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1INTRODUGAO

O presente artigo propde-se a analisar a Defensoria Publica brasilei-
ra como Instituicdo Extra-Poder, ou seja, desvinculada dos Trés Poderes
tradicionais reconhecidos na Constituicao Federal. O objetivo é examinar
sua natureza juridica a partir da missao outorgada pela Carta Magna, com
enfoque em seu papel de instrumento de efetivacao de direitos humanos.

O desenvolvimento de qualquer tema relativo a Defensoria Publica
passa, necessariamente, pela problematica do acesso a justica. Na classica
obra "Acesso a Justica", Mauro Cappelletti e Bryan Garth ja sinalizavam a

1 Mestranda em Direito Publico pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS. Graduada em Direito
pela Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC.
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assisténcia judiciaria aos pobres e a defesa dos direitos difusos como al-
guns dos instrumentos habeis a contornar os obstaculos existentes para a
efetivacdo da justicaZ.

Na Constituicdo Federal de 1988, essas propostas apresentadas pe-
los autores materializam funcdes outorgadas a Defensoria Publica nos ter-
mos do seu artigo 134. O mesmo dispositivo estabelece os contornos cons-
titucionais da instituicao, tendo a Emenda Constitucional n°. 80 de 2014
passado a assegurar expressamente sua autonomia funcional e adminis-
trativa, além da financeira por intermédio da prerrogativa de iniciativa de
sua proposta orcamentaria.

Embora tenha origens remotas, sendo datada ja das Ordenagoes Fi-
lipinas sancionadas em 1595, a prestacdo de um servigo de atendimento
juridico aos necessitados somente tem previsdo legislativa a partir de 1948,
com a edigdo da Lei n°. 146 do Estado do Rio de Janeiro, que conferia ao
Ministério Plblico essa missao. Antes disso, esse munus era exercido exclu-
sivamente por advogados nomeados pelo Estado, nos moldes da atual ad-
vocacia dativa.

Somente com a Constituicao Federal de 1934 que a Defensoria pas-
sou a ter status constitucional. Atendendo ao comando constitucional, em
1935, o Estado de Sao Paulo instituiu o primeiro servico governamental de
assisténcia judiciaria do Brasil, criado sob a forma de érgao, nos termos
previstos pela Constituicao.

Aregulamentagao constitucional da assisténcia judiciaria aos neces-
sitados oscilou durante os anos, caracterizando-se, por vezes, até pela au-
séncia de previsdo. Tal fator foi decisivo para a heterogeneidade da Defen-
soria Publica brasileira e dos modelos de assisténcia adotados. Assim,
durante muitos anos, conviveram na Federacédo Estados que optaram pela
implantagdo de 6rgdos estatais especificos encarregados dessa fungao
com outros adotantes da chamada advocacia dativa.

Com a criacdo, em 2012, da Defensoria Publica do Estado do Paran3,
todos os Estados da Federagao restaram contemplados com a Instituicao.
Contudo, problematicas como as constantes interferéncias perpetradas
pelo Poder Executivo e as sistematicas violagdes as suas garantias institu-
cionais ainda compreendem relevantes desafios enfrentados pela Defenso-
ria Publica.

2 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002.
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O presente artigo visa a analisar a Defensoria Publica sob o aspecto
de seus contornos atuais e dos novos paradigmas que vém sendo delinea-
dos a partir do enfrentamento dos obstaculos citados. A proposta é refletir
sobre a natureza juridica da Defensoria Publica no Brasil a partir das fun-
¢Oes constitucionais que lhes sdo outorgadas, reconhecendo-a como Insti-
tuicdo Extra-Poder, haja vista o relevante papel que desempenha como ins-
trumento de efetivacao de direitos humanos.

2 CONTORNOS ATUAIS DA DEFENSORIA PUBLICA

Adefinicdo dos contornos atuais da Defensoria Publica no Brasil pas-
sa pelo estudo de sua natureza juridica e da sua mais importante garantia
constitucional: a autonomia. Tais temas guardam estreita relagdo: a depen-
der da natureza juridica do ente estatal, maior sera sua autonomia, e a de-
pender do grau de autonomia a ele conferido, diversa podera ser a natureza
juridica a ele atribuida.

2.1 NATUREZA JURIDICA

Determinar a natureza juridica de um instituto significa analisar fun-
damentalmente sua esséncia, identificando pontos de afinidade ou simili-
tude que ele possui com uma grande categoria juridica, de modo a permitir
sua adequada classificagdo dentro do universo das figuras existentes no
Direito. Nesse sentido, delimitar a natureza juridica da Defensoria Publica
passa, necessariamente, pelo exame de seus caracteres mais relevantes e
peculiares, definindo um norte para seu enquadramento numa categoria
juridica maior.

No Direito Administrativo, varias teorias foram desenvolvidas volta-
das a explicar a manifestacdo de vontade das pessoas juridicas de direito
publico. Para a Teoria da Representagdo, o agente publico seria um repre-
sentante da vontade estatal designado por lei, sendo, portanto, equipara-
do aum tutor do Estado. Contudo, a teoria atualmente aceita pela doutrina
majoritaria brasileira é a Teoria do Orgao, pela qual o Estado manifesta sua
vontade por intermédio de seus érgaos, de modo que, quando seus agen-
tes, pessoas naturais que o compdem, externalizam sua vontade, é como se
o proprio Estado o estivesse fazendo, havendo uma substituicdo da repre-
sentacdo pela imputacaos.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272, Edigdo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 300.
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Seguindo as premissas da Teoria do Orgdo, a Lei n°. 9.784/99, que
regula o processo administrativo na esfera federal, positivou os conceitos
de 6rgao e entidade. Nos termos desse diploma, ambos seriam unidades
de atuacgao, contudo, o 6rgao seria parte integrante da Administragdo, ao
passo que a entidade seria independente, ja que dotada de personalidade
juridica. Assim, o 6rgdo ndo manifestaria sua propria vontade, mas sim a
vontade da pessoa juridica a qual se encontra necessariamente vinculado,
entdo a verdadeira detentora da personalidade juridica.

Afixacdo desses conceitos é ainda mais relevante quando do estudo
da Defensoria Publica, haja vista a Constituicdo Federal ndo ostentar uma
definicdo expressa acerca de sua natureza juridica nos termos atualmente
empregados pelo Direito Administrativo. No mesmo sentido a necessidade
de delimitar um retrospecto histérico da Defensoria, juntamente com a ga-
rantia da assisténcia judicidria gratuita, tarefa que facilita a compreensao
das modificagdes sofridas no entendimento de sua natureza juridica.

No Brasil, a primeira legislacdo voltada a regulamentacdo de uma
assisténcia juridica aos necessitados foi o Decreto n°. 2.357 de 1897, que
estruturou a Assisténcia Juridica do Distrito Federal. A Assisténcia era entéo
composta por uma Comissdo Central, com um presidente indicado pelo Mi-
nistro da Justica, e por Comissdes Seccionais, compostas de advogados
indicados pela Comissao Central.

Como é possivel perceber, nas suas origens mais remotas, a Defenso-
ria surge como um servigo prestado pelo Estado, vinculada ao Poder Execu-
tivo. A lei ndo atribuiu sequer natureza de érgédo publico a essa incipiente
assisténcia, e, na qualidade de servico, € incontestavel a dependéncia que
existia em relagdo ao Executivo.

A primeira previsdo constitucional da Defensoria Piblica veio com a
Constituicao Federal de 1934. O texto constitucional da época foi taxativo,
obrigando a Unido e os Estados a oferecer assisténcia judiciaria aos neces-
sitados, servico a ser oferecido por intermédio da criagdo de 6rgaos espe-
ciais encarregados desse munus, além da isencdo de emolumentos, custas,
taxas e selos*. A opgao feita pelo constituinte de 34 foi, portanto, inequivo-

4 Art. 113 da Constituicdo Federal de 1934: A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a proprieda-
de, nos termos seguintes: (...) 32) A Uni&o e os Estados concederdo aos necessitados assisténcia judiciaria, crian-
do, para esse efeito, 6rgaos especiais assegurando, a isengdo de emolumentos, custas, taxas e selos.
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ca: o servico estatal de assisténcia juridica gratuita seria desempenhado
por um 6rgao.

As Constituicdes seguintes, de 1937 e 1946, refletiram flagrante retro-
cesso na consolidagao de um ente estatal voltado a assisténcia judiciaria
dos menos favorecidos. A primeira ndo previa sequer o direito a assisténcia,
enquanto a segunda, embora contendo tal previsao, silenciou a respeito de
qual érgdo seria responsavel pela efetivacdo do direito.

Por seu turno, a Constituicado de 1967 voltou a assegurar o direito a
assisténcia juridica, definida como érgdo de Estado incumbido da postula-
¢do e da defesa em todas as instancias dos direitos dos juridicamente ne-
cessitados®. Reafirmou-se a tradicional opgao pela figura do 6rgéo, defini-
¢ao que se manteve com a EC n°. 01/1969.

No entanto, a Defensoria Publica, nos atuais moldes em que conce-
bida, somente tomou forma a partir da Constituicao Federal de 1988. Antes
da atual Carta Magna, as constituicdes limitavam-se ou a prever o direito a
assisténcia judiciaria gratuita sem designar o ente estatal responsavel pela
efetivagdo desse direito ou, quando designavam, atribuiam ao ente a natu-
reza juridica de 6rgao.

Com o advento da Constituicdo de 88, restou assegurada, em seu ar-
tigo 5°., inciso LXXIV, a assisténcia juridica integral e gratuita como direito
fundamental. Além disso, em seu artigo 134, foi designada expressamente
a Defensoria Publica como ente governamental responsavel pelo desempe-
nho dessa prestacdo estatal, definindo-a, apds a alteragdo empreendida
pela EC n°. 80/14, como instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdi-
cional do Estado.

A norma constitucional ndo designa mais um 6rgao como responsa-
vel pela assisténcia, mas também néo fixa de forma expressa a natureza
juridica da Defensoria Publica, ndo nos termos dos conceitos tradicionais
de Direito Administrativo, utilizando o vocabulo "instituicdo" para referir-se
aela. Essalacuna, aliada ao histérico da instituicao - de érgao vinculado ao
Poder Executivo -, corrobora para a manutengao da controvérsia acerca de
sua natureza juridica, polémica a ser afastada mediante a analise mais apu-
rada de suas caracteristicas.

5 MORAES, Humberto Pefia de; SILVA, José Fontenelle Teixeira da. Assisténcia Judiciaria. Sua Génese, Sua His-
toria e a Fungao Protetiva do Estado. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1984, pag. 110.

17¢ Edicao| 111



Nas constituicbes passadas, considerados os caracteres até entao
atribuidos ao ente estatal responsavel pela assisténcia judiciaria gratuita,
era inquestionavel o enquadramento dessa incipiente Defensoria no con-
ceito de 6rgdo. No geral, as normas constitucionais foram expressas nesse
sentido, a assisténcia juridica era concebida como um servico estatal pres-
tado por intermédio do Poder Executivo, Poder ao qual a instituicdo se en-
contrava vinculada, e, principalmente, nao havia previsao constitucional
de autonomia.

Todavia, foram substanciais as mudancas verificadas a partir da Car-
ta de 88. Ao organizar os Poderes do Estado no Titulo IV da Constituicdo, o
constituinte originario inovou para além das descentralizagées tradicionais
da triparticdo classica consagrada por Montesquieu. Além do Poder Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario, o constituinte formalizou a criacdo de um
quarto complexo organico, intitulado "Fung¢des Essenciais a Justica", no
qual foram alocados o Ministério Publico, a Advocacia Publica, a Advocacia
Privada e a Defensoria Publica®.

Embora o Capitulo IV venha inserido no Titulo referente a Organiza-
¢do dos Poderes, juntamente com os Trés Poderes Classicos, essa fragmen-
tacdo denota, em verdade, a opcao do legislador constituinte em nédo su-
bordinar a Defensoria - do mesmo modo que os demais entes ali dispostos
-anenhum dos Poderes. Nao havendo, portanto, referibilidade em relagao
a nenhum dos Poderes, vai se enfraquecendo o entendimento de que se
trataria de um 6rgao.

Nao obstante esse grande avango perpetrado pela Constituicao de
88, ainda assim a falta de previsao constitucional da autonomia da Defen-
soria ainda representava um argumento aqueles que defendiam sua vincu-
lacdo ao Executivo sob o formato de um de seus 6rgdos. Assegurada so-
mente a partir da EC n°. 45/04, a autonomia da instituicao foi consagrada
abrangendo a autonomia funcional, administrativa e financeira, prerrogati-
va que fortaleceu ainda mais os argumentos contrarios a Defensoria érgao.

Nesse aspecto, merece destaque a autonomia financeira, consagra-
da no artigo 134, § 2°, da Constituicdo sob a forma de iniciativa de sua lei
orcamentaria. Antes da EC n°. 45/04, o orcamento da Defensoria era vincu-
lado ao orcamento do Executivo, responsavel, entdo, pela palavra final so-
bre os gastos de ambos. Logo, embora inexistente previsao constitucional

6 FRANKLIN, Roger Alves da Silva; ESTEVES, Diogo. Principios Institucionais da Defensoria Publica: de acordo
com a Emenda Constitucional 74/2013. Rio de Janeiro, Forense, 2014, p. 30.



expressa de submissdo da Defensoria ao Executivo, na pratica, o que se ve-
rificava era uma dependéncia financeira com reflexos em varios setores da
instituicao.

Assim, essas multiplas facetas da autonomia consolidada a partir da
EC n°. 45/04 ndo deixam margem para o enquadramento da Defensoria Pu-
blica na tradicional acepgao de érgdo veiculada pelo Direito Administrati-
vo. Nao cabe na moldura de 6rgdo uma instituicao dotada de tantas prerro-
gativas.

Outro avango que merece destaque diz respeito as alteragdes intro-
duzidas pela EC n°. 80/14, que modificou o Capitulo IV, anteriormente cita-
do, relativo as Fungdes Essenciais a Justica. A Defensoria Publica foi retira-
da da Secao lll, que até entao dividia com a Advocacia Privada, e passou a
ocupar uma Secao prépria, fato que lhe conferiu uma independéncia ainda
maior, corroborando para a reforcar a tese aqui esposada.

Nao obstante todos esses argumentos, o Supremo Tribunal Federal
-STF -, até oiinicio de 2017, ndo havia se manifestado expressamente sobre
a natureza juridica da Defensoria Publica. Nas oportunidades em que a ma-
téria poderia ter sido examinada, a Corte Suprema optou pela analise tan-
gencial do tema, focando na autonomia da instituicao frente ao Poder Exe-
cutivo, mas, aindaassim, confirmando o entendimento pororadefendido ™.

Cabe pontuar, por fim, que, do ponto de vista légico, entender a De-
fensoria Publica como um érgao vinculado ao Poder Executivo contraria,
primordialmente, a razdo de ser da instituicao. Sdo recorrentes, na realida-
de da Defensoria, situagdes em que o litigio em questao traz num de seus
polos um ente estatal. Dessa forma, é necessario pressupor a autonomia da
Defensoria, sob pena de inviabilizar o propésito para o qual foi criada.

Toda a argumentacdo apresentada revela que a visdo tradicional da
Defensoria Publica como érgao vinculado ao Poder Executivo se encontra
ultrapassada. Ainovacao legislativa trazida a partir da Carta de 1988, junta-
mente com as modificagdes sofridas até a atualidade, demandam uma re-
leitura da natureza juridica dessa instituicao. E é imperativo que essa refle-
xdo tenha como ponto de partida a analise de sua fungdo constitucional, ou
seja, do fator que motivou sua criacao.

7 Supremo Tribunal Federal, Ao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribu-
nal Pleno, julgado em 02/04/2007, publicado em 11/05/2007.

8 Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 4.056, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tri-
bunal Pleno, julgado em 07/03/2012, publicado em 30/03/2012.
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Nesse sentido, embora as Fun¢des Essenciais a Justica ndo possam
ser consideradas um quarto Poder, fica evidente que a esse quarto comple-
xo organico foi atribuido o exercicio de uma quarta funcao politica: a fun-
¢do essencial de provedoria da justica perante os demais Poderes do Esta-
do. Além disso, é indispensavel destacar a nomenclatura utilizada pelo
constituinte originario: as fungdes nao foram denominadas como "auxilia-
res" da Justica, mas sim como "essenciais" a Justica, manifestando, por-
tanto, sua imprescindibilidade ao Estado Democratico de Direito®.

Todas essas ponderagdes vao ao encontro da proposta de uma abor-
dagem mais moderna da natureza juridica da Defensoria Publica, que leva
em conta, precipuamente, suas funcdes constitucionais. Nesse contexto, é
possivel afirmar que, como uma estrutura originaria diretamente da Cons-
tituicao e representativa da funcao de provedoria de justica, a Defensoria
acaba por se fixar num enquadramento sui generis extra-poder, apresen-
tando natureza juridica de Instituicdo Extra-Poder?®,

Definida a natureza juridica da Defensoria Publica, passa-se a anali-
se do segundo tema a compor o substrato teérico para o posterior estudo
dos novos paradigmas da Defensoria Publica. Na qualidade de prerrogativa
constitucional mais relevante conferida a Instituicao, a autonomia ganha
topico exclusivo a seguir no qual se pretende examina-la.

2.2 AUTONOMIA

Analisar a autonomia da Defensoria Publica é revisitar constante-
mente o exame de sua natureza juridica. Conforme abordado no tépico an-
terior, as tematicas sao diretamente relacionadas: a depender da natureza
juridica atribuida a instituicdo, maior ou menor sera seu grau de autono-
mia, sendo que o contrario também é verdadeiro, pois o grau de autonomia
é fator determinante na definicdo de sua natureza juridica.

E possivel afirmar que a Defensoria Publica ja nasce dotada de auto-
nomia desde a redacgao original da Carta de 1988, haja vista nao estar su-
bordinada a nenhum dos Trés Poderes. Nao obstante, a auséncia de previ-
sao expressa conferindo essa prerrogativa a instituicdo e a vinculagdo de

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Defensoria Publica na Construgao do Estado de Justica, Revista de
Direito da Defensoria Publica, Rio de Janeiro, 1995, ano VI, n.7, pag. 22.

10 Diogo Esteves e Franklyn Roger Alves da Silva, em sua obra Principios Institucionais da Defensoria Publica
(pag. 176), partindo das mesmas premissas, designam a Defensoria Publica como "Institui¢do Primaria do Estado
Democratico de Direito contemporaneo".
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seu or¢camento as contas do Executivo sustentavam, para parcela da doutri-
na, a tese de que a Defensoria seria mero 6rgdo do Poder Executivo.

Somente a partir de 2004, pela EC n°. 45, foi outorgada, de forma ex-
pressa, autonomia a Defensoria Publica. Ao artigo 134 foi introduzido o pa-
ragrafo segundo, que conferiu as Defensorias Estaduais autonomia funcio-
nal, administrativa e financeira, essa Ultima na forma de iniciativa de sua
proposta orcamentaria®!. Posteriormente, com a EC n°. 74/13, essas auto-
nomias foram estendidas as Defensorias Publicas da Unido e do Distrito
Federal®2.

Mesmo diante da inequivoca redacdo, ainda assim a autonomia da
Defensoria Publica é objeto de controvérsias. A diferenciacao existente em
relacdo a independéncia do Ministério Publico, as reiteradas intervencdes
sofridas na pratica pela instituicdo e as legislacdes estaduais que violam a
Constituicao Federal ao se omitirem as adapta¢des necessarias as previ-
sdes da EC n°. 80/14 constituem fatores que contribuem para a manuten-
¢ao da polémica atinente ao tema a ser examinado no presente topico.

No que tange a autonomia expressa pela EC n°. 45/04, a autonomia
funcional garante a Defensoria plena liberdade de atuagédo no exercicio de
suas fungdes institucionais, estando seus membros submetidos apenas aos
limites impostos pela Constituicao e pela lei. A instituicdo, portanto, fica
imune a qualquer influéncia externa no exercicio de sua atividade finalisti-
ca, ou seja, é livre para atuar em face de quaisquer agentes, 6rgaos ou insti-
tuicdes, de carater publico ou privado, sempre que se fizer necessario®.

A autonomia financeira se materializa na prerrogativa conferida a
Defensoria de elaborar sua proposta de lei orgamentaria dentro dos limites
da lei de diretrizes orgamentarias, além da garantia de repasse dos recur-
sos correspondentes as suas dotagdes or¢camentarias em duodécimos.
Nesse sentido, cabe a Defensoria delimitar os recursos financeiros necessa-
rios para a consecucao de suas finalidades sem depender do Poder Execu-
tivo, tal qual acontecia anteriormente a EC n°. 45/04.

11 Art. 134 CF 88 (...) § 2° As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas autonomia funcional e administrati-
va e a iniciativa de sua proposta orgamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias
e subordinagéo ao disposto no art. 99, § 2°. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004).

12 Art. 134 CF 88 (...) § 30 Aplica-se o disposto no § 2° as Defensorias Publicas da Uniéo e do Distrito Federal. (In-
cluido pela Emenda Constitucional n° 74, de 2013).

13 FAY, Ricardo Soriano; FAVRETO, Rogerio. A Defensoria Publica e os honorarios sucumbenciais em prol da
defesa dos direitos fundamentais - A superagao do Enunciado n°. 421 do STJ. Revista Férum Administrativo,
Belo Horizonte, ano 16, n. 179, p. 65-76, jan. 2016, p. 69.
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Ja a autonomia administrativa permite a Defensoria Publica prati-
car, de forma independente, sem qualquer interferéncia dos demais Pode-
res, seus préprios atos de gestao. Assim, é permitido a instituicado adquirir
bens, contratar servicos, definir a lotacdo e a distribuicdo dos membros da
carreira e dos servidores, entre outras faculdades reunidas sob o signo da
gestao administrativa, financeira e de pessoal**.

A autonomia legislativa, conforme j& mencionado, diz respeito a
possibilidade de apresentacdo de projeto de lei que veicule interesses ex-
clusivos da instituicao diretamente ao Poder Legislativo, sem necessidade
de intermediacao do Poder Executivo. Quanto a essa faculdade, um dos
pontos que acaba se mostrando bastante relevante diz respeito a propos-
ta de lei relativa a criagdo de cargos e servicos auxiliares da instituicao, ao
lado da fixagdo de sua politica remuneratoria, questdes que ainda susci-
tam davidas.

A Constituicao Federal define tanto o Ministério Publico quanto a De-
fensoria Publica como fung¢des essenciais a justica, assim, em tese, caberia
a Lei Maior atribuir a ambos idéntico tratamento quanto a sua independén-
cia. No entanto, ndo é o que se observa na pratica, sendo tal comparativo o
ponto de partida para o exame do tema.

Desde seu texto original, a Constituicdo de 1988 ja outorgava expres-
samente ao Ministério Publico autonomia funcional, administrativa e fi-
nanceira, conferidas a Defensoria Publica somente com a EC n°. 45/04. Do
mesmo modo verificou-se em relagao a iniciativa de lei para criacdo de seus
cargos e servicos auxiliares e fixacdo da respectiva politica remuneratéria,
assegurada ao Ministério Publico desde 1988, e, para a Defensoria, de for-
ma expressa, somente a partir da EC n°. 80/14%,

Algumas constituicdes estaduais, a exemplo da Constituicao do Esta-
do do Rio Grande do Sul, foram sendo modificadas ja a partir da EC n°.
45/04, consignando a prerrogativa de proposta de lei a Defensoria de ma-
neira explicita'®. Nao obstante, a maioria dos Estados optou por nao espe-

14 FAY, Ricardo Soriano; FAVRETO, Rogerio, op. cit., p. 69.

15 Art. 127 CF 88 (...) § 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo,
observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxi-
liares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratéria e os planos de
carreira; a lei dispora sobre sua organizagao e funcionamento.

16 Art. 121 Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul (...) § 1. A Defensoria PUblica é assegurada autonomia
funcional, administrativa e orgamentaria, cabendo-lhe, na forma de lei complementar: (...) Ill - propor a Assem-
bleia Legislativa a criagdo e a extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, bem como a fixagdo dos vencimentos
de seus membros e servidores.

116 | Revista da Defensoria Publica RS



cificar essa garantia em suas Constituicdes, ampliando ainda mais o debate
sobre os limites da autonomia administrativa, se abrangeria ou néo a ini-
ciativa de lei para criagdo de cargos e definicao de politica remuneratoria.

Em 2007, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se sobre o tema na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, de Pernambuco. No julgado,
o entendimento adotado pelo Tribunal foi de que a autonomia administra-
tiva ndo abrangeria a prerrogativa para propositura de lei sobre cargos e
salarios. Segundo o Ministro Sepulveda Pertence, ndo obstante a autono-
mia administrativa inserida no texto constitucional pela EC n°. 45/04, a ini-
ciativa de lei para criagdo de cargos e servicos auxiliares, bem como a fixa-
¢do de politica remuneratéria, teria permanecido sob a competéncia do
Executivo, visto que entendimento contrario violaria o art. 61, § 1°, da
Constituicao Federal'’.

Posteriormente, com o advento da EC n°. 80/14, foi incluido o para-
grafo quarto ao artigo 134, que determina a aplicag¢do, no que couber, do
disposto nos artigos 93 e 96, inciso I, da Constituicao Federal, também a
Defensoria Publica®®. O artigo 96, inciso Il, confere ao Supremo Tribunal Fe-
deral, Tribunais Superiores e Tribunais de Justica a iniciativa de projeto de
lei para criagao de seus cargos e servicos auxiliares e para definicao de sua
politica remuneratéria. Dessa maneira, fazendo as adaptacdes devidas a
Defensoria, seu érgdo maximo, o Defensor Geral, passou a ter, a partir dessa
emenda, a mesma competéncia.

Mesmo diante da taxatividade da Constituicdo Federal, muitos Esta-
dos ainda permanecem silentes quanto a promocao das adaptagdes devi-
das em suas respectivas Constituicdes. E essa inércia legislativa funciona
como subterfigio para que muitos Estados da Federagcao mantenham nas
maos do Executivo a iniciativa de lei para criacao de cargos e fixacao de
subsidios.

Em verdade, é possivel afirmar que essa postura omissiva por parte
dos Estados ja remonta a propria EC n°. 45/04, visto que, de fato, a autono-
mia administrativa da Defensoria foi consagrada a partir dessa emenda e,
inegavelmente, abarca a deliberagdo para criagdo de cargos e respectiva
politica remuneratoria. Nesses termos, é permitido afirmar que os Estados

17 Supremo Tribunal Federal, A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribu-
nal Pleno, julgado em 02/04/2007, publicado em 11/05/2007.

18 Art. 134 CF 88 (...) § 4° Séo principios institucionais da Defensoria Publica a unidade, a indivisibilidade e a in-
dependéncia funcional, aplicando-se também, no que couber, o disposto no art. 93 e no inciso Il do art. 96 desta
Constituicdo Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 80, de 2014).
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gue mantiveram essa iniciativa de lei vinculada ao Executivo, desde a EC n°.
45 ja incorrem em violagdo a Constituicao.

Sob esse angulo, aprofundando-se na analise da evolucdo dessas
normas constitucionais, e, principalmente, percebendo-se a necessidade
de se instituir um texto de lei cada vez mais claro e expresso, fica evidente
a dificuldade enfrentada pela Defensoria para, de fato, usufruir da autono-
mia que a Constituicdo Federal lhe assegura. E curioso observar que, as al-
teragdes legislativas tornando mais inequivoca sua autonomia seguem-se
argumentag¢des com manifesto intuito de justificar e perpetuar a interven-
¢do do Executivo, numa clara tentativa de enfraquecer a independéncia
entdo alcangada.

E inquestionavel a repercussdo dessa interferéncia no cotidiano da
Defensoria. Adependéncia em relagdo ao Executivo para o encaminhamen-
to de determinadas propostas legislativas, por exemplo, pode ser utilizada
pelo Chefe desse Poder para exercer pressdo sobre o Defensor Publico-Ge-
ral a fim de que a instituicdo ndo adentre em determinadas matérias sensi-
veis a Administragdao Publica®. E ndo é necessario um grande exercicio de
imaginagdo para visualizar no plano fatico esse cenario, bastando lembrar
a forte atuacao da Defensoria nas agOes ajuizadas contra o Estado buscan-
do o fornecimento gratuito de medicamentos a populacao carente.

E curioso observar, nesse contexto, que essa ingeréncia do Executivo
€ justamente possivel no espaco deixado pela legislacao que regulamenta
a Defensoria, que ainda se apresenta demasiadamente heterogénea e que,
em alguns Estados, viola frontalmente as garantias mais basicas da institui-
¢do asseguradas pela Constituicao Federal. O resultado desse ciclo que se
retroalimenta é uma Defensoria Publica enfraquecida em um de seus atri-
butos mais importantes, que é a autonomia, influenciando diretamente na
capacidade de a instituicao atender as demandas para as quais foi criada.

A consolidagdo da autonomia da Defensoria Publica é o primeiro
passo para que se possa concretizar o designio do constituinte originario
quando da concepcdo dessa instituicdo. Somente com o fortalecimento
desse atributo é possivel conferir a Defensoria uma estrutura mais moder-
na e mais afinada com o objetivo de oferecer amplo acesso a justica a po-
pulacgdo carente.

19 FRANKLIN, Roger Alves da Silva; ESTEVES, Diogo. Op. cit., p. 43.
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Nesse sentido é a proposta de estudo dos préximos tépicos do pre-
sente artigo. Gozando de autonomia plena, a Defensoria Publica esta apta
a se estabilizar como uma instituicdo extra-poder, afastando qualquer du-
vida ainda remanescente sobre sua independéncia em relagédo a todos os
Trés Poderes, podendo, assim, firmar-se como uma das mais importantes
estruturas estatais garantidoras da efetivacado dos direitos humanos.

3 NOVOS PARADIGMAS DA DEFENSORIA PUBLICA

Analisadas sua natureza juridica e sua autonomia, restam delimita-
dos os contornos atuais da Defensoria Publica. Pontuadas essas premissas,
parte-se para o exame dos novos paradigmas da instituicdo, representa-
dos, para o presente estudo, no reconhecimento e consolidacdo da Defen-
soria Publica como Instituicdo Extra-Poder e como instrumento de efetiva-
¢do de direitos humanos.

3.1 DEFENSORIA PUBLICA COMO INSTITUIGAO EXTRA-PODER

Delineado o cenario em que atualmente se insere a Defensoria Publi-
ca, o presente artigo avanga, propondo-se a abordar as perspectivas futuras
da instituicdo. Para tanto, a Defensoria sera examinada em seu aspecto or-
ganico como estrutura extra-poder, caracterizagdo que melhor se coaduna
com a natureza juridica de Instituicao Extra-Poder e que confere a ela maior
aptiddo ao desempenho das fungdes outorgadas pela Constituicdo Federal.

Conforme ja pontuado, os principais obstaculos enfrentados pela
Defensoria Publica estao representados na interferéncia externa, principal-
mente por parte do Poder Executivo, e na violagdo as garantias institucio-
nais asseguradas pela Constituicao Federal. Assim, é possivel reuni-los sob
o signo da ingeréncia sofrida pela instituicao sobre sua autonomia.

Ao encontro dessas problematicas, tem-se que qualquer solu¢do
possivel converge, necessariamente, no reconhecimento e na consolidagao
da Defensoria Publica como uma verdadeira instituicdo extra-poder. Essa
natureza juridica, por sua vez, tem como fundamento constitucional a fun-
¢ao precipua da Defensoria de promover o amplo acesso a justica a popu-
lacéo carente.

Dessas proposicoes é possivel extrair duas importantes premissas. A
primeira é de que a consolidacao da Defensoria como instituicdo extra-po-
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der ndo demanda uma quebra de paradigma legislativo, haja vista essa na-
tureza juridica fundamentar-se na sua funcgéo institucional, papel delimita-
do desde a redacéo originaria da Constituicdo Federal. A segunda de que,
ao demarcar a fungdo da Defensoria, ja fica evidente a impossibilidade de
atribuir-lhe natureza juridica diversa de instituicao extra-poder, visto que é
justamente a inexisténcia de vinculo com os Trés Poderes que a permite
cumprir seu papel na ordem juridica.

Nao se trata da necessidade de quebra de um paradigma legislativo,
tendo em vista a Constituicdo Federal ter concebido a Defensoria, desde
seu texto originario, como uma instituicdo desvinculada dos Trés Poderes
expressamente consignados. A Defensoria nasce, ao lado do Ministério Pu-
blico, compondo um quarto complexo organico, intitulado "Fung¢des Essen-
ciais a Justica", o qual, embora ndo configure um Poder propriamente dito,
foi incumbido da funcéo essencial de provedoria da Justica®.

A regulamentacdo originaria da Defensoria, mesmo concisa, em sua
esséncia ja se mostrava suficiente para assegurar a maioria das garantias
constitucionais atualmente consagradas, conferindo, assim, seus contor-
nos de instituicao extra-poder. As alteragdes implementadas no texto cons-
titucional, inclusive, estao mais préximas de um enfrentamento as interfe-
réncias sofridas pela instituicdo, do que propriamente a consagracao,
ampliacdo ou especificacao de garantias.

Ainda sob essa perspectiva, é possivel refletir sobre uma proposta
mais moderna acerca do enquadramento da Defensoria Publica na estrutu-
ra do Estado. Essa releitura parte da premissa de que o Poder Estatal repre-
senta uma unidade, admitindo-se a divisibilidade de suas manifestacdes
apenas por meio das funcdes a serem por ele desempenhadas. Nesse sen-
tido, o conceito organico de poder, marcado pela divisdo do Poder Estatal
em orgaos diversos, cederia espaco para o conceito funcional de poder,
cuja caracteristica primordial é entender o Poder como uno em sua essén-
cia - resultado de uma concentragao sécio-politica -, mas divisivel em seu
exercicio - produto de uma descentralizagao juspolitica?.

Essa mudanca de enfoque exerce importante papel na consolidagdo
da Defensoria Publica como instituicdo extra-poder, tendo em vista que, ao
romper com a divisado tradicional do Poder Estatal, desobriga que a cada

20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; Op. cit., p. 22.
21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; Op. cit., p. 22.
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funcao estatal corresponda um dos Trés Poderes da concepcéao tradicional
de Montesquieu. Nessa perspectiva, o critério de segmentagdo do Poder Es-
tatal passa a ser suas proprias fungdes, abrindo espaco para estruturacdo
de complexos organicos diversos, incumbidos de encargos também esta-
tais, mas que, em virtude de suas peculiaridades, demandam desvincula-
¢do dos complexos tradicionalmente admitidos.

Anecessidade de se levantar a tese da Defensoria como uma institui-
¢ado extra-poder acontece nesse hiato da prevaléncia da abordagem organi-
ca que ainda se verifica. O objetivo principal desse entendimento é garantir
a Defensoria plena autonomia frente aos Poderes classicos expressamente
instituidos no texto constitucional. Assim, pacificada a divisdo fundada no
critério funcional, considerada a unidade do Poder Estatal, essa segmenta-
¢do em fungoes ja seria suficiente para impedir a interferéncia de um com-
plexo organico no outro, independente de identificagdo organica no texto
constitucional, dispensando até a qualificacao "extra-poder".

Cumpre apontar ainda que, embora nao se verifique na Constituicao
de 1988 uma opgao expressa por uma dessas duas abordagens, no Titulo IV,
referente a Organizacdao dos Poderes, a Carta Magna emprega o vocabulo
"Poderes" nos Capitulos de | a Ill, coexistindo com a expressao "Funcdes"
no Capitulo IV. Ou seja, mesmo que ndo se aplique a totalidade das funcgdes
estatais, ha fungdes que se exercem fora dos complexos organicos intitula-
dos Poderes e que compdem a Organizacao do Estado.

Nesse ponto fica evidente que a legislacdo que ampara a Defensoria
se mostra acertadamente estruturada: desde sua origem, a Constitui¢ao
Federal emprega o critério funcional para separar Defensoria Publica, Mi-
nistério Publico e Advocacia das demais fun¢des estatais, fato comprova-
do pelo titulo sob o qual se reinem - "Fungdes Essenciais a Justica". Ou
seja, em tendo designado a Defensoria pela fungdo por ela exercida, do
siléncio em nao aloca-la em nenhum dos Trés Poderes conclui-se por sua
caracteristica de instituicdo extra-poder desde a redagao originaria da
atual Constituicao.

Esse carater extra-poder, conforme ja pontuado, além disso, vem
sendo fortalecido tanto por intermédio da legislagao, quanto da jurispru-
déncia. As Emendas Constitucionais n°. 45/04, 74/13, 80/14 e as altera¢des
implementadas na Lei Complementar n°. 80/94 pela Lei Complementar n®.
132/09 ampliaram e consolidaram a autonomia da Defensoria Publica, re-
forcando esse entendimento.
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E, embora ndo tenha se manifestado expressamente acerca da natu-
reza juridica da Defensoria, o Supremo Tribunal Federal, em reiteradas de-
cisdes sobre o tema, vem acompanhando essa evolugdo, posicionando-se
pela autonomia da instituicdo frente aos demais Poderes. No geral, as ma-
térias submetidas a julgamento dizem respeito a leis estaduais que se pro-
punham a submeter a Defensoria ao Executivo estadual, tendo sido decla-
radas inconstitucionais por afrontarem a garantia da autonomia da
instituicdo insculpida no artigo 134, § 2°., da Constituicao Federal.?>%-2¢

Dentre as decisdes mencionadas, merece destaque a Agao Direta de
Inconstitucionalidade n°. 3.569, de Pernambuco, julgada em 2007. A pro-
pria ementa do julgado é expressa em enfatizar que a norma consagrada no
artigo 134, § 2°., da Constituicdo Federal, que confere autonomia a Defen-
soria Publica, materializa norma autoaplicavel e de eficacia plena, haja vis-
ta a Defensoria ser um instrumento de efetiva¢do de direitos humanos?.

Segundo o Supremo, portanto, a autonomia da Defensoria seria atri-
buto derivado da funcéo a ela outorgada pelo constituinte. Nesse sentido,
a estrutura extra-poder da Defensoria tem por fundamento constitucional
afuncao outorgada pelo constituinte originario de promover o acesso a jus-
tica a populagao carente, materializando importante instrumento de efeti-
vagao de direitos humanos.

O Supremo parte de uma abordagem eminentemente funcional, da
qual lanca méo para inserir a Defensoria Publica entre os entes cuja base
legal é o texto constitucional e para justificar a independéncia deles em re-
lacdo aos Poderes expressamente consagrados. Fica evidenciado, portan-
to, que, como complexo organico, a Defensoria tem sua existéncia condi-
cionada a fungao delimitada pelo constituinte originario, ou seja, a fungédo
nao apenas precede sua estrutura, como a justifica e fundamenta.

Assim, antes de existir como um complexo orgénico, materializado
numa instituicdo extra-poder, a Defensoria Publica existe como ente res-
ponsavel pela promocao da justica, isto &, como instrumento de efetivacdo

22 Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribu-
nal Pleno, julgado em 02/04/2007, publicado em 11/05/2007.

23 Supremo Tribunal Federal, A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°. 4.056, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julgado em 07/03/2012, publicado em 30/03/2012.

24 Supremo Tribunal Federal, Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental - Medida Cautelar n°. 307,
Rel. Min. Dias Toffoli, tribunal Pleno, julgado em 19/12/2013, publicado em 27/03/2014.

25 Supremo Tribunal Federal, Agao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribu-
nal Pleno, julgado em 02/04/2007, publicado em 11/05/2007.
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de direitos humanos. E essa precedéncia da funcdo em relacdo a estrutura
sinaliza que o reconhecimento e a consolidacdo da Defensoria como insti-
tuicdo extra-poder ultrapassa a analise de questdes organicas, remetendo-
-se a necessidade de valorizacdo da funcdo desempenhada pela instituicao
na efetivacédo de direitos humanos, assunto que sera objeto de estudo do
topico a seguir.

3.2 DEFENSORIA PUBLICA COMO INSTRUMENTO DE EFETIVAGAO DOS
DIREITOS HUMANOS

Os principais obstaculos enfrentados pela Defensoria na atualidade
compreendem a ingeréncia perpetrada por parte dos Poderes tradicionais
e a violagdo as suas garantias institucionais. A delimitagdo dessas proble-
maticas permite concluir que as solucdes para esses entraves passam, ne-
cessariamente, pelo reconhecimento e consolidagao da Defensoria Publica
como instituicdo extra-poder.

Em se tratando do combate a interferéncia de um Poder sobre um
ente de matriz constitucional, a viabilizacdo desse processo somente é pos-
sivel a partir da intervencédo do Poder Judiciario, na pessoa de sua Corte
Suprema, responsavel por ditar a palavra final sobre a Constituicdo. E o
fundamento constitucional para a vedacgao a essa intromissao se remete ao
papel desempenhado pela Defensoria na consolidacdo do Estado Demo-
cratico, qual seja a promogdo do acesso a justica a populagédo pobre, fun-
¢do que a destaca como instrumento de efetivacdo de direitos humanos.

A criagdo de qualquer ente estatal tem como objetivo a satisfagdo de
uma necessidade da populacdo. A estrutura organica desse ente, portanto,
é constituida de forma a torna-lo apto a melhor execucéo de suas tarefas.
Ou seja, 0 ente estatal e o complexo organico que ele materializa existem
pela Unicarazdo de desempenhar a fungao outorgada pela lei ou pela Cons-
tituicdo, que é a sua razdo de ser.

Em relacdo a Defensoria Publica, esse destaque de sua fungdo é ain-
da mais especial. Isso porque, em suas origens mais remotas, a Defensoria
vinha inserida no corpo do Estado sob a forma de servico assistencial pres-
tado pela Administragao, nao havendo previsao sequer de 6rgdo proprio
incumbido desse mister?,

26 FRANKLIN, Roger Alves da Silva; ESTEVES, Diogo. Op. cit., p. 22.
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Essa énfase pode ser observada também quando da sua incorpora-
¢do a Carta de 88, tendo o constituinte originario optado por designa-la
entre as "Fungdes Essenciais a Justica". Ja nessa previsao constante da re-
dagdo originaria da Carta é possivel vislumbrar a Defensoria como instru-
mento de efetivacao de direitos humanos.

A abordagem da Defensoria Publica a partir de sua fungdo de guardia
de direitos humanos vai ao encontro de uma perspectiva mais moderna da
instituicdo, com destaque para o seu papel diante dos novos paradigmas
de Direito Internacional. O conceito de cidadania vem sofrendo mudancas
substanciais nos ultimos anos, expandindo-se e permitindo ao cidadao ti-
tularizar ndo apenas direitos privados e publicos, passando a englobar
também inimeros interesses difusos e coletivos. Nesse quadro de reformu-
lagdo do conceito de cidadania, a defesa técnica dos interesses vai deixan-
do de ser meramente auxiliar, passando a se tornar imprescindivel?.

A defesa técnica se reveste de essencialidade na medida em que re-
presenta o desdobramento do principio da igualdade tanto entre as partes
em juizo, quanto perante o Poder Publico. Achamada "paridade de armas"
da Teoria do Processo somente é efetivamente possivel quando todos os
litigantes estdo tecnicamente assistidos.

E nesse contexto de promogdo do direito fundamental igualdade
que o munus desempenhado pela Defensoria configura uma funcéo essen-
cial ajustica. Ndo se trata, portanto, de uma fungao auxiliar ou dispensavel,
mas de um verdadeira funcdo essencial, tdo imprescindivel a existéncia do
Estado Democratico de Direito quanto qualquer uma das demais do mes-
mo Titulo IV, submetendo-se, portanto, ao mesmo principio da harmonia e
independéncia entre as manifestacdes de Poder do Estado?.

Por fim, cabe destacar que o vocabulo "Justica" contido na expres-
sdo "Fungdes Essenciais a Justica" merece ser entendido para além do sen-
tido organico que ela carrega, ou seja, para além da funcéo jurisdicional
operacionalizada pelo Poder Judiciario. A "Justica", nesse caso, deve abar-
car todas as manifestacdes do poder estatal, referindo-se a realizacdo da
justica como valor equidade que Estado Democratico de Direito se compro-
mete a promover e resguardar®,

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 20.
28 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 20.
29 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 20.

124 | Revista da Defensoria Publica RS



Ainda no que tange aos trabalhos desenvolvidos pela Defensoria Pu-
blica como uma instituicdo extra-poder voltada a efetivacdo de direitos hu-
manos, esse papel ganha destaque ainda maior quando vislumbrado no
plano internacional. O Brasil é signatario de indmeros Tratados Internacio-
nais de Direitos Humanos, por intermédio dos quais assume diversos com-
promissos para promocao dessa categoria de direitos.

A Convencao Americana sobre Direitos Humanos, amplamente co-
nhecida como Pacto de San José da Costa Rica, assinada no ambito da Or-
ganizagao dos Estados Americanos, vigente no plano internacional a partir
de 1978, materializa o documento mais relevante sobre o tema. No plano
legislativo interno, esse tratado representou as bases para o reconheci-
mento da Defensoria Publica como instituicdo voltada a promocéo dos di-
reitos humanos, tendo sido incorporada ao ordenamento brasileiro por in-
termédio Decreto n°. 678 de 6 de novembro de 1992.

A Convencao estipula uma série de garantias judiciais como expres-
sao dos direitos humanos que os paises signatarios se obrigam a assegurar.
Em previsdo que se relaciona diretamente a Defensoria Publica, é possivel
mencionar seu artigo 8, item 2, alinea "e", que estabelece que toda pessoa
tem o direito irrenunciavel de, durante o processo, ser assistida por um de-
fensor proporcionado pelo Estado®.

Nesse contexto, fica evidente a relevancia da Defensoria Publica na
efetivacdo dos direitos humanos, ademais, vale lembrar, porque aos Trata-
dos Internacionais sobre Direitos Humanos foi conferida a hierarquia de
norma supralegal. A Defensoria trata-se, na feliz expressao empregada pelo
Ministro do Supremo Tribunal Federal Celso de Mello, de um "direito a ter
direitos"®, sobressaindo-se, nesse aspecto, seu carater de instrumental
frente a implementacgdo dos direitos humanos.

O compromisso de assegurar certos direitos gera, por consequéncia,
a necessidade de garantir mecanismos que permitam seu exercicio pleno.
Nesse contexto, foi assinado, em 1998, o Protocolo de San Salvador - Pro-
tocolo Adicional a Convencado Americana sobre Direitos Humanos em Maté-

30 Artigo 8 da Convencgédo Americana sobre Direitos Humanos - Garantias Judiciais (...) 2. Toda pessoa acusada de
delito tem direito a que se presuma sua inocéncia enquanto ndo se comprove legalmente sua culpa. Durante o
processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade, as seguintes garantias minimas: (...) e) direito irrenuncia-
vel de ser assistido por um defensor proporcionado pelo Estado, remunerado ou néo, segundo a legislagdo inter-
na, se o acusado nao se defender ele préprio nem nomear defensor dentro do prazo estabelecido pela lei.

31 Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental nos Embargos Declaratérios n°. 598.612, Rel. Min. Joaquim Bar-
bosa, julgado em 15/06/2009, publicado em 22/07/2009.
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ria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Esse acordo foi incorporado
ao ordenamento patrio pelo Decreto n°. 3.321, em 1999, e, nos seus termos,
ao lado dos demais paises signatarios, o Brasil se obrigou a adotar as medi-
das legislativas necessarias para se atingir a plena efetividade dos direitos
nela reconhecidos.

Os compromissos internacionais assumidos por intermédio desses
Tratados revelam a importancia em se reconhecer e consolidar a Defenso-
ria Publica como instrumento de efetivacdo dos direitos humanos através
de seu fortalecimento como instituicdo extra-poder. Mais do que isso, a
consolidacao da autonomia da Defensoria, em verdade, da efetividade ao
contetido normativo veiculado nos referidos acordos internacionais, fun-
damentando, também no plano internacional, o compromisso do Brasil em
promover o acesso a justica aos necessitados como expressdo de seu com-
prometimento com a promoc¢ao dos direitos humanos.

Esses acordos internacionais refletiram também no plano legislativo
interno, produzindo profundas alteracdes nas normas regulamentadoras
da Defensoria Publica. A primeira mudanca se operou na Lei Complemen-
tar n°. 80 de 1994, a Lei Organica Nacional da Defensoria Publica, alterada
pela Lei Complementar n°. 132 em 2009. Seu artigo 1°, que antes repetia a
redacdo original do artigo 134 da Constituicao Federal, que se limitava a
definir a Defensoria como instituicdo essencial a funcao jurisdicional do Es-
tado, passou a ostentar uma redacao mais abrangente, caracterizando-a
como instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe, como expressao e instrumento do regime democratico,
fundamentalmente, a orientacao juridica, a promogdo dos direitos huma-
nos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos indi-
viduais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados. Assim, no
plano legislativo interno, a Defensoria passou a ostentar o status expresso
de instrumento de concretizagao de direitos humanos.

Nao obstante essa previsao expressa ter alcangado status constitu-
cional somente em 2014, no ano de 2007, o Supremo Tribunal Federal ja a
empregava como argumento para justificar a inconstitucionalidade de nor-
ma que violava a autonomia da Defensoria Publica de Pernambuco. Na ja
mencionada Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, de Pernambu-
co, o Tribunal fixou o entendimento de que a norma insculpida no artigo
134, § 2°., da Constituicdo Federal, que assegura a autonomia das Defenso-
rias Estaduais, configura norma autoaplicavel e de eficacia plena, tendo em
vista a Defensoria Publica caracterizar instrumento de efetivacao de direi-
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tos humanos®. O mesmo argumento foi novamente utilizado em 2012, na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.965, de Minas Gerais, para pro-
clamar a inconstitucionalidade de lei mineira que visava a incorporagao da
Defensoria Publica estadual ao Poder Executivo do Estado®.

Cabe lembrar que, em 2016, no julgamento da Medida Cautelar na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 5296, do Distrito Federal, o Supre-
mo sinalizou seu posicionamento pela autonomia plena da Defensoria,
que, portanto, englobaria a iniciativa de lei para criagdo de cargos e fixagdo
de politica remuneratéria. Na acdo foi questionada a constitucionalidade
do paragrafo 3° do artigo 134 da CF, inserido pela EC n°. 74/13, que estende
a autonomia das Defensorias Estaduais a Defensoria Publica da Unido e
que entao teria respaldado a concessdo de auxilio-moradia aos Defensores
Publicos da Uniao. Nao obstante a decisdo tenha sido proferida em sede
cautelar, vale ressaltar que a maioria dos Ministros, inclusive a Relatora Mi-
nistra Rosa Weber, manifestou-se pela constitucionalidade do dispositivo,
corroborando com o entendimento por ora defendido**.

Posteriormente, em 2014, por intermédio da Emenda Constitucional
n°. 80, a redacao do artigo 1°. da Lei Complementar 80/1994 j4 alterada foi
reproduzida no artigo 134 da Constituicao Federal. Assim, a Defensoria Pu-
blica passou a figurar como instrumento de promogao de direitos humanos
também no plano constitucional.

Vale citar, por fim, que, no mesmo ano de 2014, foi aprovada, no am-
bito da Assembleia Geral da Organizagao dos Estados Americanos, a Reso-
lugdo n°© 2.821 (XLIV-O/14). A normativa em questao teve por objeto a fixa-
¢do de compromissos para o fortalecimento da autonomia e da estrutura
da Defensoria Publica Oficial, consolidando sua atuacdo na garantia do
acesso a justica, indo ao encontro da regulamentacao ja vigente.

Nao obstante a congruéncia do arcabouco legislativo sobre o qual
repousa, concatenado aos compromissos assumidos pelo Brasil na ordem
internacional, a Defensoria Publica ainda é objeto de constantes violagdes
em sua autonomia. Tal afirmativa é comprovada pelas a¢des que ainda tra-

32 Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribu-
nal Pleno, julgado em 02/04/2007, publicado em 11/05/2007.

33 Supremo Tribunal Federal, Agédo Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.965, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal
Pleno, julgado em 07/03/2012, publicado em 30/03/2012.

34 Supremo Tribunal Federal, A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°. 5.296 - Medida Cautelar, Rel. Min. Rosa
Weber, julgado em 18/05/2016, publicado em 11/11/2016.
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mitam no STF nas quais se discute a constitucionalidade das emendas que
tornaram a autonomia uma garantia expressa da instituicao3s-3¢.

O posicionamento da Corte Suprema tem sido reiterado no reconhe-
cimento da constitucionalidade das normas que conferem autonomia a
Defensoria, e os argumentos que o justificam e que vém ganhando maior
destaque relacionam-se a sua funcdo de promocao dos direitos humanos.
Nessa perspectiva, a jurisprudéncia da Corte Constitucional vem firmando
entendimento que vai ao encontro da tese advogada no presente estudo: a
autonomia da Defensoria Publica constitui atributo organico intrinseco a
sua estrutura, haja vista qualifica-la como instituicao extra-poder e sua au-
séncia determinar a impossibilidade de exercicio do seu mlnus constitu-
cional que, por sua vez, constitui o fundamento constitucional da prépria
instituicdo e que a qualifica como instrumento essencial na efetivacdo dos
direitos humanos.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo da Defensoria Publica passa, necessariamente, pela abor-
dagem de sua posicao na estrutura do Estado e de seu munus constitucio-
nal. Arazao de ser da propria instituicdo e, por conseguinte, de sua estrutu-
ra se assenta na funcao que motivou sua criagao.

Em suaredacao original, a Constituicdo Federal atribuia a Defensoria
a tarefa de promover o acesso a justica aos necessitados. Passadas algu-
mas emendas ao seu texto, a par desse papel, coube a Defensoria um
munus ainda mais abrangente, consubstanciado na promocéao dos direitos
humanos.

Nao obstante a relevancia desse papel na qualidade de sustentaculo
do Estado Democratico de Direito, a Defensoria Publica ainda enfrenta di-
versos obstaculos na realizagdo de seu mister. As principais dificuldades
dizem respeito a interferéncia perpetrada pelos demais Poderes, precipua-
mente pelo Poder Executivo, e a violagdo de suas garantias institucionais
consagradas no texto constitucional.

Ainexisténcia de previsao constitucional expressa fixando sua natu-
reza juridica e a consequente tentativa de enquadra-la compulsoriamente

35 Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 5.296 - Medida Cautelar, Rel. Min. Rosa
Weber, julgado em 18/05/2016, publicado em 11/11/2016.

36 Supremo Tribunal Federal, Agao Direta de Inconstitucionalidade n°. 4.282, Rel. Min. Rosa Weber, pendente de
julgamento em 04/12/2017.
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em um dos Poderes da divisdo tradicional de Montesquieu constituem ter-
reno fértil para manobras que deixam transparecer um fim maior que é en-
fraquecer a autonomia da Defensoria e, consequentemente, a prépria insti-
tuicdo. Partindo dessas premissas, o presente estudo se propos a analisar
por qual caminho passam as solugdes para esses entraves.

Examinada a legislacao que regulamenta a instituicao, fica evidente
que a questdo ndo se poe na necessidade de constituir a Defensoria Publica
como uma instituicdo extra-poder. Toda a autonomia e independéncia pas-
siveis de serem conferidas a Defensoria ja se encontram consagradas na
Constituicao Federal e, inclusive, nos Tratados Internacionais relativos ao
tema aos quais o Brasil manifestou adesao.

A solucao vai, portanto, além, passando pelo reconhecimento e pela
consolidacao da Defensoria Publica como instituicdo extra-poder. Nesse
sentido, em se observando que a problematica diz essencialmente sobre a
interferéncia de Poderes constitucionalmente fixados em ente também do-
tado de respaldo direto na Constituicao, fica evidente que a resposta ime-
diata se encontra no socorro advindo do Poder Judiciario.

Nesse contexto, é imprescindivel repensar a classica divisdo organica
dos Trés Poderes e, a0 mesmo tempo, a possivel superacdo do enfoque or-
ganico que fundamenta a segmentacao das manifestacdes do poder estatal.
Partindo-se para um enfoque funcional, o Poder estatal pode ser visto como
uno, fragmentando-se em fungdes, em detrimento da divisdo em complexos
organicos de outrora. Assim, fica permitido o reconhecimento no plano
constitucional das funcdes de provedoria de justica como independentes
das atribuicées usuais reunidas nas figuras dos Poderes Tradicionais.

Somente com essa mudanca de enfoque é possivel conferir a Defen-
soria a autonomia que a instituicao requer e a importancia que ela de fato
possui. Isto porque esse nova perspectiva permite que as atengoes sejam
redirecionadas para o fundamento constitucional da instituicdo, que é a
promocao dos direitos fundamentais mais basicos.

A partir dessa reformulacdo de abordagem, a Defensoria ganha es-
pago para se consolidar como uma instituicdo extra-poder, podendo exer-
cer sua autonomia de forma plena. E, como consequéncia, estara habilita-
da ao exercicio do sua mais importante missdo na estrutura do Estado
Democratico de Direito, que é ser instrumento de efetivacao de direitos
humanos.
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