a ampliacdo da
parametricidade do controle de politicas publicas, levando-se em consideracdo 0s
tratados internacionais de direitos humanos ratificados e em vigor no pais. Esta
interpretagdo, conforme analisada nos dois primeiros capitulos € decorrente da
disposicdo do § 2° do art. 5° da Constituicdo Federal, assim como das teorias
doutrinarias que evidenciam que a Constituicdo possui uma clausula de abertura,
incorporando os direitos humanos que sédo decorrentes dos tratados internacionais
que foram incorporados pelo ordenamento juridico brasileiro.

Necessario o0 estudo da possibilidade de um controle de constitucionalidade e
de convencionalidade de politicas publicas. O primeiro ocorrera quando a politica
publica for controlada pelo Poder Judiciario, tendo como parametro a Constituicéo
Federal. O segundo controle ocorrerd quando o parametro de controle a ser
observado pelo Poder Judiciario for um tratado internacional de direitos humanos.

Tanto o controle de constitucionalidade quanto o de convencionalidade podem
ser realizados nas modalidades de controle por acdo e controle por omisséo. No
controle por acdo, o Estado elaborara determinada politica que possuira algum vicio
equitativo ou que venha a ferir determinados direitos fundamentais, como verificado
no capitulo anterior (DIAS, 2016). No que se refere ao controle por omissao, este nao
fazer podera ser total ou parcial, sendo que no primeiro caso, a politica publica

demonstra-se insuficiente, no caso concreto, para efetivacdo dos direitos humanos
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fundamentais e, na segunda hipotese, o Estado se mantém completamente inerte,
sendo possivel a determinacdo, pelo Poder Judiciério, de elaboracdo das referidas
politicas publicas, para concretizar os objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, da mesma forma que os direitos sociais.

Sobre o controle por omisséo, aduz Tannus (2009: 113):

O Estado tem o dever de implementar determinados programas e metas de
acdo para alcancar os fins previstos na Constituicdo. Em alguns casos, 0s
programas néo séo estabelecidos na extenséo e intensidade necessarias ou,
simplesmente, sequer sdo efetivados. Nessas situagdes, levado o caso ao
Judiciario, podera o magistrado determinar a alteragéo de comportamento em
relacdo a programas ou metas ilegais ou inconstitucionais, bem como corrigir
desvios ou sanar omissfes na implantagdo de programas governamentais.

O Controle de Politicas Publicas, tendo como parametro a Constituicdo Federal
ou os tratados internacionais de direitos humanos também pode ser evidenciado na
forma de controle concreto e abstrato. E evidente que, sera possivel uma melhor
andlise da politica publica em determinado caso concreto, aferindo a possibilidade de
maior incidéncia de um controle concreto, ou seja, com analise de casos que serao
objetos de exame e julgamento. Entretanto, esse fato ndo pode excluir a possibilidade
de controle abstrato de determinada politica que, em tese, venha a ferir, de forma
evidente, determinado direito humano fundamental, momento em que ocorrera o
controle abstrato.

O controle concentrado de politicas publicas ocorrera a partir das acdes de
controle de competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, com enfase na Acao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo e Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (Onodera, 2013). O controle também podera ser difuso,
modalidade em que qualquer Juiz ou Tribunal podera realizar o referido controle,
guando provocado por determinada Acéo Coletiva (Grinover, 2013), ou, por exemplo,
pelo Mandado de Injuncdo (Onodera, 2013). Saliente-se que, para que o controle seja
realizado em sua modalidade concentrada, o parametro deve ser, conforme verificado,
a Constituicdo Federal ou determinado tratado internacional de direitos humanos
incorporado de acordo com o procedimento normativo previsto no 8§ 3° do art. 5° da
Constituicdo Federal, possuindo, portando, status formal e materialmente
constitucional. Ainda de acordo com a doutrina majoritaria (Mazzuoli, 2013) o controle
difuso podera ser realizado tendo como parametricidade a Constituicdo Federal ou

qualquer tratado internacional de direitos humanos ratificado e em vigor no pais.
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Por fim, o controle de politicas publicas podera ser realizado na modalidade
principal ou incidental. A primeira modalidade ocorrerd quando o pedido principal e
final de determinada demanda judicial seja o controle de determinada politica publica.
Na segunda modalidade, existe um pedido principal e outro pedido, incidental, no
sentido de controle de determinada politica publica, percebendo-se que o pedido
incidental € um condicionante ao pedido principal.

Importante lembrar a evidenciada forma de controle exercida pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, conforme € possivel extrair da jurisprudéncia
consolidada em casos analisados alhures. Nesta forma de controle, & possivel
apresentar uma perspectiva internacional na qual a Corte Interamericana pode
efetivar a analise da adequacdo dos ordenamentos juridicos dos paises signatarios
da Convencao Americana de Direitos Humanos que concordaram com a competéncia
jurisdicional da referida Corte, sendo possivel a apuracdo da efetivagdo dos direitos
humanos, assim como se o respectivo Estado tem atuado com a finalidade de
respeitar as disposi¢cdes convencionais na elaboragéo das politicas publicas previstas.

O Brasil aceitou a competéncia jurisdicional da Corte Interamericana de Direitos
Humanos em 12 de outubro de 1998, nos termos do art. 62 da Convengao Americana
de Direitos Humanos, em todos os casos relacionados com a interpretacdo ou
aplicacédo da referida Convencédo, havendo a possibilidade de um controle de politicas
publicas pela Corte, por acdo ou omissao, no caso concreto, quando provocada e de
forma subsidiaria ao nosso ordenamento juridico, com a respectiva condenacédo de
determinado Estado signatario e a determinacdo de cumprimento do direito a saude,
por exemplo.

Esclareca-se que as modalidades de controle aqui citadas ndo se excluem,
mas se complementam, podendo haver, em determinada demanda hipotética uma
acao de controle de constitucionalidade concentrado, por acdo, abstrato e principal.

Saliente-se a importancia do Projeto de Lei 8058/2014 que € resultado de
pesquisas desenvolvidas CEBEPEJ -Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas
Judiciais, presidido a época por Grinover e criado por Watanabe, sendo realizada uma
analise, a partir dos pesquisadores do CEBEPEJ a questdo do controle jurisdicional
de politicas publicas, com apresentacdo de trabalhos em seminario especifico,
realizado pelo citado centro, tal qual pelo Departamento de Direito Processual da
Faculdade de Direito da USP nas datas de 14 e 15 de abril de 2010 (Brasil, 2014).
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4 O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS DE
SAUDE NO CONTEXTO PANDEMICO PRISIONAL NO ESTADO DA BAHIA

No Brasil, a efetivacdo do direito a saude para as pessoas privadas de
liberdade representa um complexo desafio. Entre 1990 e 2014, observou-se um
aumento de 575% do numero de pessoas presas ( 600.000) (Soares, 2016). Pessoas
privadas de liberdade sdo, em sua grande maioria, provenientes de comunidades de
baixa renda com limitado acesso a saude. Somando-se a estas condi¢les, a
infraestrutura dos presidios € geralmente insalubre, com superlotacéo, agravando o
estado de salde da populagdo prisional que apresenta alta prevaléncia de
tuberculose, infeccéo pelo HIV e doencas mentais (Sanches et al, 2016).

O Plano Nacional de Saude no Sistema Penitenciario (Brasil, 2003), instituido
em 2003, pela Portaria Interministerial 1.777, direcionou a efetivacdo de politica
publica de saude especializada as pessoas privadas de liberdade. No entanto, apos
17 anos, observa-se ainda uma implantacdo da referida Politica de forma desigual,
resultando em grandes iniquidades em saude, relacionadas a esta populacdo
especifica. Pessoas privadas de liberdade sdo dotadas de grande vulnerabilidade
social, apresentando restricBes a bens e servicos como 0 acesso a saude.

Os multiplos aspectos de vulnerabilidade associada a pessoas privadas de
liberdade deflagram minimamente a necessidade de melhor estudo e compreenséo
dos mesmos para efetivacdo de politicas publica de salude no sistema presidial.
Descortinar estes fatores pode promover uma maior autonomia aos invisiveis do
sistema carcerario, compelindo o Estado a exercer seu papel de efetivador dos
Direitos Humanos Fundamentais, promovendo a diminuicdo das vulnerabilidades
desta populacao e prevenindo o aumento das iniquidades no sistema prisional.

O Supremo Tribunal Federal tem verificado diversos desrespeitos aos direitos
humanos fundamentais dos reclusos, analisando o tema no RE n.° 580.252/MS, no
RE 641.320/RS e na ADI 5.356/MS, processos que se relacionam com a necessidade
de elaboracao de politicas publicas para efetivagéo dos referidos direitos.

No julgamento da ADPF n° 357/DF, proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), de relatoria do Ministro Marco Aurélio o Supremo Tribunal Federal
determinou, em decisdo convergente com a proferida pela Corte Constitucional
Colombiana (Sentencia de Unificacion — SU 559 06/11/1997), o Estado de Coisas

Incostitucional relativo ao sistema penitenciério brasileiro, entendendo pela violacdo
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sistemética de diversos direitos dos reclusos, inclusive o direito a saude,
evidenciando-se falhas com relacdo as politicas publicas elaboradas pelo Estado
brasileiro (BRASIL, 2015). No mesmo sentido decidiram os Ministros Luis Roberto
Barroso, Rosa Weber, Edson Fachin, Luiz Fux, Celso de Mello, Ricardo Lewandowski
e Carmen Ldcia, inclusive com relacdo a possibilidade de intervencdo no
contingenciamento de recursos no que se refere ao orgamento estatal.

Sobre o Estado de Coisas Inconstitucional, Carlos Campos (2016) assevera
que cabe ao Juiz constitucional decidir pela presenca do Estado de Coisas
Inconstitucional, instituto que se relaciona com a violagdo objetiva dos direitos
fundamentais e com a omissao constitucional. Saliente-se que “a Corte afirma que
falhas estruturais de politicas estatais sao fatores centrais desse estado contrario a
constituicdo” (Campos, 2016, p. 98), sendo omissfGes estatais genéricas e
sistematicas que autorizam a intervencdo judicial, surgindo a possibilidade de o Poder
Judiciério determinar a elaboracéo de leis e politicas publicas para dirimir o referido
estado de coisas. (Campos, 2016).

Convergente com o posicionamento é Cunha Jr. que aduz a importancia da
declaracdo do Estado de Coisas Inconstitucional para a garantia dos direitos
fundamentais, fixando o conceito do referido estado como “violagbes generalizadas,
continuas e sistematicas de direitos fundamentais” (CUNHA JR. 2017: 591), com o
objetivo de definir solucBes estruturais para o quadro de violacdo dos referidos
direitos.

Precedente que merece destaque € o referente a Sentencia de Tutela — T
025/2004 (Coldémbia, 2004), relacionado ao deslocamento forcado de pessoas na

Colémbia, conforme se posiciona Nery (2018: 101):

Outro precedente que merece destague ocorreu em 2004 - Sentencia de
Tutela — T 025/2004(COLOMBIA. CCC, 2004) - no julgamento do caso do
deslocamento forgado de pessoas dentro do territorio colombiano. A Corte
Constitucional Colombiana julgou o pedido de diversos nucleos familiares, em
sua grande maioria formada por mulheres, menores e idosos, 0s quais eram
obrigados por grupos violentos, como as FARC20, a deixarem suas casas e
seus negoécios sob a ameaca de violagcdo a sua integridade fisica e de seus
familiares.

Constatou-se, entdo, que durante anos as autoridades publicas pouco ou
nada fizeram para tutelar os direitos basicos (como moradia, educacéo,
salde) dessas pessoas e que, portanto, se estava diante de uma massiva
violacdo a direitos fundamentais, atingindo um ndmero indeterminado de
pessoas e que ensejava a necessidade de atuacdo conjunta de diversos
orgaos, pressupostos basicos para a declaragdo de estado de coisas
inconstitucional.
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Sobre o0 Estado de Coisas Inconstitucional, definiu a Corte Constitucional Colombiana:

Ahora bien, si el estado de cosas que como tal no se compadece con la
Constitucion Politica, tiene relacion directa con la violacion de derechos
fundamentales, verificada en un proceso de tutela por parte de la Corte
Constitucional, a la notificacibn de la regularidad existente podra
acompafiarse un requerimiento especifico o genérico dirigido a las
autoridades en el sentido de realizar una accion o de abstenerse de hacerlo.
En este evento, cabe entender que la notificacion y el requerimiento
conforman el repertorio de 6rdenes que puede librar la Corte, en sede de
revision, con el objeto de restablecer el orden fundamental quebrantado. La
circunstancia de que el estado de cosas no solamente sirva de soporte causal
de la lesion iusfundamental examinada, sino que, ademas, lo sea en relacién
con situaciones semejantes, no puede restringir el alcance del requerimiento
gue se formule. (Colombia, 1997).

Na data de 27 de agosto de 2015 foi proferida Decisdo na referida ADPF n°

357/DF pelo Relator que votou no sentido de deferir a medida liminar no sentido de:

a) aos juizes e tribunais — que lancem, em casos de determinagdo ou
manutencdo de prisdo proviséria, a motivacdo expressa pela qual nao
aplicam medidas cautelares alternativas a privagdo de liberdade,
estabelecidas no artigo 319 do Cdédigo de Processo Penal; b) aos juizes e
tribunais — que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos e 7.5 da Convencgéo Interamericana de Direitos Humanos, realizem,
em até noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento
do preso perante a autoridade judiciaria no prazo méximo de 24 horas,
contados do momento da priséo; c) aos juizes e tribunais — que considerem,
fundamentadamente, o quadro dramatico do sistema penitenciario brasileiro
no momento de concessdo de cautelares penais, na aplicacdo da pena e
durante o processo de execuc¢do penal; d) aos juizes — que estabelecam,
guando possivel, penas alternativas a prisdo, ante a circunstancia de a
reclusdo ser sistematicamente cumprida em condigbes muito mais severas
do que as admitidas pelo arcabouco normativo; e €) a Unido — que libere o
saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizagdo com a
finalidade para a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos
contingenciamentos. (Brasil, 2015).

Reconhecidamente, houve um verdadeiro controle de convencionalidade
efetivado pelo Supremo Tribunal Federal comparando a Convencdo Americana de
Direitos Humanos com o Estado de Coisas no Sistema Penitenciario brasileiro.
Entretanto, em que pese a grande evolucao sobre a declaracdo do Estado de Coisas
Inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ndo houve decisdo no sentido de
realizacdo de acompanhamento desse Estado de Coisas (Brasil, 2015), o que
demosntra a necessidade de atuacdo, em conjunto, do Sistema Interamericano de
Protecéo dos Direitos Humanos, no sentido de desconstituir, de forma definitiva, o
referido Estado de Coisas, inclusive no plano do direito a saude.

Carlos Campos (2016) sustenta que o sistema carcerario brasileiro produz

grande violacdo generalizada de direitos humanos por motivo de omissdes e falhas
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estruturais e pela inércia sistematica e incapacidade das autoridades publicas para
superar o quadro. A superlotacdo carceraria, as instalacdes insalubres, a tortura, a
auséncia de seguranca interna, a inexisténcia de divisdo dos presos, bem como a nao
efetivacdo de direitos humanos fundamentais como saude, alimentacdo saudavel,
educacao e trabalho demonstram o tratamento desumano e degradante dos reclusos.

A doutrina traga quatro pressupostos do Estado de Coisas Inconstitucional sendo
estes (1) violacdo massiva, de forma continuada relacionada a diferentes direitos
fundamentais, afetando-se grande numero de individuos; (2) omissao estatal, de
forma reiterada e persistente no sentido de promover os direitos fundamentais; (3)
falhas estruturais e deficiéncia nas politicas publicas e (4) possibilidade de namero
elevado de demandas judiciais relacionadas ao caso, 0 que poderia congestionar,
mais ainda, o Poder Judiciario (Campos, 2016).

De acordo com dados do Sisdepen (Brasil, 2020) ha violacdo massiva dos
direitos a saude, a vida, a integridade fisica e mental, dentre outros, com flagrante
omissao estatal, evidenciando-se falhas estruturais e de politicas publicas, além de
possibilidade de diversas demandas judiciais referentes ao caso estudado, sendo
proposta, neste trabalho, a utilizacdo do controle de convencionalidade de politicas
publicas, como mecanismo que poderia colaborar com a melhoria deste Estado de
Coisas.

A superlotacédo é apontada como grande problema que inviabiliza a efetivacéo
dos direitos humanos fundamentais, havendo deficiéncias e violac6es dos referidos
direitos, em diversas das unidades federativas do Brasil, podendo ser imputada a
responsabilidade ao Legislativo, ao Executivo e ao Judiciario (Campos, 2016). Por
este fator € que a presente pesquisa se justifica, por investigar mecanismos para
atuacao do Sistema Interamericano de Direitos Humanos no sentido de amenizar o
Estado de Coisas Inconstitucional brasileiro. O autor se fundamenta em dados
divulgados pelo CNJ, afirmando que, em junho de 2014, havia 563.526 reclusos em
prisbes que totalizam capacidade maxima de 357.219 pessoas, sendo que 41% dos
individuos estéo sob custédia provisoria (Campos, 2016).

A superpopulacdo também é estabelecida como um dos principais obstaculos
de uma execucéao penal otimizada e humana, sendo evidenciado, no inicio da década
de 2000 exemplos que demonstram a situagédo degradante e desumana nas unidades

prisionais, como a prisdo Urso Branco em Rondénia, objeto de analise pela Corte
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Interamericana e a prisdo em Sorocaba, na qual se aglomeravam 200 presos em
ambiente que suporta, no maximo, 60 individuos (Leal, 2009).

E evidente que, no cenario de pandemia do COVID-19, a situac&o carceraria que
era precaria, pode ainda mais evidenciar suas caréncias, fator que levou ao Relator,
Ministro Marco Aurélio, tendo em vista a “situagao precaria e desumana dos presidios
e penitenciarias” determinar providéncias a serem observadas pelos Juizes de
execucao penal'®.

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos, por sua vez, expediu
recomendacdes aos Estados integrantes do Sistema Interamericano de protecao aos
direitos humanos?®.

Estados Unidos, Franca, Italia, Portugal, Ir&, Marrocos, Burkina Faso, Chile e
Coldmbia sao paises que tém adotado medidas de desencarceramento (COSTA et al.
2020). No Brasil, o Conselho Nacional de Justica elaborou a Recomendacéo 62 que
tem, como objetivo, “Recomendar aos Tribunais e magistrados a ado¢ao de medidas
preventivas a propagacao da infec¢cdo pelo novo coronavirus — Covid-19 no ambito
dos estabelecimentos do sistema presidial e do sistema socioeducativo” (BRASIL,

2020). Carvalho e colaboradores (2020) afirmam:

O enfrentamento da COVID-19 nas instituicées prisionais brasileiras, como
em boa parte do mundo, se constitui um desafio, tendo em vista a
precariedade que lhes caracterizam, fruto de descaso crbnico do poder
publico e da sociedade civil, que conferem aos presos um agravamento
ilegitimo da sentenga formal, como exemplo, a negacdo de condi¢des
sanitarias basicas, como o0 acesso a agua potavel.

14 De imediato, conclamo os Juizos da Execucdo a analisarem, ante a pandemia que chega ao Pais — infeccdo pelo virus COVID19, conhecido,
em geral, como coronavirus —, as providéncias sugeridas, contando com o necessario apoio dos Tribunais de Justi¢ca e Regionais Federais. A
par da cautela no tocante a populagio carceraria, tendo em conta a orientagdo do Ministério da Salde de segregagao por catorze dias, eis as
medidas processuais a serem, com urgéncia maior, examinadas:

a) liberdade condicional a encarcerados com idade igual ou superior a 60 anos, nos termos do artigo 1° da Lei 10.741/2003 (Estatuto do Idoso);
b) regime domiciliar aos soropositivos para HIV, diabéticos, portadores de tuberculose, cancer, doencas respiratorias, cardiacas,
imunodepressoras ou outras suscetiveis de agravamento a partir do contagio pelo Covid-19;

c) regime domiciliar as gestantes e lactantes, na forma da Lei 13.257/2016 (Estatuto da Primeira Infancia);

d) regime domiciliar a presos por crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga;

e) substitui¢do da priséo provisdria por medida alternativa em raz&o de delitos praticados sem violéncia ou grave ameaga;

f) medidas alternativas a presos em flagrante ante o cometimento de crimes sem violéncia ou grave ameagca;

g) progressao de pena a quem, atendido o critério temporal, aguarda exame criminolégico; e

h) progressdo antecipada de pena a submetidos ao regime semiaberto. (STF, TUTELA PROVISORIA INCIDENTAL NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 347 DISTRITO FEDERAL, 2020).

15 1. Adotar medidas para combater a superlotago de unidades de privagao de liberdade, incluindo a reavaliago de casos de priséo
preventiva, a fim de identificar aqueles que possam ser substituidos por medidas alternativas a privacéo de liberdade, priorizando populagdes
com alto risco a sadde ante um possivel contagio de COVID-19.

2. Avaliar de forma prioritaria a possibilidade de conceder medidas alternativas, como liberdade condicional, prisdo domiciliar ou liberacéo
precoce para pessoas consideradas no grupo de risco, como idosos, pessoas com doengas cronicas, mulheres gravidas ou com criangas sob
seus cuidados e para aqueles que estdo em estagio avancado de cumprimento de suas sentencas.

3. Adaptar as condicOes de detencdo de pessoas privadas de liberdade, particularmente no que diz respeito a medidas de alimentagéo, saude,
saneamento e quarentena, para impedir a propagacdo do COVID-19 dentro das unidades. Em particular, garantindo que todas as unidades
tenham atendimento médico e prestem atencéo especial as populacdes em uma situagéo particularmente vulneravel, incluindo idosos.

4. Estabelecer protocolos para garantia de seguranga e ordem em unidades de privacéo de liberdade, em particular para prevenir atos de
violéncia relacionados a pandemia e respeitando os padrdes interamericanos sobre o assunto. (CIDH, 2020).



26

Urge, portanto, que sejam verificados e investigados mecanismos no sentido de
compelir o Estado Brasileiro a adotar providéncias para sanar o Estado de Coisas
Inconstitucional presente no Sistema Penitenciario brasileiro, também no que se refere
a efetivacdo do direito humano fundamental a saude, inclusive com o controle judicial
de politicas publicas, concluindo-se pelo presente estado de vulnerabilidade dos
reclusos que pode, cada vez mais se agravar, tendo em vista o cenario pandémico do
COVID-19. Saliente-se a importancia da RES 2227 do Conselho Federal de Medicina,
gue “define e disciplina a telemedicina como forma de prestacédo de servicos médicos
mediados por tecnologias”, mecanismo que poderia ser utilizado no plano carcerério
como politica publica para efetivagdo do direito a saude.

As Politicas de saude no sistema carcerario brasileiro apresentam trés marcos
fundamentais: a Lei de Execucdo Penal datada de 1984 (Brasil, 1984), o Plano
Nacional de Saude no Sistema Penitenciario de 2003 (Brasil, 2003; Brasil, 2003b) e a
Politica Nacional de Atencédo Integral a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no
Sistema Prisional de 2014 (Brasil, 2014). A Lei de Execucéo Penal de 1984 (BRASIL,
1984) foi a pioneira na garantia dos direitos a salude aos privados de liberdade e em
seu artigo 14 prevé a assisténcia a saude de pessoas privadas de liberdade com
atendimento médico, farmacéutico e odontoldgico (Brasil, 1984). A atencéo a saude
determinada por esta Lei abrange a populagio prisional proviséria ou apenada. E
importante destacar o contexto politico da sociedade brasileira na época da
promulgacéo desta Lei, sendo um periodo de lutas da sociedade brasileira por direitos
sociais e estabelecimento democrético do pais.

Em 2003, foi aprovado o Plano Nacional de Saude no Sistema Penitenciario
(BRASIL, 2004) estabelecido pela portaria interministerial de n® 1.777/2003 (Brasil,
2003). Este Plano objetivou legitimar a garantia do acesso a saude para as pessoas
privadas de liberdade, sendo consonante com o0s principios de universalidade do
sistema unico de saude (SUS). No referido Plano, € possivel observar mudangas em
expressodes e terminologias, a exemplo de se denominar os individuos em reclusao
como “pessoas privadas de liberdade”, denotando cuidados com o entendimento de
gue as populacdes em situacdo de carcere possuem direitos humanos fundamentais
e gue o sistema de reclusédo as priva de sua liberdade, mas nao exclui seus direitos.

E importante salientar que Plano Nacional de Satde no Sistema Penitenciario

representou também uma nova perspectiva para a atengdo a saude no sistema
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presidial, sendo estabelecida a composicdo minima da equipe multiprofissional
composta por médico, enfermeiro, cirurgido-dentista, assistente social, psicélogo,
auxiliar de enfermagem e auxiliar de saude bucal (Brasil, 2004). Segundo este Plano,
cada equipe de saude deve ser responsavel por até 500 individuos privados de
liberdade, e nas unidades prisionais com até 100 pessoas o atendimento deve ser
garantido pela rede de servigos de salde do municipio onde se localiza a unidade
prisional (Brasil, 2004). Além da assisténcia farmacéutica, esta politica demonstra
uma estratégia a saude integral, contemplando saude bucal, saude da mulher,
infeccbes sexualmente transmissiveis, saude mental, tuberculose, hipertenséo,
diabetes, dentre outros.

O Plano Nacional evidencia importantes principios que devem nortear a saude
no Sistema Penitenciario, sendo estes a ética, a justica, a cidadania, direitos humanos,
participacdo e consquista de espacos democraticos, equidade, qualidade com
eficiéncia e eficacia e, por fim, transparéncia (Brasil, 2004).

E possivel analisar as diretrizes estratégicas do Plano Nacional de Satide no
Sistema Penitenciario, vislumbrando-se, primeiramente, a necessidade de prestar
assisténcia integral resolutiva, de forma continua e de boa qualidade as necessidades
de salde da populagéo penitenciaria, o que evidencia a preocupac¢éo governamental
em prestar o melhor atendimento possivel no plano da salde, as pessoas com
privacdo de liberdade. A segunda diretriz prevista no plano é a que identifica a
necessidade de contribuicdo para o controle e/ou reducdo dos agravos mais
frequentes que acometem a populacao penitenciaria, evidenciando uma preocupacao
preventiva com relacdo a populacao carceraria (Brasil, 2004).

Além disso, o Plano identifica a importancia de definir e implementar acoes e
servicos consoantes com os principios e diretrizes do SUS, nos termos, inclusive, da
Lei 8080/90. Também é prevista a necessidade de proporcionar o estabelecimento de
parcerias por meio do desenvolvimento de ac¢des intersetoriais e contribuir para a
democratizagdo do conhecimento do processo saude/doenca, da organizagdo dos
servicos e da producdo social da saude, evidenciando a importancia de politicas
educacionais. Por fim, evidencia o plano a importancia de provocar o reconhecimento
da saude como um direito da cidadania e de estimular o efetivo exercicio do controle
social (Brasil, 2004).
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Sobre o financiamento, definiu 0 PNSSP Incentivo para Atencdo a Saude no
Sistema Penitenciario, cabendo ao Ministério da Saude financiar o equivalente a 70%
dos recursos e ao Ministério da Justica os demais 30%. O plano ainda fixou os valores
correspondentes a R$ 40.008,00 por ano para cada equipe que devera ser implantada
para cada grupo de até 500 presos, bem como R$ 20.004,00 por ano como incentivo
para as equipes de saude que atuam em unidade com unidades com até 100 pessoas
presas (Brasil, 2004).

O Plano fixou, ademais, equipe técnica minima, relacionada a atencéo para até
500 (quinhentas) pessoas presas, com jornada de trabalho de 20 horas semanais
devendo ser composta por médico, enfermeiro, cirurgido dentista, psicélogo,
assistente social, auxiliar de enfermagem e auxiliar de consultério dentario (Brasil,
2004).

Tendo em vista a importancia da implementagcéo de agcdes e servicos relativos
a efetivacdo da saude, a exposicdo da populacdo carceraria a patologias especificas,
a necessidade de prevencdo e tratamento de doencas, tal como de estudos
epidemioldgicos sobre a populagdo carceraria, foi aprovado o Plano Nacional de
Saude no Sistema Penitenciario com o objetivo de prover a atenc¢do integral a satude
da populacéo prisional (Brasil, 2004).

Para isso, foram previstas reforma e equipagem das unidades prisionais,
organizacao do sistema de informacédo, implantacdo de acfes de promocéao a saude,
implementacdo de medidas de protecao, inclusive com vacinacdo, implantacdo de
acOes para prevencdo de patologias e garantia de acesso aos servicos de saude
(Brasil, 2004).

Saliente-se que o anexo | da Portaria que evidencia importantes linhas de acao
como controle de tuberculose, de hipertensdo e diabetes, dermatologia sanitéria,
saude bucal, saude da mulher, diagnostico, aconselhamento e tratamento em DST's
e atencdo a saude mental (Brasil, 2004). Necessario ainda destacar a Portaria
Interministerial n° 1, de 2 de janeiro de 2014, que Instituiu a Politica Nacional de
Atencdo Integral & Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional
(PNAISP) no Sistema Unico de Saude (SUS) (Brasil, 2014).

A PNAISP, segundo a portaria citada, tem como norteadores os principios do
respeito aos direitos humanos e a justica social, integralidade da atencdo a saude,

equidade, promocao de iniciativas, corresponsabilidade e valorizacdo de mecanismos
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de participacdo popular e controle social (Brasil, 2014). Continua, a Portaria,
instituindo o objetivo geral da PNAISP como o de “garantir o acesso das pessoas
privadas de liberdade no sistema presidial ao cuidado integral no SUS” (BRASIL,
2014), tendo, ademais, objetivos especificos?®.

Por for¢ca da citada politica, os individuos que estejam custodiados nos regimes
semiaberto e aberto serdo preferencialmente assistidos nos servicos da rede de
atencao a saude (Brasil, 2014).

Tendo em vista as legislacbes apresentadas e, principalmente, as Portarias
Interministeriais 1.777/03 e 1/2014, vislumbra-se que existem politicas publicas
especificas com o objetivo de promover a salude as pessoas privadas de liberdade no
sistema prisional, cumprindo-se, na teoria, as diretrizes constantes nos tratados
internacionais de direitos humanos, assim como na Constituicdo Federal. Entretanto
sera possivel verificar, na préatica a implementacéao efetiva dos esfor¢os gerenciais no
carcere para a efetivacdo da saude?

Havendo a possibilidade de controle judicial das politicas publicas, em especial
as de saude, pelo Poder Judiciario brasileiro, havendo omissao estatal ou elaboracgéo
de politicas publicas insuficientes, descumprindo-se a Constituicdo Federal de 1988 e
os Tratados Internacionais de Direitos Humanos, o Poder Judiciario poderéa (e devera)
atuar condenando o Estado por sua omissédo e estabelecendo a necessidade de
adequacdo das politicas publicas ou da sua atuacdo pratica com os ditames
normativos.

Importante frisar que o valor da dignidade da pessoa humana é parametro
axiolégico no plano do direito interno e internacional, estabelecendo dever de atuagéo
positiva do Estado para protecdo dos direitos humanos (Goncalves, 2017). Luciana
Duarte explicita a possibilidade de controle judicial das politicas publicas de satude no
que se refere a elaboracéo e a execucao (Duarte, 2020), asseverando, como acdes
proprias para controle judicial das politicas publicas de saude a acdo ordinaria, o
mandado de seguranca, tanto individual quanto o coletivo, a acédo civil publica e a
acao popular, evidenciando-se a responsabilidade civil do Estado por agdo ou por
omissdo (DUARTE, 2020). Se posiciona Sabino (2013) defendendo que o Poder

16| - promover o acesso das pessoas privadas de liberdade & Rede de Atengdo & Salide, visando ao cuidado integral;

11 - garantir a autonomia dos profissionais de salde para a realizagao do cuidado integral das pessoas privadas de liberdade;

111 - qualificar e humanizar a atencéo & saide no sistema prisional por meio de agdes conjuntas das areas da salde e da justica;

IV - promover as relagdes intersetoriais com as politicas de direitos humanos, afirmativas e sociais bésicas, bem como com as da Justica
Criminal; e

V - fomentar e fortalecer a participacéo e o controle social.
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Judiciério é importante 6rgao na discusséo a respeito de politicas publicas definidas
pela Administracdo Publica, também na esfera da efetivacdo do direito a saude.
Posiciona-se no sentido de que a primazia na definicdo das politicas publicas de
saude é do Executivo, mas que o Poder Judiciario deve intervir para assegurar o
direito a saude de quem pleiteia, quando for o caso.

Portanto, apds andlise do conjunto normativo sobre as politicas publicas mais
importantes sobre o tema da efetivacdo do direito a saude das pessoas privadas de
liberdade, demonstra-se a necessidade da andlise pratica e efetiva do cumprimento
ou nao das referidas politicas, para que seja averiguada a necessidade de aplicacédo
do controle de convencionalidade pelo ordenamento juridico brasileiro ou pela Corte
interamericana de Direitos Humanos, de forma subsidiaria, com a finalidade de
efetivacdo do direito a saude. No recorte espacial desta pesquisa, decidiu-se por
realizar a analise dos dados referentes a salde das pessoas privadas de liberdade no
Estado da Bahia, conforme sera realizado no proximo topico do presente relatério de
pesquisa.

Diversos problemas séo flagrantes pelos dados referentes ao periodo de julho
a dezembro de 2019, que descrevem total de 748.009 individuos privados de
liberdades no Brasil, sendo que 362.547 se encontram em regime fechado, 133.408
em regime semiaberto, 25.137 em regime aberto, 222.558 em prisdo provisoria, 4.109
em medida de seguranca e 250 em tratamento ambulatorial.

No periodo descrito, na Bahia, ha total de 15.108 presos, sendo 5.030 em
regime fechado, 2.419 em regime semiaberto, 259 em regime aberto, 7.336 em regime
provisorio, 64 em medida de seguranca e sem relatos de individuos em tratamento
ambulatorial. Por motivo da pandemia do COVID-19, analisou-se, analiticamente, 0s
dados do SISDEPEN/INFOPEN referentes ao primeiro semestre de 2020.

O primeiro problema constatado se refere a estrutura das penitenciarias,
verificando-se auséncia de consultério médico, consultério odontoldgico, sala de
coleta de exames laboratoriais, sala de curativos, cela de observacéo, cela com
enfermaria e solario, sanitrio para a equipe de saude, farmacia e sala
multiprofissional em unidades prisionais (BRASIL, SISDEPEN, 2020).

O numero reduzido de profissionais médicos na Bahia também foi descrito,
principalmente na area de clinica geral e de cirurgibes dentistas. Percebe-se que em

Barreiras, Paulo Afonso e Simdes filho ndo estavam disponiveis profissionais médicos
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especialistas, além da auséncia de médicos de “outras especialidades” em onze
municipios, fator que evidencia descumprimento das politicas publicas de saude das
pessoas privadas de liberdade. Simdes filho e Paulo Afonso ndo possuiam cirurgides-
dentistas atuando no sistema carcerario, sendo que o Ultimo municipio citado néo
possui médico psiquiatra apresentando, apenas, um psicélogo (BRASIL, SISDEPEN,
2020).

No primeiro semestre de 2020, foi possivel observar melhoria na unidade de
Feira de Santana que passou a demonstrar 43 profissionais de saude. Em Salvador,
houve uma grande diminuigdo, resultando em apenas um Médico de “outras
especialidades”. Informac&o muito preocupante é a auséncia de profissional de saude
bucal, seja dentista ou técnico em Simbes Filho, além da auséncia de médicos
especialistas nas demais areas em 9 cidades. Trés cidades ndo possuem médicos
psiquiatras e ndo ha Clinico Geral em Jequié, fator evidencia a auséncia de suporte
especializado para a garantia dos direitos humanos. Ressaltou-se o0 numero
insuficiente de cobertura vacinal da populacdo considerando ambos 0s sexos no
segundo semestre de 2019, sendo que, em 2020 houve incidéncia muito maior que
em 2019.

Quadro grave em relacdo as prevaléncias de doencas transmissiveis na
populacédo privada de liberdade foi demonstrado, principalmente com relacéo a sifilis,
HIV hepatites e tuberculose. Os dados de 2020 demonstraram maior nimero de casos
de hepatite e, principalmente, de outras doencas, numero que aumentou,
aproximadamente doze vezes no publico masculino e sete vezes em mulheres em
periodo pandémico.

Verificou-se, ainda, caso grave em aumento de Obitos que passou de 18 para
54, principalmente por motivos criminais, comprometimento da saude suicidios e
causas desconhecidas.

E possivel concluir que, em que pese, na teoria, as politicas publicas no setor
da saude dos individuos privados de liberdade demonstrem a preocupagdo e a
necessidade de efetivacdo do direito a saude, na prética, ndo ha o atendimento, no
Estado da Bahia, do minimo exigido pelas politicas publicas analisadas nesse
trabalho, nem mesmo ao minimo existencial no que se refere ao atendimento integral

da referida populagéo. Conclui-se por este fator a partir dos dados mencionados
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como, por exemplo, a pequena incidéncia de vacinagao e a expressiva quantidade de
unidades prisionais sem médicos psiquiatricas ou cirurgides dentistas, por exemplo.

No panorama da efetivacdo do direito a saude com relacdo a populacdo
carceraria na Bahia, nota-se a necessidade de aplicacdo do controle de
constitucionalidade e, também, do controle de convencionalidade pelo Poder
Judiciario Brasileiro, quando provocado, e, de forma subsididria, da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, intérprete Gltima da Convencdo Americana de
Direitos Humanos. Caso o controle fosse utilizado de forma ampla, o executivo poderia
ser compelido a, efetivamente, cumprir com as politicas publicas elaboradas.

Percebe-se que o0s casos submetidos ao Supremo Tribunal Federal se
relacionam com a judicializacdo das politicas publicas sobre o sistema penitenciario,
ocorrendo esta situacdo por motivo da insustentavel auséncia de providéncias, pelo
poder publico, no que toca aos direitos dos individuos privados de liberdade, fator que
demonstra a necessidade de utilizagéo do controle de convencionalidade neste tema
(Rojo, 2018).

Portanto, é crucial evidenciar a importancia do mecanismo estudado na
presente pesquisa como possivel solugdo para as problematicas vivenciadas para a
efetivacdo do direito a salude das pessoas privadas de liberdade. O Controle de
Convencionalidade por Omisséo possibilitaria que, além do Poder Judiciario brasileiro,
a Corte Interamericana de Direitos Humanos pudesse atuar, de forma subsidiaria,
analisando casos que possam envolver possiveis condenacfes com relacdo ao
Estado por eventuais omissodes e determinando o cumprimento das disposi¢cdes dos
Tratados Internacionais de Direitos Humanos, em especial os integrantes do Sistema
Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos, podendo concluir pela
responsabilidade do Estado que eventualmente possa descumprir as previsées dos
referidos diplomas internacionais, o que poderia demonstrar, na pratica uma
sobreposicao as forcas gerenciais do executivo, em casos de violagdo dos direitos

humanos.

5 CONCLUSAO

Apos a discussao realizada nesta pesquisa, conclui-se pela evidéncia de

grande problemética na efetivacdo do direito a salude das pessoas privadas de
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liberdade na Bahia, panorama que foi ainda mais agravado pelo contexto pandémico,
conforme evidenciado a partir de dados extraidos do SISDEPEN.

Conclui-se, primeiramente, pela importancia do controle de convencionalidade
como mecanismo importante no Sistema Interamericano de Protecdo aos Direitos
Humanos, bem como que os precedentes da Corte Interamericana evidenciam que o
controle deve ser aplicado no ambito interno e internacional, de oficio pelos
magistrados e, inclusive, levando em consideracdo a jurisprudéncia da Corte
Interamericana de Direitos Humanos.

Posteriormente, concluiu-se pela possibilidade de aplicacdo do controle de
convencionalidade como mecanismo de controle das politicas publicas também no
ambito da saude prisional, realizando-se analise da decisdo da ADPF 45/2005, que
demonstra uma possibilidade de controle amplo no sistema juridico patrio.

Por fim, concluiu-se pelo quadro de saude das pessoas privadas de liberdade
na Bahia que ndo corresponde com o previsto nas politicas prisionais de salde no
Brasil principalmente, no intervalo do ano de 2019 e do primeiro semestre de 2020,
por meio de dados extraidos do sistema SISDEPEN/INFOPEN, realizando-se anélise
comparativa dos dados com a extracdo, que evidenciam quadro que era de nao
efetivacdo do direito a saude sendo, o referido panorama, encontrado em declinio,
mais ainda, em periodo marcado pela pandemia do COVID-19, o que demonstra uma
inefetividade das normas constitucionais e convencionais. Concluiu-se, portanto, que
em que pese as politicas publicas de saude concernentes aos sistemas prisionais
demonstrem uma compatibilidade com os tratados internacionais de direitos humanos
e com a Constituicdo, na pratica o direito a saude néo é efetivado, tendo em vista o
pequeno numero ou auséncia de determinados profissionais de salude, aumento da
incidéncia de doengas, com énfase em HIV, sifilis, tuberculose e hepatite, além de
mortalidade, fator que evidencia a necessidade de atuacéo dos Orgaos internacionais
de direitos humanos, inclusive com a realizagdo de um verdadeiro controle de
convencionalidade de politicas publicas, com a finalidade de promocao de mais efetivo
acesso aos servicos de saude, fator que podera contribuir com a modificacdo do
quadro evidenciado com os dados analisados nesta pesquisa, ap0s estudo analitico

do SISDEPEN, principalmente no contexto da pandemia do COVID-19.
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