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RESUMO

As instituicdes do sistema de justica ao redor do mundo tém ocupado importantes
espacos no cenério politico-institucional, atuando como verdadeiros atores politicos
dotados de recursos de poder. Esse fenémeno de judicializagdo da vida publica tem
ocorrido no Brasil, sobejamente apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.
Os atores do sistema de justica passaram a exercer importante influéncia sobre a vida
social, econdmica e politica do pais, atuando na afirmacdo de novos direitos e na
construgdo da agenda publica. A luz deste contexto a presente dissertagdo analisa a
judicializagdo da politica na realidade politico-institucional brasileira, delimitando,
todavia, o seu campo de estudo a atuacdo das unidades da Defensoria Publica da Unido
nos Estados que integram a Amazonia Legal em conflitos de natureza coletiva,
buscando compreender fundamentalmente as formas judiciais e extrajudiciais de
resolucéo de conflitos, os critérios de atuacdo da instituicdo neste tipo de controvérsias,
bem como os resultados das acOes e relacBes com o judiciario. A ideia central é a de que
0S mecanismos que proporcionam inclusdo no sistema de justica podem desempenhar

um papel importante na afirmacéo de direitos e na construcdo da agenda publica.

PALAVRAS-CHAVE: Judicializacdo da Politica; Defensoria Publica; Amaz6nia

Legal; Acesso a Justica; Acdes Coletivas.
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ABSTRACT

The bodies of the Justice System around the world have taken important places in the
institutional-political scene, acting like real political agents entitled with Power
resources. That phenomenon of judicialization of public life has occurred in Brazil,
specially after the promulgation of the 1988 Constitution. The parties of the Justice
System started to have major influence upon the social, economical and political context
of the country, working on the enforcement of new rights and the shaping of public
agenda. In view of such context, this dissertation analyzes the judicialization of politics
in the Brazilian political-institutional circumstances, delimiting, however, its scope to
working into the Federal District Attorneys in the Stated that compose the Legal
Amazon on conflicts of a group nature, seeking to understand, fundamentally, the
judicial and extrajudicial ways to mediate conflicts, the criteria for the institution
actions over this type of controversies, as well as the outcome of those actions and
relations with the Justice System. The central idea is that the mechanisms which favor
inclusion in the justice system can play a major role in the enforcement of rights and the

shaping of public agenda.

KEY-WORDS: Judicial Review and Policies; Public Attorney Office; Legal

Amazon; Access to Justice; Class Actions.



INTRODUCAO

As instituicdes do sistema de justica desempenham atualmente, em muitos paises,
papéis importantes no cenario politico. A algumas delas é confiada a Gltima palavra em
tema de interpretagdo constitucional, podendo reverter decisdes tomadas nas arenas de
deliberacdo politica ou até mesmo determinar a implementacéo de politicas pablicas. Os
atores do sistema legal passaram a ser inseridos no calculo politico, havendo a
constatacdo quase undnime no meio académico de que o sistema de justica, em
diferentes sistemas juridicos, passou a exercer influéncia nos campos politico, social e
econdmico.

Muito se tem produzido, inclusive no Brasil, e sob diferentes perspectivas, a respeito
da expansdo do poder do sistema de justica no reconhecimento de novos direitos e no
saneamento de omissbes do governo. A maior parte do debate, porém, aborda apenas
questdes normativas, de ordem representativa, lastreadas na teoria democréatica ou
ligadas a problemas institucionais relacionados as ineficiéncias geradas pelo sistema de
justica em relacdo a economia nacional.

A primeira vertente do debate acima mencionado assume feigdo critica e ataca a
expansdo do sistema de justica a partir da producdo e aceitacdo de suas decisdes. Esta
corrente denuncia que os atores legais estariam invadindo as atribuicGes dos atores do
sistema politico, chegando ao ponto de criarem normas para a coletividade. Em suma,
nessa perspectiva, 0s criticos da expansdo recente do papel do sistema de justica
apontam graves déficits democréaticos que seriam gerados pela atuacdo dos atores deste
sistema em questdes politicas.

Este déficit democréatico implicaria em problemas de duas ordens para a teoria
democratica: por um lado, instituicdes do sistema de justica estariam se tornando atores
politicos, mas a0 mesmo tempo néo teriam qualquer respaldo de cunho representativo;
por outro, esses atores também ndo sdo pessoalmente responsabilizaveis por suas
decisbes, a0 menos no que se refere ao mérito delas, e ndo podem ser destituidos do
cargo em virtude do exercicio equivocado de suas atribui¢cbes, como ocorre, por
exemplo, com os maus gestores publicos, que por meio de elei¢cdes periodicas também
podem, em regime de controle posterior, sofrer as consequéncias, pelo voto popular,

pelas mas escolhas que porventura tenham feito.



O ponto de vista oposto, contudo, sustenta que a atuacdo do sistema de justica sobre
temas de politica publica tem potencial democrético importante, na medida em que
permite a introducdo na agenda politica de questdes que, de outro modo, ndo
ingressariam nela por deficiéncias do préprio sistema politico-representativo, como o
poder econdmico, dos media, a prevaléncia de certos grupos de interesses, entre outros,
no agenda setting. O argumento central desta corrente € no sentido de que o sistema de
justica se tornou acessivel a acdo de grupos minoritarios, originalmente excluidos do
processo politico tradicional, mormente nos segmentos intermediarios da sociedade.

A par do debate tedrico-normativo, a expansdo do sistema de justica em tema de
politicas publicas tem sido considerada como um “dado de fato” por pesquisadores da
Ciéncia Politica em todo o mundo (CAPPELLETTI, 1999). Pesquisas realizadas
mostram que muitas das reformas constitucionais realizadas ao longo do século XX
promoveram a expansdo dos sistemas de controle de constitucionalidade em paises de
diferentes sistemas juridicos, de sorte que as cortes de justica passaram a decidir sobre
um leque variado de questdes, como direitos relacionados a reproducdo humana,
imigracdo, conflitos entre empreendimentos econémicos e protecdo ao meio ambiente,
politicas de acesso a educacéo e a saude, liberdades de género e religiosa em contextos
de pluralismo moral, entre outras.

Na América Latina, o fendmeno de expansdo do sistema de justica se intensificou
nos anos 80 do século passado, seja pela natureza e o carater do envolvimento judicial
em questdes de natureza politica, seja pelo crescente recurso da populacéo as cortes na
esperanga de implementacéo dos direitos consagrados nas constituigdes ou nas reformas
constitucionais efetuadas ap6s a restauracdo do regime democratico em alguns paises
(SIEDER, SCHIJOLDEN & ANGELL, 2005). A comecar pelo Chile (1981), foram
criadas Cortes Constitucionais na Costa Rica (1989)%, na Colémbia (1991), no Peru
(1993), na Bolivia (1998) e no Equador (1996) (COUSO in COUSO, HUNEEUS &
SIEDER, 2010).

Nesse contexto, 0 processo de redemocratizacao e de atribuicdo do papel de fiador do
pacto democréatico aos sistemas de justica na América Latina (CASAGRANDE, 2008)
despertou a atencdo de agéncias internacionais, como o Banco Mundial, o Fundo

Monetario Internacional e o Banco Inter-Americano de Desenvolvimento a respeito do

! No caso da Costa Rica, antes de 1989 ja existia uma Corte Suprema, mas a reforma constitucional
realizada naquele ano criou uma sessdo especializada dentro da Corte Suprema com atribuices de
controle de constitucionalidade — trata-se da Sala Constitucional.



desempenho da maquina judiciaria, mais especificamente acerca dos custos dos
processos — em temos de tempo e de recursos financeiros — e da eficiéncia do sistema
para a cobranca de créditos. Neste sentido, tais agéncias pressionaram os paises latino-
americanos no sentido de realizarem a reforma dos seus sistemas juridicos a fim de
tornar a aplicacdo das leis mais “célere” e mais “eficiente”. Tais pressdes atribuiram as
cortes um papel estratégico no cenario politico-econémico, na medida em que 0s
spreads bancarios diminuem na propor¢do em que maiores sdo as garantias de eficiéncia
do sistema de justica, podendo, assim, atrair mais investimentos (SIEDER,
SCHJOLDEN & ANGELL, 2005). Nesta linha, o sistema de justica brasileiro passou,
na ultima década, por importantes reformas ndo s6 em sua estrutura, mas também em
seus procedimentos, sobretudo naqueles voltados para a cobranca de créditos — como a
execucdo no processo civil e a faléncia.

No contexto destas reformas, insere-se o Il Pacto Republicano, firmado entre os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario brasileiro, intitulado “Pacto Republicano de
Estado por um Sistema de Justica mais Acessivel, Agil e Efetivo”, tendo como um de
seus objetivos proporcionar o acesso universal a justica, especialmente aos mais
necessitados, figurando como matéria prioritaria o fortalecimento da Defensoria
Publica. Como resultado destas iniciativas, foram editadas a Lei n°. 11.448/2007 e a Lei
Complementar n°. 132/2009, que, respectivamente, legitimaram a Defensoria Publica a
ajuizar a Acdo Civil Publica e, dentre outras, ampliaram o leque de funcbes da
instituicdo. O objetivo central de tais medidas foi a ampliacdo da possibilidade de
formulacdo de demandas no sistema de justica com destaque para novas formas de
resolucdo de conflitos, como mecanismos extrajudiciais e instrumentos de tutela
coletiva.

Robert Dahl (2005) descreve o0s regimes democraticos como poliarquicos, por
entender que a democracia ndo é o governo de uma maioria coesa — muito menos o
governo da minoria — mas sim o governo das minorias (leia-se grupos de interesse) em
constante disputa no mercado politico. Essas disputas, todavia, s6 sdo possiveis em
contextos nos quais haja liberdade e participacdo. Neste sentido, Dahl propés dois eixos
que indicariam o processo de democratizagdo: o da liberalizagdo (institucionalizacédo) e
0 da participacdo. A dimensdo da liberalizacdo caracteriza-se pelo grau de liberdade e
igualdade que possui a oposicdo de competir pelo poder e de contesta-lo. Ja a dimensao

da participagdo caracteriza-se pelo grau de inclusdo politica da sociedade.



Tomando por base os eixos da poliarquia, pesquisadores da Ciéncia Politica tém
entendido que as institui¢cdes do sistema de justica tém operado papel complementar ao
sistema politico e, deste modo, contribuido para a existéncia de novas arenas para a
formulacdo de demandas, operando, assim, 0 crescimento do eixo da participacao.
Apesar da auséncia da competicdo durante a era Vargas, a criagdo da Justica do
Trabalho, por exemplo, trouxe & tona uma série de demandas da classe trabalhadora
brasileira®. Estudos mais recentes enfatizam o papel que vem sendo exercido pelo
Ministério Pablico e o proprio Supremo Tribunal Federal na aquisicdo de novos direitos
e as novas possibilidades criadas pela criacdo dos juizados especiais. Deste modo, o
fortalecimento normativo da Defensoria Publica sinaliza para o crescimento do eixo da
participacdo, em termos de acesso a justica, tornando possivel a formulacdo de novas
demandas.

A literatura nacional em Ciéncia Politica, todavia, se ressente de estudos que tenham
por objeto a Defensoria Publica, instituicdo vocacionada para garantir o acesso a justica
da populagdo carente brasileira. Com efeito, preponderam os estudos voltados para o
Ministério Pablico, os juizados especiais e o judiciario, de forma geral. Por outro lado, a
escassa literatura sobre a Defensoria Publica limita-se, na maioria esmagadora dos
estudos, a situa-la normativamente no plano do acesso a justica. Desta maneira, surgiu a
questdo de analisar como tem se dado a atuacdo da Defensoria Publica no contexto
brasileiro de judicializacdo da politica.

Considerando a abrangéncia de uma pesquisa assim proposta e a capacidade herculea
que seria exigida do pesquisador para realizé-la, foi preciso delimitar com mais precisao
0 objeto da pesquisa. Assim, estabeleceu-se que o objeto da analise circunscrever-se-ia a
atuacdo da Defensoria Publica da Unido nos Estados que integram a Amazé6nia Legal,
no periodo de 2004-2010, para a resolucdo de conflitos coletivos.

A Defensoria Publica da Unido foi escolhida por ser uma instituicdo que atua na
Justica Federal, a quem compete decidir causas que envolvam interesses da Unido e
suas entidades. Deste modo, surgiu o interesse de pesquisar que tipo de demandas a
instituicdo tem feito ao poder publico federal, enfim, sobre o que versam os conflitos
coletivos entre o governo federal e a instituicdo que representa judicialmente ou

extrajudicialmente a camada mais carente da populagéo.

2 0 que, todavia, ndo toma como obrigatéria a existéncia de um sistema de garantias mutuas
configuradas no instrumental analitico de Dalh como as condigdes de Poliarquia. Isso significa que a
existéncia da democracia facilita, mas nao é pré-condicdo de expansao do sistema judicial, posto que na
época da criacdo da justica do trabalho o eixo da competigéo era nulo.



Os conflitos coletivos foram escolhidos por serem conflitos que ultrapassam o mero
interesse subjetivo, individual. Séo eles que dao a dimensdo politica a demanda, pois,
com efeito, a decisé@o judicial acatada, por exemplo, pode beneficiar uma coletividade
como também numero incontavel de pessoas.

Em relacdo a delimitacdo temporal, o periodo de andlise das acdes judiciais
compreendeu os anos de 2004 a 2010, ou seja, trés anos antes e trés anos depois da
edicdo da Lei n° 11.448, de 15 de janeiro de 2007, que conferiu legitimidade ativa a
Defensoria Publica para a propositura de Ac¢des Civis Publicas. O objetivo foi verificar
a estratégia empregada pela Defensoria Publica da Unido para justificar a propositura da
acdo antes da edicdo da Lei n°. 11.448/07, bem como a reacdo do judiciario em relacéo
ao manejo de tal acdo pela Defensoria Publica da Unido ap06s a edicéo da lei.

Em relacdo a delimitacdo espacial, procuramos analisar a atuacdo da Defensoria
Publica da Unido nos Estados que integram a Amazoénia Legal. Esta regido do Brasil,
sobretudo a partir da década de 60 do século XX, foi alvo de politicas de exploracao
desordenada de recursos naturais e de ocupacdo de seu territério, gerando conflitos
fundiarios e sociais até hoje existentes. As grandes distancias caracteristicas da regido e
a baixa presenca do Poder Publico e seus servicos, tornam o estudo da atuagdo
Defensoria Publica da Unido na regido de particular interesse, pois como afirma
Loureiro (1992), as politicas para a Amaz6nia tiveram como elemento comum a
invisibilidade das popula¢Ges minoritarias ou subordinadas — indios, negros, caboclos,
migrantes — que habitaram ou habitam as terras amazonicas. Portanto, considerando a
interpretacdo segundo a qual o sistema de justica amplia o eixo da participacao,
possibilitando a formulacdo de demandas por segmentos sociais que nao tém espaco na
arena politica, a Amazonia representa regido interessante para o presente estudo.

Feita esta explicacdo metodologica inicial, cumpre esclarecer que com a realizacao
da pesquisa foram perseguidos outros objetivos, tais como compreender os critérios de
selecdo de casos que podem ser objeto de intervencdo da Defensoria Publica da Unido;
compreender a visao dos dirigentes das unidades da instituicdo sobre a existéncia ou nao
de demandas peculiares a regido amazonica (Amazonia Legal); compreender como se
da a atuacdo extrajudicial da instituicdo; e, por ultimo compreender como o judiciério
tem se posicionado diante da atuacdo da Defensoria Publica da Unido em processos de
natureza transindividual.

A presente dissertagdo esta dividida em trés capitulos. No primeiro, discutimos o
acesso a cidadania e 0 acesso a justica. A ideia central € mostrar que os sistemas de



justica em todo o mundo, mas também no Brasil, estdo sendo percebidos como novas
arenas de formulacdo de demandas e conquistas de direitos. Nesse sentido, € mostrado
como o sistema de justica brasileiro tem atuado na formulagéo e implementagdo de
politicas publicas. Por outro lado, o capitulo contém importante discussdo a respeito do
acesso ao sistema de justica, mostrando as reformas implementadas no Brasil e em
outros paises e as novas tendéncias deste debate, sobretudo as relacionadas com a
ampliacdo do acesso a justica e a conquista de novos direitos nas cortes e tribunais. Na
terceira secao, discute-se a Acdo Civil Publica, inserida no sistema processual brasileiro
para a tutela de interesses coletivos, como principal instrumento de judicializacdo da
politica no Brasil.

No segundo capitulo apresentamos a Defensoria Publica em seus aspectos
normativos e empiricos. Criada para ser a principal instituicdo para a promocdo do
acesso universal a justica no sistema juridico brasileiro, a Defensoria Publica representa
um novo espago de cidadania e de formulagcdo de demandas antes reprimidas. No
capitulo, tendo em vista a delimitacdo do objeto da pesquisa, sdo tracados os principais
aspectos institucionais da Defensoria Publica da Unido, assim compreendidos sua
estrutura, a forma como esta organizada a carreira dos Defensores Publicos Federais,
bem como seus direitos, garantias e prerrogativas e, por ultimo, seus deveres,
proibicbes, impedimentos e responsabilidade funcional. Por fim, apresentamos um
diagnostico da instituicdo que levou em consideracdo aspectos como estrutura
orcamentaria, atendimentos realizados pela instituicdo, informacGes sobre quadro de
pessoal, quantitativo de unidades no territdrio nacional e perfil dos Defensores Publicos
Federais, dentre outros. A ideia é proporcionar um exame critico da realidade normativa
com a realidade empirica da instituicdo, sobretudo tendo em vista o comando
constitucional de assegurar 0 acesso universal & justica a populacéo carente.

Por ultimo, no derradeiro capitulo, ¢ feito inicialmente um diagndstico da Defensoria
Publica da Unido nos Estados que integram a Amazbnia Legal, levando-se em
consideracdo o nimero de Defensores Publicos Federais, a cobertura dos servicos da
instituicdo considerando-se o quantitativo de se¢des e subse¢des judiciarias existentes, o
quantitativo de pessoal de apoio, entre outros aspectos. Em seguida, é feita a analise
propriamente dita da atuacdo da Defensoria Publica da Unido nos Estados que integram
a Amazonia Legal em conflitos de natureza coletiva. Foram consideradas questdes
como os critérios para a selecdo de casos, visdo dos membros dirigentes da instituicdo a
respeito dos problemas da regido, atuacdo extrajudicial e atuacdo judicial, considerando-



se as estratégias para 0 manejo de acOes civis publicas, réus nas acdes, objeto e direitos
pleiteados e julgamento em primeira instancia.

Com a presente pesquisa, esperamos poder contribuir para o enriquecimento do
conhecimento em Ciéncia Politica a respeito do fenbmeno da judicializagdo da politica,
em sua manifestacdo no Estado brasileiro, sobretudo na Amazonia Legal, a partir da

atuacdo da Defensoria Publica da Unido.



CAPITULO I - ACESSO A CIDADANIA E ACESSO A JUSTICA

As recentes conquistas de direitos nas cortes e tribunais apontam para novas
reflexdes sobre a cidadania democratica. A medida que a nocdo do que constitui o
padrdo minimo para a realizacdo basica da dignidade humana alcanga patamares mais
elevados, buscam-se, também, novos mecanismos de formulacdo de demandas na
tentativa de melhor proteger e promover formas inclusivas de cidadania. Neste sentido,
paises de diferentes continentes tém testemunhado mudancas significativas na politica
econbmica, reformas no sistema politico, atendimento de demandas de determinados
grupos marginalizados, responsabilizacdo de autoridades politicas, entre outros, por
meio da atuacdo do sistema de justica, que deixou de ser visto predominantemente
como instancia protetora do status quo e passou a ser percebido como um novo
mecanismo de acesso a cidadania.

Entretanto, a ideia do sistema de justica como instituicdo que contribui para o acesso
a cidadania é inoperante em contextos nos quais 0 acesso ao proprio sistema de justica é
restrito e ndo-inclusivo. Por isso, 0 acesso a cidadania pelas cortes e tribunais e demais
atores do sistema legal ndo pode ser analisado sem a perspectiva sobre 0s mecanismos
que proporcionam inclusdo no sistema de justica. Assim, a ideia central deste capitulo é
relacionar o acesso a cidadania, pela via do sistema de justica, com 0s mecanismos —
neles compreendidos as instituices e os instrumentos juridicos — que permitem a
formulacdo de demandas, pela universalidade de seus cidadaos, a tal sistema.

Na primeira secdo deste capitulo discutimos o sistema de justica e o papel importante
que vem desempenhando no cenéario politico de diversos paises de diferentes sistemas
juridicos. Apresentamos, inicialmente, o debate tedrico-normativo sobre o papel do
sistema de justica nas democracias atuais, tal como apresentado por dois teoricos das
duas correntes principais do pensamento juridico contemporaneo: o moralismo juridico
e o procedimentalismo. Em seguida, descrevemos o conceito de judicializacdo da
politica, como empregado na literatura mais atualizada da Ciéncia Politica internacional,
ressaltando as perspectivas pelas quais o fendmeno pode ser analisado. Na Ultima parte
da primeira secdo, discutimos a judicializacdo da politica no Brasil e os fatores que
contribuiram para o desempenho mais proativo do sistema de justica brasileiro no
cenario politico-institucional.

Na segunda se¢do, é apresentada a ideia fundamental de acesso universal & justica.

Nela sdo discutidos os fundamentos e, principalmente, as medidas e politicas adotadas



para promocao do acesso a justica, com énfase para a experiéncia brasileira. Ao cabo
desta secdo, ¢ feita a relacdo entre a judicializacdo da politica e a promogao do acesso a
justica, sendo mostrado como a disseminacao de estruturas de apoio contribuiram para
reformas na legislacéo e na forma de interpretacdo do direito.

A secdo derradeira do primeiro capitulo é voltada para a Acdo Civil Publica. A ideia
principal € mostrar como este instrumento juridico tem sido empregado para promogao
da judicializacdo da politica no Brasil. Com efeito, a andlise leva em conta a insercao
deste instrumento no sistema processual brasileiro para a tutela de interesses coletivos,
mostrando como tal acdo tem sido manejada contra o Poder Pablico para exigir-lhe a

efetivacédo de direitos.

1.1 Sistema de Justica e Transformacéo Social nas Novas Democracias

Observando a democracia norte-americana durante o século XIX e a prética
judiciaria daquele pais, Alexis de Tocqueville concluiu que “quase ndo ha questdo
politica, nos Estados Unidos, que ndo se resolva, mais cedo ou mais tarde, como uma
questdo judiciaria” (TOCQUEVILLE, 2005, p. 111). Atualmente, semelhante
constatacdo pode ser feita ndo somente em relacdo aos Estados Unidos, mas a muitos
outros paises de diferentes continentes e diferentes sistemas juridicos.

Com efeito, de modo geral, pode-se afirmar que os sistemas de justica ao redor do
mundo ocupam posicdo estratégica entre as instituicdes politicas, tendo sido
gradativamente abandonada a visdo classica desse sistema como instancia
exclusivamente legal. Questbes de repercussdo difusa, matérias que envolvem temas
centrais para setores estratégicos da sociedade, assuntos que, em regimes democraticos,
tradicionalmente estariam exclusivamente na oOrbita de deliberacdo e decisdo de
instituicOes politicas de natureza representativa, como o0s poderes Legislativo e
Executivo, passam a ser deliberadas e decididas nos tribunais e nas demais instituigdes
do campo juridico, a partir da l6gica do direito e das regras juridicas. O sistema de
justica como um todo passa a ter um papel importante na formulacdo e implementacéo
de politicas publicas, podendo-se considerar alguns de seus agentes como atores
politicos, dotados de recursos de poder, capazes de impor suas decisfes e alterarem o
curso de determinadas decisOes tomadas por outras instituicdes. Como afirma Bruce
Wilson, a atuagdo das cortes tem criado “novos vencedores e novos perdedores” (in

SIEDER, SCHJOLDEN & ANGELL, 2005, p. 61).
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As reformas constitucionais levadas a cabo em mais de oitenta paises ao longo do
século XX transferiram considerdveis parcelas de poder aos tribunais (HIRSCHL,
2004). Muitos destes paises adotaram constitui¢cbes que consagram uma série de direitos
fundamentais e estabelecem mecanismos de controle de constitucionalidade. Nesse
sentido, a titulo de exemplo, um estudo conduzido pela Universidade de Illinois
mostrou que, dos 191 sistemas constitucionais atualmente existentes, 158 contém
dispositivos formais que tratam do controle de constitucionalidade e, destes, 60 sistemas
constitucionais atribuem o poder de exercer este controle a Cortes Supremas ou aos
tribunais”.

Esse fendmeno de crescente protagonismo dos tribunais nas sociedades
contemporaneas torna de importancia fundamental um questionamento levantado por
Boaventura de Sousa Santos, a saber: qual a razdo de estarmos hoje tdo centrados na
ideia do direito e do sistema judicial como fatores decisivos da vida coletiva
democréatica? (SANTOS, 2007, p. 11).

Nesse sentido, no ambito tedrico-normativo, desenvolveu-se um debate, do qual
ainda ndo se vislumbra um fim, sobre a legitimidade democratica da atuacéo do sistema
de justica nas chamadas “questdes politicas”. De um lado, aqueles que endossam a
atuacdo dos tribunais e demais instituicfes de natureza judiciaria e, de outro, aqueles
que argumentam que falta legitimidade ao sistema de justica para decidir estas questdes.

Um dos defensores da possibilidade de o sistema de justica decidir sobre questes
politicas é o filésofo do Direito Ronald Dworkin. Para ele, é natural que juristas e juizes
ndo possam evitar a politica ao ajuizarem determinadas acdes e ao aplicarem as normas
juridicas, respectivamente. Isso € o que Dworkin chama de leitura moral da
Constituicdo, a qual s6 ocorre porque o direito positivo assimila inevitavelmente
conteddos morais. Com efeito, afirma Dworkin que a maioria das constitui¢oes
contemporaneas expde os direitos dos individuos de forma ampla e abstrata. Nesse
sentido, a leitura moral da Constituicdo nada mais € do que a interpretacdo dos
dispositivos amplos e abstratos da Constituicdo a partir de elementos de teoria politica.

Segundo Dworkin,

a leitura moral propde que todos noés — juizes, advogados e cidadaos —
interpretemos e apliqguemos esses dispositivos abstratos considerando
que eles fazem referéncia a principios morais de decéncia e justica [...]

¥ Consultar GINSBURG (2008).
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A leitura moral, assim, insere a moralidade politica no proprio &mago
do direito constitucional (DWORKIN, 2006, p. 2).

Dworkin advoga a tese de que a aplicacdo das normas juridicas depende em grande
parte de como compreendemos o proprio Direito. Nesse sentido, afirma que existem
duas concepgdes sobre o Estado de Direito, as quais chama de concepg¢do “centrada no
texto legal” e concepcdo “centrada nos direitos”. Para Dworkin, “embora as duas
concepcdes [...] possam ter lugar numa teoria politica completa, faz uma grande
diferenca qual é considerada como ideal do Direito porque é esse ideal que governa
nossas posturas quanto a prestagao jurisdicional” (DWORKIN, 2005, p. 10).

A concepgao “centrada no texto legal” defende que o poder do Estado s6 pode ser
exercitado quando em conformidade com regras explicitamente especificadas e de
conhecimento de todos os seus destinatarios. Além disso, a mudanca valida de tais
regras de comportamento estd condicionada a observancia de regras adicionais que
determinam como as regras devem ser modificadas. Para Dworkin, essa concepcdo €
muito restritiva, pois ndo estipula nada a respeito do contetdo das regras. Para essa
concepcdo, a justica substantiva ndo faz parte do ideal do Estado de Direito
(DWORKIN, 2005, p. 7).

Ja a concep¢do “centrada nos direitos” pressupde que os cidaddos tém direitos e
deveres morais entre si e direitos politicos perante o Estado, sendo que tais direitos
devem ser incorporados ao direito positivo para que tenham exigibilidade por meio dos
tribunais (DWORKIN, 2005). Para essa concepcdo, ndo ha distingdo entre Estado de
Direito e justica substantiva.

No que diz respeito a aplicacdo do direito, a concepgdo “centrada no texto legal”
defende que os juizes devem descobrir o que “realmente” estd no texto juridico, nunca
decidindo com base em seu proprio julgamento politico, visto que uma deciséo politica
ndo seria uma decisdo sobre o que esta no texto legal, mas o que deveria estar l4. Para a
concepcao “centrada nos direitos”, embora o texto legal seja relevante, ndo ¢ a fonte
exclusiva com base na qual os juizes decidirdo. Dworkin argumenta que, em uma
democracia, as pessoas tém o direito prima facie de que os tribunais decidam conforme
o texto legal, mas isso ndo quer dizer que em determinados casos, sobretudo nos
controversos, ndo se possam valer de principios juridicos que expressem fundamentos
politicos. Uma atuacdo assim pode parecer discricionaria & primeira vista, mas 0s
principios que o juiz empregara em sua decisdo devem ser coerentes com 0S Outros

principios do mesmo sistema juridico:
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Um juiz que segue a concepgdo do Estado de Direito centrada nos
direitos tentard, num caso controverso, estruturar algum principio que,
para ele, capta, no nivel adequado de abstrac&o, os direitos morais das
partes que sdo pertinentes as questdes levantadas pelo caso. Mas ele
ndo pode aplicar tal principio a menos que este seja compativel com a
legislacdo, no seguinte sentido: o principio ndo deve estar em conflito
com 0s outros principios que devem ser pressupostos para justificar a
regra que estd aplicando ou com qualquer parte consideravel das
outras regras [...] A concepcao centrada nos direitos supde que o livro
de regras representa as tentativas da comunidade para captar direitos
morais e requer gue qualquer principio rejeitado nessas tentativas ndo
tenha nenhum papel na prestacdo jurisdicional (DWORKIN, 2005, p.
15 e 16)".

Assim, em casos controversos, pela concepgdao “centrada nos direitos” um juiz
decidird um caso valendo-se de fundamentos politicos que, embora ndo explicitos no
conjunto de regras vigentes, ndo estariam excluidos, para o juiz que profere a deciséo,
do repertdrio legal de sua jurisdigéo.

A concepgéo de Estado de Direito “centrada nos direitos” ndo é incompativel, para
Dworkin, com regimes democraticos. Dworkin insiste que ndo ha razdes plausiveis para
se supor que as decisdes legislativas sobre direitos tenham mais probabilidade de serem
corretas do que as decisfes judiciais. O pensador norte-americano acredita que, pelo
fato de os legisladores estarem sujeitos a pressdes que nao incidem sobre os juizes, ndo
estariam, em termos institucionais, em melhor posicdo que 0s juizes para tomarem
decisbes sobre direitos (DWORKIN, 2005, p. 27). A objecdo de que as decisdes
judiciais com base em fundamentos politicos enfraqueceriam o poder politico dos
cidadéos, desestabilizando a equidade, Dworkin responde que as minorias ganham em
poder politico na medida em que os tribunais assumem como sua fungdo a guarda de
direitos individuais (DWORKIN, 2005, p. 32). Ademais, para Dworkin, o fator decisivo
que caracteriza a democracia € o igual respeito e consideracdo a todos os cidadaos
independentemente da concepgdo do bem que tenham. Nesse sentido, a deferéncia a
processos decisorios que resultem na vontade da maioria, em tal concepcdo, resulta
menos da soberania popular do que da preocupagdo com a igualdade moral dos
cidaddos. Por isso, tal concepcdo de democracia ndo se ressente que decisbes de
instituicdes ndo-majoritarias invalidem decisbes tomadas pela maioria. Assim, 0
argumento de Dworkin é direcionado claramente no sentido de que uma comunidade

politica ndo é menos democratica porque escolheu adotar mecanismos de controle das

* Sobre a critica de Dworkin ao positivismo juridico e a limitagdo desta corrente para explicar decisées
judiciais e discricionariedade ver Modelo de Regras | (DWORKIN, 2002).
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decisbes tomadas por um corpo politico majoritario, como um Parlamento (DWORKIN,
2006).

Deste modo, Dworkin defende a concepcdo de Estado de Direito “centrada nos
direitos”, pois, para ele, as relagdes entre os cidaddos e entre eles € o governo Seriam

questdes de justica e ndo meramente de regras:

Essa sociedade faz uma promessa importante a cada individuo, e o
valor dessa promessa parece valer a pena. Ela encoraja cada individuo
a supor gue suas relagdes com outros cidaddos e com 0 seu governo
sdo questBes de justica e 0s encoraja, assim como a seus concidadaos,
a discutir como comunidade o que a justica exige que sejam essas
relagbes. Promete-lhe um férum no qual suas reivindicagdes quanto
aquilo a que tem direito serdo constante e seriamente consideradas a
seu pedido (DWORKIN, 2005, p. 38).

A leitura moral da Constituicdo tal como até agora descrita, poderia dar a errénea
impressdo de endossar um ativismo judicial que confere aos juizes o poder de impor
suas conviccdes morais a sociedade a partir de suas decisGes. Todavia, segundo
Dworkin, a leitura moral da Constituicdo sofre duas limitacbes. Em primeiro lugar, a
interpretacdo constitucional tem de partir do que os autores disseram e, em segundo
lugar, a interpretacdo constitucional sob a leitura moral é disciplinada pela exigéncia de
integridade constitucional (DWORKIN, 2006, p. 14 e 16).

Dworkin formula uma teoria construtivista da interpretacdo, comparando-a a um
romance escrito em cadeia. Assim como este Ultimo deve ser coerente de modo que dé a
impressdo de ter sido escrito por um Udnico autor, assim também a interpretacdo do
direito como integridade: os juizes devem aplicar o direito de forma coerente como se
este tivesse sido criado por um Unico autor, a saber, a comunidade politica (DWORKIN,
2007, p. 271). Dai a importancia da historia que, embora essencial, ndo prende o juiz ao
passado. Ao contrario, contribui para o juiz identificar o fio condutor que deve ser
buscado coerentemente no conjunto de principios da comunidade. Como afirma
Habermas, ndo é propdésito de Dworkin criar uma teoria da justica, mas do direito que
permita a procura de principios e determinacdes de objetivos validos, a partir dos quais
seja possivel justificar uma ordem juridica concreta em seus elementos essenciais
(HABERMAS, 20034, p. 263).

Esta tarefa, reconhece Dworkin, ¢ demasiado complexa e, por isso, cria “um juiz
imaginario, de capacidade e paciéncia sobre-humanas, que aceita o direito como

integridade” (DWORKIN, 2007, p. 287). Dadas estas caracteristicas deste juiz, Dworkin
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atribuiu-lhe o nome de Hércules. A teoria do juiz Hércules reconcilia as decisdes
racionalmente reconstruidas do passado com a pretensdo a aceitabilidade racional no
presente. Hércules deve construir um esquema de principios que seja coerente tanto
vertical quanto horizontalmente, € dizer, seja em relacdo a hierarquia normativa — da
constituicdo as regras ordinarias — seja em relacdo aos poderes — interpretacdo das

decisdes legislativas e dos precedentes:

Ele [o juiz Hércules] deve construir um esquema de principios
abstratos e concretos que forneca uma justificacdo coerente a todos o0s
precedentes do direito costumeiro e, na medida em que estes devem
ser justificados por principios, também um esquema que justifique as
disposic@es constitucionais e legislativas (DWORKIN, 2006, p. 182).

Assim, Dworkin confia aos tribunais — na figura do juiz Hércules — a complexa tarefa
de dar coeréncia ao sistema juridico da comunidade politica. Segundo Wayne Morrison,
a doutrina de Hércules “requer que o juiz (i) tome decisdes que apliqguem o direito ja
existente, porém (ii) o facam de modo que represente o direito como expressdo de uma
teoria politica dotada de coeréncia interna” (MORRISON, 2006, p. 509).

Portanto, o sistema de justica exerce um papel significativo nas democracias
constitucionais contemporaneas no pensamento de Ronald Dworkin. Os juizes sao
concebidos como autoridades politicas, eis que o desempenho de suas fungdes
pressupde o emprego de fundamentos de natureza politica. A leitura moral da
Constituicdo, fundada na concepcdo de democracia constitucional, e o emprego de
fundamentos politicos nas decisdes judiciais, a partir da compreensdo do Estado de
Direito com base na concepgdo “centrada em direitos”, atribuem ao juiz a dificil missao
de dar coeréncia a histdria institucional da comunidade politica e uma responsabilidade
imensa ao decidir se os cidaddos tém direitos ou ndo com base em principios que
expressam diferentes doutrinas politicas.

De outro lado, argumentando pela falta de legitimidade da atuacdo do sistema de
justica em questdes politicas, Jirgen Habermas desenvolve uma compreensao
procedimentalista do direito a partir da teoria do discurso. A grande questdo que
Habermas procura enfrentar € a tensdo entre a facticidade e a validade do direito em
Estados Democraticos de Direito. Situando o atual desenvolvimento do direito no
estagio pds-convencional de desenvolvimento do julgamento moral, Habermas defende
que a legitimidade do direito positivo s6 pode ser alcancada por meio de um processo
racional de formagdo da opinido e da vontade, de sorte que 0S pressupostos
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comunicativos e as condi¢cdes do processo de formacdo democratica da opinido e da
vontade constituem-se como a Unica fonte de legitimagao do direito.

Habermas explica que, dado o fato do pluralismo moral que caracteriza as sociedades
contemporaneas, pretensdes transcendentais de validade se afiguram frageis, de sorte
que o medium do direito — especialmente o direito positivo — se apresenta como um
meio de explicacdo da associacdo de pessoas livres e iguais, cuja coesdo resulta de
ameaca de sangdes externas e da suposi¢cdo de um acordo racionalmente motivado. A
questdo que fica, entretanto, é: Como assegurar a ordem social a partir de processos de
formacéo de consensos dado o risco do dissenso?

Nesse sentido, Habermas prop6e o conceito de mundo da vida como forma de
integragdo social. Segundo ele, “os entendimentos explicitos movem-se, de Si mesmos,
no horizonte de convicgdes comuns nao-problematicas; ao mesmo tempo, eles se
alimentam das fontes daquilo que sempre foi familiar” (HABERMAS, 2003a, p. 40).
Por isso que, para Habermas, em sociedades arcaicas, caracterizadas pela sacralidade do
poder, haveria uma fusdo entre facticidade e validade, dado que restricdes a
comunicacdo subtrairiam a possibilidade de problematizacdo de temas e prescricdes
normativas. “Em institui¢des de sociedades tribais protegidas por tabus”, afirma
Habermas, “as expectativas cognitivas e normativas solidificam-se, formando um
complexo indiviso de convicgdes, que se liga a motivos e orientagdes axioldgicas”
(HABERMAS, 2003a, p. 42).

A ordem social tal como descrita acima, sO seria possivel em grupos relativamente
pequenos e indiferenciados. Todavia, quanto mais complexa se torna a sociedade, maior
sera a pluralizacdo das formas de vida, o que dificultaria a convergéncia de convicgdes
que se encontram na base do mundo da vida. Assim, surge 0 questionamento de como
integrar socialmente os mundos da vida pluralizados e “desencantados”, uma vez que
cresce o risco de dissenso nos dominios do agir comunicativo desligado de autoridades

sagradas e de institui¢Oes fortes? Como afirma o proprio Habermas:

Esta pergunta torna-se angustiante em sociedades pluralistas, nas
quais as prdprias éticas coletivamente impositivas e as cosmovisdes se
desintegraram e onde a moral pds-tradicional da consciéncia, que
entrou em seu lugar, ndo oferece mais uma base capaz de substituir o
direito natural, antes fundado na religido ou na metafisica
(HABERMAS, 2003b, p. 308).

Para Habermas, duas estratégias seriam possiveis: a circunscricdo e a nao-

circunscricdo do agir comunicativo. A circunscricdo do agir comunicativo consiste na
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fusdo entre facticidade e validade, caracterizada por certezas estabilizadoras do
comportamento hauridas do pano de fundo do mundo da vida e pela restricdo a
problematizacdo de temas e prescricbes normativas. Nas sociedades complexas,
caracterizadas pela pluralizacdo de formas de vida, o agir comunicativo seria néo-
circunscrito, possibilitando aspectos de validade diferenciados, aumentando, porém, os
riscos do dissenso.

Habermas vé a solucdo de tal dilema na positivagdo do direito. Em termos de
estabilizacdo de expectativas do comportamento, 0 que as autoridades sagradas eram
para as sociedades primitivas, o direito passa a ser nas sociedades complexas, com a
diferenga de que, no primeiro caso, garantia-se tal funcionamento mediante restri¢cdes ao
agir comunicativo, ao passo que, no caso do direito, isto se da por meio da fixacdo de
sancOes. Por outro lado, enquanto a autoridade sagrada nas sociedades primitivas se
baseava na fusdo entre facticidade e validade, para o direito hd uma tensdo entre
facticidade e validade: “a aceitacdo da ordem juridica ¢ distinta da aceitabilidade dos
argumentos sobre os quais ela apoia a sua pretensao de legitimidade” (HABERMAS,
2003a, p. 59). Assim, a comunica¢do nao-circunscrita permitiria que as normas fossem
submetidas a exame pelos cidaddos, pois, como afirma Habermas, “o direito extrai sua
forca muito mais da alianca que a positividade do direito estabelece com a pretensao a
legitimidade” (HABERMAS, 2003a, p. 60).

Nesse sentido, para a teoria do discurso, o direito ndo consegue o seu sentido
normativo pleno per si por meio de sua forma, ou de um contetdo moral dado a priori,
mas mediante um procedimento que instaura o direito, gerando legitimidade. Por isso, 0
direito moderno, ndo assenta a sua legitimidade no direito natural metafisico ou
religioso, mas na autonomia da vontade dos individuos.

A teoria do discurso afirma que a formagdo democratica da vontade retira sua forca
de pressupostos comunicativos e procedimentos, 0s quais permitem que, durante o
processo deliberativo, venham a tona os melhores argumentos. Portanto, tal teoria
rompe com uma concepcdo ética da autonomia do cidaddo, que vinha de Kant e
Rousseau. Assim, Habermas defende a co-originalidade da autonomia privada e da
autonomia publica, que seria assegurada pelo sistema de direitos por meio de condi¢des
institucionalizadas juridicamente para a formacao discursiva da opinido e da vontade.

Essas condi¢cdes propiciadas pelo sistema de direitos, as quais permitiriam o0 nexo
interno entre direitos humanos e soberania popular, seriam os direitos fundamentais,

que, para Habermas, sdo 0s seguintes:
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(1) Direitos fundamentais que resultam da configuracdo politicamente
autbnoma do direito & maior medida possivel de iguais liberdades
subjetivas de acao.

(2) Direitos fundamentais que resultam da configuracéo politicamente
autdbnoma do status de um membro numa associa¢do voluntéria de
parceiros do direito;

(3) Direitos fundamentais que resultam imediatamente da
possibilidade de postulacdo judicial de direitos e da configuracdo
politicamente autdbnoma da protecéo juridica individual,

(4) Direitos fundamentais a participacdo, em igualdade de chances, em
processos de formacdo da opinido e da vontade, nos quais 0s civis
exercitam sua autonomia politica e através dos quais eles criam direito
legitimo.

(5) Direitos fundamentais a condicbes de vida garantidas social,
técnica e ecologicamente, na medida em que isso for necessario para
um aproveitamento, em igualdade de chances, dos direitos elencados

de (1) a (4) (HABERMAS, 2003a, p. 159 e 160).
Nesse contexto, € interessante notar que Habermas ndo defende a primazia da
autonomia privada sobre a publica, nem vice-versa — como fazem liberais e
republicanos, respectivamente. Ao contrario Habermas entende que uma pressupde a

outra, sendo ambas co-originérias:

Estes [os cidaddos], por seu turno, s6 podem perceber, de maneira
adequada, sua autonomia publica, garantida através de direitos de
participacdo democraticos, na medida em que sua autonomia privada
for assegurada. Uma autonomia privada assegurada serve como
‘garantia para a emergéncia’ da autonomia publica, do mesmo modo
que uma percepcdo adequada da autonomia publica serve como
‘garantia para a emergéncia’ da privada (HABERMAS, 2003b, p.
146).

E por isso que a nocdo de Estado de Direito se torna significativa para Habermas.
Para ele, a ideia de Estado de Direito ndo exige apenas que as decisdes politicas sejam
revestidas de forma juridica, mas que também sejam legitimadas pelo direito
corretamente criado: “Nao ¢ a forma do direito, enquanto tal, que legitima o exercicio
do poder politico, e sim, a ligagdo com o direito legitimamente estatuido”
(HABERMAS, 2003a, p. 172), o qual so detém tal condicéo, no nivel pos-tradicional de
justificacdo, quando precedido por procedimentos que permitam a formacdo discursiva
da opinido e da vontade.

O poder e o direito cumprem, para Habermas, fungdes prdprias, mas ambos se

pressupdem, cumprindo, também, funcdes reciprocas. Em sua fungéo propria o poder se
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dirige a realizacdo de fins coletivos e em sua funcdo reciproca ele serve para a
“institucionalizacdo politica do direito”™ (HABERMAS, 2003a, p. 182). Por outro lado,
o direito realiza sua funcdo prépria ao garantir a estabilizacdo de expectativas de
comportamentos, mas também cumpre uma funcéo reciproca ao fornecer os meios de
organizacdo da dominacdo politica — como normas que fixam competéncias e que
dispdem sobre procedimentos para elaboracdo de leis e programas politicos, visto que o
direito ndo se resumiria a normas sobre comportamentos.

Nesse sentido, o conceito de autonomia politica, no estagio pos-convencional de
desenvolvimento do julgamento moral, exige que o poder politico esteja vinculado ao
poder comunicativo. Baseado em Hannah Arendt, que faz a distincdo entre forca e
poder, Habermas afirma que o poder comunicativo s6 pode formar-se em esferas
publicas onde haja um livre fluxo de temas e onde exista a possibilidade de
problematizagdes. Nesse sentido, o poder politico nada mais seria do que “uma forca
autorizadora que se manifesta na criagdo do direito legitimo e na fundacdo de
instituicdes” (HABERMAS, 2003a, p. 187). Ademais, o poder politico necessita se
alimentar constantemente do poder comunicativo para ser um poder legitimo. Por essa
razdo, Habermas afirma que o poder comunicativo ndo coincide com o poder politico, o
qual pode ser compreendido também como o emprego do poder administrativo e como a
concorréncia pelo acesso ao sistema politico. Portanto, o direito deve se tornar o
medium por meio do qual o poder comunicativo se transforma em poder administrativo
(HABERMAS, 2003a, p. 190).

Nesse contexto, o Estado de Direito € importante porque institucionaliza
juridicamente a formacdo da opinido e da vontade, permitindo o cruzamento da
normatizacdo discursiva do direito com a formagao comunicativa do poder: “a ideia do
Estado de Direito exige uma organizacdo do poder publico que obriga o poder politico,
constituido conforme o direito, a se legitimar, por seu turno, pelo direito legitimamente
instituido” (HABERMAS, 2003a, p. 212). Assim, o direito legitimo, que ¢ resultado da
formacdo democratica da opinido e da vontade, é condicionante da legitimidade do

poder politico na medida em que este é formado observando-se 0s procedimentos que

® “Sob esse ponto de vista, as normas juridicas tém que assumir a figura de determinacdes
compreensiveis, precisas e nao-contraditorias, geralmente formuladas por escrito; elas tém que ser
publicas, conhecidas por todos os destinatarios; elas ndo podem pretender validade retroativa; e elas tém
que ligar os respectivos fatos a consequéncias juridicas e regula-los em geral de tal modo que possam ser
aplicados da mesma maneira a todas as pessoas e a todos os casos semelhantes” (HABERMAS, 2003a, p.
183).
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regulam o poder comunicativo®. Como o direito legitimo, no estagio pés-convencional
de desenvolvimento do julgamento moral, sé pode ser produzido mediante
procedimentos juridicamente institucionalizados que permitam a livre circulagcdo de
temas e a formac&o publica da opinido e da vontade, a sociedade civil e a esfera publica
seriam fundamentais para tanto. Habermas afirma que a sociedade civil é composta, por
exemplo, por movimentos sociais, organizages e associagdes, as quais captariam o0s
problemas das esferas privadas, os condensariam e, em seguida, os transmitiriam a
esfera publica. Esta, por sua vez, € definida por Habermas como uma rede que organiza
os fluxos comunicacionais, agrupando-os em temas especificos’. E por isso que
Habermas defende que o Judiciario pode assumir posicOes ativistas em situacdes nas
quais esta em pauta a protecdo dos “circulos informais da comunicagdo politica”, pois
eles sdo 0 nascedouro do poder comunicativo e, por conseguinte, do direito legitimo. O
mérito de tal compreensdo da sociedade e da esfera publica, segundo o proprio
Habermas, ¢ o de que “o fardo das expectativas normativas se desloque do nivel das
qualidades, competéncias e espacos de acdo de atores, para o nivel das formas de
comunicacao, no qual se desenrola o jogo da formacdo informal e ndo institucionalizada
da opinido e da vontade” (HABERMAS, 2003b, p. 146).

O sistema de direitos e os principios do Estado de Direito, para Habermas, se
manifestam de formas distintas em diferentes ordens juridicas concretas e sdo também
realizados dependendo dos paradigmas juridicos, os quais lancam mao de um modelo de
sociedade (HABERMAS, 20033, p. 241). Os paradigmas juridicos mais bem sucedidos,
segundo Habermas, foram o formal burgués e o direito materializado do Estado Social.
Todavia, Habermas propde um terceiro paradigma — o procedimentalista do direito —, o
qual seria mais compativel com os sistemas juridicos existentes nas sociedades
democréticas de massa dos Estados sociais em fins do século XX.

A tensdo entre facticidade e validade do direito se manifesta, na jurisdicdo, como
tensdo entre o principio da seguranca juridica e a pretensdo de tomar decisfes corretas.

Por um lado, o direito deve assegurar a implementacdo de expectativas de

® Os principios do Estado de Direito, segundo Habermas, sdo: (1) Principio da soberania popular; (2)
Principio da ampla garantia legal do individuo, proporcionada através de uma justica independente; (3)
Principios da legalidade da administracdo e do controle judicial e parlamentar da administracdo; (4)
Principio da separacdo entre Estado e sociedade, que visa impedir que o poder social se transforme em
poder administrativo sem passar, antes, pelo filtro da formacdo comunicativa do poder (HABERMAS,
2003a, p. 212 e 213).

7 “A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicagio de conteudos,
tomadas de posicdo e opinides; nela os fluxos comunicacionais sdo filtrados e sintetizados a ponto de se
condensarem em opinides publicas enfeixadas em temas especificos” (HABERMAS, 2003b, p. 92).
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comportamentos por meio de decisfes tomadas consistentemente no quadro da ordem
juridica estabelecida, isto €, decisdes coerentes com as decisGes tanto do legislador
quanto as decorrentes de precedentes judiciais. Por outro lado, a legitimidade das
decisbes — € dizer, a exigéncia de correcdo — exige que sejam fundamentadas
racionalmente e aceitas como decisdes racionais pelos membros do direito, razdo pela
qual ndo podem se limitar a reproduzir as decisfes legislativas ou jurisprudenciais do
passado sem levar em conta o “horizonte de um futuro presente” (HABERMAS, 2003a ,
p. 246).

Habermas atribui a teoria dos direitos elaborada por Dworkin a tentativa de corrigir
as distor¢des da hermenéutica, do realismo e do positivismo juridico, partindo de uma
visdo deontoldgica da prética judicial, voltada tanto para a seguranca juridica quanto
para a aceitabilidade racional. Em oposicdo ao realismo, Dworkin defende a
necessidade de decisbes ligadas a normas; em oposicdo ao positivismo, defende a
necessidade de decisdes corretas e, contra a hermenéutica, defende que o juiz ndo esta
“preso” a histdria institucional do direito, podendo realizar um exame critico em busca
de uma interpretacdo construtiva (HABERMAS, 20033, p. 252).

A teoria do direito de Dworkin, ancorada na interpretacdo construtivista, teria
captado o nivel de fundamentacdo pds-tradicional, segundo Habermas, pois mesmo se
emancipando de fundamentacGes meta-sociais de carater religioso ou metafisico, o
direito ndo teria se tornado contingente, nem submisso as oscilacdes do poder politico
(HABERMAS, 2003a, p. 259).

Contudo, o problema da teoria de Dworkin, para Habermas, reside na figura mitica
de Hércules, o juiz que deve descobrir a série coerente de principios capazes de
justificar a historia institucional de um determinado sistema de direitos. O juiz Hércules
pressupbe um juiz virtuoso, altamente qualificado e capacitado para garantir a
integridade da historia institucional da comunidade juridica. E precisamente no carater
monoldgico de Heércules, segundo Habermas, que reside a fragilidade da teoria de
Dworkin de interpretacdo construtivista do direito, pois o reconhecimento da historia
institucional residiria exatamente no agir comunicativo, isto é, na pratica da

argumentacao e ndo em um juiz virtuoso e altamente qualificado. Segundo Habermas,

A pré-compreensdo paradigmatica do direito em geral s6 pode colocar
limites a indeterminacdo do processo de decisao iniciado teoricamente
e garantir uma medida suficiente de seguranca juridica, se for
compartilhada intersubjetivamente por todos os parceiros do direito e
se expressar uma autocompreensdo constitutiva para a identidade da
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comunidade juridica [...] O juiz singular tem que conceber sua
interpretacdo construtiva como um empreendimento comum,
sustentado pela comunicacdo publica dos cidaddos (HABERMAS,
2003a, p. 278).

Discutindo acerca da jurisdigdo constitucional, Habermas observa a mudanga que
ocorre no paradigma liberal do direito com o desenvolvimento da ordem juridica
materializada do Estado Social. No modelo liberal, a pratica da decisdo judicial é
tomada com base nas decisdes do legislativo feitas no passado, voltadas para a
prevencdo de abusos contra a liberdade econémica por parte do poder politico. Com o
desenvolvimento do Estado Social, a inclusdo de objetivos politicos e a fundamentagédo
em principios, “a argumentacdo juridica se abre em relacdo argumentos morais de
principio e a argumentos politicos visando a determinacdo de fins” (HABERMAS,
2003a, p. 306). Habermas vé nesse paradigma uma ampliacdo dos espacos de decisao
judicial e um risco para a autonomia dos cidadaos.

Em seguida, Habermas analisa a construcdo da jurisprudéncia de valores
desenvolvida pelo Tribunal Constitucional Federal alemdo. Segundo o entendimento
daquele Tribunal, a Constituicdo alemé representa uma ordem concreta de valores que
deveriam ser concretizados a0 maximo possivel, segundo as ideias de Robert Alexy
acerca do mandado de otimizacdo. Para Habermas, a jurisprudéncia de valores implica
em um tipo de concretizacdo de normas que coloca a jurisprudéncia constitucional no
estado de uma legislacdo concorrente, visto que a pratica da decisdo perderia seu carater
deontolégico e assumiria feicdes teleolégicas®, tornando o tribunal uma instituicdo

autoritaria. Com efeito,

Ao deixar-se conduzir pela ideia da realizacdo de valores materiais,
dados preliminarmente no direito constitucional, o tribunal
constitucional transforma-se numa instancia autoritaria. No caso de
uma coliséo, todas as razées podem assumir o carater de argumentos
de colocacéo de objetivos, o que faz ruir a viga mestra introduzida no
discurso juridico pela compreensdo deontolégica de normas e
principios do direito (HABERMAS, 2003a, p. 321).

Para Habermas, a constituicdo, em Estados Democraticos de Direito, ndo pode
impor, a priori, uma determinada forma de vida para a sociedade. Deve, isto sim,
“determinar procedimentos politicos segundo os quais os cidaddos, assumindo seu

direito de autodeterminagdo, podem perseguir cooperativamente o projeto de produzir

8 Isto porque Habermas faz a distingdo entre principios e valores: “principios ou normas mais
elevadas, em cuja luz outras normas podem ser justificadas, possuem um sentido deontolégico, ao passo
que os valores t€ém um sentido teleoldgico” (HABERMAS, 2003a, p. 316).
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condi¢gdes justas de vida” (HABERMAS, 2003a, p. 326), posto que somente as
condigdes processuais de criacdo das leis asseguram legitimidade do direito. Assim, na
l6gica da separacdo dos poderes, o tribunal constitucional deve proteger o sistema de
direitos que possibilita a autonomia privada e publica dos cidaddos. Nesse sentido, 0
tribunal constitucional deveria usar a sua competéncia para proteger a politica
deliberativa, a qual se realiza ndo somente nos foruns institucionalizados — como o
parlamento — mas também nos “circulos informais da comunicagao politica”.

Assim, Habermas defende que é necessario que os sujeitos do direito tenham
esclarecido antes, em discussdes publicas, os pontos de vista relevantes para o
tratamento igual ou ndo-igual de casos tipicos e tenham mobilizado o poder
comunicativo para a consideragdo de suas necessidades interpretadas de modo novo.
Deste modo, a compreensdo procedimentalista habermasiana do direito tenta mostrar
que 0s pressupostos comunicativos e as condi¢fes do processo de formacgdo democratica
da opinido e da vontade séo a unica fonte de legitimacao juridica.

A par da discussdo tedrico-normativa sobre a legitimidade da atuacdo do sistema
judicial em questdes politicas, muitos estudos empiricos sobre o fenémeno tém sido
desenvolvidos ao redor do mundo. Nestes estudos sdo abordadas questdes relacionadas
ao objeto, natureza e causas do que se convencionou chamar de “judicializagdo da
politica”. Este termo tem servido como um “conceito guarda-chuva”, que abrange
principalmente trés processos inter-relacionados, segundo Ran Hirschl: a logica do
direito e das regras juridicas aplicada na esfera politica, a atuacdo do sistema de justica
na determinacdo de politicas publicas e a decisdo, pelo sistema de justica, de questdes
politicas abrangentes (judicialization of mega-politics) (HIRSCHL, 2008).

A primeira abordagem enfatiza a disseminacdo das normas e procedimentos que
seguem a ldgica do direito em quase todos os foruns de tomada de decisdo em Estados
de Direito. Ampla defesa, contraditdrio, recorribilidade de decisdes, entre outros
principios tipicos de processos judiciais, passam a integrar processos de tomada de
decisdo de instituicbes politicas. Questdes que antes eram negociadas de maneira
informal passam a ser submetidas a regras e procedimentos legais, regulamentares ou
regimentais, com possibilidade, inclusive, de serem questionadas posteriormente nos
tribunais. Relacionado com tal fendmeno, esta a pratica, chamada pelos estudiosos de

“efeito de antecipagdo”, de parlamentares, em suas deliberagdes, preocuparem-se com o
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conteddo e a linguagem empregada nos textos de lei, tendo em mente precedentes e
decisdes tomadas pelo sistema de justica em sede de controle de constitucionalidade®.

A segunda abordagem revela a atuacdo do sistema de justica na determinacdo de
politicas publicas. Como dissemos anteriormente, esse sistema, como um todo, passa a
ter um papel importante na formulacdo e implementacéo de politicas pablicas, podendo-
se considerar alguns de seus agentes como atores politicos, dotados de recursos de
poder, capazes de imporem suas decisdes e alterarem o curso de determinadas decisfes
tomadas por outras instituices. Observou-se que essa abordagem possui duas
dimensGes: uma negativa e outra positiva.

Da forma negativa, 0 sistema de justica atuaria como um ator com poder de veto™
(veto player), na terminologia empregada por George Tsebelis (2009). Lastreado em
pesquisas que apontam a convergéncia dos dois principais sistemas juridicos do
Ocidente — o common law e o civil law — Tsebelis argumenta que os fatores
preponderantes para a “independéncia” e a “relevancia” do Judicidrio sdo a existéncia
ou ndo de uma jurisdicdo constitucional — isto é, o poder de revisdo judicial — e a
dificuldade dos sistemas politicos de sobrestar uma interpretacdo legal ou constitucional
(TSEBELIS, 2009, p. 316). Para Tsebelis, ndo se pode olvidar a importancia do
Judiciario na analise institucional, principalmente se ele detiver a prerrogativa de
interpretar a Constituicdo e basear suas decisdes em tal interpretacdo, uma vez que, na
maioria dos casos, ndo pode ser sobrestado pelo sistema politico'. Assim, decisdes
politicas que passam pelo Executivo e pelo Legislativo chegam ao sistema de justica —
na maioria das vezes pela oposi¢do derrotada naquelas arenas — que pode atuar como
ator com poder de veto, derrubando a politica publica votada pelo sistema politico. A
disseminacédo, pelo mundo, do poder judicial de revisar a constitucionalidade de leis e
atos normativos transferiu parcelas significativas de poder ao sistema de justica,
permitindo-lhe interferir nos processos decisorios sobre politicas publicas quando

provocado para tanto. Como afirma C. Neal Tate:

Se a oposigdo pode redefinir uma disputa “legislativa” como uma que
envolva um “direito”, ela pode transp6-la de um férum no qual a regra
da maioria é aceita para um no qual minorias podem opor direitos

% Nesse sentido, consultar: ESPINOSA in SIEDER, SCHIOLDEN & ANGELL, 2005 e STONE in
TATE & VALLINDER, 1995.

19 «para mudar decisdes programaticas — ou para mudar o status quo (legislativo) — um certo nimero
de atores individuais ou coletivos deve concordar com a mudanca proposta. Chamo esses atores de veto
players: atores com poder de veto” (TSEBELIS, 2009, p. 16-17).

1 Ver, no mesmo sentido, SIEDER, SCHJOLDEN & ANGELL, 2005, p. 3.
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contra maiorias por instituicdes ndo-majoritarias como as Cortes
(TATE, in TATE & VALLINDER, 1995, p. 31).

Para outros autores, porém, o Judiciario ndo é somente um ator com poder de veto
como também um ator instituinte (STONE, in TATE & VALLINDER, 1995, p. 225).
Com efeito, afirma-se que “¢ estranha ao mundo contemporaneo a reducdo do direito e
de suas instituices a meras funcbes de controle social e a naturais obstaculos a
mudanca dos padrdes estabelecidos na organizagdo da sociedade” (VIANNA et al,
1999, p. 15). Essa segunda dimensao de atuacdo do sistema de justica na implementacao
de politicas publicas revela que esse sistema passou a ditar ao Executivo e ao
Legislativo quais politicas pablicas devem ser implementadas.

Mauro Cappelletti (1999) e Boaventura de Sousa Santos (2007) relacionam tal
dimensdo de atuacdo do sistema de justica com o desmantelamento do Estado-
Providéncia ou intervencionista em paises do continente europeu, mas principalmente
em paises periféricos?. Cappelletti afirma que o recente protagonismo assumido pelos
tribunais estd associado com a legislacdo sobre direitos sociais, uma vez que esta €
caracteristicamente prospectiva, no sentido de que, além de descrever condutas
permitidas ou proibidas, prescreve também — e principalmente — programas sociais,
principios e objetivos que devem ser atendidos pelo Estado ao longo do tempo, como
salde, moradia, educacdo, lazer etc. Assim, a incapacidade do Poder Publico de fazer
face as demandas sociais teria feito com que os cidaddos reivindicassem no sistema de

justica os direitos prestacionais que a legislacéo assegurou:

As pessoas que tém consciéncia dos seus direitos, ao verem colocadas
em causa as politicas sociais ou de desenvolvimento do Estado,
recorrem aos tribunais para as protegerem ou exigirem a sua efetiva
execucdo. [...] Temos, assim, o sistema judicial a substituir-se ao
sistema da administracdo publica, que deveria ter realizado
espontaneamente essa prestacdo social. [...] Esse movimento leva a
gue se criem expectativas positivas elevadas a respeito do sistema
judiciéario, esperando-se que resolva os problemas que o sistema
politico ndo consegue resolver (SANTOS, 2007, p. 19 e 21).

A atuacdo do sistema de justica nas duas Ultimas décadas € uma demonstracdo das
afirmacdes de Boaventura de Sousa Santos e Mauro Cappelletti. Em contraste com a
nogdo tradicional de que os tribunais na América Latina historicamente aplicam e
interpretam as normas juridicas de maneira formal, Sieder, Schjolden e Angell afirmam

que, atualmente, “as cortes na América Latina estdo crescentemente fazendo a lei e 0s

12 \er, também, RAMOS, 2010, pp. 268-274.
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cidaddos recorrem cada vez mais as cortes para resolver questdes que antes estavam
reservadas a esfera politica” (SIEDER, SCHJOLDEN & ANGELL, 2005, p. 7). A
atuacdo do sistema de justica na concretizacdo de direitos sociais tem sido realizada
com frequéncia nos paises latino-americanos, com destaque para Costa Rica, Argentina,
Colémbia e Brasil. O sistema de justica nesses paises tem determinado a construgédo de
creches, o fornecimento de medicamentos ou a ampliacdo do atendimento dos sistemas
publicos de saude, a implantacdo de projetos de moradia, entre outros. Assim, a segunda
abordagem a judicializacéo da politica enfatiza o papel do sistema de justica seja como
ator com poder de veto, seja como agente instituinte.

A Ultima abordagem a respeito da judicializacdo da politica diz respeito a questdes
politicas abrangentes (judicialization of mega-politics). Uma das subcategorias desta
modalidade é o controle judicial sobre prerrogativas do Executivo e do Legislativo em
questdes como politica internacional, seguranca nacional e politica macroecondmica.
Pouco tempo apds a promulgacdo da Canadian Charter of Rights and Freedoms, a
Suprema Corte Canadense rejeitou a doutrina da “questdo politica” ao julgar o caso
Operation Dismantle (1985) em que foi questionada a constitucionalidade da realizacao
de testes de equipamentos bélicos norte-americanos em solo canadense. Nesse caso, a
Corte canadense considerou que qualquer que seja a alegac¢do de violacdo a Constituicdo
que tenha sido causada pelo Executivo ou Legislativo, a questdo deve ser resolvida pela
Suprema Corte, a despeito do carater politico da controvérsia (HIRSCHL, 2008).

Da Colémbia colhe-se um exemplo eloquente sobre a interferéncia do sistema de
justica nas chamadas “questdes politicas”. Embora esse pais nunca tenha passado pela
experiéncia de uma ditadura militar, tem enfrentado, todavia, muitas dificuldades para
consolidar um regime democréatico, pois, durante muito tempo, governos distintos
decretavam estado de sitio e regimes de excecdo: de 1949 a 1991, trinta e cinco dos
quarenta e nove anos gque se passaram nesse periodo, transcorreram sob estado de sitio
(YEPES, 2007).

Antes de 1991, a Corte Suprema de Justica — que tinha poderes de controle de
constitucionalidade — n&o exercia o controle material sobre as declaragcbes de
emergéncia feitas pelo Presidente por considerd-las um ato politico, ficando tais
declaragfes sujeitas ao controle do Congresso somente. A partir de sua criacdo, a Corte
Constitucional passou a exercer o controle material sobre tais atos, de sorte que de doze
declaracOes desse tipo, feitas entre 1992 e 2002, a Corte validou totalmente cinco,
anulou totalmente trés e validou parcialmente quatro. O controle da Corte
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Constitucional sobre as declaracdes desse género teve um grande impacto politico: o
tempo vivido pelos colombianos em estados de excecéo caiu de 80% na década de 1980
para menos de 20% a partir da introducdo desse controle judiciario, na década de 1990
(YEPES, 2007).

Outra forma de controle judicial sobre as prerrogativas dos outros poderes diz
respeito a politicas macroecondmicas. Em 1995, o Governo da Hungria decretou a
implementacdo de pacotes de austeridade econdmica consistentes em cortes de gastos
em beneficios sociais, pensdes, educacdo e saude. A Corte Constitucional da Hungria
considerou inconstitucionais 26 medidas adotadas pelo Governo, por entender que 0s
contribuintes tinham interesses juridicos protegidos por direitos adquiridos (SAJO in
GARGARELLA, DOMINGO & ROUX, 2006). Semelhantemente, a Corte Suprema da
Argentina decidiu, em 2004, sobre o plano de convergéncia da economia argentina para
pesos e o correspondente congelamento de depdsitos em ddlares. A Suprema Corte da
Colébmbia também tem exercido papel significativo na conducdo da economia
colombiana. Aquela Corte ja julgou inconstitucional leis que aumentaram aliquotas de
produtos considerados basicos, determinou o aumento salarial de trabalhadores no nivel
da inflacdo, estendeu certos beneficios sociais a parcelas especificas da populacdo e
vedou a diminuicéo de direitos trabalhistas. Todas essas decisdes tiveram significativas
repercussdes econémicas.

O exemplo mais contundente da atuacdo da Corte Constitucional colombiana, nesse
sentido, refere-se a sua intervencdo na crise dos devedores hipotecarios, em 1998 e
1999. Com a recessdo econdmica, em 1997, milhares de pessoas correram o risco de
perder suas moradias por terem assumido hipotecas para pagar a casa préopria. Diante de
tal situacdo, organizaram-se e formularam peticbes ao Congresso solicitando
modificacbes no sistema financeiro a fim de aliviarem as dividas. Devido a baixa
receptividade, ajuizaram acdes perante a Corte Constitucional a fim de que algumas
normas do sistema financeiro fossem declaradas inconstitucionais. Além de decidir
favoravelmente aos devedores hipotecarios em muitos casos, a Corte ainda determinou
nova regulamentacdo legal sobre o financiamento da habitacdo. Embora setores do
governo e empresarios do mercado imobiliario tenham protestado contra as decisdes da
Corte, 0 Congresso acabou aprovando, no final de 1999, uma lei que concedeu alivio
aos devedores hipotecarios e estabeleceu novas regras de financiamento para a
aquisicdo de imoveis (YEPES, in GARGARELLA, DOMINGO & ROUX, 2006).
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A segunda subcategoria de intenso envolvimento do sistema de justica em questfes
politicas abrangentes reside na mudanca de regimes politicos. A Africa do Sul fornece-
nos um valioso exemplo: Devido & intensa divergéncia ocorrida durante a Convencédo
para uma Africa do Sul Democratica (Convention for a Democratic South Africa), os
partidos resolveram adotar uma constituicdo provisoria, que vigorou até 1996, quando
foi promulgada a constituicdo definitiva. Ocorre que esta constituicdo deveria passar por
um processo de certificagdo, que seria realizado pela Suprema Corte, a qual, pela
primeira vez na historia do constitucionalismo contemporaneo, rejeitou 0 texto
inicialmente aprovado pela Assembleia Constituinte. Também na década de 90 do
século XX, a Corte de Apelacdo da Republica Fiji restaurou a constituicdo do regime
anterior e com ela o sistema democratico de governo. Na mesma década, a Suprema
Corte do Paquistdo teve grande envolvimento e desempenhou papel importante nas
cinco mudancas de regime ocorridas naquele pais (HIRSCHL, 2008).

A terceira subcategoria de intenso envolvimento do sistema de justica em questfes
politicas abrangentes estd relacionada com o controle dos processos eleitorais de
sistemas de governo democraticos. Os tribunais sdo frequentemente acionados para
decidir questdes pertinentes ao financiamento de partidos e campanhas, propagandas
eleitorais, cassacdo de mandatos ou desqualificacdo de candidatos, entre outros. Em
paises como Bangladesh, Bélgica, india, Turquia, Israel, Espanha e Tailandia tribunais
baniram a participacdo de partidos populares em elei¢Ges nacionais. Questdes relativas a
duracdo do mandato também foram objeto de julgamento pelas cortes de paises como
Colémbia, Uganda e Russia e os resultados de eleicdes dependeram da participacao
determinante do sistema de justica em paises como Estados Unidos (2000), Taiwan
(2004), Georgia (2004), Porto Rico (2004), Ucrania (2005), Congo (2006), Italia (2006)
e México (2006).

Ran Hirschl tambem destaca outra modalidade de judicializacdo de questdes politicas
abrangentes. Trata-se do que Hirschl chama de “justica restaurativa” (restorative
justice), isto € julgamentos sobre questfes pertinentes ao passado do pais, tais como o
regime comunista nos paises ex-comunistas™, o status de populagdes indigenas e as
ditaduras ocorridas nas novas democracias da América Latina. O maior exemplo é a

instalacdo de Comissbes de Verdade em dezenas de paises como Argentina, Canada,

3 Um exemplo paradigmético foi a decisdo da Corte Constitucional da Republica Tcheca, em 1993,
que declarou legitima uma lei que considerava todo o periodo do regime comunista da antiga
Tchecoslovaquia como ilicito.
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Coloémbia, Chile, El Salvador, Guatemala, Libéria, Marrocos, Panama, Africa do Sul e
Coréia do Sul. Semelhantemente, tem-se observado a atuagdo de organismos
internacionais de natureza judiciaria ou quase-judiciaria, como o Tribunal Penal
Internacional, que julgou crimes contra a humanidade praticados na antiga lugoslavia e
Ruanda, em 1993 e 1995, respectivamente.

A quinta e Gltima modalidade de judicializacdo de questdes politicas abrangentes
mencionada por Hirschl refere-se a existéncia desacordos morais, que ocorrem com
mais frequéncia em paises com profundas clivagens sociais, como diferencas étnicas,
linguisticas ou religiosas. Tais desacordos passaram, com mais frequéncia, a serem
debatidos a partir das normas e da légica do direito perante o sistema de justica. Nesse
sentido, Hirschl menciona a questdo enfrentada pela Corte Constitucional da Turquia
relativamente & laicidade do Estado, o exame pela Suprema Corte da india pertinente a
aplicabilidade de leis hindus e muculmanas, a atuacdo das Cortes na Nigéria, no
Paquistdo, na Malésia e no Egito em relacdo a aplicabilidade da Shari’a, além do
enfrentamento pela Suprema Corte de Israel a respeito da declaragdo contida na
constituicdo daquele pais de que Israel ¢ um “Estado Judeu e Democratico”, bem como
a questdo levada a Suprema Corte do Canada em relacdo a federacdo canadense e o
status politico de Quebéc. Hirschl afirma que “embora essas questdes politicas
fundacionais tenham certos aspectos constitucionais, elas ndo sdo puramente, nem
mesmo primariamente, dilemas legais ou juridicos” (HIRSCHL, 2008, p. 129). Dai a
pertinéncia da observacdo de Tocqueville mencionada no inicio desta se¢do, no sentido
de que quase ndo ha questdo politica que, mais cedo ou mais tarde, se torne uma questao
judiciéria.

Feitas essas consideracBes, cumpre-nos, agora, tecer breves comentarios
relativamente a judicializagdo da politica no Brasil. Como afirma Céssio Casagrande,
“muitas das questdes prementes para a frui¢do plena da cidadania em nosso pais tém
sido levadas ao debate publico preponderantemente perante o Poder Judiciario”
(CASAGRANDE, 2008, p. 15). Estudiosos do fendmeno no Brasil constatam que,
atualmente, o sistema de justica brasileiro desempenha um papel estratégico, nunca
antes observado, no cenario politico-institucional. Com efeito, é um dado de fato que,
apos a redemocratizacéo e a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, o sistema de
justica brasileiro ndo sé adquiriu nova configuracédo institucional, como também passou
a decidir sobre politicas sociais, questdes ligadas ao funcionamento do sistema politico-

partidario e questdes nas quais existe desacordo moral razoavel, entre outras.
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Segundo Casagrande, a judicializacdo da politica no Brasil estd relacionada com
quatro fatores: a consagragéo de um rol amplo de direitos pela Constituicdo Federal de
1988; a ampliacdo do sistema de controle de constitucionalidade, especialmente no
tocante a legitimacdo; a independéncia do poder judiciario e de outras instituicdes do
sistema de justica, como o Ministério Publico; ampliacdo do acesso a justica, seja por
meio de novos mecanismos processuais (como a Acao Civil Publica), seja pela criacéo,
reconfiguracdo ou fortalecimento de instituicbes, como a Defensoria Publica, o
Ministério Publico e os Juizados Especiais (CASAGRANDE, 2008, p. 46).

A Constituicdo Federal de 1988 foi alcunhada por Ulysses Guimardes de
“Constituicdo Cidada” em fungdo do amplo rol de direitos e garantias fundamentais de
cidadania, individuais e coletivos, consagrados em seu texto, 0s quais expressam as
aspiracdes de um novo projeto de comunidade, de Estado e de ordenamento juridico
(SILVA, 2005, p. 4). Tendo por fundamentos a cidadania e a dignidade da pessoa
humana, dentre outros, a Constituicdo Federal atribuiu ao Estado brasileiro os objetivos
de construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promocao do bem
de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacdo. Além do rol ndo-exaustivo de direitos fundamentais e a previsao de
dispositivos relativos a organizacdo do Estado e dos poderes, a Constituicdo Federal
também contém titulos especificos relativos a ordem econémica, financeira e social,
com disposicdes acerca da politica urbana, agricola e fundiaria, reforma agraria,
seguridade social, meio ambiente, educacéo, satde, familia, indios entre outros'*. Nesse
sentido, Marcus André Melo comenta que, como as demais constituicfes latino-

americanas, que regulam a vida social e econémica do pais:

A Constituicdo brasileira ¢ exemplo de constituicdo de terceira
geracdo, que incorpora extensos direitos sociais e dispositivos sobre 0
papel do Estado na economia. Essa hiperconstitucionalizacdo da
politica publica reflete a sobrecarga da agenda do novo regime
democratico e a insatisfacdo com os padrGes observados na
formulacdo de politicas nos governos anteriores (MELO in MELO &
SAEZ, 2007, p. 240).

Nesse sentido, por prever uma série de programas, tarefas e fins em diversos aspectos

da vida econémica e social, tem-se atribuido a Constituicdo brasileira forte — nédo

1 Atribui-se a extensfio e detalhamento do texto constitucional vigente ao fato de ter havido, no
contexto de sua producgdo, grande mobilizacdo de diferentes segmentos da sociedade no sentido de verem
0s seus interesses protegidos na nova ordem constitucional.
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exclusivo — carater promocional ou programatico, no sentido de que parte das normas

constitucionais, para sua concretizacéo, depende de atuacdo do Poder Publico:

De todas as Constitui¢bes que tivemos, a de 1988 €, certamente, a
mais programéatica. Ndo ha quase texto prescritivo, mandamento
constitucional que ndo se veja acompanhado de normas
programaticas, de ordens ao legislador ordinario para uma efetiva
regulacdo concretizadora. Num certo sentido pode-se dizer que a
Constituicdo de 1988, até mesmo como texto, ainda esta por se fazer
(FERRAZ JUNIOR, 1989, p. 58).

Por conta disso, desde a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, tem ganhado
forga no pensamento juridico brasileiro — e também na prética juridica, como veremos
mais abaixo — uma corrente que defende que a previsdo constitucional de politicas
publicas e programas a serem realizados ndo é apenas uma obrigacdo moral do
legislador ou do gestor publico, mas uma obrigacdo juridica, dotada de forca vinculante:
“o administrador estd vinculado as politicas publicas estabelecidas na Constituicdo
Federal; a sua omissdo € passivel de responsabilizacdo e a sua margem de
discricionariedade ¢ minima, ndo contemplando o ndo fazer” (FRISCHEISEN, 2000, p.
59). Essa corrente fundamenta-se na doutrina alemd da forca normativa da
constituicdo™ e defende que a efetivacdo da constituicdo é, ela mesma, um direito

fundamental*®

e, como tal, entende que a omissdo do Estado na concretizagcdo dos
objetivos e politicas publicas tracados pela Constituicdo € passivel de sujeicdo ao

controle judicial:

Ha o risco de acastelarem-se nos 6rgdos deliberativos e executivos
pessoas descomprometidas e até adversarias das conquistas e avangos
estabelecidos pela Constituicdo. Somados a isso a preguica, 0 atraso
cultural, a falta de compromisso com os ideais democraticos, muitas
normas constitucionais destituidas de eficacia automatica ou imediata
— € Que por isso precisam de um ato complementar — ndo serdo
exequiveis (VELOSO, 2003, p. 247).

Esse compromisso de efetivacdo das normas constitucionais transpds as fronteiras da
discussdo académica e passou a ser incorporado por atores do sistema judicial brasileiro.
Juizes, membros do Ministério Pablico, Defensores Publicos, advogados de entidades
de classe e de entidades associativas, dentre outros, passaram a demandar das

autoridades publicas as promessas inscritas na Constituicdo pela via judicial. Isso se

15 «A Constituigdo adquire forca normativa na medida em que logra realizar essa pretensdo de
eficacia” (HESSE, 1991, p. 19).
'® Nesse sentido CUNHA JUNIOR, 2008.
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nota claramente em trecho do voto do Ministro Celso de Mello ao apreciar recurso em
acdo na qual o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo questionava a omissdo do
Municipio de Santo André em assegurar o direito a educacao infantil:

O Supremo Tribunal Federal ndo pode demitir-se do encargo de tornar
efetivos os direitos econdmicos, sociais e culturais [...] E que, se assim
ndo for, restardo comprometidas a integridade e a eficacia da prépria
Constituicdo, por efeito de violacho negativa do estatuto
constitucional motivada por inaceitavel inércia governamental no
adimplemento de prestacfes positivas impostas ao Poder Publico,
(RE-AgR 410715/SP; Min. Rel. Celso de Mello; DJ. 03/02/2006).

No julgamento de outra agdo o Ministro Celso de Mello afirmou que:

A inércia estatal em adimplir as imposicdes constitucionais traduz
inaceitavel gesto de desprezo pela autoridade da Constituicdo e
configura, por isso mesmo, comportamento que deve ser evitado. E
que nada se revela mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar
uma Constitui¢do, sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente ou,
entdo, de apenas executa-la com o proposito subalterno de torna-la
aplicavel somente nos pontos que se mostrarem ajustados a
conveniéncia e aos designios dos governantes, em detrimento dos
interesses maiores dos cidaddos (ADI 1.484/DF; Rel. Min. Celso de
Mello; DJ 28/08/2000).

Rogério Bastos Arantes, em pesquisa intitulada “O Ministério Publico e a Justiga no
Brasil” (ARANTES, 1999), constatou que os membros do Ministério Publico entendem
que é dever da instituicdo da qual fazem parte exigir do Poder Publico, quando este se
omite, a implementacdo das politicas publicas previstas na Constituicdo. A pesquisa,
realizada em modo de survey, entrevistou cerca de 20% de promotores e procuradores
de justica do Ministério Publico estadual em Goids, Sergipe, Bahia, S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Parand e Rio Grande do Sul, além de 51 integrantes do Ministério Publico
Federal distribuidos, proporcionalmente, por estes mesmos Estados. No total, foram
realizadas 763 entrevistas. Segundo Arantes, 87% dos entrevistados concordaram com a
seguinte afirmagdo: ‘“cabe obrigatoriamente ao Ministério Publico exigir da
administracdo publica que assegure os direitos previstos na Constituicdo Federal, nas
leis e nas promessas de campanha eleitoral. Quando houver lei garantindo os direitos,
nao ha discricionariedade administrativa”.

Assim, o Ministério Publico tem atuado em areas como defesa do consumidor, meio
ambiente, patriménio historico e cultural, controle da administracdo publica e em

servigos de relevancia publica envolvendo direitos sociais basicos. “Hoje, criangas de

rua, usuarios de transportes publicos, consumidores, contribuintes, usuarios de servi¢os
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publicos de salde e educacdo, para citar alguns exemplos, tém sido amparados por
acdes coletivas promovidas pelo Ministério Piblico” (ARANTES, 1999, p. 93).

Deste modo, a previsdo abrangente de direitos fundamentais, individuais e coletivos,
e o0 teor programatico de muitas disposi¢cdes constitucionais sdo considerados como o
principal fator de expansdo da atuacdo do sistema de justica brasileiro em questdes
politicas.

O segundo fator que impulsionou a judicializagdo da politica no Brasil foi a
ampliacdo do rol de legitimados para provocar o controle concentrado de
constitucionalidade. Segundo Cassio Casagrande, com o declinio de regimes ditatoriais
em alguns paises latino-americanos, a estabilidade politica foi vinculada a esquemas
juridicos de solugao de crises institucionais, de sorte que “o Judiciario passou a ser o
fiador do pacto politico democratico entdo inaugurado” (CASAGRANDE, 2008, p. 41).
Na Constituicdo anterior, apenas o Procurador-Geral da Republica tinha legitimidade
para formular representacdo por inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal. Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o rol de legitimados passou a
abranger o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos
Deputados, Mesa de uma Assembleia Legislativa, Governador de Estado, o Procurador-
Geral da Republica e atores da sociedade civil, como o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, partido politico com representacdo no Congresso Nacional, as
confederacdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional'’. Para Gilmar Ferreira

Mendes,

Esse fato [a ampliacdo da legitimidade para propor a agdo direta de
inconstitucionalidade] fortalece a impressdo de que, com a introducao
desse sistema de controle abstrato de normas, com ampla legitimacéo
e, particularmente, a outorga do direito de propositura a diferentes
6rgdos da sociedade, pretendeu o constituinte reforcar o controle
abstrato de normas no ordenamento juridico brasileiro como peculiar
instrumento de correcdo do sistema geral incidente [...]

(MENDES, 2006, p. 20).

Cumpre ressalvar que foi mantido o controle difuso de constitucionalidade, o qual

possibilita que qualquer cidadéo faca a arguicdo de inconstitucionalidade de lei ou ato

7 Segundo dados atualizados até 31 de maio de 2011, os principais ajuizadores de ADINs no
Supremo sdo as confederaces sindicais e entidades de classe de &mbito nacional, as quais respondem por
24,2% do total de acles ajuizadas. Fonte: Portal de Informacfes Gerenciais do STF, disponivel em:
www.stf.jus.br. Ultimo acesso em 02 de junho de 2011.
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normativo no curso do processo’®. Assim, a Constituicdo de 1988 ampliou os meios de
exercicio do controle de constitucionalidade, seja por manter o sistema misto — difuso e
concreto — seja por ampliar o rol de legitimados para provocar a forma concreta de
controle de constitucionalidade.

O terceiro fator relacionado com a judicializacdo da politica no Brasil € de natureza
institucional. Segundo Casagrande, “dentre todas as constitui¢des republicanas, nio
resta a menor davida de que a Carta de 1988 € aquela em que a magistratura e 0s
membros do Ministério Publico conquistaram maior independéncia em relacdo aos
poderes Executivo e Legislativo” (CASAGRANDE, 2008, p. 56). A independéncia a
que alude Casagrande, refere-se tanto as garantias institucionais, quanto as prerrogativas
funcionais. As primeiras dizem respeito a universalizacdo do acesso as carreiras
mediante aprovacdo em concurso publico e autonomia administrativa, orcamentaria e
financeira. As prerrogativas funcionais, por sua vez, sdo a vitaliciedade, a
inamovibilidade e a irredutibilidade de vencimentos®. A ideia é que, assegurada a
independéncia do sistema de justica, este pode impor obrigacdes ou vetar politicas do
Poder Publico sem o temor ter alterada a sua estrutura organica ou de haver retaliacoes
que incidam sobre os vencimentos e o exercicio do cargo.

Por ultimo, Casagrande menciona a ampliacdo do acesso a Justica como um fator de

promocdo da judicializacéo das relacfes sociais e consequente protagonismo do sistema

'8 Entretanto, nos Gltimos anos tem-se verificado a tendéncia de fortalecimento do controle concentrado
de constitucionalidade, seja por forca da prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, seja por
reformas implementadas nos Gltimos anos, as quais estdo intimamente relacionadas com o fenémeno de
transnacionalizacdo do capital e os movimentos de reforma do judicidrio na América Latina, que
preconizam por seguranca juridica e eficiéncia, como afirmou o Ministro Gilmar Mendes: “O mercado é
uma instituicdo juridica. Apesar das discussdes existentes sobre o nivel adequado de regulacdo juridica do
mercado para que seja mais eficiente, é inegavel a necessidade, mesmo no mais simples dos mercados, de
regras que regulem, no minimo, a propriedade e a transferéncia dos bens e as formas de resolucéo de
conflitos.

O tema do desenho institucional e legal é de grande importancia para o adequado funcionamento do
mercado. Em muitos casos, sdo suficientes apenas regras simples, que garantam o cumprimento dos
contratos e reduzam a possibilidade de manipulacéo e a assimetria de informagGes, enquanto, em outros,
fazem-se necessarios desenhos institucionais e legais mais sofisticados. Entretanto, em qualquer desses
contextos, mecanismos de resolucdo de conflitos sdo pressupostos essenciais da garantia de niveis
adequados de seguranga juridica.

Em verdade, a seguranga juridica, como subprincipio do Estado de Direito, assume valor impar no
sistema juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na realizacdo da prépria ideia de justica. Além disso,
diante da imprevisibilidade natural, insita a negdcios de maior ou menor risco, a seguranga das regras do
jogo € garantia fundamental para aqueles que investem seu capital em diferentes empreendimentos.

Nesse contexto, a Reforma do Judiciario, implementada pela Emenda Constitucional n°® 45, de
dezembro de 2004, trouxe importantes inovagdes no ambito do sistema judiciario brasileiro, voltadas aos
objetivos do aumento de sua transparéncia e eficiéncia e do fomento a realizacdo do principio da
seguranca juridica em um maior grau” (MENDES, 2009, p. 1 ¢ 2).

19 A existéncia de um sistema de justica independente também é considerado por outros autores como
um fator de promocdo da judicializagdo da politica. Entre outros consultar: TATE in TATE
&VALLINDER, 1995; EPP, 1998; e HIRSCHL in WHITTINGTON, KELEMEN & CALDEIRA, 2008.
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de justica. A reestruturacdo da Justica Federal, com a criacdo de mais varas federais, a
criagdo dos juizados especiais estaduais e federais, os quais, dependendo do valor da
causa, prescindem da contratacdo de advogado pelas partes, e o reaparelhamento do
Ministério Publico e da Defensoria Publica criaram novos espagos para a resolucao de
demandas antes reprimidas. Milhares de causas envolvendo pensionistas e 0 INSS, bem
como questdes imobilidrias envolvendo o sistema financeiro habitacional e, ainda,
planos econdmicos, passaram a ser levadas aos juizados especiais federais. Por outro
lado, é importante mencionar a criagdo de juizados para a resolucdo de conflitos
envolvendo segmentos especificos da sociedade como mulheres, consumidores, idosos,
criangas e adolescentes, dentre outros. A ampliacdo do acesso a justica trouxe consigo a
ideia do sistema de justica ndo somente como um espaco de afirmacdo, mas também de
aquisicao de novos direitos®.

A observacdo do sistema de justica brasileiro apos a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988 permite a afirmacdo de que as trés abordagens do fendmeno da
judicializagdo da politica anteriormente descritas sdo aplicaveis a realidade brasileira.

No que tange a primeira abordagem, verifica-se a expansédo da l6gica do direito e dos
procedimentos judiciais em segmentos dos poderes Legislativo e Executivo. Casagrande
entende que a atribuicdo de poderes de investigacdo préprios das autoridades judiciais
as Comissdes Parlamentares de Inquérito e o aumento do nimero de processos de
cassacdo de mandato parlamentar sdo manifestacBes deste tipo de compreensdo do
fendmeno da judicializacdo da politica no Brasil (CASAGRANDE, 2008, p. 61 e 62).

De igual modo, é possivel constatar atuacdo do sistema de justica brasileiro na
determinacdo de politicas publicas — segunda abordagem ao fendbmeno. Atualmente, o
sistema de justica brasileiro pode atuar no sentido de ser tanto um ator com poder de
veto, quanto como um ator instituinte. Luiz Werneck Vianna et al, na ja consagrada
obra no meio académico brasileiro A Judicializa¢io da Politica e das Relagdes Sociais
no Brasil demonstrou que os partidos politicos de esquerda — no periodo em que a
pesquisa foi realizada estes partidos faziam oposi¢do ao governo — respondiam por 74%
das acOes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas por partidos politicos, as quais
tinham por objeto, em ordem decrescente, a administracdo plblica®*, politica

econdmica, politica tributaria e politica social (VIANNA et al, 1999). Por outro lado, o

20 \/er EPP, 1998. Abordaremos a quest&o do acesso & justica de maneira mais detalhada mais adiante.

2L E preciso notar que durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, foi realizada a chamada
“Reforma do Estado”, sendo um dado relevante para explicar o nimero de ADINs que tinham por objeto
a Administracao Publica.
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sistema de justica brasileiro tem sido também instituinte®®, no sentido de determinar a
implementacéo de politicas publicas, tais como a construgdo de creches, fornecimento
de medicamentos que ndo constam na lista do Sistema Unico de Salde, determinagio
do horério de trafego de veiculos pesados nas cidades, entre outros.

No que diz respeito a judicializacdo de politicas abrangentes — terceira abordagem —
pode-se dizer que o sistema de justica tem sido capitaneado pelo Supremo Tribunal
Federal, até porque muitos dos precedentes firmados pela Corte possuem carater
vinculante ao judiciario e a propria Administracdo Publica. Como destaca Luis Roberto
Barroso, tem-se verificado “a aplicacdo direta da Constituicdo a situagdes nao
expressamente contempladas em seu texto e independentemente de manifestacdo do
legislador ordinério”, como o ocorrido em casos como o da imposi¢do de fidelidade
partidaria, da vedacdo do nepotismo, além das decisGes referentes a verticalizacdo das
coligacOes partidarias, a clausula de barreira e a supléncia de mandatos parlamentares
(BARROSO, 2010, p. 9). Nos ultimos anos, tem-se observado, ademais, a atuacdo mais
contundente da Justica Eleitoral, responsavel pela cassacdo de mandatos de chefes do
Poder Executivo ou parlamentares condenados por captacao de sufragio, abuso do poder
econémico e outras condutas vedadas pela legislacdo eleitoral.

A atuacgdo do Supremo Tribunal Federal também tem sido verificada em questdes de
desacordo moral razodvel. Como afirma Barroso, questdes de relevancia politica, social
ou moral foram discutidas ou ja estdo postas em sede judicial, especialmente perante o
Supremo Tribunal Federal (BARROSO, 2010), tais como ac¢des sobre legitimidade da
interrupcdo da gestacdo em casos de feto anencefalico, a extensdo do regime de unido
estavel a casais homossexuais, legitimidade de acfes afirmativas e de pesquisas com

células-tronco embrionarias, entre outras.

22 Em 2007, o Supremo Tribunal Federal alterou substancialmente o seu entendimento acerca do
Mandado de Injuncéo, garantia constitucional destinada a proteger os direitos e liberdades constitucionais
e as prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania, sempre que o exercicio de tais
direitos for frustrado pela falta de norma regulamentadora. A pesquisa “O Supremo em Numeros”
constatou que a mudanga de entendimento do Supremo estimulou o ajuizamento de Mandados de
Injun¢do: “Com essa mudanga jurisprudencial em 2007, o subito crescimento do nimero de mandados de
injungdo levou a uma progressiva ampliagdo quantitativa do papel ‘constitucional’ do STF. Contribuiu,
com certeza, para uma mudanga comportamental visivel nos Gltimos anos: a de um Supremo mais
proativo em relacdo ao Congresso Nacional. Quando o Congresso Nacional ndo decide, mas a
Constituicdo exige uma decisdo para a garantia de direitos fundamentais da cidadania, o Supremo age. O
Supremo ocupa, a partir de entdo, um vacuo normativo e atende a uma demanda da sociedade. E o
resultado imediato é a utilizacdo deste novo mecanismo pelos cidaddos, com crescimento vertiginoso no
nimero de Mls. A explicacdo qualitativa destas ondas constitucionais quantitativas confirma o uso da
jurisprudéncia constitucional como valvula de autorregulagdo politico-processual pelo Supremo,
independentemente da manifestagdio do Poder Legislativo” (FALCAO, CERDEIRA & ARGUELHES,
2011, p. 43).
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Segundo Verissimo, a judicializacdo da politica em paises em desenvolvimento,
como o Brasil, vai na contramdo do preconizado pelo movimento institucionalista de
Reforma do Judiciario, no sentido de que o papel desempenhado pelas instituicbes — no
caso, o0 sistema de justica — é fundamental para a construcdo de mercados. Essas
demandas, capitaneadas pelo Banco Mundial, guardam intima relacdo com o contexto
socio-econdmico da regido e a reconfiguracdo do sistema capitalista de producao,
caracterizado pela transnacionalizacdo do capital. Nesse contexto, a figura do Judiciério
como instituicdo garante das regras do jogo — respeito ao direito de propriedade e
execucdo dos contratos — torna-se estratégica para a captacdo de investimentos
estrangeiros e, por conseguinte, do desenvolvimento econémico do Estado. Como
afirma Gilmar Mendes,

a concretizacdo de um Judiciario célere e eficiente é ndo apenas um
imperativo reclamado pelo preceito constitucional de efetividade da
justica, mas também um pressuposto para o proprio desenvolvimento
econdmico do Brasil. A seguranga da resolucdo célere de conflitos é
requisito necessario para o processo de desenvolvimento e estimulo
inegével para investimentos externos no Pais (MENDES, 2009, p. 9 e
10).

Reformas no direito material e processual, como a na Lei de Faléncias, as realizadas
recentemente no Codigo de Processo Civil referente a execucdo dos créditos, bem assim
a criacdo do direito fundamental a razodvel duracdo do processo e a criagdo do
Conselho Nacional de Justica, da repercussdao geral no recurso extraordinario e da
sumula vinculante e, ainda, a tendéncia de concentracdo da interpretacdo constitucional,
realizada tanto por reformas constitucionais e mudancas na legislacdo ordinéria, quanto
por meio da prépria interpretacdo constitucional, estdo intimamente relacionadas com as
propostas de reforma das institui¢cdes judiciais latino-americanas.

Por outro lado, Manuel José Cepeda Espinosa, ao analisar a experiéncia do sistema
de justica colombiano — muito semelhante a experiéncia brasileira — afirma que
“principios constitucionais gerais e indeterminados abrem uma ampla margem a
interpretacdo dos juizes, os quais podem decidir sobre praticamente qualquer tipo de
problema” (in SIEDER, SCHJOLDEN & ANGELL, 2005, p. 97-98). Nesse sentido,
Verissimo afirma que “a judicializagdo contribui para um grau maior de

imprevisibilidade institucional, agrega custos ao processo econémico e dificulta o
desenvolvimento” (VERISSIMO, 2006, p. 67).
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Seja como for, € um dado de fato que o sistema de justica tem desempenhado um
papel significativo na realidade institucional, politica, econdmica e social do Brasil apds
a promulgacdo da Constituicdo de 19887, Nesse sentido, Vianna e Burgos concluem
que as instituicbes do sistema de justica brasileiro tém servido como lugares de
“afirmacao de novos direitos e de participagdao na constru¢dao da agenda publica”, sendo
de se destacar que “a sociedade ja comeca a perceber nessas novas instituicdes da
democracia brasileira possibilidades de participacdo na vida publica e de aquisicdo de
direitos” (VIANNA & BURGOS, 2002, p. 484).

1.2 Politicas de Acesso a Justica e Assisténcia Juridica

O acesso a justica € um tema que tem sido constantemente objeto de pesquisas
realizadas por estudiosos do Direito, da Sociologia, da Ciéncia Politica e da Economia,
entre outros. Além disso, determinados Estados e organismos internacionais tém
demonstrado preocupacdo com o nivel e as formas de acesso que os cidaddos tém ao
sistema de justica, buscando implementar mecanismos e reformas que possam
desobstruir os obstaculos a tal sistema.

Na presente secdo, discutiremos a ideia de acesso a justica, sua fundamentagdo
tedrica, as medidas adotadas pelos organismos estatais para ampliar 0 acesso ao sistema
de justica — com atencdo especial para o caso brasileiro — e sua relacdo com o fenémeno

da judicializacdo da politica, tratado na se¢éo anterior.
1.2.1 Nocao, fundamentos e medidas de promocé&o do acesso a justica

Segundo Mauro Cappelletti e Bryant Garth, 0 acesso a justica visa a alcancar duas
finalidades basicas (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 8). Em primeiro lugar, o
sistema de justica deve ser igualmente acessivel a todos e, em segundo lugar, deve
produzir resultados que sejam individual e socialmente justos. Em sintese, a ideia
central é a de que 0 acesso ao sistema de justica ndo deve ser meramente formal ou
simbolico, mas efetivo, isto €, deve ser assegurada a todo e qualquer cidaddo a

possibilidade real e concreta de ndo ser prejudicado na defesa de seus direitos e

2 Ao fazermos tal afirmagdo ndo pretendemos dizer que a judicializagdo da politica tem um
crescimento linear tendo como pressuposto a democracia, tampouco pretendemos apresentar uma Vvisdo
favoravel ao fendmeno, mas simplesmente mostrar, parafraseando Cappelletti (1999), que ela ¢ um “dado
de fato” na experiéncia politica brasileira p6s-88.
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interesses legitimos em razdo de sua condicdo social ou financeira. Nesse sentido,

referindo-se ao sistema de justica e sua acessibilidade, Cappelletti e Garth afirmam que

Esse belo sistema é frequentemente um luxo; ele tende a proporcionar
alta qualidade de justica apenas quando, por uma ou outra razao, as
partes podem ultrapassar as barreiras substanciais que ele ergue a
maior parte das pessoas e a muitos tipos de causas. A abordagem de
acesso a justica tenta atacar essas barreiras de forma compreensiva,
guestionando o conjunto das institui¢cdes, procedimentos e pessoas que
caracterizam 0s nossos sistemas judiciarios (CAPPELLETTI &
GARTH, 1988, p. 165).

Embora inegavelmente a énfase principal faca referéncia ao sistema de justica, o
acesso universal a justica ndo se restringe ao exercicio da jurisdicdo pelo Poder
Judiciario. Envolve também o acesso a via estatal de resolucdo de conflitos, o que
engloba a atuacdo de todos os Poderes de Estado, ndo apenas a via judicial.

A ideia de acesso a justica estd intimamente relacionada com a configuracédo politica
e econdmica do Estado, segundo Cappelletti & Garth. O tratamento dado a questdo do
acesso a justica variou segundo houve a reconfiguracdo do Estado Liberal ao Estado
Democratico de Direito. Cappelletti e Garth explicam que, durante o periodo do Estado
Liberal, nos séculos XVIII e XIX, os procedimentos adotados para a solucdo de litigios
civis refletiam a filosofia essencialmente individualista dos direitos. Nesse sentido, o
acesso a justica significava puramente o direito de ajuizar ou contestar uma acao
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 8). Entretanto, o exercicio desse direito ficava na
dependéncia da possibilidade econdmica do individuo de contratar um advogado e de
efetuar o pagamento das custas judiciarias.

Cappelletti e Garth apontam também que o ensino juridico era voltado unicamente a
exegese dos textos legais e a dogmatica, ndo havendo preocupacdo com o
funcionamento real dos sistemas de justica — 0 preco e em beneficio de quem esses
sistemas funcionavam. Assim, as reformas legais, sobretudo as de natureza processual,
levavam em consideracdo unicamente aspectos como a validade juridica das normas
propostas, sem demonstrarem preocupacdo com as diferencas sociais existentes entre 0s
litigantes ou mesmo a disponibilidade de recursos para arcar com as despesas judiciarias
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 10).

Boaventura de Sousa Santos explica que esse periodo testemunhou o
desenvolvimento vertiginoso da economia capitalista no seguimento da Revolugéo

Industrial e, com ele, a ocorréncia de macicos deslocamentos de pessoas, 0 agravamento
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sem precedentes das desigualdades sociais e a emergéncia da chamada “questao social”
(criminalidade, prostituicdo, insalubridade, habitacdo degradada etc.). Todos esses
fatores deram origem a uma exploséo dos conflitos sociais de tdo vastas proporcoes que
foi em relacdo a ela que se definiram as grandes clivagens politicas e sociais da época
(SANTOS et all, 1996).

E nesse contexto que surgem as demandas pela intervencio do Estado na sociedade,
de modo a reduzir as desigualdades sociais, alcangar patamares mais elevados de bem-
estar social e viabilizar o efetivo gozo de direitos, dentre eles, o de acesso efetivo a
justica, pois, com efeito, assim como de pouco adianta o direito a liberdade de
expressdo sem o direito a educacdo, da mesma forma o acesso a justica torna-se estéril
caso o individuo ndo tenha condicdes de contratar um advogado, por exemplo. Assim, o
reconhecimento da existéncia das desigualdades sociais e seu impacto negativo no
exercicio de direitos fez com que se reclamasse do Estado atuacdo positiva em areas
como educacdo, saude, trabalho, seguridade social e, no caso, acesso a justica.

A positivagdo de um quadro cada vez mais amplo de direitos e a intensa
institucionalizacdo do direito na vida politica e social veio acompanhada de demandas
crescentes por participacdo no cenario politico por meio do sufragio universal. Nesse
contexto de inclusdo politica, as demandas por efetividade no que tange ao acesso a

justica ganham especial relevo, pois como afirma Cleber Alves

a possibilidade de participagdo no processo de criagdo do Direito
através da representacdo politica no processo legislativo enquanto se
fica afastado de sua aplicagdo por estar privado de representacéo
judicial no procedimento jurisdicional representaria um inaceitavel
paradoxo (ALVES, 2006, p. 23).

Esse paradoxo de que fala Alves consistiria exatamente na possibilidade de
participacdo direta ou indireta na formulacdo de uma lei que se tornaria indcua para o
individuo que ndo tem possibilidade de arcar com as despesas necessarias ao acesso ao
sistema de justica para poder aplicad-la em seu favor. Assim, por via transversa, a
participacdo politica se torna sem importancia para quem ndo tem condi¢bes de
contratar advogados, j& que ndo podera — por falta de recursos — reclamar a aplicacéo de
uma lei que lhe é benéfica e para cuja promulgacdo participou com seu voto. Como
afirma Boaventura de Sousa Santos, “a perda de eficacia processual por via da

inacessibilidade, da morosidade, do custo ou da impunidade afeta a credibilidade
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simbolica da tutela judicial” e, acrescentamos, da propria participagdo politica
(SANTOS et all, 1996, p. 31).

Com efeito, a relevancia do acesso a justica deita raizes também em sua
instrumentalidade fundamental. Como é consabido, o Direito difere de outros sistemas
normativos, entre outras caracteristicas, pela coercibilidade de suas normas. Sem a
possibilidade de aplicagcdo concreta e coercitiva das leis, corre-se 0 risco de seus
comandos serem inexecutados, tal como a alegoria da Justica com a balanga, mas sem a
espada, como afirmava Rudolph Von Ihering: “a balanga sem a espada ¢ a impoténcia
do direito” (IHERING, 2003, p. 21).

Assim, 0 acesso a justica significa a possibilidade concreta de o individuo reclamar
judicialmente ou em outras instancias administrativas do Estado a aplicagéo das leis e a
efetivacdo dos seus direitos ou de defender-se contra injusticas praticadas contra si.
Como exemplifica Alves, ilustrando situacBGes do cotidiano: defesa contra credor que
cobra divida ndo devida, reclamacéo contra ex-marido que ndo paga pensdo alimenticia
devida, prisdo arbitréria, dentre outras (ALVES, 2006, p. 27). Sem a possibilidade de
acesso a justica, os demais direitos restariam violados. Assim, 0 acesso efetivo a justica
se apresenta como um direito-meio para a realizacdo de um direito-fim**. Nesse sentido,

Cappelletti & Garth ressaltam a instrumentalidade fundamental do acesso a justica:

De fato, o direito ao acesso efetivo tem sido progressivamente
reconhecido como sendo de importdncia capital entre 0s novos
direitos individuais e sociais, uma vez que a titularidade de direitos é
destituida de sentido, na auséncia de mecanismos para sua efetiva
reivindicacdo. O acesso a justica pode, portanto, ser encarado como
requisito fundamental — o mais bésico dos direitos humanos — de um
sistema juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, e ndo
apenas proclamar os direitos de todos (CAPPELLETTI & GARTH,
1988, p. 11-12).

Pode-se afirmar, portanto, que o acesso universal a justica tem dois fundamentos
principais: o ideal de justica social e a ideia de cidadania. O ideal de justica social, como
vimos, repousa no postulado segundo o qual o Estado deve assegurar 0s meios materiais

para que todos os cidaddos possam ter acesso efetivo ao sistema de justica. Por outro

lado, a ideia de cidadania possui dois significados. Em primeiro lugar, ela diz respeito a

2 «pouca utilidade tem que o Estado reconheca formalmente um direito se o seu titular no pode aceder
de forma efetiva ao sistema de justiga para obter a tutela do dito direito”, diz a exposi¢ao de motivos do
Documento intitulado “Regras de Brasilia sobre acesso a justica das pessoas em condigdo de
vulnerabilidade”, aprovado na X1V Conferéncia Judicial Ibero-americana, realizada na cidade de Brasilia
durante os dias 4 a 6 de marco de 2008.
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dimensdo politica, a possibilidade de participacdo no processo de criacdo do Direito.
Como vimos anteriormente, a restricdo do acesso ao sistema de justica simboliza uma
diminuicdo do papel politico do cidaddo que ndo dispde de recursos para fazer valer a
lei para cuja promulgacéo contribuiu com sua participacdo. Por outro lado, a cidadania
também significa a titularidade de direitos a qual, todavia, fica despojada de sentido
caso 0 acesso a justica seja restrito. Em outras palavras, o exercicio de outros direitos
fica inviabilizado na hip6tese de ndo haver acesso efetivo a justica.

Vista a nogdo de acesso a justica e os seus fundamentos teodricos, vejamos agora 0s
principais obstaculos ao sistema de justi¢a que foram observados pelos pesquisadores ao
longo das Ultimas décadas. Cappelletti e Garth (1988) descrevem trés obstaculos
principais: custas judiciais, as possibilidades das partes e os problemas especiais dos
interesses difusos.

As custas para acessar 0 sistema de justica sdo, evidentemente, 0s principais
obstéaculos encontrados. De maneira geral, acessar o sistema de justica e caro, seja em
razdo das custas forenses, seja em virtude dos honorarios advocaticios. Apesar de
muitas despesas serem arcadas pelo Estado — como a remuneracdo de juizes e
servidores, os prédios onde funcionam os tribunais e outras despesas — muitos custos
ainda ficam sob a responsabilidade do individuo, tais como, no caso brasileiro, taxa
judiciaria e custas e despesas processuais como, mandado de citacdo, intimacdes,
publicacdo em jornais, remuneracdo de peritos, custais finais e preparo para a
viabilizacao de recurso.

Cappelletti e Garth chamam a atencdo também para as despesas relacionadas com a
sucumbéncia, as quais sao devidas pela parte vencida no processo: “a penalidade para o
vencido em paises que adotam o principio da sucumbéncia € aproximadamente duas
vezes maior — ele pagarad os custos de ambas as partes. [...] Por essas razGes, pode-se
indagar se a regra da sucumbéncia ndo erige barreiras de custo pelo menos tao
substanciais quanto as criadas pelo sistema americano [que ndao adota tal regra]”
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 17). Com efeito, a analise das custas e despesas
processuais, somada a possibilidade de ter de suportar o dnus sucumbencial, sem contar
outros elementos, pode ser um fator inibidor do acesso a justica, capaz de reprimir
demandas, uma vez que o grau de previsibilidade do resultado de litigios judiciais ndo é
alto, como afirma José Henrique Mouta Aradjo:
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Realmente, em muitos casos o litigante com menor poder aquisitivo
ndo ajuiza uma demanda com receio de ser derrotado. Nessas
hipGteses, a0 menos que o demandante em potencial esteja certo ou
quase certo da vitoria, ha de enfrentar o risco inerente ao principio da
sucumbéncia, devendo adiantar praticamente todo o custo da
demanda, envolvendo a fase postulatoria, instrutoria e decisoria, isso
sem falar na necessidade de novas custas quando pretender promover
demanda executdria de sentenca condenatéria (ARAUJO, 2001, p.
50).

Sobreleva notar, ademais, que a época em que foi realizado o relatério do Projeto de
Florenca, conduzido por Mauro Cappelletti, as despesas para a resolucdo de litigios
judiciais afetavam principalmente as causas de pequeno valor: “se o litigio tiver de ser
decidido por processos judiciarios formais, os custos podem exceder o montante da
controvérsia, ou, se isso ndo acontecer, podem consumir o contetdo do pedido a ponto
de tornar a demanda uma futilidade”® (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 19).

Além das custas e despesas processuais, ha, ainda, a questdo relacionada com o
pagamento dos honorérios advocaticios. Seja no que diz respeito as atividades ligadas a
assessoria e a consultoria, seja em relacdo a postulacdo de demandas em juizo ou em
instancias administrativas, a remuneracdo dos servicos de advocacia ndo sdo tdo
acessiveis a todos. Como afirmam Cappelletti e Garth, “qualquer tentativa realistica de
enfrentar os problemas de acesso deve comecar por reconhecer esta situacdo: 0s
advogados e seus servigos sao muito caros” (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 18).

Por ultimo, ainda quanto as custas judiciais, pesquisadores salientam que o fator
tempo precisa ser considerado quando se discute 0 acesso a justica, pois, com efeito, a
demora na conclusdo do processo geralmente tem repercussdo patrimonial e opera como
um fator que pode desestimular a postulacdo de demandas. Como vimos na secao
anterior, o postulado da celeridade processual, para os institucionalistas, € considerado
um pressuposto para o desenvolvimento econémico e atracdo de investimentos no pais
(MENDES, 2009).

Em segundo lugar, esta a questdo da possibilidade das partes. A diferenca
patrimonial entre as partes pode gerar injusticas na resolucdo do conflito. A questédo ndo
é propriamente a da posse de recursos para litigar ou do oferecimento de suborno aos
julgadores — embora isso possa ocorrer — mas sim a capacidade de suportar a demora da

concluséo do processo e do exercicio da propria defesa de direitos, como a producéo de

% Na época, constatou-se que na Alemanha, por exemplo, as despesas para ajuizar uma causa com
valor correspondente a US$ 100, no sistema judiciario regular, estavam estimadas em cerca de US$ 150,
mesmo que fosse utilizada apenas a primeira instancia (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 19).
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provas. Esses fatores envolvem um montante de despesas que geralmente ndo podem
ser suportadas por aqueles que ndo possuem recursos financeiros suficientes, como

afirma Aradjo:

Com efeito, no que diz respeito a recursos financeiros, as pessoas ou
organizacdes que possuem recursos consideraveis a utilizar tém
vantagens Obvias ao propor ou defender uma acdo. Podem, em
primeiro lugar, pagar bons advogados para as causas de seus
interesses, profissionais com acesso a muitos livros, assinatura de
bons periddicos juridicos, utilizacdo de modernas tecnologias e
profundo saber juridico. Ademais, podem suportar a demora na
duracdo do litigio sem comprometer a sua estrutura organizacional,
visto que a duragdo da litispendéncia atinge mais de perto os que
detém menor poder aquisitivo. Com isso, percebe-se que a parte
detentora de maior poder aquisitivo pode fazer gastos maiores que a
outra e, como resultado, apresentar seus argumentos de maneira mais
eficiente e organizada. Enquanto isso, os que detém menor poder
econémico sdo obrigados a ter de lamentar a sua pretensdo com
profissionais na maioria das vezes sem interesse na sua causa, em face
da auséncia de pagamento adiantado (ARAUJO, 2001, p. 55).

Por outro lado, intimamente relacionada com a possibilidade das partes esta a aptiddo
para 0 reconhecimento de um direito, seja com vistas a propor uma acdo, seja em
relagdo a defesa de um direito. Como afirmam Cappelletti e Garth, “a ‘capacidade
juridica’ pessoal, se se relaciona com as vantagens de recursos financeiros e diferencas
de educacdo, meio e status social, € um conceito muito mais rico, e de crucial
importancia na determinacdo da acessibilidade da justiga” (CAPPELLETTI & GARTH,
1988, p. 22). Esse desconhecimento opera tanto sobre o reconhecimento da titularidade
de um direito quanto sobre a maneira de ajuizar uma demanda, restringindo desta
maneira a reivindicacdo de direitos. Cappelletti e Garth acrescentam, ademais, a
disposicdo psicologica das pessoas para ajuizarem demandas: ‘“procedimentos
complicados, formalismo, ambientes que intimidam, como o dos tribunais, juizes e
advogados, figuras tidas como opressoras, fazem com que o litigante se sinta perdido,
um prisioneiro num mundo estranho” (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 24).

O terceiro fator relacionado com a possibilidade das partes diz respeito ao grau de
habitualidade dos litigantes. As vantagens de tal habitualidade foram destacadas por
Galanter: a) maior experiéncia com o direito possibilita-lhes melhor planejamento do
litigio; b) O litigante habitual tem economia de escala, porque tem mais casos; c) O
litigante habitual tem oportunidades de desenvolver relagdes informais com 0s membros
da instancia decisora; d) ele pode diluir os riscos da demanda por maior nimero de

casos; €) pode testar estratégias com determinados casos, de modo a garantir expectativa
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mais favoravel em relacdo a casos futuros (GALANTER, 1974)%. Assim, pode-se
afirmar que as vantagens decorrentes da habitualidade na litigiosidade repercutem sobre
0 acesso efetivo a justica®’.

Por ultimo, o terceiro obstaculo identificado com relacdo ao acesso a justica diz
respeito aos interesses metaindividuais, isto €, aqueles cuja repercussao transcende o
individuo. As principais barreiras estdo relacionadas com a legitimidade para propor
acoes coletivas ou com o custo-beneficio de seu ajuizamento: “ou ninguém tem o direito
a corrigir a lesdo a um interesse coletivo ou o prémio para qualquer individuo buscar
essa corregdo € pequeno demais para induzi-lo a tentar uma agdao” (CAPPELLETTI &
GARTH, 1988, p. 26)%.

Assim, para dar conta dos problemas identificados com relagcdo ao acesso a justica,
foram implementadas determinadas a¢des e reformas, sistematizadas em fases chamadas
de “ondas”.

A “primeira onda” do acesso a justica foi a assisténcia judiciaria as pessoas pobres.
Inicialmente, a assisténcia judiciaria tinha feicdo caritativa, sendo os servicos prestados
com base em preceitos de cunho moral, como expressdao de um sentimento de
solidariedade, sem qualquer participacdo financeira do Estado, porquanto os advogados
prestavam servigos sem cobrar 0 pagamento de honorarios. Esta forma de assisténcia,
todavia, apresentou problemas, sobretudo porque os advogados tendiam a dar mais
atencdo as causas em que recebiam honoréarios e porque fixavam estritos limites de
habilitacdo para quem desejasse usufruir o beneficio (CAPPELLETTI & GARTH,
1988, p. 32).

No entanto, certas reformas foram impulsionadas pela Alemanha no inicio do século
XX, quando foi instituido um sistema de remuneracéo, pelo Estado, aos advogados que
prestassem servicos juridicos as pessoas pobres. Também na Inglaterra, com a criagdo
do Legal Aid and Advice Scheme, em 1949, a assisténcia legal foi confiada a Associagéo
Nacional dos Advogados (Law Society), garantindo as pessoas pobres a gratuidade para

% Este parece ser 0 caso, no Brasil, de fornecedores de bens e/ou servicos mais demandados por
consumidores, como as operadoras de cartdo de crédito, de telefonia e de planos de salde, bem como o
caso do proprio Estado. Com efeito, a pesquisa “O Supremo em Numeros”, revelou que o Estado e suas
entidades sdo as figuras que mais interpdem recursos perante o Supremo Tribunal Federal, respondendo
por 90% dos recursos interpostos nos dltimos 21 anos, dos quais 68% sdo provenientes de 6rgdos e
entidades federais — s6 a Caixa Econdmica Federal, a Unido e o INSS figuram em mais de 50% dos
recursos (FALCAO, ARGUELHES & CERDELHA, 2011).

%7 para mais informag6es sobre o assunto consultar Galanter (1974), que afirma que a interpretagdo
das normas juridicas serve melhor a grupos de interesses organizados chamados de repeat players.

%8 A questdo dos chamados direitos e interesses transindividuais e das acdes de tutela coletiva serdo
abordadas com mais detalhes na proxima se¢do deste capitulo.
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consultas e 0 pagamento de uma pequena taxa, da qual porém ficavam excluidos
processos administrativos e determinados procedimentos penais (CAMPO, 2002).

Nas décadas de 60 e 70 o movimento de acesso a justica recebeu lugar de destaque
nas reformas judiciarias implementadas, de sorte que iniciativas de implementacéo de
assisténcia judicidria disseminaram-se em muitos paises ocidentais, como Franca,
Suécia, Estados Unidos, Canada, Austria, Holanda, entre outros. Essas reformas
adotaram basicamente trés modelos de assisténcia judiciaria: o Sistema Judicare, 0
Sistema de Defesa Oficial ou Salaried Staff Model e os sistemas mistos ou hibridos.

O Sistema Judicare consiste em um modelo de assisténcia judiciaria pelo qual as
pessoas consideradas pobres tém o direito de escolher um advogado particular para
prestar servicos juridicos, que serdo pagos pelo Estado. Como afirmam Cappelletti e
Garth, “a finalidade do Sistema Judicare é proporcionar aos litigantes de baixa renda a
mesma representacdo que teriam se pudessem pagar um advogado” (CAPPELLETTI &
GARTH, 1988, p. 35). A diferenca é que o pagamento dos honorarios advocaticios fica
a cargo do Estado, e ndo do cliente.

A pessoa de baixa renda que deseja se beneficiar do Sistema Judicare submete-se
inicialmente a um exame de sua condicdo econémica para, uma vez habilitada, escolher
um advogado, dentre aqueles que se encontram relacionados para prestar 0 servico,
como explica Alves (2006, p. 48):

Normalmente, nos sistemas que adotam esse modelo, ha um 6rgédo
publico com atribuicdo para deliberar, caso a caso, sobre o
atendimento dos requisitos legais para fruicdo do direito de assisténcia
judiciaria, no que se refere a condicdo econdmico-financeira do
requerente e ao mérito da causa a ser proposta. Uma vez deferido o
pedido, o beneficiario normalmente tem a possibilidade de escolher o
profissional que assumird o patrocinio de seus interesses, dentre 0s
advogados legalmente habilitados que se disponham a participar do
programa, e se submetem as regras proprias, fixadas pelo poder
publico, especialmente aquelas que se referem a forma de pagamento
dos servicos a serem prestados. Ao final da prestacdo dos servicos, o
advogado recebe uma remuneragdo que é paga com recursos do
tesouro publico.

A principal critica a este modelo € que, apesar de enfrentar a questdo do custo, relega
ao individuo a tarefa de identificar a violagdo de um direito seu, sem encorajar nem
permitir que “o profissional individual auxilie os pobres a compreender seus direitos e
identificar as areas em que se podem valer de remédios juridicos” (CAPPELLETI &

GARTH, 1988, p. 38). Além disso, ha barreiras de natureza cultural, caracterizadas pela
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intimidacdo provocada por escritorios de advocacia particular em pessoas de baixa
renda, e barreiras sociais, uma vez que a situacdo dos pobres como classe é
negligenciada, haja vista que ndo ha assisténcia para acdes coletivas: “dado que os
pobres encontram muitos problemas juridicos como grupo, ou classe e que 0s interesses
de cada individuo podem ser muito pequenos para justificar uma acgdo, remédios
meramente individuais sdo inadequados” (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 39)%.

O Sistema de Defesa Oficial ou Salaried Staff Model teve origem no Programa de
Servigcos Juridicos do Office of Economic Opportunity, tendo sido adotado
principalmente nos Estados Unidos. Nesse sistema, os advogados trabalham em regime
de dedicacdo exclusiva e sua remuneracdo provem, direta ou indiretamente, do poder
publico.

Como afirma Cleber Alves, este sistema possui duas submodalidades. A primeira
delas consiste nos denominados Neighborhood Law Offices (“escritorios de
vizinhanga”). Estes escritorios de advocacia ficam localizados proximos as
comunidades pobres, o que facilita o contato e minimiza as barreiras culturais de classe,

a que aludimos anteriormente. Como explica Alves,

0s servicos podem ser prestados por entidades ndo-estatais, via de
regra sem fins lucrativos, que recebem subsidios dos cofres publicos
para custeio de suas despesas, inclusive para o pagamento dos
advogados contratados, cujo vinculo empregaticio serd estabelecido
com essas respectivas entidades e ndo com o Estado (ALVES, 2006,
p. 49).

Pela outra submodalidade, o Estado cria entidades/6rgdos publicos encarregados de
prestar os servicos de assisténcia judiciaria. Esses orgdos/entidades sdo chamados de
Defensorias Publicas e os advogados contratados mantém um vinculo com o proprio
poder publico.

Assim como o Sistema Judicare, o Sistema de Defesa Oficial presta servigos de
assisténcia judiciaria individual, mas aparta-se daquele ao promover também a defesa
dos pobres como classe. Com efeito, Cappelletti e Garth explicam que a dedicagéo
exclusiva as pessoas de baixa renda permitiu que advogados tentassem a ampliacdo dos
direitos dos pobres mediante o ajuizamento dos chamados “casos-teste”, de atividades
de lobby e até mesmo outras atividades tendentes a obter reformas da legislacdo

(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 40).

2 \er também CAMPO, 2002, pp. 17 e 18.
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Sobreleva notar, ademais, que o enfoque no acesso a justica desse sistema em relagéo
ao judicare é mais amplo, pois prevé prestacdo de servicos de orientagdo, consulta e
assessoria extrajudicial, além da assisténcia judiciaria. Além disso, hd uma énfase na
questdo da conscientizacdo dos direitos, como afirmam Cappelletti e Garth:
“Contrariamente aos sistemas judicare existentes, no entanto, esse sistema tende a ser
caracterizado por grandes esfor¢os no sentido de fazer as pessoas pobres conscientes de
seus novos direitos e desejosa de utilizar advogados para ajudar a obté-los”
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 40).

Assim, além de enfrentar as questdes relacionadas aos custos do acesso a justica, 0
Sistema de Defesa Oficial também visa a remover outros obstaculos, tais como a defesa
coletiva de direitos das pessoas de baixa renda, a conscientiza¢do da populacdo carente
e a questdo da “habitualidade”, a que nos referimos anteriormente. Sinteticamente,
pode-se dizer que o Sistema de Defesa Oficial: 1) vai em direcdo aos pobres para
auxilia-los a reivindicar seus direitos; e 2) cria uma categoria de advogados eficientes
para atuar pelos pobres, enquanto classe (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 41).

Os sistemas mistos ou hibridos reinem o sistema judicare e o sistema de defesa
oficial. Por este sistema, o individuo pode optar entre 0s servicos prestados por um
advogado particular, de sua confianca, ou um defensor publico especializado para
atender seus interesses (CAMPO, 2002, p. 21). Neste sentido, Cappelletti e Garth:

Este modelo combinado permite que os individuos escolham entre o0s
servicos personalizados de um advogado particular e a capacitagdo
especial dos advogados de equipe, mais sintonizados com 0s
problemas dos pobres. Dessa forma, tanto pessoa menos favorecidas,
guanto os pobres como um grupo, podem ser beneficiados
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p.44)%.

A segunda “onda” de reformas no campo do acesso a justica versou sobre a
representacdo dos interesses metaindividuais. Essas reformas provocaram mudancas
radicais na forma de compreender o processo judicial, até entdo elaborado para a
resolucdo de conflitos intersubjetivos. Cappelletti e Garth relatam que estas reformas
levadas a cabo adotaram modelos que atribuem legitimidade a agéncias estatais e a
grupos organizados da sociedade civil para defesa e promocdo de interesses

metaindividuais. Em suma, estes autores observaram que a defesa eficaz desta

%0 Campo explica que na Suécia é colocada & disposicéo do cidad&o, de forma complementar, uma
espécie de assisténcia que cobre um seguro privado que assegura os riscos advindos da litigiosidade, que
permite a total recuperacdo das custas impostas ao litigante vencido (CAMPO, 2002).
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modalidade de direitos dependia da existéncia de certas condicdes, tais como
especializacdo, experiéncia e recursos em areas especificas™.

A terceira “onda” de reformas para ampliar o acesso a justica teve, segundo
Cappelletti e Garth (1988), abordagens mais abrangentes, no sentido de se voltar para o
“conjunto geral de instituicdes € mecanismos, pessoas € procedimentos utilizados para
processar € mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas” (CAPPELLETTI &
GARTH, 1988, p. 68). Essa terceira “onda” de reformas partiu do reconhecimento de
que, embora as demandas por representacdo de interesses individuais e metaindividuais
promovidos pela primeira e segunda ‘“ondas” fossem importantes, subsistia a
necessidade de mudancas em varios aspectos no sistema de justica — tanto institucionais
quanto na legislagdo processual — a fim de tornar efetivos os chamados “novos direitos”
(como direito ao meio ambiente equilibrado, consumidores, inquilinos etc).

Assim, as reformas empreendidas abrangeram principalmente mudangas nos
procedimentos, alteragdo na estrutura e criacdo de novos tribunais, utilizacdo de
mecanismos informais de solugdo de controvérsias, resolucao extrajudicial de interesses
em conflito, entre outros. Nesse sentido, foram incentivadas técnicas de conciliacdo
extrajudicial e de conciliacdo durante a tramitacdo do processo, instauracdo de juizo
arbitral, criacdo de tribunais especializados para julgamento de determinados tipos de
demandas (pequenas causas, consumidores, idosos, mulheres etc). Em suma, a ideia
norteadora era a criacdo de tribunais e procedimentos que fossem rapidos e acessiveis as
“pessoas comuns” (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 96).

Nesse sentido, entre as condi¢cdes necessarias para a promocao do acesso a justica,
constam nas “Regras de Brasilia sobre Acesso a Justica das Pessoas em Condigdo de
Vulnerabilidade” recomendagdes para implementacdo das seguintes medidas: (1)
promoc&o da cultura juridica destinada a proporcionar, a populacdo, informagao basica
sobre direitos; (2) assisténcia legal e defesa publica, consistente em atividades de
consultoria e defesa judicial de interesses, considerando que 0s servigos sejam prestados
de forma especializada, gratuita e com qualidade; (3) direito a intérprete a estrangeiro;
(4) reforma em procedimentos legais, no sentido de simplificagéo de requisitos para a
pratica de determinados atos, e implementacdo de medidas de organizacdo e gestdo
judiciais, consistentes na coordenacdo entre Orgdos e aparelhos do sistema de justica,

especializacdo de profissionais e de matérias julgadas pelas cortes, atuagédo

31 Abordaremos o tema da defesa dos interesses metaindividuais na se&o seguinte.
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interdisciplinar e aproximacao do sistema de justica da populacéo; (5) criacdo de meios
alternativos de resolucdo de conflitos, como conciliagdo, mediagdo, arbitragem e
difusdo da informac&o sobre os mesmos.

No Brasil, foram implementadas reformas para efetivacdo do acesso a justica no
sentido das trés “ondas” descritas acima. Desde o periodo imperial, algumas iniciativas
ja haviam sido adotadas para dar acesso ao sistema de justica as pessoas pobres, muito
embora tais iniciativas tivessem apenas carater caritativo. Na década de 30 do século
XX, com a criacdo da Ordem dos Advogados do Brasil, a assisténcia judiciaria passou a
ser considerada um dever juridico dos advogados, cujo descumprimento poderia ensejar
a aplicacdo de penalidades, dentre as quais a perda da licenca para o exercicio da
profissdo. Os advogados que prestavam assisténcia judiciaria, porém, ndo eram
remunerados pelo poder publico.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1934, a assisténcia judiciaria ganhou
protecdo e reconhecimento constitucional, passando a ser incumbéncia da Uniéo e dos
Estados a criagdo de o¢rgdos publicos de assisténcia judicidria e a isencdo de
emolumentos, custas, taxas e selos, segundo o art. 133, inciso XXXII, daquela
Constituicdo. Na Constituicdo de 1937, a assisténcia judiciaria ndo foi reconhecida
como direito, mas diversos atos do Poder Executivo — decretos-leis, como o Cédigo de
Processo Civil de 1939, o Cadigo de Processo Penal de 1941 e a Consolidacéo das Leis
do Trabalho, de 1943 — asseguravam tal direito. Com a Constituicdo de 1946 e as
sucessivas Constituicoes — 1967 e 1988 — a assisténcia judiciaria voltou a receber status
constitucional.

Na década de 1950, uma importante lei foi editada: a Lei n° 1.060, de 05 de
fevereiro de 1950, que “teve o mérito de consolidar num s6 documento diversas normas
sobre assisténcia judiciaria que estavam espalhadas nos varios codigos” (ALVES, 2006,
p. 246). Esta lei estabelece expressamente a isencdo de taxas judiciarias, selos,
emolumentos, despesas com publicacdes para divulgacdo de atos oficiais, honorarios
advocaticios e de peritos, alem de procedimentos adotados para obtencdo do beneficio.

A partir da década de 60, muitos Estados, com excec¢do de Santa Catarina, criaram
servicos publicos de assisténcia judiciaria, criando 6rgdos geralmente vinculados as

Procuradorias do Estado, Secretarias de Justica ou Ministério Publico, a exce¢do do
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Estado do Rio de Janeiro que, desde 1950, ja havia criado a Defensoria Publica®
(ALVES, 2006).

O processo de promogéo e ampliacdo do acesso a justica, no Brasil, foi impulsionado
principalmente a partir da década de 80, com a redemocratizacdo do pais. A
Constituicdo vigente assegura o direito a “assisténcia juridica integral”, que para a
maioria dos estudiosos do tema, ¢ mais abrangente que o termo “assisténcia
judiciaria™®®. Assim, ficou assegurada ndo somente a assisténcia juridica contenciosa
exercida nos tribunais, mas também a assisténcia juridica administrativa, exercida em
Orgdos e unidades da administracdo publica, como também atividades de orientacédo
juridica e de resolucdo extrajudicial de conflitos.

Assim, no que diz respeito a primeira “onda” de acesso a justica, o Brasil atualmente
dispde de mecanismos que asseguram as pessoas necessitadas assisténcia juridica
integral, consistente na assisténcia judiciaria — isencdo de custas, emolumentos,
honorérios advocaticios etc — e assisténcia juridica stricto sensu — consistente na
orientacdo juridica e postulacdo judicial ou extrajudicial de direitos.

O Brasil também experimentou reformas no sentido da segunda “onda” de acesso a
justica, a saber, a criacdo de acOes coletivas para defesa de interesses de grupos sociais
determinados ou coletividades difusas. Dentre estas acdes, podemos destacar a Agao
Popular, a Acdo Civil Publica, o Mandado de Seguranca Coletivo, entre outras acdes,
que integram o chamado sistema de litigdncia de interesse publico, o qual sera abordado
com mais detalhes na secdo seguinte. A criacdo das acGes coletivas permitiu a utilizacdo
de novos mecanismos de mediacdo e solucdo de conflitos de interesses transindividuais.

Por ultimo, no que respeita a terceira “onda” de acesso a justica no Brasil, devem ser

mencionadas medidas implementadas no sentido de tornar o processo judicial mais

%2 Abordaremos a tematica referente & Defensoria Publica no capitulo seguinte.

% Diferenciando uma da outra Alves explica que “a ideia de ‘Assisténcia Juridica Integral’ deve ser
vista como um género do qual se desdobram duas espécies, quais sejam, a assisténcia extrajudicial e a
assisténcia judicial (ou, segundo a terminologia classica, a assisténcia judiciaria). Esta Gltima abrange
todos os pressupostos necessarios para evitar que as desigualdades de ordem econdmica entre as partes
numa lide judicial sejam obstaculos intransponiveis a que obtenham do estado a devida e justa prestacéo
jurisdicional. Exatamente ai se inclui a denominada ‘gratuidade de Justica’, que se traduz na iseng@o do
pagamento de custas e despesas vinculadas ao processo, e também inclui o patrocinio gratuito da causa
por um profissional habilitado cuja remuneracdo normalmente ficara sob o encargo do poder publico. Ja a
assisténcia extrajudicial apresenta maior amplitude, destinando-se a garantir aos necessitados a
possibilidade de exercicio dos direitos inerentes a cidadania, contando com a gratuidade para a préatica de
atos destinados a conservagdo ou recuperacdo, nas instancias judiciais, dos direitos proprios e bem assim
com a assisténcia de profissional habilitado, também remunerado pelo Estado, capaz de prestar
orientacdo e esclarecimentos sobre questfes juridicas de um modo geral, de interesse dos respectivos
destinatarios indicados na norma constitucional do art. 5, LXXIV” (2006, p. 262-263). No mesmo
sentido: CAMPO, 2002.
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informal, mais vantajoso para o ajuizamento de pequenas causas, bem assim o estimulo
a resolucdo consensual e extrajudicial dos conflitos e, ainda, medidas para dar
celeridade aos processos.

Uma das principais medidas adotadas foi a criagdo dos Juizados Especiais, na década
de 1990 — muito embora desde a década de 80 ja tivessem sido criados Juizados de
Pequenas Causas. A criacdo de tribunais especializados para julgamento de
determinados tipos de demandas representou um “lugar de acesso a justica daqueles que
sempre foram mantidos a margem da Cidade” (VIANNA et al, 1999, p. 256). Com
efeito, demandas antes reprimidas — seja devido as desvantagens associadas com causas
de pequenos valores, seja em fungdo das disparidades entre “grandes litigantes” e
individuos pertencentes a segmentos especificos da sociedade (como consumidores,
idosos, mulheres, criancas e adolescentes) — passaram a ser apresentadas perante estes
tribunais especiais, por terem como caracteristicas a promocdo da acessibilidade geral, a
tentativa de equalizar as partes, a alteragdo no estilo de tomada de deciséo e a
simplificacdo do direito aplicado, como afirmam Cappelletti e Garth:

Encontramos aqui 6rgdos informais, acessiveis e de baixo custo que
oferecem a melhor férmula para atrair individuos cujos direitos
tenham sido feridos. Também encontramos procedimentos que
oferecem a melhor oportunidade de fazer valer essas novas normas
técnicas a favor dos individuos em confronto com adversarios
poderosos e experientes (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 113).

Essa ampliacdo do acesso a justica, promovida pela instituicdo dos Juizados
Especiais, e a correlata postulacdo de demandas, antes reprimidas, pelo reconhecimento
de direitos, promoveu o que se convencionou chamar de judicializacdo das relacGes
sociais, isto é, 0 aumento da resolucdo de conflitos pela via do sistema de justi¢a, como
afirma Antoine Garapon: “o que era solucionado espontdnea e implicitamente pelos
costumes, deve, doravante, sé-lo formal e explicitamente pelo juiz. Dai, essa
judicializagdo das relac¢des sociais” (GARAPON, 1999, p. 151).

No campo da conciliagdo, alteracdes no Cadigo de Processo Civil, realizadas durante
a década de 90 permitiram a realizacdo de conciliagcdo, a qualquer tempo, durante a
tramitacdo do processo, sendo de se destacar a designagdo de audiéncia com a finalidade
especifica de obter conciliacdo entre as partes, a qual deve ser realizada antes da
audiéncia de instrucdo e julgamento. Sobre o tema, o Conselho Nacional de Justica
instituiu em 2010, por meio da Resolucdo n°. 125/10, a Politica Judiciaria Nacional de

tratamento dos conflitos de interesses, que prevé o oferecimento de outros mecanismos
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de solucéo de controvérsias, além do processo judicial tradicional, tais como mediacéo e
conciliagdo e prestacdo de servigcos de atendimento e orientacdo sobre direitos. Essa
resolucdo prevé, por exemplo, a criacdo de Nducleos Permanentes de Métodos
Consensuais de Solucdo de Conflitos no @mbito dos tribunais. Deve-se destacar, ainda, a
implementagdo, pelo Conselho Nacional de Justica, desde 2006, da chamada “Semana
da Conciliagdo”, que funciona da seguinte maneira: 0S tribunais selecionam os
processos que tenham possibilidade de acordo e intimam as partes envolvidas no
conflito. Segundo as estatisticas do Conselho Nacional de Justica, a média de acordos
efetivados em relacdo as audiéncias realizadas durante a Semana Nacional da
Conciliaco fica perto de 50%>*.

Ademais, tem sido incentivada a resolucdo extrajudicial de conflitos. Neste sentido,
os acordos extrajudiciais passaram a ser considerados expressamente como titulos
executivos, a partir de reforma no Cadigo de Processo Civil realizada em 2005. Outro
exemplo foi a possibilidade, instituida pela Lei n° 11.441/07, de realizacdo de
inventario, partilha, separacdo consensual e divorcio consensual por via administrativa.
Deve ser mencionada, ainda, a edicdo da Lei n° 9.307/96, que dispds sobre o juizo
arbitral, retirando entraves da legislacdo sobre o assunto que desestimulavam o uso
desta alternativa para a resolugdo de conflitos.

Assim, pode-se afirmar que as medidas implementadas no Brasil para promogéo do
acesso a justica sdo muito semelhantes aos movimentos de reforma descritos como
“ondas de acesso a justiga”. Os exemplos citados acima ilustram, sobretudo, reformas
na legislacdo, embora seja possivel notar também mudancas no comportamento dos
atores do sistema de justica, que refletem a adesdo — ainda ndo completa, é verdade —
aos movimentos de reforma para promoc¢éo do acesso a justica. Todavia, em que pese as
alteracbes na legislacdo, ainda ha necessidade de maiores investimentos e efetivagdo
pratica das mudancas ja implementadas no ambito da legislacdo. No caso da experiéncia
brasileira, Vianna et al concluiram que as politicas de acesso a justica, como a
instituicdo dos Juizados Especiais e as Acbes Civis Publicas contribuiriam para o
desenvolvimento de uma “pedagogia civica” e para participagdo mais ativa da cidadania
na formulac&o da agenda publica (VIANNA et al 1999)*.

% Dados obtidos no site do Conselho Nacional de Justica: http://www.cnj.jus.br. Ultimo acesso em 15
de agosto de 2011.

%> Comentando o terceiro momento de implantacdo de medidas de promocédo do acesso a justiga,
Vianna et al afirmam que as reformas implementadas ndo contaram com a participacdo da sociedade
civil: “a singularidade da experiéncia brasileira deriva do fato de ter sido concebida no &mbito de um


http://www.cnj.jus.br./

53
1.2.2 Acesso a Justica e Judicializacao da Politica

Vista a no¢éo, os fundamentos das politicas de acesso a justica, a implementacao de
politicas de reforma em diferentes paises e no Brasil, bem como o enfoque recente no
acesso a justica, resta-nos examinar a relacdo do tema com a judicializagdo da politica.
Como dissemos na se¢do anterior, a ampliagdo do acesso a justica € considerada como
um fator que impulsionou o fenémeno da judicializacdo das relagdes sociais e da
politica no Brasil e em outras partes do mundo. Com a democratizacdo ou ampliacdo do
acesso a justica em alguns paises, mais pessoas de diferentes classes e segmentos da
sociedade passaram a propor suas demandas perante os tribunais e Orgdos
administrativos do Estado. Com isso, diferentes tipos de demandas passaram a ser
julgadas perante esses tribunais ou agéncias administrativas.

Um dos principais estudos realizados neste sentido foi conduzido por Charles Epp
(1998). Este autor estudou o que denominou de rights revolution (poderiamos chamar
de uma “revolucdo de direitos”) em quatro paises que adotam o sistema do common
law, a saber, Estados Unidos, Gra-Bretanha, Canada e india. A rights revolution
consistiu no processo de criagdo ou expansdo de uma série de novos direitos
constitucionais pelos tribunais, entre os quais todos os direitos considerados atualmente
como essenciais a Constituicdo, tais como liberdade de expressdo e de imprensa,
direitos contra discriminacdo racial ou sexual, direito de liberdade religiosa, direito ao
devido processo legal, tanto em ambito criminal quanto na via administrativa, entre
outros (EPP, 1998, pp. 2 e 7).

Epp explica que até os anos 60, nos Estados Unidos, as questdes envolvendo direitos
constitucionais s6 eram levadas aos tribunais por poderosos homens de negocios, com
recursos suficientes para suportar a delonga da conclusdo dos processos, pagar bons
advogados e enfrentar as incertezas e riscos inerentes a todo processo judicial. Assim,
até o fim da década de 60, estima-se que quase 70% dos casos levados a Suprema Corte
norte-americana envolviam direitos individuais, que versavam principalmente sobre
direitos de propriedade e de contrato.

Portanto, a questdo que se colocava, para Epp, era entender por que, apos tantos anos

julgando casos propostos por poderosos homens de negdcios, envolvendo direitos

movimento de auto-reforma do Poder Judiciario, sem qualquer mobilizac&do da sociedade, mesmo de seus
setores organizados na luta pela democratizagdo do pais, e em um contexto em que as organizacGes
populares, notadamente as dos grandes centros urbanos, ja haviam sofrido os efeitos desestruturadores do
longo periodo da vigéncia do regime militar” (VIANNA et al, 1999, p. 159).
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individuais de propriedade e contrato, a Suprema Corte passou a decidir favoravelmente
em prol de uma nova agenda de direitos, sobretudo, considerando-se que 0s proponentes
das acbes eram oriundos de segmentos negligenciados da sociedade? Ou, em outras
palavras, quais eram as origens e as condi¢Bes para implementacdo desta revolucao de
direitos?

Analisando o ocorrido nos quatro paises acima mencionados, Epp chegou a
conclusdo de que essa nova agenda de direitos s6 se tornou possivel gracas ao
desenvolvimento do que chama de support structure for legal mobilization (por nés
traduzida aqui como “estrutura de apoio para mobilizacdo juridica”), que consistiu
basicamente em organizacGes de defesa de direitos civis e advogados, além de
financiamento privado ou oriundo do tesouro puablico para o ajuizamento dessas
demandas®®. Essa agenda de direitos, portanto, havia permanecido reprimida, em grande

parte, pela falta de disponibilidade de recursos materiais para mobiliza¢do. Segundo

Epp,

Essa estrutura de apoio foi essencial para moldar a revolugdo de
direitos. Tendo em vista que o processo judicial é dispendioso,
demorado e produz efetivamente poucas alteragdes na legislacdo, os
litigantes ndo podem esperar grandes mudancas no Direito a menos
gue tenham acesso a recursos significantes [...] O desenvolvimento de
estruturas de apoio democratizou significativamente o acesso a
Suprema Corte (EPP, 1998, p. 3).

Epp ndo considera a revolucdo de direitos antidemocratica, como fizeram muitos
setores conservadores durante a Warren Court®’. A critica ao carater antidemocrético do
fendmeno exagerava a énfase dada em certos aspectos, como normas constitucionais
indeterminadas e o papel desempenhado pelos juizes (ativismo judicial). Para Epp, a
revolugdo de direitos refletia a democratizacdo e a diversificagdo da profissdo legal e
dos grupos de interesse. Além disso, embora reconheca que as preferéncias politicas dos
juizes e a interpretacdo de disposi¢cdes constitucionais sejam importantes, afirma,
todavia, que “elas sdo parcialmente constituidas pela economia politica da litigdncia

recursal, especialmente relacionadas com a distribui¢cdo de recursos necessarios para a

defesa duradoura de direitos de indole constitucional” (EPP, 1998, p. 5). Assim, afirma

% Em outra passagem, Epp afirma que: “Esforcos conjugados entre muitos advogados ativistas,
baseados em novos recursos para a defesa de direitos — financiamento, apoio organizacional e advogados
competentes e cooperativos — constituiram a matéria-prima da revolugéo de direitos” (EPP, 1998, p. 5)

" A expressdo “Warren Court” refere-se & composicio da Corte Suprema dos Estados Unidos entre
1953 e 1969. Ficou assim conhecida por ter sido presidida por Earl Warren, que liderou uma maioria
liberal a usar o poder judicial em prol do reconhecimento ou expansdo de direitos e liberdades civis.
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que a revolucdo de direitos ndo foi necessariamente antidemocratica, sobretudo
considerando-se o fato de que a difuséo das estruturas de apoio ampliou 0 acesso ao
sistema de justica e possibilitou a judicializacdo de novas demandas: “os novos direitos
constitucionais foram desenvolvidos, em suma, em meio a democratiza¢do do acesso ao
judiciario” (EPP, 1998, p. 202).

Diferentemente das pesquisas convencionais sobre a judicializagdo da politica, a
anélise de Epp se voltou principalmente para 0s recursos materiais e o papel-chave
desempenhado por eles na defesa da nova agenda de direitos. Para Epp, a rights
revolution ndo ocorreu somente em funcdo da criacdo de cartas de direitos
fundamentais, da consagracdo da independéncia judicial contra pressfes politicas, da
existéncia de juizes ativistas e/ou da conscientizagdo da sociedade sobre seus direitos.
Todos estes fatores sdo importantes, mas insuficientes, por si s6s ou ainda que

combinados entre si, sem o elemento da democratizacdo do acesso a justica:

Os casos ndo chegam as supremas cortes por um passe de magica. A
premissa da explicagdo alternativa que propomos é que 0 processo de
mobilizacdo juridica — o processo pelo qual individuos propdem
demandas em favor de seus direitos e ajuizam agdes para defender ou
ampliar esses direitos — ndo é nenhuma resposta direta as
oportunidades decorrentes das promessas constitucionais ou decisfes
judiciais, ou as expectativas oriundas da cultura popular. A
mobilizacdo juridica também depende de recursos, e recursos para a
realizacdo de demandas juridicas depende de uma estrutura de suporte
que conte com advogados, organizagdes de direitos e fontes de
financiamento (EPP, 1998, p. 28).

Para Epp, a contraprova de que a disseminacdo de estruturas de apoio e a correlata
ampliacdo do acesso a justica sdo causas importantes para explicar a revolucdo de
direitos é o fato de setores conservadores terem desenvolvido estratégias de competicdo
a grupos liberais e igualitaristas consistentes na criacdo de organizacdes de defesa legal
de seus interesses, e expressas também nas tentativas de cortes no financiamento
publico para servicos de assisténcia juridica (EPP, 1998, p. 22). Sem uma estrutura de
apoio, mesmo as mais claras garantias constitucionais poderiam restar comprometidas,
ao passo que uma estrutura de apoio vibrante poderia expandir o mais ineficaz dos
direitos previstos (EPP, 1998, p. 205), pois estas estruturas de apoio tornam concreta a
possibilidade dos casos chegarem aos tribunais e encorajam os juizes a aplicar as
normas de acordo com a interpretacdo proposta pelos autores das acgoes.

Além da emergéncia das chamadas estruturas de apoio, Epp chama atencdo também

para a propria democratizacdo das profissdes juridicas. No caso dos Estados Unidos, o
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crescimento da diversidade, principalmente racial e sexual, no ambito das profissdes
juridicas teria influenciado significativamente no acesso aos tribunais para mulheres e
membros de minorias étnicas e raciais, bem como na recep¢do das demandas oriundas
destes segmentos (EPP, 1998, p. 20).

Em suma, Epp afirma que “os direitos ndo sdao presentes” (1998, p. 205); sdo, na
verdade, fruto de agdo coletiva concertada originada de uma sociedade civil vibrante e
que conta com recursos capazes de enfrentar os riscos e a duragdo de um processo
judicial (1998, p. 197). Assim, a revolucdo de direitos, para Epp, vem de baixo para
cima, isto €, ela é resultado da mobilizacdo da sociedade civil em prol do
reconhecimento ou da expansdo de novos direitos constitucionais, o que s se torna
possivel em virtude da disseminacéo de estruturas de apoio que democratizem 0 acesso
a justica.

Embora a analise de Epp enfatize a mobilizacdo da sociedade civil por uma nova
agenda de direitos, o ponto central de sua anélise reside na ampliacdo do acesso a justica
gerado pelas estruturas de apoio, que permitiram que novas demandas, oriundas de
segmentos anteriormente reprimidos, chegassem até os tribunais e recebessem o apoio
das cortes de justica. Neste sentido, Arantes afirma que, no que diz respeito ao Brasil, a
expansao do acesso a Justica ndo ocorreu como resposta a alguma pressao exercida pela
sociedade civil, mas como resultado de motivagdes enddgenas provenientes das proprias
instituicGes componentes do sistema de justica brasileiro, como o Ministério Publico e a
Defensoria Puablica (ARANTES in SIEDER, SCHJOLDEN, & ANGELL, 2005, p.
249).

Ademais, em que pese 0 estudo de Epp ter sido restrito a sistemas do common law, as
recentes reformas constitucionais e mudancas na interpretacdo da Constituicdo pelo
Supremo Tribunal Federal, no Brasil, representaram a consolida¢do de um processo de
vinculagdo aos precedentes judiciais que se vinha implantando no pais. Com efeito, a
despeito de enquadrar-se mais propriamente na familia da civil law, a pratica judiciaria
no Brasil estava — e ainda estd, em frequéncia cada vez maior, se assemelhando a
praticas tipicas de sistemas juridicos do common law, como a criagdo jurisprudencial do
direito, fendmeno que é observado por estudiosos do Direito e da Ciéncia Politica®. Por
essa razdo, a analise da judicializagéo das relagdes sociais, mas também da politica, no

Brasil, ndo pode passar ao largo da perspectiva do acesso a justica.

% Entre outros, ver CAPPELLETTI, 1999.
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1.3 As Acoes Civis Publicas e a Judicializacao de Conflitos Coletivos no Brasil

A ampliacdo do acesso a justica no Brasil, no que diz respeito a tutela coletiva de
interesses e direitos, sobretudo apos 1988, possibilitou o surgimento de uma nova
categoria de conflitos nos diversos tribunais do pais: os conflitos coletivos. Novas
demandas, com repercussdo difusa ou incidindo apenas sobre determinados segmentos
da sociedade, passaram a ser ajuizadas perante as cortes de justica, versando
principalmente sobre questdes ligadas ao meio ambiente, protecdo ao consumidor,
politicas puablicas, dentre outras. Essas demandas passaram a exigir dos atores do
sistema de justica formas de atuacdo diferentes das até entdo adotadas para a solugédo de
conflitos intersubjetivos.

Dentre as acGes empregadas para promover a judicializacdo de conflitos coletivos no
Brasil, a Acdo Civil Pablica tem sido apontada por estudiosos do fenbmeno como a
mais importante®. Assim, na presente secdo, discutiremos as caracteristicas da
litigdncia de interesse publico, o processo de criacdo da Acdo Civil Publica e,
principalmente, o papel importante desempenhado por esta acdo no que diz respeito a
judicializacdo da politica no Brasil. Julgamos que a discussdo que aqui se fara é
pertinente tendo em vista a legitimacédo conferida a Defensoria Publica para ajuizar este
tipo de agdo a partir da edicdo da Lei n° 11.448/07 e, considerando ainda, a analise
empirica das acbes civis publicas ajuizadas pela Defensoria Pablica da Unido nos
Estados que compdem a Amazonia Legal, que sera feita mais adiante.

Segundo Céssio Casagrande (2008), ap6s 1988, foi afirmado e consolidado no Brasil
um sistema de litigancia de interesse publico, muito embora este sistema tivesse suas
origens nas duas décadas que precederam a Assembleia Constituinte de 87/88. O
sistema de litigancia de interesse publico se caracteriza pelas novas possibilidades de
participacdo politica em processos decisorios pela via do sistema de justica, o qual
revela-se como novo mecanismo de mediacdo e solucdo de conflitos de interesses
transindividuais. Viana e Burgos (2002) vislumbram nesse fenbmeno um processo néao
de migracdo do lugar da democracia para a justica, mas de ampliacdo das formas de
representacdo. Com efeito, para além da representacdo politica, caracterizada pela
designacéo eleitoral dos representantes, haveria também a representacdo funcional como

integrante dos mecanismos da democracia participativa, manifesta pelos que “falam,

% Nesse sentido, dentre outros, CASAGRANDE (2008), VIANNA & BURGOS (2002), VIANNA &
BURGOS (2005) e MANCUSO (2002).
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agem e decidem em seu nome [do povo], como a magistratura e as diversas instancias
legitimadas pela lei a fim de exercer fungdes de regulacio” (VIANNA & BURGOS,
2002, p. 371). Casagrande (2008) e Vianna & Burgos (2002) concluem que a
representacdo funcional, possibilitada pelo sistema de litigancia de interesse publico, foi
criada pelo préprio constituinte, de forma independente e complementar ao sistema
representativo politico, como garantia contra a inércia deste Gltimo no que diz respeito a
efetivacdo da agenda em favor da mudancga social, admitindo assim oportunidades
plurais para o exercicio da cidadania. A ampliacdo da representacdo, pela via funcional,
se deu tanto pela extensdo do rol de legitimados para propor acGes coletivas (Conselho
Federal da OAB, sindicatos, entidades de classe e associa¢des, por exemplo), quanto
pela criagdo de um sistema processual de interesses coletivos. Como dissemos acima,
nos ocuparemos deste Ultimo nesta se¢do, com énfase na Acao Civil Publica.

O sistema processual para a tutela de interesses coletivos € classificado por
Casagrande (2008) da seguinte maneira: a) agOes para defesa coletiva de interesses
individuais; b) acdes para defesa de interesses essencialmente coletivos; e ¢) ac0es para
defesa da constitucionalidade das leis e afirmacéo de direitos em face da Constituicao.

Nas acOes para defesa coletiva de interesses individuais, embora o direito invocado
possa ser reclamado individualmente pelo seu titular, a legislacdo permite que entidades
da sociedade civil e até mesmo instituicbes como o Ministério Publico e a Defensoria
Publica reclamem coletivamente a defesa do direito ou interesse, como ocorre com 0
Mandado de Seguranca coletivo ou a tutela dos chamados direitos individuais
homogéneos, cujos titulares podem ser determinados e estdo unidos por circunstancias
de fato comuns. Para Casagrande (2008), o elemento da politizacdo do conflito reside na
sua repercussao coletiva, uma vez que a decisdo judicial favoravel, por exemplo, €
capaz de incentivar novas demandas coletivas semelhantes e desestimular a
continuidade de comportamentos lesivos, abrangendo um amplo nimero de individuos e
entidades.

Nas acOes para a defesa de interesses essencialmente coletivos, o objeto da tutela
juridica sdo direitos e interesses transindividuais que pertencem, de forma indivisivel, a
uma coletividade. A legislacéo distingue os direitos ou interesses difusos dos direitos ou
interesses coletivos. Segundo o art. 81, paragrafo unico, | do Cddigo de Defesa do
Consumidor, direitos ou interesses difusos sdo “os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias

de fato”. Esses direit0os ou interesses caracterizam-se, portanto, pela indivisibilidade de



59

seu objeto e pela titularidade indeterminavel de pessoas unidas por circunstancias de
fato. Ja os direitos ou interesses coletivos sdo “os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou
com a parte contraria por uma relagdo juridica base”, conforme art. 81, paragrafo tnico,
Il do Cddigo de Defesa do Consumidor. Neste caso, 0 objeto também ¢é indivisivel,
porém, os titulares do direito sdo determinaveis e estdo unidos por vinculos juridicos
entre si ou com a parte adversa. As principais ac6es para a defesa de interesses difusos e
coletivos sdo a Ac¢do Civil Publica, a Acdo de Improbidade Administrativa e a Agéo
Popular e sdo consideradas como as que possuem grande potencial de politizacdo
judicial de conflitos, eis que ha contraposicdo de interesses de diferentes grupos e
segmentos sociais, havendo necessidade de ponderagdo entre esses interesses opostos:

E comum que diante de diversos bens juridicos igualmente protegidos
pela Constituicdo, o juiz da causa (e, antes disso, 0 préprio Ministério
Publico quando figure como autor da acdo), precise optar ou no
minimo promover alguma forma de adequagdo entre regras e
principios igualmente protegidos pela Constituicdo. Esta ponderacdo
de wvalores constitucionais, embora possa seguir regras de
hermenéutica juridica razoavelmente claras entre os juristas, sempre
reservara uma certa carga de discricionariedade ao magistrado, que ao

final acabara tendo de fazer ‘escolhas’ entre bens juridicos com igual
protecdo constitucional (CASAGRANDE, 2008, p. 81).

Por ultimo, o sistema processual para a tutela de interesses coletivos é integrado
também por acBes para a defesa da constitucionalidade das leis e atos normativos e
afirmacdo de direitos em face da Constituicdo. Como vimos na primeira se¢do deste
capitulo, a engenharia constitucional brasileira, neste aspecto, € de natureza tanto
negativa quanto positiva, ou seja, visa tanto a anular os atos normativos contrérios a
Constituicdo como estabelecer mecanismos processuais que tornem efetivas as normas
constitucionais inoperantes por inércia do poder publico. Ademais, como Vimos,
adotou-se um sistema misto, que possibilita o controle de constitucionalidade difuso —
por qualquer individuo — e concentrado ou direto, que é intentado por aqueles a quem a
Constituicdo conferiu legitimidade. Para Vianna et al (1999), o ajuizamento de Acdes
Diretas de Constitucionalidade contra medidas do Executivo de liberalizacdo da
economia e as decisfes dadas pelo Supremo durante a década de 90, seriam um sinal da

importancia do Judiciario brasileiro no aprofundamento da democracia brasileira, eis
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que, ndo obstante a suprema corte julgasse muitas acGes improcedentes, teria, todavia,
imposto ao Executivo um ritmo de transicao®.

Assim, a ampliacdo do acesso a justica pela via do sistema processual, seja para a
tutela coletiva de interesses individuais ou de interesses essencialmente coletivos, seja
para 0 controle de constitucionalidade das leis e dos atos normativos, tem
desempenhando um importante papel no aprofundamento da democracia brasileira pela

via do controle da representacdo politica e da aquisicdo de novos direitos:

Na atual mobilizacdo do Judiciério para uma agenda de sentido social,
as acOes coletivas constituem territério particularmente importante,
pois, a partir delas, novas arenas de conflitos coletivos s&o criadas,
contrapondo individuos e grupos sociais, organizados ou eventuais, ao
Estado e as empresas, exigindo novas formas de regulacdo
democrética (VIANNA & BURGOS, 2002, p. 484).

Dentre as acOes coletivas ajuizadas, como dissemos anteriormente, a Acdo Civil
Publica tem tido um papel proeminente no sistema de justica brasileiro. A lei de criacdo
desta acéo coletiva contou com a participacdo fundamental de juristas** e membros do
Ministério Pablico®. Com efeito, Edis Milaré afirma que o anteprojeto inicial da lei
instituidora e disciplinadora da tutela jurisdicional de interesses difusos no Brasil partiu
da iniciativa de juristas do direito processual, tendo se convertido posteriormente no
Projeto de Lei n° 3.034/84, apresentado pelo entdo Deputado Federal Flavio
Bierrenbach (MILARE, 2002). Enquanto este projeto de lei tramitava no Congresso
Nacional, promotores de justica paulistas e outros juristas discutiram o0 anteprojeto
original durante o XI Seminario Juridico dos Grupos de Estudos e sugeriram
modificacdes, as quais foram encaminhadas ao Ministério da Justica, tendo sido
apresentado projeto de lei ao Congresso Nacional, o qual, afinal, foi sancionado pelo

Presidente da Republica®. Portanto, a criacdo da Acdo Civil Publica no Brasil esta

* Como tivemos oportunidade de mostrar na primeira secdo deste Capitulo, as acdes diretas de
controle de constitucionalidade tém sido empregadas por partidos politicos para fazer oposicdo ao
governo e tém servido também como forma de controle da representacdo politica, por parte de entidades
representativas da sociedade civil, como confederac@es sindicais e entidades de classe de &mbito nacional.
Ver nota 17.

1 Os principais juristas mencionados na literatura especializada no assunto séo José Carlos Barbosa
Moreira, Ada Pellegrini Grinover, Candido Rangel Dinamarco, Waldemar Mariz de Oliveira e Kazuo
Watanabe.

*2 Segundo Edis Milaré, a primeira referéncia a Agdo Civil Publica foi feita na lei organica do
Ministério Publico (2002, p. 171).

* Casagrande entende, todavia, que seria equivocado conceber a criagdo da legislacdo de tutela de
interesses coletivos como um projeto de elite de juristas, pois “o grande desenvolvimento do
associativismo urbano e da militancia civil, o debate sobre a reconstitucionalizagdo do pais, a reacdo
contra a forte centralizagdo politica resultante do regime militar, o surgimento de uma consciéncia
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intimamente relacionada com o processo de redemocratizacdo do pais, os debates da
academia juridica e o contexto de reconfiguracdo das funcGes institucionais do
Ministério Publico, ndo sendo de se estranhar a proeminéncia deste ator no ajuizamento
deste tipo de acio™.

A Acdo Civil Publica foi criada pela Lei n® 7.347/85 inicialmente para a
responsabilizagcdo por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. O texto original da
Lei n® 7.347/85 previa também no inciso 1V do art. 1° a tutela de outros interesses
difusos. Entretanto, referido dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica,
restringindo, assim, o ambito de protecdo da Acdo Civil Publica.

Esta situacdo sé foi alterada com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988,
que, no art. 129, Il estabeleceu que compete ao Ministério Publico promover a A¢do
Civil Pablica para a protecdo do patriménio pablico e social, do meio ambiente e de
“outros interesses difusos e coletivos”. Posteriormente, o Codigo de Defesa do
Consumidor, no art. 110, estabeleceu que fosse incluido o inciso IV ao art. 1° da Lei n°
7.347/85, para que também qualquer interesse difuso ou coletivo pudesse ser tutelado

3

pela via da Ac¢do Civil Publica. Dai em diante houve, por assim dizer, “continua
tendéncia ampliativa, agregando outros valores e interesses sociais aqueles previstos
originalmente no texto padrao da Lei n°. 7.347/85” (MANCUSQO, 2002, p. 761). Assim,
outras leis também atribuiram a Acdo Civil Publica a defesa de interesses difusos e
coletivos, destacando-se a Lei de Apoio as Pessoas Portadoras de Deficiéncia (Lei n°
7.853/89), o Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n° 8.069/90), o Cddigo de
Defesa do Consumidor (Lei n°. 8.078/90) e o Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741/03)*.
Portanto, atualmente, todo e qualquer interesse difuso e coletivo pode ser tutelado por
meio da Acdo Civil Pablica.

A clausula de extensdo “outros interesses difusos e coletivos” e, ainda, a previsdo
expressa da Acéo Civil Publica em outras leis, como mencionamos acima, permite o
manejo da acdo em um vasto campo de conflitos coletivos. Como afirma Mancuso, a

Acao Civil Publica “apresenta um largo espectro social de atuagdo, permitindo o acesso

ecoldgica, a emergéncia dos direitos do consumidor, o despertar das minorias discriminadas, tudo isto
esteve em grande destaque na agenda politica daquela época” (CASAGRANDE, 2008, p. 72).

* Para mais informacdes sobre o histérico de criagdo da Agdo Civil Publica, consultar MAZZILLI
(2006).

** Para mais informacdes sobre outros interesses coletivos e difusos e direitos individuais homogéneos
que podem ser tutelados pela Agéo Civil Piblica, consultar MANCUSO (2002) e MAZZILLI (2006).
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a justica de certos interesses meta-individuais que, de outra forma, permaneceriam num
certo ‘limbo juridico’” (MANCUSO, 1999, p. 21).

Neste sentido, € de se destacar a ampla utilizacdo desta acdo para a efetivacdo dos
chamados direitos sociais®®. Com efeito, estes direitos, de modo geral, por nio
possuirem aplicabilidade imediata, dependem de atuacdo do poder publico — seja no que
diz respeito a regulacdo legislativa, seja no que se refere a implementacdo de politicas
publicas — para se tornarem concretos. Assim, foram concebidos, na Constituicdo de
1988, dois instrumentos processuais para dar eficacia plena aos direitos fundamentais: a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e o Mandado de Injuncédo
(CITTADINO, 1999).

Ocorre que, julgando procedente o pedido feito em uma Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo, o Supremo Tribunal Federal limita-se a dar ciéncia
ao Poder competente para a adogdo das providéncias necessarias. Assim, caso o Poder
competente permanega recalcitrante, 0 Supremo ndo tem instrumentos aptos a obriga-lo
a adotar as medidas que tornem efetiva a norma constitucional.

De igual modo, até 2007, o Supremo Tribunal Federal equiparava o0 Mandado de
Injuncdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, no sentido de que a
Suprema Corte deveria tdo somente declarar a inconstitucionalidade da omissdo do
poder publico e comunicar-lhe sua mora para a adocao das medidas cabiveis. Contudo,
0 Supremo alterou o seu entendimento de forma verdadeiramente significativa nos
julgamentos do MI 712 (aposentadoria especial de servidores publicos) e dos Ml 721,
670 e 708 (greve de servidores publicos), passando a entender que aquela Corte poderia
criar regras provisorias para viabilizar o exercicio de direitos fundamentais pendentes de
regulamentacéo.

Esta breve digressdo sobre o Mandado de Injuncdo e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo foi feita com o propdsito exclusivo de contextualizar

a seguinte afirmacao de Casagrande:

Muito embora em sua concepg¢do original (Lei 7347/85) estivesse a
acdo civil publica destinada tdo somente a protecdo de certos direitos
difusos e coletivos, ao ser erigida a categoria de acdo constitucional,
transformou-se no mais importante e eficaz instrumento de concregéo
judicial dos direitos sociais constitucionais, cumprindo papel que

* Segundo Casagrande, “os direitos sociais fundamentais, que integram o sistema de direitos
constitucionais, sao direitos a prestacdes cujo objeto pode ser uma agdo fatica ou uma agéo normativa por
parte do Estado” (2008, p. 83).
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originariamente fora imaginado pelos constituintes para o mandado de
injuncdo (CASAGRANDE, 2008, p. 84).

Isto se deve a possibilidade de a Acdo Civil Publica poder ter por objeto o
cumprimento de uma obrigacéo de fazer (art. 3° da Lei n°. 7.347/85). Além disso, a Lei
da Acdo Civil Publica atribui ao juiz o poder de determinar o cumprimento da atividade
devida quando a agéo tiver por objeto o cumprimento de obrigacdo de fazer, podendo
inclusive, determinar, de oficio, a cominacdo de multa didria para constranger o0 réu a
cumprir a obrigacdo (art. 11 da Lei n° 7.347/85). Assim, juristas, membros do
Ministério Publico, advogados de associacbes civis e diversos tribunais brasileiros,
dentre outros atores do sistema de justica, vem interpretando estas normas no sentido de
ser possivel exigir judicialmente do poder publico a adocdo de politicas publicas que

tornem os direitos sociais efetivos. Veja o que, a esse respeito, escreve Mazzilli:

Em sintese, ndo cabe ao Poder Judiciario impor diretrizes, critérios ou
prioridades ao administrador: este é que escolhe as atividades que vai
fiscalizar ou as obras que vai fazer, as que vai empreender de imediato
e as que vai postergar para momento mais oportuno. [...] Por esse e
pelos demais fundamentos, ndo se pode afastar do Judiciario o pedido
em acdo civil publica que vise a compelir o administrador a dar vagas
a criangas nas escolas ou a investir no ensino, a assegurar as condi¢des
condignas e suficientes para o cumprimento das penas pelos
sentenciados, a propiciar atendimento adequado nos postos publicos
de salde, a assegurar condi¢bes de saneamento basico ou seguranca
publica no Municipio ou no Estado etc. O que ndo se ha de admitir,
porém, é o uso da acdo civil publica ou coletiva para administrar em
lugar do governante (MAZZILLI, 2006, p. 125).

De fato, a utilizacdo da Ac¢do Civil Publica para constranger o poder publico a
implementar politicas publicas tem sido amplamente aceita pelos tribunais brasileiros,
sendo de se destacar o fato de que o precedente firmado no Supremo Tribunal Federal,
no que concerne a possibilidade de exigir do Estado a execucéo de politicas publicas,
foi originado de uma Acéo Civil Publica promovida pelo Ministério Publico do Estado
de Sdo Paulo em que se questionava a omissdo do Municipio de Santo André em
assegurar o direito a educacdo infantil, pela falta de creches suficientes para atender as
criancas do Municipio®’. No sentido da jurisprudéncia firmada pelo Supremo Tribunal
Federal, o Superior Tribunal de Justica também ja decidiu pela possibilidade de ser
manejada Acdo Civil Pablica para exigir do poder publico a efetivacdo de direitos

sociais constitucionais:

*" Referimo-nos ao Agravo Regimental julgado no Recurso Extraordinério n°. 410715/SP, em que foi
relator o Ministro Celso de Mello (DJ. 03/02/2006).
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Acéo civil publica de preceito cominatorio de obrigacdo de fazer,
ajuizada pelo Ministério Pablico do Estado de Santa Catarina tendo
em vista a violagdo do direito a saude de mais de 6.000 (seis mil)
criancas e adolescentes, sujeitas a tratamento médico-cirargico de
forma irregular e deficiente em hospital infantil daquele Estado. [...] A
determinagdo judicial desse dever pelo Estado, ndo encerra suposta
ingeréncia do judiciério na esfera da administracdo. Deveras, ndo ha
discricionariedade do administrador frente aos direitos consagrados,
quica constitucionalmente. Nesse campo a atividade é vinculada sem
admissdo de qualquer exegese que vise afastar a garantia pétrea. A
homogeneidade e a transindividualidade do direito em foco enseja a
propositura da agdo civil pablica (REsp n° 630765, DJ. 12/09/2005).
A intencdo aqui — por se tratar de pesquisa na area de Ciéncia Politica e ndo de
dogmatica juridica — ndo é defender a tese da sindicabilidade das politicas publicas, mas
tdo somente mostrar em que sentido os tribunais e demais atores do sistema de justica
brasileira tém interpretado e aplicado as normas relativas a Acao Civil Pablica. Assim,
Casagrande aponta trés aspectos fundamentais, na afirmacdo do poder politico do
judiciario brasileiro, presentes nas decisdes dos tribunais superiores que determinam ao
poder publico o cumprimento de obrigacdo de fazer no campo dos direitos sociais: a) 0
reconhecimento de que ha no pais um sistema processual de tutela coletiva que funciona
como instrumento de participacdo da cidadania na fiscalizacdo da administracdo
publica, inclusive com relacdo ao adimplemento, pelo poder publico, de seus direitos
sociais; b) plena representatividade das associacdes, sindicatos e do Ministério Publico
para a defesa de interesses transindividuais da sociedade civil, por meio de instrumentos
processuais de natureza coletiva, notadamente a Acao Civil Pablica; ¢) a sindicabilidade
e controle de politicas publicas afetas a observancia dos direitos sociais dos cidadaos
(CASAGRANDE, 2008, p. 96). Assim, o amplo campo de questdes coletivas e difusas
sobre as quais pode incidir a tutela da Acdo Civil Publica e, bem assim, a possibilidade
de ter por objeto o cumprimento de obrigacdo de fazer sdo, em suma, e do ponto de
vista do entendimento dogmatico e jurisprudencial amplamente aceitos e adotados, 0s
motivos principais pelos quais a Acdo Civil Publica tem sido empregada,
proeminentemente, como forma de obrigar o poder publico a adotar politicas publicas:

A abertura constitucional e legal para que através da acdo civil publica
se promova a protecdo judicial “de outros interesses difusos e
coletivos”, acena para uma constante prospec¢do, ao interior da
sociedade brasileira, na identificacdo de novos focos de interesses
metaindividuais socialmente relevantes, carecedores de tutela mais
especifica e eficaz (MANCUSO, 2002, p. 794-795).
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A implementacdo de politicas publicas pela atuacdo do sistema de justica brasileiro,
por meio de agBes civis publicas, enquadra-se claramente na segunda abordagem do
fenbmeno da judicializagdo da politica, a que nos referimos na primeira se¢do deste
capitulo. Embora nos paragrafos acima tenhamos enfatizado o emprego da Acédo Civil
Publica na efetivacdo de direitos sociais, como educacdo, salde, habitacdo etc —
portanto, a dimensdo positiva ou prospectiva desta abordagem — este instrumento
processual também é empregado para restringir, alterar ou anular politicas ja
implementadas ou em fase de execucdo — dimensdo negativa —, 0 que ocorre
principalmente em questdes que envolvem o meio ambiente, populacdes indigenas,
probidade administrativa, consumo de produtos e servicos etc, hipoteses nas quais 0s
atores do sistema de justica podem atuar como verdadeiros veto players.

A aceitacdo, por muitos magistrados e tribunais brasileiros, da Acdo Civil Publica
como instrumento processual para determinar ao poder publico a implementacdo ou
para alterar o curso de politicas publicas, tem incentivado a que grupos de interesse
atuem, por meio deste instrumento processual, em face do Poder Executivo das trés
esferas de governo (CASAGRANDE, 2008; VIANNA & BURGOS, 2002). Assim, 0s
atores do sistema de justica agem de forma semelhante aos atores do sistema politico,
posto que lhes cabe fazer a composigédo entre as diferentes — e, ndo raro, colidentes —
demandas advindas de diferentes segmentos sociais, com a diferenga de que devem agir
a partir da ldgica do direito e das regras juridicas. Nesse sentido, Casagrande comenta
que os conflitos sociais judicializados criam “fluxos de deliberagdo” que permeiam todo
o0 sistema de justica. Devido as desvantagens inerentes ao ajuizamento de acdes civis
publicas por entidades da sociedade civil — como veremos logo mais abaixo — diferentes
grupos de interesse levam suas demandas ao Ministério Publico, que atua como
verdadeiro “filtro ordenador e racionalizador de demandas” (CASAGRANDE, 2008, p.
283).

Com efeito, o principal elemento politico envolvido no julgamento de agbes civis
publicas reside ndo somente na repercussdo coletiva ou difusa da decisdo judicial, mas

no conflito coletivo de interesses subjacente*®. Casagrande (2008) equipara a tarefa do

*® Entendemos o politico, aqui, como Wolff o explicita em seu ensaio sobre o esquecimento da
politica (2007): Wolff explica que a economia e a tecnocracia passaram a ocupar posi¢des proeminentes
nos processos decisorios. Assim, a hipervalorizacdo da economia e da técnica em detrimento da politica
resultaria no esquecimento de valores propriamente politicos. E que, como afirma Wolff, a técnica e a
economia cumprem um papel relevante apenas na medida em que servem de instrumentos para analise
dos problemas. Mas a politica ndo se resume a isso, pois ela também lida com valores (como justica,
eqllidade etc), e sdo eles que, no fim, orientam as decises.
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juiz a de um legislador nos casos em que a lei ndo aponta claramente para a solucéo do
conflito, sobretudo naquelas que exigirdo do julgador o balanceamento entre diferentes
valores que estejam em questdo, embora igualmente protegidos pela Constituicdo e
pelas leis, uma vez que a decisdo judicial servira como norma para determinada

coletividade, grupo indeterminado de pessoas ou, até mesmo, para toda a sociedade*:

Neste caso, portanto, a judicializacdo da politica por meio da acdo
civil publica se caracteriza por uma atividade aparentemente
legislativa do magistrado, que com sua decisao estabelecera a norma a
ser observada no caso concreto, com a peculiaridade de que esta
decisdo, dada a sua eficicia erga omnes — tipica dos processos
coletivos -, valera para toda uma comunidade de pessoas, e em tese,
até mesmo sobre todo o territério nacional, conforme o caso. Ou seja,
a decisdo judicial, terd a mesma repercussdo geral da lei, pelo menos
até que o Poder Legislativo (ou o Supremo Tribunal Federal...) adote
outras solugdo para resolver a antinomia ou vacuo legislativo
(CASAGRANDE, 2008, p. 94).

O estudo empirico mais conhecido sobre o emprego de ac@es civis publicas, no que
se refere ao fendbmeno da judicializacdo da politica no Brasil, foi realizado por Luiz
Werneck Vianna e Marcelo Burgos (2002). Realizada em cartorios das varas de 1° grau
do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, a pesquisa analisou 186 das 457
acOes civis publicas entdo em andamento, abrangendo o periodo de 1996 a 2001, e
constatou que o Ministério Publico figurava como autor de 42,7% das acdes até entdo
ajuizadas. Vianna e Burgos identificaram que o0s objetos daquelas agcdes versavam tanto
sobre defesa da moralidade puablica, busca de protecdo do cidaddo contra violagGes de
seus direitos causadas por omissdes do Estado, como também acgdes propositivas, que
visam a provocar a adocdo de politicas publicas pelas autoridades governamentais.
Embora em proporcdo ainda limitada, essas acfes por politicas publicas estariam
crescendo, o que revelaria maior protagonismo dos cidaddos para influenciar, pela via
judicial, a formulacao da agenda publica.

Na prética, embora a intencdo original com a criacdo da Lei n°. 7.347/85 fosse a
mobilizacdo da sociedade civil para a defesa dos interesses metaindividuais
WATANABE, 2002), tem-se observado que o Ministério Publico tem capitaneado o
ajuizamento das acles civis publicas, o que pode ser explicado tanto por fatores
intrinsecos a legislacdo instituidora desta acdo coletiva, como também por fatores

extrinsecos a ela (CASAGRANDE, 2008, p. 88). Alguns destes fatores, como veremos,

* Segundo o art. 16 da Lei n° 7.347/85, a decisdo que julga procedente o pedido é dotada de efeito
erga omnes (contra todos), nos limites da competéncia territorial do 6rgdo prolator.
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estdo relacionados com questdes discutidas na secao anterior, relativamente ao acesso a
justica.

Segundo a Lei n° 7.347/85, as entidades associativas — como associagdes Civis,
partidos politicos, sindicatos e fundagdes privadas — s6 podem efetuar a defesa de
interesses transindividuais que tenham pertinéncia tematica com o grupo, classe ou
categoria de pessoas que as componham. Assim, embora essa defesa possa ser estendida
a ndo-associados, a finalidade institucional do ente associativo deve ser compativel com
a demanda judicial do interesse (MAZZILLI, 2006). Ademais, embora as entidades
associativas disponham da prerrogativa de solicitar as autoridades competentes
certiddes e informacbes com a finalidade de instruir a agdo, ndo had nenhum mecanismo
que torne esta solicitacdo compulsoria, de sorte que o descumprimento da solicitacdo
ndo acarreta nenhuma sancao.

Por outro lado, o Ministério Publico dispGe de certas prerrogativas legais — portanto,
fatores intrinsecos a lei da Acdo Civil Publica e outras leis — que ajudam a explicar sua
proeminéncia no ajuizamento de acfes civis publicas. Inicialmente, sobreleva notar a
possibilidade de instauracdo do Inquérito Civil, um procedimento de investigacao
administrativa a cargo do Ministério Publico destinado a reunir elementos de convicgédo
para a propositura de acdes civis publicas, tomada de compromissos de ajustamento de
condutas®™ e expedicio de recomendagbes® (MAZZILLI, 2006). Durante este
procedimento, o Ministério Publico pode requisitar informacGes documentos, ouvir
testemunhas, realizar inspecdes pessoais, entre outras diligéncias, a fim de coletar a
maior quantidade de elementos possiveis para lograr éxito no ajuizamento da Acdo
Civil Pablica.

Ademais, o Ministério Publico dispde do poder de requisi¢do. Contrariamente as
entidades associativas, a requisi¢do de informagdes e documentos feita pelo Ministério
Puablico ndo pode ser desatendida ou cumprida fora do prazo assinalado sem
justificativa razoavel, sob pena de responsabilizacdo funcional ou disciplinar do agente
publico e de responsabilizacdo criminal do individuo para o qual foi expedida a

requisigao.

0 Compromisso de Ajustamento de Conduta ¢ definido como o “ato juridico pelo qual a pessoa,
reconhecendo implicitamente que sua conduta ofende interesse difuso ou coletivo, assume 0 compromisso
de eliminar a ofensa através da adequagdo de seu comportamento as exigéncias legais” (CARVALHO
FILHO, 2001, p. 4).

5! Segundo a Lei Complementar n°. 75/93 e a Lei n°. 8.625/93, cabe ao Ministério Publico expedir
recomendagdes “visando a melhoria dos servicos publicos e de relevancia publica, bem como ao respeito,
aos interesses, direitos e bens cuja defesa Ihe cabe promover, fixando prazo razoavel para a adocéo das
providéncias cabiveis”.
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Além disso, é preciso salientar que a atuacdo do Ministério Publico ndo esta
restringida pela “pertinéncia tematica”, podendo efetuar a defesa de “outros interesses
difusos e coletivos”, além dos expressamente descritos na lei instituidora da Agao Civil
Publica.

Por ultimo, deve-se mencionar a possiblidade de membros do Ministério Publico
resolverem conflitos coletivos extrajudicialmente por meio dos chamados termos de
ajustamento de conduta. Esses termos sdo firmados de forma negociada com os agentes
causadores de dano a coletividade e possuem eficacia de titulo executivo judicial, ou
seja, prescindem de toda a fase instrutéria da acdo judicial, possibilitando, desta
maneira, solu¢do mais expedita ao conflito. Assim, de inicio, ja é possivel perceber que
0 Ministério Publico dispde de recursos de poder, oriundos da legislagdo, que o colocam
em uma situacdo muito mais vantajosa do que as entidades associativas, no que diz
respeito ao ajuizamento de aces civis publicas.

Diante deste quadro, ndo é de estranhar que muitas entidades da sociedade civil
passem a buscar o Ministério Publico para o ajuizamento de suas demandas, como

afirma Casagrande:

As associacOes e sindicatos ha muito tempo ja perceberam que vale
mais a pena solicitar a investigagdo preliminar do Ministério Publico
do que propor diretamente uma acéo temeraria. Como 0s investigados
ndo podem recursar-se a atender as requisi¢coes do Ministério Publico
e como em regra o inquérito civil é puablico, as associagbes e
sindicatos encontram um meio relativamente facil de ter acesso a
informacBes do Poder Publico ou de grandes corporagdes, que muito
dificilmente conseguiriam obter de maneira direta (CASAGRANDE,
2008, p. 89).

Mas ha também fatores extrinsecos a legislacdo que merecem ser ponderados para se
compreender a proeminéncia do Ministério Publico no ajuizamento de Acdes Civis
Publicas, a extensao da legitimidade a Defensoria Publica para o ajuizamento desta acao
e, ainda, a relacdo com a ideia de acesso a justica.

Entre os fatores extrinsecos a legislacdo, deve-se mencionar o nivel de organizacéao
interna do Ministério Publico da Uni&o e dos Estados. Com efeito, o Ministério Publico

possui coordenadorias especificas para atuagdo processual em conflitos coletivos™.

52 0 Ministério Publico Federal possui em sua estrutura, por exemplo, além da Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidaddo, seis Camaras de Coordenacdo, dentre as quais destacamos as seguintes:
Constitucional (12 CCR), Consumidor e Ordem Econdmica (possui 7 grupos de trabalho), Meio Ambiente
e Patrimdnio Cultural (possui 10 grupos de trabalho), Patrimdnio Publico e Social (52 CCR), indios e
Minorias (possui quatro grupos de trabalho).


http://1ccr.pgr.mpf.gov.br/
http://4ccr.pgr.mpf.gov.br/
http://ccr5.pgr.mpf.gov.br/
http://ccr6.pgr.mpf.gov.br/

69

Assim, Casagrande afirma que, em funcdo desta organizacdo interna, o Ministério
Publico dispde de “profissionais altamente gabaritados nas legislacbes mais
frequentemente objeto de tutela coletiva, como o0 meio ambiente, a salde publica, a
educacdo, a probidade administrativa, entre outras” (CASAGRANDE, 2008, p. 92).

Em segundo lugar, a atuacdo de membros do Ministério Pablico em processos de
natureza coletiva, se assemelha, guardado o devido contexto, ao que Galanter (1974)
chama de repeat players, isto &, aqueles atores, cuja habitualidade e familiaridade com
processos de natureza semelhante, permite o teste de estratégias com determinados
casos, de modo a garantir expectativa mais favoravel em relacdo a casos futuros. De
fato, devido aos recursos, bem como em razdo da tutela coletiva de interesses
transidinviduais ser uma das funcgdes precipuas do Ministério Publico, os membros da
instituicdo apresentam altos niveis de capacitacdo e habilitacdo especifica ao longo do

tempo para o ajuizamento da Acdo Civil Publica:

Este quadro de alta especializa¢cdo dos membros do Ministério Publico
se opbe ao que comumente se vé na defesa judicial de associaces:
advogados sem intimidade com a tutela coletiva por inadequagéo dos
curriculos das faculdades de direito, ou por falta de incentivo
especifico, pois embora o associativismo venha ganhando muita forca
no pais nas Gltimas decadas, nossas associagfes civis ainda estdo
longe do perfil de suas congéneres americanas: enquanto estas gozam
de polpudos orgamentos para manter grandes bancas de advocacia, 0
gue se vé como padrdo no Brasil ainda sdo os advogados abnegados
em inicio de carreira que nas horas disponiveis militam num trabalho
quase voluntario (CASAGRANDE, 2008, p. 92).

Portanto, as atribuicdes e prerrogativas legais e, bem assim, os recursos, o nivel de
organizagdo, capacitacdo e especializacdo do Ministério Pablico e dos membros da
instituicdo, mostra a validade das questdes discutidas na secdo anterior sobre 0 acesso a
justica, sobretudo no que concerne aos meios financeiros para o0 acesso, a coletivizacao
de conflitos e, ainda, as vantagens inerentes a habitualidade e especializagcdo no
ajuizamento de demandas. Como afirmam Cappelletti e Garth, “class actions e a¢Oes de
interesse publico exigem especializa¢do, experiéncia e recursos em areas especificas,
que apenas grupos permanentes, prosperos € bem assessorados possuem”
(CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 61). Estes fatores mostram, como visto na se¢ao
anterior, que a alteracdo na legislacdo, por si sO, e desacompanhada de recursos
materiais e de estruturas de apoio — para usarmos a expressdao de Epp — néo € capaz de

gerar ou ampliar efetivamente o acesso a justica.
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Essas questbes sdo importantes, considerando-se, a recente alteracdo na legislacdo
para incluir a Defensoria Publica entre os legitimados para propor a A¢éo Civil Publica.
Isto porque, como procuraremos mostrar no proximo capitulo, a Defensoria Publica foi
criada com a finalidade de ser a instituicdo principal para garantir o acesso a justica a
populacdo carente brasileira. A questdo, portanto, é saber se, além das prerrogativas
legais, a Defensoria Publica realmente possui condi¢cBes materiais suficientes para
atender de forma adequada as demandas coletivas da populacédo, discussdo que faremos
mais adiante.

De todo modo, é certo que dentre as acdes coletivas, a Acdo Civil Publica tem
desempenhado um importante papel no que diz respeito ao fendmeno de judicializagédo
da politica no Brasil, servindo como instrumento de participacdo politica em processos

decisorios pela via do sistema de justica e de agendamento de demandas sociais.
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CAPITULO Il — A DEFENSORIA PUBLICA NO BRASIL

A Defensoria Publica € a instituicdo estatal criada no Brasil com a finalidade de
proporcionar acesso a justica de forma integral e gratuita. No presente capitulo
pretendemos apresentar a Defensoria Publica como um dos principais instrumentos de
acesso a justica no sistema juridico brasileiro, com énfase na Defensoria Publica da
Unido, eis que a presente pesquisa tem por objeto a analise da atuacdo desta instituicao
nos conflitos coletivos na Amazénia Legal.

Assim, na primeira secdo discutimos o modelo adotado no Brasil para proporcionar o
acesso universal a justica, de que tratamos no capitulo anterior. Além disso,
descrevemos o processo de consagracdo constitucional da Defensoria Pablica como
instituicdo essencial a Justica e apresentamos os principios e funcdes institucionais da
Defensoria Publica.

Na secdo subsequente discutimos a instituicdo do ponto de vista normativo,
delimitando a abordagem & Defensoria Publica da Unido, tendo em vista o objeto desta
pesquisa. Descrevemos a forma como esta organizada a Defensoria Publica da Unido e
apresentamos 0 modo como estd estruturada a carreira dos Defensores Puablicos
Federais, bem como seus direitos, garantias e prerrogativas e, também, seus deveres,
proibicGes, impedimentos e responsabilidade funcional.

Na ultima secdo deste capitulo apresentamos e reunimos dados de pesquisas
empiricas sobre a instituicdo e de auditorias realizadas por 6rgdos de controle e
fiscalizacdo, enfatizando aspectos como o perfil dos Defensores Publicos Federias,
abrangéncia dos servicos da instituicdo, quadro de pessoal e estrutura orcamentaria. O
objetivo é proporcionar um exame critico da realidade da instituicdo com a missdo
constitucional e legal que lhe foi cometida de proporcionar o acesso a justica as pessoas

necessitadas.

2.1 Defensoria Publica: Acesso Universal a Justica

Juristas, cientistas politicos e cientistas sociais consideram a Defensoria Publica a
principal instituicdo publica atualmente existente no Brasil responsavel por propiciar o
acesso universal a justica. Segundo a Constituicdo Federal, em seu artigo 134, a
Defensoria Publica é considerada instituicdo essencial a funcéo jurisdicional, incumbida
da orientacéo juridica e defesa, em todos os graus, dos necessitados. Nesse sentido, a

instituicdo da Defensoria Publica ¢ a materializagdo do dever constitucional que o
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Estado brasileiro tem de conservar em funcionamento um servigo permanente para que
as pessoas necessitadas tenham a sua disposicao, sempre que precisarem, um Defensor
Publico adequadamente capacitado para Ihes proporcionar o devido auxilio em juizo ou
fora dele.

Como se percebe, a instituicdo da Defensoria Publica no Brasil corresponde ao
segundo modelo de assisténcia judiciaria da “primeira onda” de acesso a justi¢a vista no
capitulo anterior, a saber, o Sistema de Defesa Oficial ou Salaried Staff Model, mais
especificamente da segunda submodalidade, eis que o servigco € prestado pelo Estado,
por meio de uma instituicdo especifica — a Defensoria Publica — com careira propria de
advogados contratados e pagos pelos cofres publicos, diferentemente do que ocorre com
0s Neighborhood Law Offices (“escritérios de vizinhanga”), cujos servi¢os sdo
prestados por entidades nao-estatais, via de regra sem fins lucrativos. Como afirma

Cleber Alves, o modelo adotado no Brasil

se caracteriza, primeiramente, pela opcéo de se criar, na esfera federal
e na esfera estadual, entidade publica destinada a prestar o servico de
representacdo judicial e de assisténcia juridica extrajudicial, com
profissionais remunerados pelos cofres publicos, investidos de certas
prerrogativas e garantias legais. Essa entidade, que inicialmente era
denominada genericamente de “Assisténcia Judicidria”, de acordo
com a Constituicdo de 1988 passa a ser necessariamente denominada
DEFENSORIA PUBLICA, e seu ambito de atuacdo é o mais amplo
possivel, abrangendo tanto as causas criminais como as nao criminais
de um modo geral (ALVES, 20086, p. 254).
Até a Constituicdo de 1988, a assisténcia judiciaria tinha carater caritativo. Apesar de
o direito a assisténcia judiciaria ter previsao constitucional, ndo havia regulamentacdo
especifica sobre como os servicos juridicos gratuitos seriam prestados nem a institui¢do
responsavel pela prestacdo destes servicos, muito embora editada a Lei n° 1.060/50
(CUNHA, 1999). Foi somente com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 que,
pela primeira vez, entre as instituigdes consideradas como “essenciais a justica”, foi
expressamente mencionada a Defensoria Publica, instituindo, assim, em ambito
nacional, um modelo que deveria ser adotado para a prestagdo do servico.
Segundo Cleber Alves, todavia, o processo de consagracdo constitucional da
Defensoria Publica como instituicdo essencial a Justica ndo contou com a mobilizacdo e
a participacdo da sociedade civil, tendo sido, na verdade, fruto de lutas de representantes

da corporacdo classista dos defensores publicos, “com diminuto engajamento dos
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movimentos sociais, resultando de uma negociacao politica com as classes dominantes
representadas pelo ‘Centrio’” (ALVES, 2006, p. 254)%.,

A atuacdo da Defensoria Publica se encontra regulamentada pela Lei Complementar
n°. 80, de 12 de janeiro de 1994, com as altera¢des introduzidas pela Lei Complementar
n°. 132, de 07 de outubro de 2009, denominada Lei Organica da Defensoria Publica. Em
sintese, esta lei dispde sobre a organizacdo da Defensoria Publica, os principios e
funcOes institucionais, estrutura, carreira, direitos, garantias, prerrogativas, deveres

proibicGes, impedimentos e responsabilidade funcional de seus membros, entre outros.

5% “Em meados dos anos 80, o Brasil passava por um profundo processo de reestabelecimento das
institui¢des democraticas, tendo sido convocada uma Assembleia Nacional Constituinte, para elaborar a
nova constituicdo, que foi promulgada em 05 de outubro de 1988. Como era de se esperar, houve uma
profunda mobilizacdo da sociedade civil brasileira em torno do processo politico deflagrado para
preparacdo da nova Carta Constitucional. Antes de instalada a Assembleia, o Presidente José Sarney criou
uma Comisséo integrada por eminentes personalidades da vida nacional — que ficou conhecida por
‘Comissdo dos Notaveis’, tendo como coordenador o Dr. Afonso Arinos de Mello Franco, cujo objetivo
era o de elaborar um pré-projeto de Constituicdo. Um grupo de Defensores Publicos do Rio de Janeiro se
mobilizou para acompanhar os trabalhos dessa Comissdo, com o0 objetivo de ver assegurada a
manuten¢do, no texto a ser elaborado, da garantia de Assisténcia Judiciaria publica, indicando-se
expressamente que esse encargo deveria caber ao Estado.

Iniciados os trabalhos da Constituinte, a Defensoria do Rio de Janeiro, que na época era
reconhecidamente a que estava melhor estruturada no pais, designou o Defensor Publico Jodo Simdes
Vagos Filho para acompanhar de perto os trabalhos em Brasilia. Também as entidades de classe dos
Defensores, ou seja a ADPERJ (Associacdo dos Defensores Publicos do Estado do Rio de Janeiro) e a
FENADEP (Federacdo nacional das Associacfes de Defensores Publicos), na época presidida pela
Defensora sul-matogrossense Sueli Fletx Neder, realizaram um trabalho intenso de lobby junto aos
constituintes, com o objetivo de garantir a constitucionalizacdo da Defensoria Publica como instituicdo do
Estado encarregada de prestar a assisténcia juridica aos necessitados.

A linha de atuacdo dos representantes da Defensoria Publica durante os trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte estava embasada no entendimento que vinha se consolidando a décadas em eventos
académicos e congressos juridicos pelo pais afora [...]. No seu esfor¢o pela afirmacdo institucional no
texto da nova Carta Politica que estava sendo elaborada, os Defensores Publicos tiveram dentre seus
aliados mais fortes o Senador Nelson Carneiro, do Rio de Janeiro, e o Deputado Silvio Abreu, de Minas
Gerais.

Em 01 de fevereiro de 1987 instalava-se, com grande expectativa de toda a sociedade brasileira, a
Assembleia Nacional Constituinte. Deliberou-se que, em principio, os trabalhos ndo deveriam se vincular
ao texto que fora elaborado pela ‘Comissdo dos Notaveis’, presidida pelo Dr. Afonso Arinos. Ficou,
entdo, estabelecida a criagdo de diversas Comissfes Tematicas para estudo e encaminhamento das ideias e
propostas a serem incluidas no texto da futura Constituigdo. A tematica da Defensoria Publica e da
assisténcia judiciaria ficou afeta a Subcomissdo do Poder Judiciario e Ministério Pdblico que tinha na
presidéncia o constituinte Wilson Marques (MS) e na relatoria o constituinte Plinio de Arruda Sampaio
(SP). No final de seus trabalhos, essa Comissao apresentou relatdrio final em que foi aprovada a expressa
inclusdo de dispositivos prevendo a instituicdo da Defensoria Piblica ‘para a defesa, em todas as
instancias, dos juridicamente necessitados’. Apesar disso, na fase decisiva das votagdes, o grupo politico
denominado ‘Centrdo’ apresentou um novo anteprojeto em que foi suprimida a menc¢do a Defensoria
Plblica. Para os defensores publicos esse foi um momento dramatico. Apds intensa atuagcdo dos
representantes da classe nos bastidores da Assembleia Constituinte, finalmente no dia 26 de agosto de
1988 foi votado pelo plenério o texto definitivo onde constava pela primeira vez na histéria constitucional
do pais a consagracdo da Defensoria Piblica como 6rgéo do Estado indispensavel ao exercicio da funcao
jurisdicional, atribuindo-se-lhe ndo apenas o encargo de garantir o patrocinio em juizo dos interesses dos
necessitados, mas também a prestacdo de assisténcia juridica integral e gratuita” (ALVES, 2006, p. 252-
254).
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A Defensoria Publica esta organizada de forma semelhante ao Ministério Publico,
observando a peculiaridade do federalismo brasileiro, a saber: (1) A Defensoria Publica
da Unido; (2) a Defensoria Publica dos Estados; e (3) a Defensoria Publica do Distrito
Federal e dos Territdrios. Deve ser ressaltado, porém, que ndo ha hierarquia entre umas
e outras. A intencdo desta divisdo € que haja cobertura dos servicos prestados pela
Defensoria PUblica em todas as esferas da jurisdicao.

Sao principios institucionais da Defensoria Publica a unidade, a indivisibilidade e a
independéncia funcional. Segundo Cleber Alves e Marilia Pimenta, a unidade consiste
em vislumbrar a Defensoria Publica, compreendidas aqui a Defensoria Publica da
Unido, as Defensorias dos Estados e a Defensoria do Distrito Federal e dos Territorios,
como “um todo orgénico, sob a mesma dire¢do, os mesmos fundamentos e as mesmas
finalidades” (ALVES & PIMENTA, 2004, p. 112). Tal unidade, existente de forma
assemelhada ao Ministério Publico, como reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal®*
ndo implica, entretanto, em vinculagdo de opinides, ou seja, 0s membros da instituicao
podem divergir na interpretagdo do direito.

Ja a indivisibilidade significa que a Defensoria Publica consiste em “um todo
organico, ndo estando sujeita a rupturas ou fracionamentos” (MORAES, 1999, p. 174).
Esse principio permite que os membros da Defensoria Publica se substituam uns aos
outros, a fim de que ndo haja interrupcbes na prestacdo da assisténcia juridica.

Comentando os principios da unidade e da indivisibilidade, Silvio Moraes afirma que

A unidade e a indivisibilidade permitem aos membros da Defensoria
Plblica substituirem-se uns aos outros, obedecidas as regras
legalmente estabelecidas, sem qualquer prejuizo para a atuagdo da
instituicdo ou para a validade do processo. E isto porque cada um
deles é parte de um todo, sob a mesma dire¢do, atuando pelos mesmos
fundamentos e com as mesmas finalidades. A unidade, todavia ndo
implica na vinculagdo de opiniGes. Nada impede que um Defensor
Publico que venha a substituir o outro tenha entendimento diverso
sobre determinada questdo e, portanto, adote procedimento diferente
daquele iniciado pelo substituido (MORAES, 1995, p. 22).

Por fim, a independéncia funcional impede que os membros da Defensoria Publica
sejam subordinados a hierarquia funcional, ficando os mesmos subordinados apenas a
hierarquia administrativa. Tal principio institucional “elimina qualquer possibilidade de

hierarquia diante dos demais agentes politicos do Estado, incluindo os magistrados,

% Al 237400 ED/RS, 1* Turma, Relator: Ministro llmar Galvéo, julgado em 27/06/2000, DJ de
24/11/2000, p. 102.
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promotores de justica, parlamentares, secretarios de estado e delegados de policia”
(GALLIEZ, 2010, p. 27). Além disso, Breno Cruz Mascarenhas Filho observa que “a
independéncia funcional revela a aptiddo de o Defensor agir segundo suas proprias
conviccdes e a partir de seus conhecimentos técnicos, desvinculadamente da opinido de
seu chefe, a quem ndo se subordina sendo no ponto de vista administrativo”
(MASCARENHAS FILHO, 1992, p. 89).

As funcgdes institucionais da Defensoria Publica estdo descritas no art. 4° da Lei
Complementar n°. 80/94, que teve sua redacdo alterada pela Lei Complementar n°.
132/09. Esta ultima foi fruto dos esforcos empreendidos na concretizagdo do “II Pacto
Republicano de Estado por um Sistema de Justica Acessivel, Agil e Efetivo”, firmado
entre os representantes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario brasileiros, no
ano de 2009, e que tinha como primeiro objetivo viabilizar 0 “acesso universal a justiga,
principalmente dos mais necessitados”. Entre as acdes destinadas ao cumprimento do II
Pacto Republicano merece destaque a voltada para o “fortalecimento da Defensoria
Publica e dos mecanismos destinados a garantir assisténcia juridica integral aos mais
necessitados”.

De fato, nota-se sensivel alteracdo nas funcgdes institucionais da Defensoria Publica
com as modificagdes introduzidas pela Lei Complementar n°. 132/09. Tais modificagdes
ampliaram a atuacdo da instituicdo, podendo-se considerar que houve o fortalecimento —
ao menos no sentido normativo — da Defensoria Publica, se por “fortalecimento” se
entende a ampliacdo das fungbes institucionais e, por conseguinte, atribuindo-se-lhe
novos poderes.

As funcges institucionais da Defensoria Publica podem ser agrupadas em trés
grandes areas, a saber: 1) atuacdo extrajudicial; 2) atuacdo judicial na defesa de
interesses individuais; 3) atuacéo judicial na defesa de interesses transindividuais.

Entre as funcgdes institucionais de atuacdo extrajudicial destacamos as seguintes:
prestar orientacdo juridica aos necessitados; promover, prioritariamente, a solucao
extrajudicial dos litigios, visando a composicdo entre as pessoas em conflito de
interesses, por meio de mediacdo, conciliagdo, arbitragem e demais técnicas de
composi¢do e administracdo de conflitos; acompanhar inquérito policial, inclusive com
a comunicacgéo imediata da prisdo em flagrante pela autoridade policial, quando o preso
ndo constituir advogado; promover a difusdo e a conscientizagcdo dos direitos humanos,
da cidadania e do ordenamento juridico; prestar atendimento interdisciplinar, por meio

de o6rgdos ou de servidores de suas Carreiras de apoio para o exercicio de suas
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atribuicoes; exercer a defesa dos necessitados em processos administrativos perante
todos os Orgdos e em todas as instancias; representar aos sistemas internacionais de
protecdo dos direitos humanos, postulando perante seus 6rgaos; participar, quando tiver
assento, dos conselhos federais, estaduais € municipais afetos as fungdes institucionais
da Defensoria Publica, respeitadas as atribuicGes de seus ramos; convocar audiéncias
publicas para discutir matérias relacionadas as suas fungdes institucionais.

Entre as fungles institucionais de atuacdo judicial na defesa de interesses
individuais, podemos mencionar as seguintes: exercer a defesa dos necessitados, em
todos os graus; exercer, mediante o recebimento dos autos com vista, a ampla defesa e o
contraditorio em favor de pessoas naturais e juridicas, em processos judiciais, perante
todos os 6rgdos e em todas as instancias, ordinarias ou extraordindrias, utilizando todas
as medidas capazes de propiciar a adequada e efetiva defesa de seus interesses; exercer
a defesa dos direitos e interesses individuais dos direitos do consumidor;
impetrar habeas corpus, mandado de injungéo, habeas data e mandado de seguranga ou
qualquer outra acdo em defesa das fungdes institucionais e prerrogativas de seus 6rgaos
de execucdo; exercer a defesa dos interesses individuais da crianca e do adolescente, do
idoso, da pessoa portadora de necessidades especiais, da mulher vitima de violéncia
doméstica e familiar e de outros grupos sociais vulneraveis que merecam protecdo
especial do Estado; patrocinar acdo penal privada e a subsidiaria da publica; atuar nos
estabelecimentos policiais, penitenciarios e de internacdo de adolescentes, visando a
assegurar as pessoas, sob quaisquer circunstancias, o exercicio pleno de seus direitos e
garantias fundamentais; atuar na preservacao e reparacao dos direitos de pessoas vitimas
de tortura, abusos sexuais, discriminagdo ou qualquer outra forma de opressdao ou
violéncia, propiciando o acompanhamento e o atendimento interdisciplinar das
vitimas; atuar nos Juizados Especiais.

Por ultimo, no que diz respeito a tutela de interesses coletivos, destacamos as
seguintes fungdes institucionais: promover Acdo Civil Pablica e todas as espécies de
acOes capazes de propiciar a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou
individuais homogéneos quando o resultado da demanda puder beneficiar grupo de
pessoas hipossuficientes; exercer a defesa dos direitos e interesses individuais, difusos,
coletivos e individuais homogéneos e dos direitos do consumidor; exercer a defesa dos
interesses coletivos da crianga e do adolescente, do idoso, da pessoa portadora de
necessidades especiais, da mulher vitima de violéncia doméstica e familiar e de outros

grupos sociais vulneraveis que merecam protecdo especial do Estado; promover a mais
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ampla defesa dos direitos fundamentais dos necessitados, abrangendo seus direitos
coletivos, sociais, econdmicos, culturais e ambientais, sendo admissiveis todas as
espécies de acOes capazes de propiciar sua adequada e efetiva tutela.

A Lei Complementar n°. 80/94 estabelece que a assisténcia juridica integral e gratuita
custeada ou fornecida pelo Estado seré exercida pela Defensoria Publica. Isto significa
dizer que outras entidades ou 6rgdos do Estado ndo poderdo prestar estes servicos. Nada
impede, porém, que a sociedade civil se mobilize para prestar assisténcia juridica —
como ocorre atualmente com os nucleos de pratica juridica de faculdades de direito ou a
atuacdo de Organizagdes Sociais (OS’s) e de Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP’s) — ou que advogados particulares prestem orientagdo
juridica ou postulem em juizo ou fora dele em beneficio de pessoas necessitadas e sejam
remunerados pelos cofres plblicos™.

Outro dispositivo incluido na Lei Complementar n°. 80/94, pela Lei Complementar
n°. 132/09, atribuiu forca de titulo executivo extrajudicial ao instrumento de transacéo,
mediacdo ou conciliacdo referendado pelo Defensor Publico, inclusive quando
celebrado com a pessoa juridica de direito publico. Essa atribuicdo vai ao encontro do
que foi dito no capitulo precedente sobre o novo enfoque do acesso a justica,
especialmente no que diz respeito as formas alternativas de resolucéo de conflitos.

Como vimos no capitulo anterior, a implantacdo do Sistema de Defesa Oficial nos
Estados Unidos, mediante a dedicacao exclusiva as pessoas de baixa renda, permitiu que
advogados tentassem a ampliacdo dos direitos dos pobres mediante 0 ajuizamento dos
chamados “casos-teste”, de atividades de lobby e até mesmo outras atividades tendentes
a obter reformas na legislacdo (CAPPELLETTI & GARTH, 1988, p. 40). No mesmo
sentido, defendendo atuacdo ampla da Defensoria Publica, inclusive no sentido de atuar
para promover a alteracdo na legislacéo, tendo em vista a efetivacdo do acesso a justica
e a cidadania, Cleber Alves afirma que

E preciso ter presente que a atuacio dos Defensores vai muito além da
mera postulacdo perante o judiciério: deve abranger atuagdo perante
6rgdos da administracdo publica [...]; e isto ndo apenas em defesas de
acusados em processos disciplinares, mas também de uma maneira
pré-ativa e criativa mediante toda e qualquer intervengdo que possa
resultar em preservacdo e ampliacdo de direitos e beneficios
legalmente admissiveis em prol do cidaddo, no campo da educacao,

% A legislacio brasileira prevé a figura do defensor dativo, que é o advogado nomeado como patrono
de um individuo desassistido, que geralmente ocorre nas comarcas onde ndo ha servigo de assisténcia
judiciaria implantado.
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salde publica, moradia, e assisténcia social; deve abranger também a
atuacdo em ambito parlamentar, na busca do aprimoramento das leis
gue afetam diretamente os interesses 0s mais pobres, assim como na
conquista de novas garantias e beneficios legais capazes de contribuir
para a erradicacdo da pobreza e a melhoria das condi¢BGes de vida
daqueles que sdo os destinatarios da atuacdo da Defensoria Publica.
Trata-se de garantir 0 acesso a justica em sentido amplo, para todos, e
em sentido pleno, integral, como determina a Constituicdo de 1988.
(ALVES, 2006, p. 320-321)

A importancia da prestacdo de servi¢os publicos gratuitos de assisténcia juridica —
como os prestados pela Defensoria Publica brasileira — tém recebido reconhecimento de
organismos internacionais. Com efeito, a Assembleia Geral da Organizagéo dos Estados
Americanos editou em 07 de junho de 2011, a Resolugdo n°. 2656, intitulada “Garantias
de Acesso a Justica: o Papel dos Defensores Publicos Oficiais”, na qual, entre outros,
afirma a importancia fundamental do servico de assisténcia juridica gratuita para a
promocdo e a protecdo do direito ao acesso a justica de todas as pessoas, em especial
daquelas que se encontram em situacdo especial de vulnerabilidade; expressa apoio ao
trabalho que tem sido desenvolvido pelos defensores publicos oficiais dos Estados do
Hemisfério, que constitui um aspecto essencial para o fortalecimento do acesso a justica
e a consolidacdo da democracia; recomenda aos Estados membros que j& disponham do
servico de assisténcia juridica gratuita que adotem medidas que garantam que oS
defensores publicos oficiais gozem de independéncia e autonomia funcional e incentiva
os Estados membros que ainda ndo disponham da instituicdo da defensoria publica que
considerem a possibilidade de crid-la em seus ordenamentos juridicos. Deste modo, a
Organizacdo dos Estados Americanos acena positivamente para a criagdo de instituicoes
que prestem servicos juridicos gratuitos a populacdo necessitada, tal como o modelo
adotado pelo Brasil.

Ndo é de estranhar, pois, que André Luis Machado de Castro e Marcia Nina
Bernardes atribuam a Defensoria Publica papel importante na criacdo e consolidagédo da

cultura de direitos inaugurada pela Constituicdo de 1988:

A Defensoria Publica se consolida nacionalmente como ator
importante para a criacdo dessa cultura de direitos, podendo (ou
devendo) estar presente em todas as acOes de acesso ao direito e a
justica. Ela assume, e deve assumir, papel preponderante como
ferramenta para acesso a justica e inclusdo politica e social, em
crescente articulagio com a sociedade civil (CASTRO &
BERNARDES, 2008, p. 105).
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Assim, ao menos no plano normativo, pode-se afirmar que a Defensoria Publica foi
prevista constitucionalmente como a principal instituicdo publica destinada a assegurar
0 acesso universal a justica, sendo de se destacar a realizacdo de reformas recentes na
legislacdo que regem a instituicdo, as quais ampliaram o leque de funcGes institucionais,
permitindo, assim, campos mais vastos de atuacdo, com destaque para a tutela de
interesses coletivos, formas alternativas de resolugdo de conflitos, atuacdo
interdisciplinar e capacidade de representacdo perante organismos internacionais.

2.2 Organizacao da Defensoria Publica da Unido

Visto que o objeto da presente pesquisa versa sobre a atuacdo da Defensoria Publica
da Unido nos conflitos coletivos nos Estados que compdem a Amazoénia Legal,
delimitaremos a presente analise da instituicdo apenas a Defensoria Publica da Unido. O
objetivo da presente secdo é tracar os principais aspectos institucionais da Defensoria
Publica da Unido, os quais consideramos importantes, uma vez que permitirdo o exame
critico da realidade da instituicdo, que serd objeto da secdo seguinte deste capitulo.
Assim, inicialmente tecemos apontamentos sobre a estrutura da Defensoria Publica da
Unido, para em seguida apresentarmos a forma como esta estruturada a carreira dos
Defensores Publicos Federais, bem como seus direitos, garantias e prerrogativas e, por

ultimo, seus deveres, proibicdes, impedimentos e responsabilidade funcional.
2.2.1 Estrutura

A Defensoria Publica da Unido esta estruturada em érgdos de administra¢do superior,
Orgdos de atuacdo e 6rgdos de execucdo. Os drgdos de administracdo superior sdo
quatro: a Defensoria Publica-Geral da Unido, a Subdefensoria Publica-Geral da Unido,
0 Conselho Superior da Defensoria Publica da Unido e a Corregedoria-Geral da
Defensoria Publica da Unido.

A Defensoria Publica-Geral da Unido é o 6rgdo de cupula da instituicdo, sendo
exercida pelo Defensor Publico-Geral Federal, o qual é nomeado pelo Presidente da
Republica, dentre membros estaveis da Carreira e maiores de 35 (trinta e cinco) anos,
escolhidos em lista triplice formada pelo voto direto, secreto, plurinominal e obrigatério
de seus membros, ap0s a aprovacdo de seu nome pela maioria absoluta dos membros do
Senado Federal, para mandato de 2 (dois) anos. A formacéo da lista triplice para escolha

do Defensor Publico-Geral Federal pelos membros da instituicdo foi uma novidade
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trazida pela Lei Complementar n°. 132/09, ja que antes a indicacao era feita pelo proprio
Presidente da Republica.

A maior parte das atribui¢des do Defensor Publico-Geral Federal consiste na pratica
de atos de gestdo administrativa, financeira e de pessoal, tais como superintender,
coordenar as atividades e orientar a atuacdo da instituicdo, abrir concursos publicos para
ingresso na carreira, estabelecer a lotagéo e a distribuicdo dos membros e servidores,
proferir decisOes nas sindicancias e processos administrativos disciplinares, autorizar 0s
afastamentos dos membros, entre outras. Mas ha também atribuicGes de natureza
propriamente juridica, tais como exercer a representacdo judicial e extrajudicial da
instituicao.

Cabe ressaltar que, embora ndo previstas na Lei Complementar n°. 80/94, foram
criadas, por meio da Portaria DPU n° 560, de 30 de agosto de 2007, no ambito da
Defensoria Publica-Geral da Unido, as Camaras de Coordenacdo, que sdo 6rgdos
setoriais de padronizacao e harmonizagéo da atuagdo, bem como de assessoramento em
relacdo ao exercicio da atividade de prestacdo da assisténcia juridica da Defensoria
Publica da Unido. Estas Camaras sdo responsaveis por dar suporte técnico a atuacao dos
Defensores Publicos da Unido, no sentido de auxilid-los na formulacdo ou no
aprimoramento de teses a serem utilizadas na prestagdo da assisténcia juridica,
encaminhando informacdes técnico-juridicas aos 6rgdos institucionais que atuem em
sua area, além de formular enunciados destinados a harmonizar a assisténcia juridica
prestada pela instituicdo. Atualmente, existem quatro Camaras de Coordenacdo: Camara
de Coordenacdo Criminal, Camara de Coordenacdo Civel, Camara de Coordenagédo
Previdenciaria e Camara de Coordenacao de Direitos Humanos e Tutela Coletiva.

A Subdefensoria Publica-Geral da Unido é exercida pelo Subdefensor Publico-Geral
Federal, o qual é nomeado pelo Presidente da RepuUblica, dentre os integrantes da
Categoria Especial da Carreira, escolhidos pelo Conselho Superior, para mandato de 2
(dois) anos. Ao Subdefensor Publico-Geral Federal cabe substituir o Defensor Publico-
Geral Federal em suas faltas, impedimentos, licencas e férias, além de auxilia-lo nos
assuntos de interesse da instituicdo e realizar as atribuicOes delegadas pelo Defensor
Publico-Geral Federal.

O Conselho Superior da Defensoria Publica da Unido é um orgao colegiado da
administracdo superior da instituicdo. A lei determina que, em sua composicdo, deve
incluir obrigatoriamente o Defensor Publico-Geral Federal, o Subdefensor Publico-
Geral Federal e o Corregedor-Geral Federal, como membros natos, e, em sua maioria,
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representantes estaveis da Carreira, 2 (dois) por categoria, eleitos pelo voto direto,
plurinominal, obrigatdrio e secreto de todos integrantes da Carreira. Os membros do
Conselho Superior sdo eleitos para mandato de dois anos, mediante voto nominal, direto
e secreto. Além de poderes normativos no ambito da instituicdo, compete ao Conselho o
exercicio de atribuicbes relativas a gestdo de pessoal, tais como elaboracdo de lista
triplice destinada a promogdo por merecimento, decisdo de lista de antigliidade dos
membros da Defensoria Publica da Unido e sobre as reclamacdes a ela concernentes,
julgamento de recursos e revisdes de processos disciplinares, deliberacdo sobre
organizacdo de concurso para ingresso na carreira e indicacdo de 6 (seis) nomes dos
membros da classe mais elevada da Carreira para que o Presidente da Republica
nomeie, dentre esses, o Subdefensor Publico-Geral Federal e o Corregedor-Geral
Federal da Defensoria Publica da Unido, dentre outras.

Segundo a Lei Complementar n°. 80/94, a Corregedoria-Geral da Defensoria Publica
da Unido € 6rgdo de fiscalizacdo da atividade funcional e da conduta dos membros e dos
servidores da Defensoria Plblica da Uni&o. A Corregedoria Geral cabe, além de realizar
correicbes e inspecdes funcionais, receber e processar as representacdes contra 0s
membros da Defensoria Publica da Unido, e encaminhéa-las, com parecer, ao Conselho
Superior; propor a instauragdo de processo disciplinar contra membros da Defensoria
Publica da Unido e seus servidores, dentre outras previstas na Lei. Este 6rgao € exercido
pelo Corregedor-Geral, o qual € indicado dentre os integrantes da classe mais elevada da
carreira pelo Conselho Superior e nomeado pelo Presidente da RepuUblica para mandato
de dois anos.

Os 6rgdos de atuacdo da Defensoria Publica da Unido sdo as Defensorias Publicas da
Unido nos Estados, no Distrito Federal e nos Territorios e os Nucleos da Defensoria
Publica da Unido. Os Nucleos da Defensoria Publica da Unido, por sua vez, sdo 6rgaos
de atuacdo criados para atender a populacdo de uma regido especifica dos Estados,
Distrito Federal ou Territorios. Assim, por exemplo, a Defensoria Publica da Uni&o no
Mato Grosso possui um Ndcleo: a Defensoria Publica da Unido em Caceres. A Lei
Complementar n°. 80/94 estipula que a organizacdo da Defensoria Publica da Unido
deve primar pela descentralizacdo, de modo a tornar mais acessiveis 0S Servigos
prestados pela instituicao.

As Defensorias Plblicas da Unido nos Estados, no Distrito Federal e nos Territorios
e aos Nucleos da Defensoria Publica da Unido cabe a atuag&o junto as Justigas Federal,
do Trabalho, Eleitoral, Militar, Tribunais Superiores e instancias administrativas da
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Unido. Em cada uma das unidades nos Estados e no Distrito Federal e nos Nucleos deve
haver um Defensor Publico-Chefe responsével, principalmente, por coordenar as
atividades desenvolvidas pelos Defensores Publicos Federais que atuem em sua area de
competéncia.

Os 6rgdos de execucdo da Defensoria Publica da Unido sdo os Defensores Publicos
Federais, a quem cabe o desempenho das funcdes de orientacdo, postulacéo e defesa dos
direitos e interesses dos necessitados. Os Defensores Publicos Federais constituem o
orgdo da Defensoria Publica da Unido que possui maior proximidade com a populacéo
assistida, ja que sdo eles que atendem as partes interessadas, realizam conciliacdes,
acompanham e comparecem aos atos processuais, atuam em processos administrativos,
entre outras.

Assim, pode-se afirmar que os 6érgdos de administracdo superior da Defensoria
Publica da Unido sdo mais voltados para a gestdo administrativa e de pessoal da
instituicdo, embora com repercussao importante para a atuacdo institucional precipua,
voltada para 0 acesso a justica, como se depreende, principalmente, das atribuicdes das
Camaras de Coordenacdo que contribuem para a padronizacdo e harmonizacdo da
atuacdo dos membros da Defensoria Pablica da Unido.

Por seu turno, os 6rgédos de atuacdo e de execucdo sao 0s que, como dissemos acima,
possuem contato direto com a populacgdo assistida, eis que realizam os atendimentos e
executam os atos tendentes a defesa e postulacdo judicial e extrajudicial de direitos e

interesses das pessoas necessitadas.
2.2.2 Carreira

A Carreira de Defensor Publico Federal é composta de trés categorias de cargos
efetivos, que sdo: Defensor Publico Federal de 22 Categoria, Defensor Publico Federal
de 12 Categoria e Defensor Publico Federal de Categoria Especial, respectivamente fase
inicial, intermediaria e final da carreira.

Segundo a Lei Complementar n° 80/94, os Defensores Publicos Federais de
22 Categoria atuam junto as instancias administrativas e ao Tribunal Maritimo, bem
assim junto as primeiras instancias do Poder Judiciario, como Juizos Federais, Juizos do
Trabalho, Juntas e Juizes Eleitorais, Juizes Militares, Auditorias Militares.

Ja os Defensores Publicos Federais de 12 Categoria atuam nas chamadas cortes

federais de segunda instancia, que sdo os Tribunais Regionais Federais, as Turmas dos
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Juizados Especiais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho e os Tribunais
Regionais Eleitorais.

Os Defensores Publicos Federais de Categoria Especial, por sua vez, atuam no
Superior Tribunal de Justica, no Tribunal Superior do Trabalho, no Tribunal Superior
Eleitoral, no Superior Tribunal Militar e na Turma Nacional de Uniformizacdo dos
Juizados Especiais Federais. Apenas o Defensor Publico-Geral atua perante o Supremo
Tribunal Federal.

Visto que a carreira de Defensor Publico Federal é composta por cargos publicos, o
modo de ingresso na carreira se dd mediante aprovacdo em concurso publico de ambito
nacional. A lei estabelece que os aprovados no concurso publico deverdo se submeter a
curso oficial de preparagdo a carreira, tendo em vista “o treinamento especifico para o
desempenho das fungdes técnico-juridicas e nogdes de outras disciplinas necessarias a
consecucdo dos principios institucionais da Defensoria Publica” (art. 26-A da Lei
Complementar n°. 80/94). O acesso, de uma categoria para outra da carreira, se da
mediante promocdo, devendo ser adotados os critérios de antiguidade e merecimento.

Como se percebe, o concurso publico garante o acesso universal a carreira de
Defensor Publico Federal, sendo uma das razdes que podem explicar a heterogeneidade
da composicdo dos membros da instituicdo, como veremos mais adiante, ao analisarmos
os Diagnosticos da Defensoria Publica no Brasil. A democratizagdo das profissdes
juridicas, como vimos no capitulo anterior, influencia significativamente no acesso a
tribunais por parte de segmentos da sociedade marginalizados, visto que possibilita a
postulacdo de demandas reprimidas, por isso, entre outras razdes, 0 acesso a carreira
mediante concurso publico € importante.

A divisdo de trabalho segundo a categoria de cargos efetivos da Defensoria Publica
da Unido se nos afigura, em tese, medida que vai ao encontro das demandas por acesso
efetivo a justica em relagdo ao que dissemos a respeito dos litigantes “eventuais” e dos
litigantes “habituais”, no capitulo anterior. Como vimos, além de economia de escala, o
litigante habitual tem oportunidade de desenvolver relagdes informais com membros do
sistema de justica, bem como testar estratégias com determinados casos, de modo a
garantir expectativa mais favoravel em relacdo a casos futuros. Salvo no caso de
escritorios de advocacia melhor estruturados, um advogado particular, normalmente
atua perante tribunais com diferentes competéncias materiais (justica comum,
trabalhista, eleitoral etc) e em diferentes graus de jurisdi¢do (juizes de primeiro grau,

tribunais, tribunais superiores etc). J& a forma como estd estruturada a carreira da
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Defensoria Publica da Unido permite as vantagens do litigante habitual, uma vez que
prevé atuacdo especifica, conforme o cargo ocupado, perante diferentes instancias
judiciérias.

No plano da divisdo de matérias, percebe-se que as Defensorias Publicas da Unido
nos Estados e no Distrito Federal — bem assim seus respectivos Nucleos — subdividem-
se em Oficios, segundo matérias (previdenciario, tributério, direitos coletivos etc), os
quais também permitem especializacdo na atuacdo do Defensor Publico Federal.

Todavia, estas afirmagdes sdo “em tese”, pois, como veremos mais adiante, o nimero
deficitario de Defensores Publicos Federais existentes impede que estes beneficios se

concretizem, chegando mesmo a comprometer a qualidade na prestacéo dos servicos.

2.2.3 Direitos, Garantias e Prerrogativas dos Defensores Publicos Federais

As garantias dos membros da Defensoria Pablica da Uni&o estdo previstas no art. 43
da Lei Complementar n°® 80/94 e sdo: independéncia funcional no exercicio de suas
atribuicoes, inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos e estabilidade.

A primeira delas é decorréncia do principio institucional da independéncia funcional
ja explicado na secédo anterior. Independéncia funcional, como garantia, significa que 0s
membros da Defensoria Plblica devem respeito, no ambito administrativo, a seus
superiores hierarquicos, mas a formacdo de seu convencimento técnico-juridico €
exercida de forma livre e independente, sem a interferéncia de quem quer que seja
(MENEZES, 2011). Como afirma Galliez, para que o defensor publico exerca suas
fungdes com plena independéncia funcional, “€¢ preciso que lhe seja assegurada a
permanéncia em seu 6rgao de atuacdo, mediante lotacdo, eliminando-se qualquer risco
de reducdo de seus vencimentos e da perda do cargo” (GALLIEZ, 2010, p. 54). Por essa
razdo, estdo previstas também, como garantias a inamovibilidade, a irredutibilidade de
vencimentos e a estabilidade.

A inamovibilidade consiste na vedacdo da remocéao do Defensor Publico do érgdo de
atuacdo onde o mesmo esteja lotado para qualquer outro, de forma compulsoria. Assim,
o Defensor Publico deve permanecer no cargo para o qual foi nomeado, ndo podendo a
instituicdo, menos ainda o governo, designar-lhe outro lugar.

A garantia da irredutibilidade dos vencimentos, também prevista constitucionalmente
a todos os servidores publicos, significa que o vencimento dos Defensores Publicos ndo

pode ser diminuido.
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Por fim, tem-se a garantia da estabilidade. Na qualidade de ocupante de cargo
publico, o Defensor Pablico € estavel ap6s 3 (trés) anos de efetivo exercicio, ficando
sujeito a estagio probatorio de 24 (vinte e quatro) meses (MENEZES, 2011).

As prerrogativas dos membros da Defensoria Publica tém por finalidade principal
adequar a eficiéncia do servico com a demanda existente (GALLIEZ, 2010). Tém por
finalidade, também, salvaguardar a liberdade e a independéncia funcional de seus
membros contra o temor de responsabiliza¢des infundadas e perseguicBes politicas.
Assim, as prerrogativas dos Defensores Publicos Federais tém por objetivo ultimo a
qualidade dos servicos por eles prestados aos necessitados.

Entre as prerrogativas previstas na Lei Complementar n® 80/94 estd a de o membro
da Defensoria Publica da Unido “receber, inclusive quando necessario, mediante entrega
dos autos com vista, intimacdo pessoal em qualquer processo e grau de jurisdicdo ou
instancia administrativa, contando-se-lhes em dobro todos os prazos” (art. 44, inciso I).
As prerrogativas da intimacdo pessoal de todos os atos e da contagem em dobro de
todos os prazos, foram criadas devido ao grande volume de procedimentos judiciais e
extrajudiciais sob a responsabilidade de cada Defensor Publico, a fim de assegurar a
qualidade dos servicos prestados.

A lei assegura, ainda, ao Defensor Publico Federal o direito de ‘“ter o mesmo
tratamento reservado aos magistrados e demais titulares dos cargos das fungdes
essenciais a justica”, como membros do Ministério Publico e de Procuradorias. Tal
prerrogativa busca assegurar tratamento igualitario e condigno ao Defensor Publico
Federal em relacdo aos juizes e titulares dos cargos das fungdes essenciais a justica.

A lei também prevé a prerrogativa de o Defensor Publico Federal “comunicar-se,
pessoal e reservadamente, com seus assistidos, ainda quando esses se acharem presos ou
detidos, mesmo incomunicaveis, tendo livre ingresso em estabelecimentos policiais,
prisionais e de internagdo coletiva, independentemente de prévio agendamento” (art. 44,
inciso VII). Essa prerrogativa tem como objetivo assegurar a ampla defesa, na medida
em que eventual recusa de comunicacdo do Defensor Pablico com seu assistido poderia
impedir que aquele esclarecesse a este 0s aspectos técnicos do processo, bem como
impossibilitaria o profissional responsavel pela defesa de ter conhecimento de fatos
relevantes ao julgamento da causa (MENEZES, 2011).

Relacionada com a finalidade de assegurar a ampla defesa de direitos dos
necessitados, esta a prerrogativa de o Defensor Publico Federal examinar, em qualquer
reparticdo publica, autos de flagrantes, inquéritos e processos, assegurada a obtengéo de
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copias e podendo tomar apontamentos. Esta prerrogativa é também um direito de todos
o0s advogados, de forma que sem 0 acesso livre a tais procedimentos e documentos, a
atuacdo do membro da Defensoria Publica da Unido na defesa de direitos e interesses de
necessitados poderia restar comprometida e o acesso a justica do assistido seria
desigual.

Uma importante prerrogativa € o poder de requisicdo a autoridade publica e seus
agentes de exames, certid@es, pericias, vistorias, diligéncias, processos, documentos,
informacdes, esclarecimentos e providéncias necessarias ao exercicio de suas
atribuicoes. Esta prerrogativa serve para obter elementos probatorios importantes para a
resolucéo de conflitos e defesa de direitos, acarretando responsabilizacdo funcional ou
disciplinar do agente publico e de responsabilizacdo criminal do individuo para o qual
foi expedida a requisi¢do, em caso de descumprimento.

Outra prerrogativa importante do Defensor Publico Federal é a de deixar de
patrocinar acdo, quando ela for manifestamente incabivel ou inconveniente aos
interesses da parte sob seu patrocinio, comunicando o fato ao Defensor Publico-Geral,
com as razdes de seu proceder. Esta prerrogativa resguarda a independéncia funcional
do Defensor Publico Federal, que ndo sera compelido a ajuizar acdo com a qual, de seu
ponto de vista técnico, ndo concordar. Nesta hipétese, a lei prevé que se o Defensor
Publico entender inexistir hipotese de atuacdo institucional, devera dar imediata ciéncia
ao Defensor Publico-Geral, que decidira a controvérsia, indicando, se for o caso, outro

Defensor Publico para atuar.

2.2.4 Deveres, Proibicdes, Impedimentos e Responsabilidade Funcional

A Lei Complementar n° 80/94 estabelece que sdo deveres do Defensor Publico
Federal residir na localidade onde exerce suas funcbes; desempenhar, com zelo e
presteza, 0S Servi¢os a seu cargo; representar ao Defensor Publico-Geral sobre as
irregularidades de que tiver ciéncia, em razdo do cargo; prestar informagfes aos 6rgaos
de administracdo superior da Defensoria Publica da Unido, quando solicitadas; atender
ao expediente forense e participar dos atos judiciais, quando for obrigatoria a sua
presenca; declarar-se suspeito ou impedido, nos termos da lei; interpor 0s recursos
cabiveis para qualquer instancia ou Tribunal e promover revisdo criminal, sempre que
encontrar fundamentos na lei, jurisprudéncia ou prova dos autos, remetendo copia a

Corregedoria-Geral. Como se percebe, os deveres do Defensor Publico Federal estdo



87

relacionados com a hierarquia administrativa — e ndo técnica — da instituicdo e com a
qualidade da prestacéo dos servicos de assisténcia juridica.

Por outro lado, a lei também prevé proibigdes, as quais tém a finalidade de assegurar
profissionais dedicados exclusivamente aos interesses e direitos das pessoas
necessitadas. Como vimos no capitulo anterior, uma das desvantagens do Sistema
Judicare era que, devido ao fato de os advogados dedicarem-se a outras atividades
juridicas, as demandas das pessoas necessitadas acabavam por ser comprometidas, sem
contar que a situacdo dos pobres como classe era também negligenciada. Esses
problemas, como vimos, foram reduzidos, em parte, nos paises que adotaram o Sistema
de Defesa Oficial (Salaried Staff Model), que é o modelo adotado no Brasil. Por essa
razdo, segundo a Lei Complementar n°. 80/94, os Defensores Publicos Federais estdo
proibidos de exercer a advocacia fora das atribui¢fes institucionais; requerer, advogar,
ou praticar em Juizo ou fora dele, atos que de qualquer forma colidam com as funcgdes
inerentes ao seu cargo, ou com 0s preceitos éticos de sua profissao; receber, a qualquer
titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, percentagens ou custas processuais, em razao
de suas atribuicdes; exercer 0 comércio ou participar de sociedade comercial, exceto
como cotista ou acionista; exercer atividade politico-partidaria, enquanto atuar junto a
justica eleitoral.

A lei também prevé uma modalidade de proibi¢cfes mais especificas, chamadas de
impedimentos. As proibicdes vistas no paragrafo anterior podem ser consideradas, por
assim dizer, objetivas, pois independem da condicdo pessoal do Defensor Publico
Federal, ou seja, valem para todos 0s membros da instituicdo. Ja os impedimentos, por
sua vez, estdo intimamente ligados com a condicdo subjetiva do Defensor Publico, de
sorte que a lei veda a sua atuacdo em determinadas situacdes a fim de que este ndo se
valha do cargo para obter vantagens em seu beneficio ou de pessoas que lhe sdo
proximas, como parentes e antigos clientes, por exemplo. Assim, a Lei prevé que o
Defensor Publico Federal esta impedido de exercer as suas fungGes em processo ou
procedimento em que seja parte ou, de qualquer forma, interessado; em que haja atuado
como representante da parte, perito, Juiz, membro do Ministério Publico, Autoridade
Policial, Escrivdo de Policia, Auxiliar de Justica ou prestado depoimento como
testemunha; em que for interessado ou no qual haja postulado como advogado conjuge
ou companheiro, parente consangliineo ou afim em linha reta ou colateral, até o terceiro
grau; em que qualquer dessas pessoas funcione ou haja funcionado como Magistrado,
membro do Ministério Publico, Autoridade Policial, Escrivdo de Policia ou Auxiliar de
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Justica; em que houver dado a parte contraria parecer verbal ou escrito sobre o objeto da
demanda; em outras hipdteses previstas em lei.

A lei também prevé mecanismos de controle do desempenho das atividades do
Defensor Publico Federal, que sdo exercidos pelo Corregedor-Geral da Defensoria
Publica da Unido. Segundo a lei, anualmente deve ser realizada a “correi¢ao ordinaria”
para verificar a regularidade e a eficiéncia dos servigos prestados. Todavia, € possivel
também a realizacdo da chamada “correi¢do extraordinaria”, a qualquer tempo, que
ocorre de oficio ou por determinacdo do Defensor Publico-Geral. Qualquer assistido
pode representar ao Corregedor-Geral para denunciar abusos, erros ou omissdes
praticados por Defensor Publico Federal. Os membros da Defensoria Publica da Unido
podem sofrer san¢Bes que vao desde simples adverténcia até a demissdo e cassacdo de
aposentadoria, por violacOes a deveres funcionais, vedacGes contidas na Lei, praticas de
crime e atos de improbidade administrativa, entre outras infracbes previstas na

legislacéo.
2.3 Diagnostico da Defensoria Publica da Unido

Nesta secdo do segundo capitulo pretende-se mostrar um panorama da realidade da
Defensoria Publica da Unido em todo o territorio nacional. Os dados aqui apresentados
foram coletados e reunidos a partir de pesquisas empiricas realizadas sob a coordenacgéo
da Secretaria de Reforma do Judiciario, vinculada ao Ministério da Justica,
denominadas de “Diagnostico da Defensoria Publica no Brasil” (BRASIL, 20043,
2006a e 2009a), bem assim de relatorios de gestdo da Defensoria Publica da Unido e
auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido.

Os dados versam, principalmente, sobre estrutura orgcamentéria, atendimentos
realizados pela instituicdo, informacbes sobre quadro de pessoal, quantitativo de
unidades no territorio nacional e perfil dos Defensores Publicos Federais, dentre outros.
A ideia € proporcionar um exame critico da realidade normativa com a realidade
empirica da instituicdo, sobretudo tendo em vista 0 comando constitucional de assegurar

0 acesso universal a justica.

2.3.1 Presenga da Institui¢cdo no Territdrio Nacional

A Defensoria Publica da Unido, atualmente, esta presente em todos os Estados da

federacdo e no Distrito Federal por meio de suas unidades. Contudo, apenas alguns
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Estados possuem Nucleos da Defensoria Publica da Unido, que, como vimos na secao
anterior, permitem que os servicos prestados pela instituicdo cheguem ao interior do
pais.

Foram criados Nucleos da Defensoria Publica da Unido nos seguintes Estados,
conforme quantitativo entre parénteses: Para (1), Mato Grosso (1), Mato Grosso do Sul
(1), Rio Grande do Norte (1), Paraiba (1), Pernambuco (2), Bahia (2), Minas Gerais (4),
Rio de Janeiro (4), Sdo Paulo (7), Parana (4), Santa Catarina (1) e Rio Grande do Sul
(4).

Todavia, 0 nimero de Nucleos criados nao reflete a realidade em termos de prestacéo
de servicos, eis que, atualmente, os seguintes ndcleos ndo possuem nenhum Defensor
Publico Federal lotado: Santarém/PA, Dourados/MS, Campina Grande/PB, Caruaru/PE,
Feira de Santana/BA, Governador Valadares/MG, Séo Joseé dos Campos/SP, ABC/SP,
Sorocaba/SP, Londrina/PR e Bagé/RS. O grafico abaixo permite a comparagdo entre o

quantitativo de Nucleos criados e de Nucleos efetivamente instalados, por Estados:

Grafico 1: Nucleos Criados e Nucleos em Funcionamento
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Fonte: www.dpu.gov.br. Ultimo acesso em 14 de setembro de 2011.

O grafico acima mostra que, efetivamente, ndo ha prestacao regular dos servicos® da

Defensoria Publica da Unido no interior dos Estados que integram as regifes Norte e

% Utilizou-se aqui a expressdo “prestacio regular de servigos”, pois, a Defensoria Publica da Unido
possui projetos que levam os servicos prestados pela instituigdo a populagdo, como o “DPU itinerante”.


http://www.dpu.gov.br/
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Centro-Oeste e que ainda € baixa a presenca da instituicdo no interior de Estados que
fazem parte da regido Nordeste do pais.

Com efeito, a avaliagdo feita do Programa Assisténcia Juridica e Integral Gratuita®’,
pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2005a), havia constatado, em 2005, que as
Unidades e Nucleos da instituicdo estavam concentrados em regides do Pais com alto
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e nas capitais. A distribuicdo desigual de
Nucleos foi atribuida, & época, a deficiéncias no planejamento estratégico para a
instalacdo dessas unidades; a estrutura preexistente, onde atuavam os advogados de
oficio; aos recursos orcamentarios e financeiros insuficientes para a criacdo de novos
Nucleos; e a baixa implementacdo da Ac¢do de Defensoria Publica Itinerante. A
concluséo foi a de que a baixa presenca da Defensoria Publica da Unido no interior do
territério nacional criava restri¢cbes ao atendimento de comunidades carentes, sobretudo,
fora dos centros urbanos.

Outro dado constatado, igualmente interessante, é a relacdo da cobertura dos servigos
da Defensoria Publica da Unido com o quantitativo de subsecGes judiciarias da justica
federal. Conforme ¢ possivel observar na tabela abaixo, extraida do “III Diagnostico”
(BRASIL, 2009a), apenas 19,79% das subsecOes judiciarias recebia cobertura dos
servicos prestados pela Defensoria Publica da Unido em 2008, o que significa dizer que
nas demais subsecBes judiciarias a prestacdo da assisténcia juridica era feita por

advogados dativos:

TABELA 1: Subseces judiciarias ou equivalentes atendidas e ndo atendidas pela
DPU

N° de subsegdes

atendidas por

Subsecdes N° de subsegdes N° de subsecdes
o ) Defensores ) % de
judiciarias ou atendidas pela ) ) ndo atendidas )
) Publicos Federais atendimento
equivalentes DPU ) pela DPU
com dedicacéo
exclusiva
Justica Federal 37 37 150 19,79
Justica Militar 18 9 0 100,00
Justica do
4 0 600 0,66

Trabalho
Justica Eleitoral 37 0 - 100

Fonte: 111 Diagndstico da Defensoria Publica no Brasil (BRASIL, 2009a).

5" E por meio do Programa Assisténcia Juridica e Integral Gratuita que a Defensoria PUblica da Unio
recebe dotacdes orgamentarias para a realizacao de suas fungGes institucionais.
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Como visto, embora a Defensoria Publica da Unido esteja presente em todas as
capitais dos Estados e no Distrito Federal, ainda hd um déficit muito grande em relagdo
as subsecdes judiciarias, situacdo que € mais grave em relacdo a Justica do Trabalho,
onde o percentual de atendimento ndo chegou a um. Com as medidas recentes de
interiorizacdo da Justica Federal, este déficit tende a se acentuar nos préximos anos,
caso o0 governo federal ndo adote medidas para ampliar a cobertura dos servicos

prestados pela Defensoria PUblica da Uni&o®®.
2.3.2 Recursos Humanos

A Defensoria Publica da Unido s6 veio a ser criada com a edicdo da Lei
Complementar n° 80/94, tendo o primeiro concurso publico para o provimento de
cargos de defensores ocorrido somente em 2001. Trata-se, portanto, de uma institui¢éo
com pouco tempo de existéncia e efetiva atuacdo, fatores esses que vém se traduzindo
em deficiéncias quanto aos recursos humanos, orcamentarios e fisicos, o que tem
provocado dificuldades na operacionalizacao de suas funcdes institucionais.

O primeiro concurso para ingresso na carreira de Defensor Publico Federal foi
realizado em 2001 e previa o preenchimento de 189 vagas. Depois, foram realizados
apenas mais trés concursos, com intervalo de trés anos entre cada um, em 2004, 2007 e
2010, para preenchimento de 14, 61 e 134 vagas, respectivamente.

O quantitativo de Defensores Publicos Federais existentes é certamente um dos
problemas da instituicio mais comumente detectados pelos estudos e auditorias
realizados. As tabelas abaixo mostram o numero de Defensores Publicos Federais, o

namero de atendimentos realizados e a média de atendimentos por Defensor Publico:

TABELA 2: Numero de Defensores Publicos, de atendimentos efetuados pela
Defensoria Publica e nUmero de atendimentos por Defensor Publico em 2001-2005

Ano 2001 2002 2003 2004 2005
Nuamero de Defensores Publicos
] - - 96 73 106
Federais
Nuamero de Atendimentos
7.551 54.261 133.730 163.936 227.119

Realizados

%8 Segundo a Resolugdo n°. 113, de 26 de agosto de 2010, do Conselho da Justica Federal, publicada
no Diario Oficial da Unido em 26/10/2010, Se¢do 1, pag. 94-95, esta prevista a instalagdo de 230 novas
varas federais para o periodo de 2011 a 2014.
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Média de atendimentos por
- - 1.393,02 2.245,69 2.046,11

Defensor Publico

Fonte: 111 Diagnostico da Defensoria Publica (BRASIL, 2009a) e Relatérios de Gestdo dos Exercicios de
2001-2010 (BRASIL, 2001, 2002, 2003, 2004b, 2005b, 2006b, 2007b, 2008b, 2009b, 2010b)**°

TABELA 3: Numero de Defensores Publicos, de atendimentos efetuados pela
Defensoria Publica e niUmero de atendimentos por Defensor Publico em 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Nuamero de Defensores Publicos
268 268 336 336 476

Federais

Namero de Atendimentos
227.001 399.981 513.598 808.469 1.000.204

Realizados

Meédia de atendimentos por
847,01 1.492,47 1.528,57 2.406,15 2.101,26

Defensor Publico

Fonte: 111 Diagnostico da Defensoria Pablica (BRASIL, 2009a) e Relatérios de Gestdo dos Exercicios de
2001-2010 (BRASIL, 2001, 2002, 2003, 2004b, 2005h, 2006b, 2007b, 2008b, 2009b, 2010b)

Nas tabelas 2 e 3 é possivel verificar que, ao passo que de 2003 a 2010 o nimero de
Defensores Publicos Federais tenha passado de 96 para 476, o nimero de atendimentos
subiu de 133.730 para 1.000.204. O grafico abaixo mostra que a varia¢do, em termos
percentuais, do nimero de atendimentos atingiu 648 pontos de 2003 a 2010, enquanto
que a variacdo, também em termos percentuais, no nimero de Defensores Publicos

Federais alcangou apenas 396 pontos no mesmo periodo:

Gréfico 2: Variagdo % - Atendimentos e quantidade de Defensores Publicos
Federais (2003-2010)

648%

396%

Atendimentos Defensores Publicos Federais

%9 No foi possivel obter o quantitativo de Defensores Plblicos Federais existentes antes de 2003.
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Esses dados explicam a razdo pela qual a média de atendimentos por Defensor
Publico Federal quase dobrou no periodo de 2003 a 2010.

Um comparativo entre o nimero atual de Defensores Publicos Federais e o de juizes
federais, juizes trabalhistas, membros do Ministério Publico da Unido e da Advocacia-
Geral da Unido (Procuradores Federais, Procuradores da Fazenda Nacional e
Advogados da Unido) revela a enorme defasagem que existe no quantitativo de
membros de cada uma destas instituicGes em relacdo a Defensoria Publica da Unido:

Gréfico 3: Comparativo com outras carreiras juridicas
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Fonte: “Justica em Numeros” (BRASIL, 2010a) e Associacdo Nacional dos Defensores
Plblicos Federais — ANADEF: www.anadef.org.br. Ultimo acesso em 23 de agosto de 2011.

Verifica-se assim, que a carreira juridica federal com maior numero de membros
existentes é a Advocacia-Geral da Unido, o que pode ser explicado pelo fato de o poder
pUblico ser o maior cliente do Judiciario brasileiro®. Os dados acima mostram que, para
cada Defensor Publico Federal, existem 16,74 Advogados da Unido. A Defensoria
Publica da Unido, por sua vez, é a instituicdo com o0 menor numero de membros, muito
embora a demanda pelos seus servigos apresente uma crescente praticamente constante,

como mostra o Gréafico 4:

%0 \er BRASIL (2011)


http://www.anadef.org.br/
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GRAFICO 4: Atendimentos (2001-2010)
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Fonte: Relatérios de Gestdo da Defensoria Publica da Unido de 2001-2010

Outro ponto critico € a inexisténcia de quadro de pessoal de apoio. Para que as
atividades da instituicdo ndo sejam inviabilizadas pela inexisténcia de quadro de
pessoal, a Defensoria Publica da Unido se socorre de mecanismos como a terceirizagdo
de servicos, a solicitacdo de cessdo de servidores publicos de outros 6rgdos da
administracdo publica e a contratacdo de estagiarios. Ocorre que alguns destes ndo tém
vinculo permanente com a instituicdo, tampouco preparo suficiente para o exercicio das
atividades meio, devido a baixa qualificacdo técnica. O Relatério de Gestdo da
Defensoria Publica da Unido, referente ao exercicio de 2009, concluiu que “a
inexisténcia de quadro de pessoal de apoio pode ser certamente considerado o maior
entrave para que a Instituigdo cumpra seu papel Constitucional” (BRASIL, 2009b).

O Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010c) concluiu que apesar de ter havido
aumento no namero de Defensores Publicos Federais, bem como de pessoal da area
meio e administrativa, por meio de cessdo de 6rgdos e entidades da Administracdo
Federal, os anteprojetos que versam sobre aumento do quadro de pessoal da instituicdo
estdo paralisados no Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, bem como que a
quantidade atual de Defensores Publicos e de servidores estad aquém das necessidades da
instituicdo e que ainda ndo ha lotacdo minima de Defensores em todos os nucleos ja
instalados.

O quadro funcional da Defensoria Publica da Unido, atualizado até 29/09/2010 é o

gue consta da tabela abaixo:
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TABELA 4: Quadro de Pessoal em 2010

Profissionais Profissionais | Profissionais
. Pessoal para a
UF da Area de Profissionais da &rea de da &rea de srea TOTAL
Assisténcia de Psicologia pericia pericia o ]
Social contabil médica administrativa
AC 1 - 1 - 3 5
AL 1 - 1 - 9 11
AM 1 - 1 - 10 12
AP 1 - 1 - 2 4
BA 1 - 1 - 16 18
CE 2 - 2 3 24 31
DF 1 3 4 1 324 333
ES 1 - - - 7 8
GO 1 - - - 6 7
MA 1 - - - 7 8
MG 2 - 1 1 41 44
MS 1 - 1 - 8 10
MT 1 - - 5 6
PA 1 - 1 - 18 20
PB 2 - - 1 7 10
PE 1 - - 1 26 28
Pl - - - 1 12 13
PR - - - - 15 15
RJ 2 2 - 2 89 95
RN - - - - 9 9
RO 1 - - - 10 11
RR - - 1 - 4 5
RS - - 1 1 33 35
SC - - - - 13 13
SE - - - - 19 19
SP 3 - - 2 46 51
TO - - - - 6 6
Total 25 5 16 13 769 828

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010c).

Assim, 0 processo de monitoramento realizado pelo Tribunal de Contas da Uniéo
concluiu que a falta de Defensores Publicos Federais e de pessoal de apoio reduz as
metas de atendimento, impedindo que esses profissionais atuem em todas as areas de

sua competéncia. A sobrecarga de trabalho dos Defensores Publicos Federais e o
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dispéndio de tempo com o desempenho de atividades administrativas acarretam reducéo
na quantidade de atendimentos prestados e produzem reflexos na adequacdo e na
tempestividade dos atendimentos. Segundo o Tribunal de Contas da Unido, em 2010
existia um déficit estimado de, pelo menos, 807 Defensores Publicos Federais no pais,
além de um déficit de pessoal da area administrativa de 3.891 pessoas (BRASIL,
2010c).

2.3.3 Estrutura Orcamentéria

A Defensoria Publica da Unido também sofre com a escassez de recursos financeiros
e orcamentarios. A Emenda Constitucional n® 45, de 30 de dezembro de 2004,
assegurou autonomia funcional e administrativa, bem como a iniciativa de proposta
orcamentaria as Defensorias Publicas Estaduais, mas ndo a Defensoria Publica da
Uni&o®, que figura como unidade orcamentaria vinculada ao Ministério da Justica.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, a vinculacdo hierdrquica a estrutura
organizacional do Ministério da Justica compromete a necessdria autonomia da
Defensoria Publica da Unido no desempenho de suas atribui¢cdes. O gréafico 5, abaixo,
mostra que as dotacfes orcamentarias destinadas a Defensoria Publica da Unido ndo

sofreram variacdo negativa na Gltima década:

Graéfico 5: Orcamento DPU (2001-2010)
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81 Tramita no Supremo Tribunal Federal a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 4.282, ajuizada
pela Associagdo Nacional dos Defensores Publicos Federais — ANADEF, com o objetivo de estender tal
autonomia a Defensoria Pudblica da Unigo.
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Fonte: Relatérios de Gestdo da Defensoria Publica da Unido de 2001-2010 (BRASIL,
2001; 2002; 2003; 2004b; 2005b; 2006b; 2007h; 2008b; 2009b; 2010b)

Contudo, o grafico abaixo mostra que o investimento na Instituicdo ndo chegou nem
a metade em relagdo ao aumento da demanda dos servicos da instituicdo de 2001 a
2010. Com efeito, enquanto o nimero de atendimentos cresceu 13.146% neste periodo,
as dotacOes orcamentarias a Defensoria Publica da Unido tiveram um crescimento de
apenas 1.204%:

Gréfico 6: Variacdo - Atendimentos e Or¢gamento (2001-2010
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Fonte: Grafico elaborado a partir dos dados colhidos na pesquisa

Quando comparado o volume de recursos destinados a Advocacia-Geral da Unido,
em 2010, com os recursos destinados a Defensoria Publica da Unido, no mesmo

exercicio financeiro, nota-se um nitido contraste:
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Gréfico 7: Orcamento da Advocacia-Geral da Unido e Defensoria Publica da
Unido para 2010
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Fonte: Lei Orgamentéria Anual — 2010 (Lei n°. 12.214/2010)

E evidente que a Advocacia-Geral da Unido e a Defensoria Publica da Uni&o
desempenham funcdes institucionais diversas. Ademais, ndo se estd questionando a
destinagdo de recursos a 6rgao da administracdo publica federal que representa a Unido
judicial e extrajudicialmente. E inegavel a importancia da Advocacia-Geral da Unido e é
imprescindivel que o governo federal destine recursos suficientes ao desempenho de
suas funcges institucionais. Todavia, é questiondvel a importancia, no plano préatico, do
volume de investimentos destinados a Defensoria Publica da Unido, instituicdo que,
como vimos, é responsavel por proporcionar 0 acesso a justica a camada mais carente
da populacéo brasileira.

Sobreleva notar, ademais, que a grande maioria das causas propostas judicialmente
pela Defensoria Publica da Unido, na Justica Federal, necessariamente terdo no outro
polo a Uni&o, suas autarquias ou empresas publicas federais, por for¢a do que determina
a Constituicdo Federal (art. 109, inciso 1). Dentre as autarquias federais, destaca-se o
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, que responde a um elevado volume de
acOes nos juizados especiais federais. Ora, as acfes propostas contra o INSS tém como
objeto a concessdo de beneficios previdenciarios e sociais e geralmente séo ajuizadas
por pessoas carentes. Portanto, em muitos dos processos que envolvem pedidos de
concessdo de beneficios previdenciarios e assistenciais, figuram, de um lado, a
Defensoria Publica da Unido, representando o cidaddo hipossuficiente, e, de outro, a

Advocacia-Geral da Unido, representando o Estado. Pelo quantitativo de membros e
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pelo volume de recursos destinados ao seu funcionamento regular, vé-se que a
Advocacia-Geral da Unido estd melhor aparelhada para defender seu cliente —a Unido —
do que a Defensoria Publica da Unido para defender o seu — o cidadao hipossuficiente.
Assim, ndo é dificil perceber que a subordinacdo da Defensoria Publica da Unido ao
Ministério da Justica, inclusive em termos financeiros, pode frustrar o desempenho
adequado de suas obrigacOGes constitucionais e esvaziar, na prética, a garantia da
prestacdo juridica independente em demandas contra o Poder Publico federal,
considerando-se que a Defensoria Publica da Unido tem como adversario habitual a
administracdo publica federal.

Os dados, por si sos, sdo eloguentes. Revela-se praticamente impossivel aos
Defensores Publicos Federais prestar assisténcia judiciaria, quanto mais a assisténcia
juridica integral preconizada pela Constituicdo Federal. Tais dados fazem ressoar de

forma contundente a critica feita por Alves:

Nota-se um grande descaso do poder publico na adogdo de medidas
necessarias para sua [da Defensoria Publica] atuacdo. Paralelamente,
também se nota que a producéo intelectual e académica sobre essas
instituicGes é bastante escassa. Este fato, em nossa opinido, acaba
contribuindo diretamente para que o estado de inércia seja mantido.
As Defensorias Publicas ndo recebem a atencdo que deveriam merecer
porgque muitas vezes ndo sdo sequer conhecidas: ndo se da conta de
sua existéncia e nem de sua importancia para a consolidacdo do
Estado Democratico de Direito. Falta-lhes visibilidade na arena
politica, pois os destinatarios dessas instituicdes sdo as parcelas
marginalizadas da sociedade [...] (ALVES, 2006, p. 1).

Ao ser feita tal critica, ndo se deixa de reconhecer as iniciativas do governo federal
para fortalecer a instituicdo normativamente, como as realizadas por ocasido do Il Pacto
Republicano. Ademais, a criacéo, nos Gltimos cinco anos, de novos nucleos e unidades,
bem como de cargos de Defensor Pablico Federal também merece ser reconhecida.
Todavia, os recursos financeiros e humanos e as estruturas precarias da institui¢cio ainda

sdo insuficientes para suprir minimamente a sua enorme e potencial demanda®.

2.3.4 Perfil do Defensor Publico da Unido

62 Verifica-se que o Poder Executivo federal ndo tem interesse em que seja dada autonomia
administrativa a Defensoria Pablica da Unido, nem que lhe seja assegurada a iniciativa para sua proposta
orcamentaria, pois tramita no Congresso Nacional o Projeto de Emenda Constitucional n°. 144/07, de
iniciativa do Poder Executivo, que assegura a Defensoria Publica da Unido apenas “autonomia técnica e
funcional”.
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O 1l Diagnéstico da Defensoria Pablica (BRASIL, 2009a) constatou que 0s
Defensores Publicos Federais sdo predominantemente do sexo masculino (65,4%) e que
possuem em média 32 anos. Além disso, mais da metade dos Defensores Publicos
Federais é oriunda de familias cujos pais tém o nivel superior completo ou mais.

Um dado interessante de ser observado é que a maioria dos Defensores Publicos
Federais é formada em universidades privadas, sendo que 59,17% dos membros da
instituicdo se formou apds 2001. Com efeito, percebe-se que entre os Defensores
Publicos Federais, o periodo de formagdo mais frequente esta entre os anos de 2000 e
2008. Esse dado € interessante, pois a grade curricular dos cursos juridicos sofreu
alteracbes importantes com a inclusdo de novas disciplinas obrigatdrias e optativas e a
mudanga na propria filosofia do direito, verificando-se forte influéncia, atualmente, do
moralismo juridico e do neopositivismo juridico, geralmente associados ao ativismo
judicial®®. Além disso, a pesquisa realizada constatou que, entre os Defensores Publicos
Federais, 53,75% possui especializagao e 5,42% possuem mestrado.

Dentre os fatores importantes na decisdo de ser Defensor Publico Federal, o mais
importante foi a “possibilidade de defender os direitos das pessoas carentes”, seguido da
“estabilidade de cargo publico” e em terceiro lugar a “oportunidade de desenvolver um
trabalho social”. Este dado ¢ significativo ao mostrar que o interesse pela carreira ndo ¢
despertado somente pelas vantagens inerentes a um cargo publico de carreira juridica,
tais como estabilidade e boa remuneracdo. Ha, além destes, motivacdo relacionada com
as funcgbes institucionais da Defensoria Publica da Unido, como a promogéo do ideal de
justica social e de garantia do acesso a justica as pessoas carentes, por meio da atuacao
do Defensor Publico Federal.

Com relacdo as caracteristicas importantes para ser um bom Defensor Publico, as trés
mais importantes na opinido dos Defensores Publicos Federais foram: “saber técnico-
juridico”, “independéncia funcional” e “comprometimento com a Justica social”.
Chama atencgéo a caracteristica “comprometimento com a justica social”, a qual parece
estar associada ndo somente & razdo de ser da instituicdo, como também com as
condigdes estruturais para o desempenho de suas atividades, tal como percebidas pelos
Defensores Publicos Federais, quais sejam: falta de estrutura de trabalho, baixos

salarios, falta de prestigio da carreira e volume excessivo de trabalho.

%3 Nesse sentido, ver RAMOS, 2010.
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Outro dado interessante a ser destacado € a area de atuacdo predominante dos
Defensores Publicos Federais. As areas com maior percentual de atuacdo dos
Defensores Publicos Federais sdo as seguintes: Direito civil em geral (60,0%), Direito
Previdenciario (50,8%), Sistema Habitacional Pablico (55,0%), Processo administrativo
Disciplinar (40,4%), Juizados especiais federais civeis (56,2%), Direitos coletivos
(43,8%), Direitos Humanos (51,2%), Direitos do consumidor (55,8%), Direitos do
Idoso (55,4%) e flagrantes (47,9%). A tabela abaixo mostra com mais detalhes estes

dados:

TABELA 5: Areas de atuacio dos Defensores Pablicos Federais em 2008

Defensores Publicos Federais
Areas de atuagio Sim Sim, com N&o
exclusividade

f % f % f %
Direito Civil em geral 144 60 2 0,8 62 25,8
Direito Previdenciario 122 50,8 17 7,1 66 27,5
Sistema habitacional publico 132 55 2 0,8 71 29,6
Processo administrativo disciplinar 97 40,4 2 0,8 90 37,5
Juizados especiais federais civeis 135 56,2 6 2,5 66 27,5
Varas criminais 84 35 13 54 100 41,7
Execugdes penais 68 28,3 5 2,1 116 48,3
Justica militar 42 17,5 7 29 137 57,1
Juizados especiais federais criminais 83 34,6 8 3,3 99 41,2
Tribunal maritimo 24 10 0 0 156 65
Direitos coletivos 105 43,8 3 1,2 88 36,7
Direitos humanos 123 51,2 2 0,8 69 28,8
Direitos do consumidor 134 55,8 1 0,4 65 27,1
Direitos do idoso 133 55,4 1 0,4 62 25,8
Flagrantes 115 47,9 7 2,9 74 30,8
Regularizagdo fundiéria 83 34,6 0 0 103 42,9
Direito trabalhista 20 8,3 2 0,8 159 66,2
Direito eleitoral 93 38,8 3 1,2 96 40
Segunda instancia 48 20 12 5 126 52,5
TNU, tribunais superiores ou STF 22 9,2 9 3,8 158 65,8
Questo_es |nd|gena}s,_ qw!ombolas ou outras 60 25 2 18 124 51,7
comunidades tradicionais
Outros 22 9,2 5 2,1 68 28,3
Atividade administrativa ou dire¢do 89 37,1 4 1,7 116 48,3
Exercicio de funcdo em entidade de classe 11 4,6 0 0 179 74,6

Fonte: 111 Diagndstico da Defensoria Publica (BRASIL, 2009a).

Estes dados mostram que, em que pese a Lei n° 11.448/07 ter entrado em vigor no
ano anterior a realizacdo da pesquisa, ja havia um consideravel nimero de Defensores
Publicos Federais atuando em processos de natureza coletiva (43,8%). Nao obstante,

verifica-se que a atuacdo com exclusividade nesta area ainda é baixa (1,2%).
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A pesquisa concluiu que em que pese os Defensores Publicos Federais valorizarem a
funcdo social da carreira e declararem possuir perfil para essas atividades, parte
significativa esta buscando outras carreiras juridicas e até se preparando para isso.

Com efeito, a grande maioria dos Defensores Publicos Federais ja prestou outros
concursos Publicos (98,8%). Os dados colhidos mostram que 37,5% dos Defensores
Publicos Federais prestaram de seis a dez concursos publicos antes de ingressarem na
carreira. A pesquisa revelou, ainda, que 47,92% dos Defensores Publicos Federais
gostariam de exercer outra carreira. Pode-se observar que as trés principais carreiras que
os Defensores Publicos Federais gostariam de exercer sao: Magistratura federal (35%),
Ministério Publico federal (25,42%) e Magistratura estadual (9,17%). No periodo em
que a pesquisa foi realizada, 22,92% dos Defensores Publicos Federais estavam se
preparando para concurso publico para ingresso na carreira da magistratura federal e
15,42% para o Ministério Publico federal.

Estes dados sdo explicados por fatores como a avaliagdo, pelos Defensores Publicos
Federais, do prestigio que outras carreiras juridicas possuem e pelas condi¢cdes de
trabalho na Defensoria Publica da Unido. As carreiras juridicas de maior prestigio para
os Defensores Publicos Federais sdo Ministério Publico Federal (95%), Magistratura
federal (95%), Ministério Publico estadual (90,42%) e Magistratura estadual (87,50)%.
Por outro lado, a advocacia privada (11,25%) e a carreira de Delegado de Policia civil
(19,17%) foram as que tiveram o menor prestigio. Dentre os motivos pelos quais 0s
Defensores gostariam de exercer outra carreira, 0s mais citados foram: falta de estrutura
de trabalho (38,33%), baixos salarios (29,17%) e falta de prestigio da carreira (27,08%).
Além disso, 65,8% dos Defensores Publicos da Unido avaliam como excessivo 0
volume da demanda de trabalho sob sua responsabilidade.

A pesquisa também solicitou que os Defensores Publicos Federais avaliassem o
sistema de justica e a Defensoria Publica da Unido. Entre as propostas de melhoria do
sistema de Justica, a mais valorizada pelos Defensores Publicos Federais foi a
“ampliagdo e fortalecimento da atuacdo da Defensoria Publica”, seguida por
“Distribui¢do paritaria das vagas do quinto constitucional entre advogados, Promotores
e Defensores” e “Quarentena para magistrados que, ao se aposentarem, venham a
exercer advocacia”. Também foi observado que os Defensores Publicos Federais
apontam a Defensoria Publica como a mais confiavel das instituicdes da area, seguida

pelo Ministério Publico.
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Entre as medidas avaliadas em relagdao a Defensoria Publica, a “autonomia funcional,
administrativa e orgamentaria” foi a que obteve o maior percentual de Defensores
Publicos favordveis. Outras trés medidas que também tiveram percentual favoravel
consideravel foram: “legitimacdo para atuacdo em agdes coletivas”, “apoio
multidisciplinar” e “utilizacdo de meios alternativos para soluc¢ao de conflitos”.

A pesquisa também concluiu que a grande maioria dos Defensores Publicos entende
que a Defensoria Publica vem desempenhando seu papel no processo de transformacgéo
social e que vé positivamente a aproximacdo da Defensoria Publica com a sociedade
civil. A maior parte dos Defensores Publicos Federais avalia como bom e 6timo a
qualidade do servico publico prestado pela instituicdo da qual fazem parte.

Assim, verifica-se que os Defensores Pablicos Federais sdo relativamente jovens,
com formacao juridica recente, que embora declarem possuir perfil para a carreira,
almejam ingressar em outras carreiras juridicas, alguns até estavam se preparando para
iSso no momento em que a pesquisa foi realizada. Ademais, percebe-se que um nimero
consideravel de membros da instituicdo lida com processos coletivos, muito embora

tenha de dividir sua atuacao nesta area com o atendimento a demandas individuais.
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CAPITULO 11l — A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO NA AMAZONIA
LEGAL E SUA ATUACAO EM CONFLITOS COLETIVOS

O presente capitulo aborda a Defensoria Pablica da Unido nos Estados que integram
a Amazonia Legal e a atuagdo da instituicdo em conflitos de natureza coletiva. A ideia
central do capitulo € analisar a presenca da instituicdo e as condi¢fes de prestacao de
Seus servicos na regido e a atuacdo por meios judiciais e extrajudiciais para a resolucéo
de conflitos coletivos.

Na primeira secdo do capitulo sdo apresentados dados sobre a cobertura dos servigos
prestados, a situagdo em termos de recursos humanos, o quantitativo de membros e as
areas do direito em que atuam e a média de atendimentos por Defensor Publico Federal.
Em seguida, analisamos a atuacdo judicial e extrajudicial da Defensoria Publica da
Unido nos Estados que integram a Amazodnia Legal, destacando os critérios e as
estratégias de atuacdo, os objetos e réus das acdes e o julgamento das demandas. Por
fim, é apresentada a percepcdo dos Defensores Publicos Federais-Chefes acerca dos

problemas da regido e a contribuicdo que a instituicdo poderia dar para soluciona-los.
3.1 Diagnostico da Defensoria Publica da Unido na Amazonia Legal

Analisando os dados colhidos nesta pesquisa, € possivel observar que a caréncia de
estrutura, de recursos or¢camentarios e de pessoal da Defensoria Publica da Unido na
Amazonia Legal reflete a escassez destes mesmos recursos da instituicdo em todo o
Brasil. Ndo ha Defensores Publicos Federais suficientes para atender a populacéo
amazonica e o quadro de pessoal colocado a disposicdo — formado por servidores
cedidos de outros 6rgdos federais e de outras esferas de governo, terceirizados e
estagiarios — € escasso.

Na Tabela 6, abaixo, é possivel observar o nimero atualizado de Defensores
Publicos Federais lotados nas Unidades e no unico Nucleo da Defensoria Publica da
Unido nos Estados que compdem a Amazonia Legal, relacionado com o nimero de
habitantes, segundo dados levantados pelo Censo 2010, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica. Esta tabela mostra que existem trinta e seis
Defensores Pulblicos Federais, nos oito Estados da Amazénia Legal, para uma

populagéo de mais de dezoito milhdes de pessoas:
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TABELA 6: Quantitativo de Defensores Publicos Federais na Amazonia Legal e

populacéo

Unidade Quantitativo Populagdo
Acre 4 732.793
Amapa 2 668.689
Amazonas 5 3.480.937
Mato Grosso 5 3.033.991
Para 7 7.588.078
Rondodnia 5 1.560.501
Roraima 4 451.227
Tocantins 4 1.383.453
TOTAL 36 18.889669
Nucleos Quantitativo

Céceres 1 87.942

Fonte: www.dpu.gov.br; Censo 2010: www.ibge.gov.br. Ultimo acesso em 16 de setembro de 2011.

E possivel constatar, pela tabela acima, que os Estados de Tocantins e Roraima
possuem 0 mesmo numero de Defensores Publicos Federais, embora a populacdo
daquele seja mais de duas vezes maior que a deste. Os dados sdo mais significativos
quando comparados os Estados de Roraima e do Para. Este tem uma populac¢do 1.582%
maior que a daquele, embora o numero de Defensores Publicos Federais seja apenas
75% maior.

E importante frisar que, obviamente, nem toda a populacdo destes Estados é atendida
pela Defensoria Publica da Unido, eis que nem todos sdo considerados hipossuficientes.
Todavia, ndo se pode olvidar o fato de que os Estados que integram a Amazonia Legal
ocupam da 112 posicdo até a 18 posicdo® no ranking do indice de Desenvolvimento
Humano dos Estados brasileiros e, portanto, possuem uma populacdo carente
expressiva.

A tabela 7, abaixo, mostra a média de atendimentos por Defensor Publico Federal, no
ano de 2010. Estes dados mostram, com mais precisdo, o volume de trabalho de um

Defensor Publico Federal nos Estados da Amazonia Legal naguele ano:

% Dados extraidos de: http://www.bcb.gov.br/pec/boletimregional/port/2009/01/br200901b1p.pdf.
Ultimo acesso em 12/09/2011.


http://www.dpu.gov.br/
http://www.ibge.gov.br/
http://www.bcb.gov.br/pec/boletimregional/port/2009/01/br200901b1p.pdf
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TABELA 7: Média de atendimentos* por Defensor Publico Federal dos Estados da
Amazonia Legal em 2010

o Média
Unidade/Nucleo | Atendimentos Quantltatlv,o o!e Atendimentos /
Defensores Publicos
Defensor

Acre 9.315 4 2.328,75
Amapa 4.270 2 2.135
Amazonas 20.280 5 4.056

Mato Grosso 7.955 5 1.591

Para 18.513 7 2.644,71
Rond6nia 23.822 5 4.764,4
Roraima 8.299 4 2.074,75
Tocantins 4.077 4 1.019,25
Céaceres/MT 1.187 1 1.187

Fonte: www.dpu.gov.br

* O numero total de atendimento é apurado pela soma das seguintes fases: primeiro atendimento do
assistido; atendimento de retorno do assistido; nimero de audiéncias e sustentacdes orais; pareceres de
arquivamento por inviabilidade juridica, comunicacdes e oficios expedidos nos procedimentos
administrativos internos e peti¢des e manifestacfes judiciais e extrajudiciais.

Ademais, assim como em outras unidades do pais, o quadro de pessoal que compde a
Defensoria Publica da Unido nos Estados da Amazénia Legal é deficitario para o
namero de atendimentos que sdo realizados a cada ano. Com efeito, € possivel observar
que a instituicdo ndo consegue cumprir o mandamento legal de prestar atendimento
interdisciplinar por meio de servidores de carreiras de apoio (art. 4° IV da Lei
Complementar n°. 80/94), visto que os recursos humanos ndo so6 sao insuficientes, como
também inexistentes, como € o caso de profissionais das areas de psicologia e de pericia
médica em todas as unidades e nucleos da Defensoria Publica da Unido nos Estados da

Amazonia Legal, como mostra a Tabela 8:

TABELA 8: Quadro de Pessoal da Defensoria Publica da Unido na Amazoénia
Legal em 2010

Profissionais Profissionais Profissionais Pessoal para a
da Area de Profissionais da area de da area de , P
UF PO . . L L area TOTAL
Assisténcia de Psicologia pericia pericia O .
; L - administrativa
Social contabil médica

AC 1 1 3 5
AM 1 1 10 12
AP 1 1 2 4
MT 1 5 6
PA 1 1 18 20
RO 1 10 11
RR 1 4 5
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| TO |

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010c).

Com relacdo a cobertura territorial dos servigos da instituicdo, nota-se que had uma

grande defasagem em relacdo a Justica Federal. Um dado positivo é que as Unidades da

Defensoria Publica da Unido estdo presentes em todas as sec¢Oes judiciérias dos Estados

da Amazonia Legal, que ficam localizadas nas capitais destes Estados.

Contudo, ndo ha presenca da instituicdo no interior destes Estados, com excecdo do

Nucleo de Céceres, que fica no interior do Mato Grosso. Embora tenha sido criado um

nucleo da Defensoria Publica da Unido em Santarém/PA, ndo h& nenhum Defensor

Publico Federal lotado ali, de sorte que 0s servi¢os nao estdo sendo prestados. Assim, é

possivel perceber que apenas 7,6% das subsecdes judicidrias da Justica Federal nos

Estados que integram a Amazonia Legal sdo atendidas pelos servicos da Defensoria

Publica da Unido, como mostra a Tabela 9, abaixo:

TABELA 9: Cobertura dos Servigos da Defensoria Publica da Unido nos Estados

da Amazénia Legal

SecOes Judiciarias

Presenca da Defensoria Publica da

Unido
Acre Sim
Amapa Sim
Amazonas Sim
Mato Grosso Sim
Para Sim
Ronddnia Sim
Roraima Sim
Tocantins Sim
TOTAL - Seces Judiciérias (%) 100%
Subsecdes judicidrias* Presenca da Deferlsoria Publica da
Unido
Amazonas
Tabatinga )
Mato Grosso
Céceres
Rondonaopolis Céaceres
Diamantino
Para Santarém**
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Santarém
Maraba

Castanhal
Redencéo

Altamira

Rondonia
Guajara-mirim -

Ji-Parana

Tocantins
Araguaina -

Gurupi

TOTAL — Subsecdes Judiciarias (%) 7,6%

Fonte: www.dpu.gov.br. Ultimo acesso em 14 de setembro de 2011.

* N&o ha subsecdes judiciarias nos seguintes Estados: Acre, Amapé e Roraima.

** O Nucleo em Santarém ainda néo foi instalado e por isso ndo foi contabilizado no total de subsec6es
judicirias atendidas pela Defensoria Piblica da Unido.

Como dissemos anteriormente, a implantacdo de Nucleos da Defensoria Publica da
Unido € importante, pois garante 0 acesso a justica a populacdo afastada dos grandes
centros urbanos, onde geralmente habitam pessoas mais carentes. Esse fator ganha
dimensdo de peso maior quando considerado o fato de a Amazonia Legal ocupar 59%
do territério brasileiro (KOHLHEPP, 2002), de sorte que as grandes distancias que lhe
s30 caracteristicas acabam por limitar o acesso da populagdo ao sistema & justica®.

Pode-se observar, também, que as areas de atuacdo dos Defensores Publicos Federais
que exercem sua funcdo nos Estados da Amazénia Legal ndo sofre grande variacdo. As
areas de atuacdo com mais Defensores Publicos sdo geral, previdenciario, criminal e

civel:

% A situacdo s6 ndo é pior porque 68,9% da populacdo da Amazonia Legal habita em areas de zona
urbana (KOHLHEPP, 2002). Além disso, a Defensoria Publica da Unido conta com o Projeto DPU-
Itinerante que, basicamente, consiste no deslocamento de Defensores Publicos Federais e estrutura de
apoio para localidades distantes das sedes da instituicdo, a fim de prestar assisténcia juridica que residem
nestas localidades. Fonte: www.dpu.gov.br. Ultimo acesso em 05 de abril de 2011.



http://www.dpu.gov.br/
http://www.dpu.gov.br/
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TABELA 10: Areas de Atuacio dos Defensores Pablicos Federais na Amazonia

Legal

Oficios

Quantidade de Defensores Publicos Federais

Acre
Geral

4

Amapa
Geral

Amazonas
Geral
Previdenciario
Criminal

Civel

PN R

Mato Grosso

Civel e Previdenciario
Geral

Criminal e Eleitoral

R R w

Para

Criminal

Civel

Civel especial e trabalhista
Regional Unico

P N DNDN

Rondo6nia

Regional

Civel e Previdenciario
Criminal

Roraima
Geral

Tocantins
Criminal
Previdenciario
Civel

Geral

N

1

Fonte: www.dpu.gov.br. Ultimo acesso em 11 de setembro de 2011.

E interessante notar que a drea com mais Defensores Publicos atuando € a “geral” —

treze dos trinta e seis membros da instituigdo na regido —, o que significa que um mesmo

Defensor Publico Federal tem que atender a diferentes tipos de demandas:

previdenciarias, criminais, civeis, coletivas etc. Esta atuagdo em diferentes areas, como

vimos, € um fator contrario as novas tendéncias no enfoque do acesso a justica.

Enquanto advogados da Unido, procuradores federais, boa parte dos membros do

Ministério Pablico da Unido e juizes federais atuam em areas segmentadas do direito,

numero consideravel de Defensores Publicos Federais tém de atuar em causas que

versam sobre diversos ramos do direito, manejando, assim, diferentes instrumentos,



http://www.dpu.gov.br/
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lidando com ritos processuais distintos etc. Ademais, € possivel verificar que nao ha
oficios voltados especificamente para a atuacdo coletiva da instituicdo, de sorte que 0s
Defensores Puablicos que ajuizam acBes coletivas também atendem a interesses
individuais dos assistidos.

Esses fatores sdo muito importantes, pois, como vimos anteriormente, 0 novo
enfoque do acesso a justica, sobretudo o relacionado as agdes coletivas, esta relacionado
a altos niveis de capacitacdo e habilitagdo especifica para atuacdo em causas
transindividuais. Reproduzindo mais uma vez o que Cappelletti e Garth escreveram, é
possivel afirmar com estes autores que as “class actions e acdes de interesse publico
exigem especializacdo, experiéncia e recursos em areas especificas, que apenas grupos
permanentes, prosperos ¢ bem assessorados possuem” (CAPPELLETTI & GARTH,
1988, p. 61).

Dificil imaginar que, em tais condicdes, o Estado brasileiro preste servico de
assisténcia juridica de qualidade — na justica federal, trabalhista, militar e eleitoral — aos
seus cidaddos mais carentes. Nao é, pois, de estranhar que os Defensores Publicos
Federais tenham elencado 0 “comprometimento com a justi¢a social” como uma das trés
caracteristicas mais importantes para ser um Defensor Publico. Do mesmo modo nédo
surpreende que 47,92% dos Defensores Publicos Federais tenham manifestado a
intencéo de exercer outra carreira juridica®.

Com estruturas precarias, grande demanda, pequeno contingente de membros da
instituicdo, quadro de pessoal deficitario, numero consideravel de Defensores Publicos
atuando em causas que versam sobre diferentes ramos do Direito, 0 panorama geral da
Defensoria Publica da Unido nos Estados que integram a Amazonia Legal ndo se

afigura favoravel para os cidadéos assistidos.

3.2 Andlise da Atuacgdo da Defensoria Publica da Unido nos conflitos de

natureza coletiva nos Estados que integram a Amazonia Legal

Na presente secdo realizamos a analise da atuacdo da Defensoria Publica da Uniédo
presente nos Estados amazonicos em conflitos de natureza coletiva. A segéo esta dividia
em quatro partes: inicialmente, procede-se a andlise dos critérios para atuacdo da
instituicdo em conflitos coletivos. Em seguida, sdo feitos apontamentos sobre a atuacéo

extrajudicial da Defensoria Publica da Unido, destacando-se 0s meios empregados para

% Ver item 2.3.4 do Capitulo 11
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resolucdo dos conflitos. Na terceira parte, relativa a atuacdo judicial, sdo analisadas as
estratégias empregadas na propositura das acfes, 0s réus demandados, 0s objetos das
acoes e o julgamento dos pedidos. Por fim, a quarta parte mostra os resultados colhidos
com relacdo a percepcdo dos Defensores Publicos Federais-Chefes das unidades em
relacdo aos problemas da regido e as contribuicdes que podem ser dadas pela instituicéo.

Antes da andlise propriamente dita da atuacdo da Defensoria Publica da Unido nos
conflitos de natureza coletiva nos Estados que integram a Amazoénia Legal, cumpre
esclarecermos a metodologia que foi empregada.

Inicialmente, fixou-se que o objeto das acdes judiciais e extrajudiciais deveria conter
uma questdo coletiva no sentido de que a atuacdo das unidades e nlcleos da Defensoria
Publica da Unido deveria procurar proteger, por meio de a¢des judiciais e extrajudiciais,
direitos de natureza transindividual.

O periodo de anélise das acOes judiciais compreendeu os anos de 2004 a 2010, ou
seja, trés anos antes e trés anos depois da edicdo da Lei n°. 11.448, de 15 de janeiro de
2007, que conferiu legitimidade ativa a Defensoria Publica para a propositura de Ac¢des
Civis Publicas. O objetivo foi verificar a estratégia empregada pela Defensoria Publica
da Unido para justificar a propositura da acdo antes da edicdo da Lei n°. 11.448/07, bem
como a reagdo do judiciario em relacdo ao manejo de tal acdo pela Defensoria Publica
da Unido apds a edicdo da lei.

A opcao pela Amazdnia Legal, como referencial de atuacdo da Defensoria Publica da
Unido, para a presente analise, deveu-se ao fato de integrar a maior parcela da extensao
territorial do Brasil — portanto, colocando desafios para a promog¢do do acesso a justica
— e ao processo historico de ocupacdo de seu territério e implantacdo de projetos
desenvolvimentistas, marcados pela acumulacdo do capital e dos grupos no poder,
resultando em uma politica de invisibilidade das populagdes minoritarias ou
subordinadas — indios, negros, caboclos, migrantes — que habitaram ou habitam as terras
amazonicas (LOUREIRO, 1992) e os respectivos conflitos sociais que até hoje existem
na regiéo.

Dentre os conceitos de “Amazonia”, foi escolhido o de Amazonia Legal por ser um
conceito politico instituido por lei e que facilitou a determinacdo fisica do espago
territorial de analise, visto que outros conceitos de Amazbnia, que levam em
consideracdo aspectos geograficos, dificultariam a realizagdo do levantamento de dados.
Todavia, ndo foi incluida na pesquisa a atuacdo da Defensoria Publica da Unido no
Maranh&o, embora este Estado integre, na sua por¢édo a oeste do Meridiano 44° a
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Amazonia Legal. A ndo-inclusdo se deveu a uma questdo de ordem pragmatica: a
incerteza quanto a insercdo da atuacdo da instituicdo no dmbito da Amazonia Legal —
em outras palavras, saber mais precisamente quais se¢fes e subsec¢Ges judiciarias com
atuacdo da Defensoria Publica da Unido estariam na porcdo a oeste do Meridiano 44°,
Por um lado, perdeu-se a possibilidade de obtencdo de dados para a pesquisa, mas, por
outro, néo se correu o risco de inser¢do de dados alheios ao objeto pesquisado.

Assim, a presente analise da judicializacdo da politica no Brasil empreendeu quatro
delimitacGes metodologicas: espacial (Amazonia Legal), temporal (periodo de 2004 a
2010), institucional (Defensoria Pablica da Unido) e juridica (Ac¢des Civis Publicas e
outras medidas extrajudiciais de natureza transindividual).

Para a realizacdo da pesquisa foram expedidos oficios aos Defensores Publicos
Federais-Chefes das unidades nos Estados que integram a Amazonia Legal, solicitando
0 envio de cdpias de processos listados nos oficios encaminhados e resposta a
questionario formulado.

Quanto a andlise da atuacdo judicial, foram levantados quarenta e oito processos, dos
quais foram obtidas cOpias de trinta e dois, 0 que representa 66,66% do universo. Ndo
enviaram copias as Defensorias Publicas da Unido nos Estados de Roraima e Mato
Grosso®’ e ndo enviaram todas as copias as Defensorias Publicas no Para e Rondonia.
Por outro lado, foram obtidas copias de todos 0s processos dos Estados do Acre, Amapéa
e Tocantins.

Quanto aos questionarios encaminhados, somente houve resposta por parte das
Defensorias Publicas no Amapa, no Amazonas, no Par4, em Roraima e no Tocantins,

obtendo-se um indice de respostas de 62,5% do universo pesquisado.
3.2.1 Critérios para atuacdo em conflitos coletivos

Segundo informacdes prestadas pelas unidades da Defensoria Publica da Uni&o nos
Estados pesquisados, a instituicdo segue um procedimento padrdo para atendimento.
Este procedimento inclui a apresentacdo de documentos pessoais e 0 preenchimento de
questionario socioeconémico, que solicita informacdes sobre grupo familiar, renda bruta
familiar mensal e patrimonio.

A comprovacéo da hipossuficiéncia, regra geral, da-se por critérios objetivos fixados

pela Resolucdo n® 13, de 25 de outubro de 2006, do Conselho Superior da Defensoria

%7 N&o obstante, foi possivel obter copias dos processos de Mato Grosso mediante o Tribunal Regional
Federal da 12 Regido.
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Publica da Unido. Segundo esta norma, o critério para se presumir a necessidade de
assisténcia juridica é a renda familiar mensal bruta no valor que um individuo esta
isento do imposto de renda. Ha, todavia, possibilidade de ser prestado o servigo para
individuo que ultrapasse o valor referido se for comprovado que ndo ha possibilidade de
arcar com os honorarios de advogado e com as custas processuais sem prejuizo do seu
proprio sustento ou do de sua familia.

Com relacdo aos conflitos coletivos, qualquer cidaddo ou pessoa juridica pode
formular representacdo perante a Defensoria Publica da Unido. A unidade da institui¢éo
no Amapa informou, porém, que “a pessoa juridica e o cidaddo devem possuir
faturamento até o limite ou, no caso daquela, ndo possuir fins lucrativos e representar
grupos sociais com especial protecdo do Estado, como quilombolas, criangas e
adolescentes, indigenas, etc”. As Defensorias Publicas da Unido no Paré e no Tocantins
ressaltaram, por outro lado, que a Unica condicdo exigida € que a acdo coletiva
beneficie, na sua totalidade ou maioria, pessoas hipossuficientes, tendo em vista que,
por se tratar de interesse coletivo, ndo ha individualizacdo de quem serd beneficiado
com a medida.

Ademais, as unidades da Defensoria Pdblica da Unido que responderam ao
questionario informaram que € feita uma triagem inicial na qual se analisa se o interesse
pleiteado é de competéncia da Defensoria Publica da Unido e se ha viabilidade juridica
da demanda.

Além destes critérios informados, um importante fator transparece nas Acoes Civis
Publicas ajuizadas. Trata-se do carater repetitivo de inimeras demandas individuais, o
qual ganha conotagdo coletiva no ajuizamento de Acbes Civis Publicas. Em 2005, o
Tribunal de Contas da Unido havia indicado que o nimero elevado de a¢bes poderia ser
diminuido e o trabalho do Defensor Publico poderia ser potencializado caso houvesse
atuacdo em ac0Oes coletivas (BRASIL, 2005a). Pode-se observar no corpo das peticoes
iniciais das Acdes Civis Publicas ajuizadas que estas agcdes foram intentadas devido ao
grande numero de demandas individuais que haviam chegado até a Defensoria Publica
da Unido, independente de sua natureza episddica ou de seu carater continuado.

Dois exemplos ilustram o que estd sendo afirmado. O primeiro tem natureza
episddica, pois refere-se a uma situacdo pontual que contou com a intervencdo da
Defensoria Publica da Unido para equacionar um conflito coletivo. A Defensoria
Publica da Unido no Acre ajuizou Acdo Civil Pablica contra Universidade Federal do
Acre, visto que esta universidade estava indeferindo a solicitacdo de matricula de
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vestibulandos aprovados e que ja estavam matriculados em outros cursos de graduacgéo
daquela instituicéo de ensino®. Diante desta situacio, dezenas de aprovados recorreram
a Defensoria Publica da Unido no Acre contra a medida adotada pela Universidade.
Inicialmente foram ajuizados diversos Mandados de Seguranca individuais.
Posteriormente, como continuava a aumentar o niumero de assistidos que buscavam a
tutela da instituicéo, verificou-se que o ajuizamento da Ac¢do Civil Publica era a medida
mais eficaz “como forma de otimizar e agilizar a prestagdo judicial”, como afirma o
Defensor Pablico Federal no corpo da peticdo inicial (Processo n°. 2010.30.00.000601-
3).

O segundo exemplo refere-se a um conflito coletivo de natureza continuada. A Agéo
Civil Publica também foi ajuizada pela Defensoria Publica da Unido no Acre. O objeto
da acdo consistia em determinar ao Instituto Nacional de Seguro Social — INSS passasse
a interpretar o critério da “incapacidade para a vida independente” no sentido de
incapacidade para prover a prépria manutencdo por outro meio que ndo o do trabalho,
para fins de concessdo de beneficio assistencial a idoso e pessoa portadora de
deficiéncia (Constituicdo Federal, art. 203, V). Na peticdo inicial, o Defensor Publico
Federal afirmou que “inumeras sdo as demandas propostas perante a Justica Federal que
tratam da ndo-concessdo do beneficio de prestacdo continuada, também chamado de
beneficio assistencial, previsto no art. 203, V da Carta Magna” (Processo n°.
200730.00.000204-0). Deste modo, a acdo objetivava que a Justica Federal interpretasse
a norma constitucional em um sentido que evitasse o ajuizamento de inGmeras
demandas em funcdo da interpretacdo adotada pelo INSS a mesma norma. Este segundo
exemplo ilustra um conflito coletivo de duracdo continuada, visto que refere-se a uma
rotina de trabalho do INSS, adotada diariamente para concessdao do beneficio
assistencial previsto constitucionalmente.

Assim, é possivel perceber que outro critério para selecdo de casos € a repetitividade
de demandas individuais semelhantes, independentemente da natureza episodica ou
continuada dos conflitos. Neste sentido, a Acdo Civil Pablica se apresenta, para 0s
Defensores Publicos Federais, como instrumento capaz de “otimizar e agilizar” a

prestacéo jurisdicional, reduzindo, assim, a demanda de trabalho, tempo e recursos.

% O indeferimento das matriculas se deu em razéo da edigdo da Lei n°. 12.089/09 que veda que uma
mesma pessoa ocupe duas vagas, simultaneamente, em cursos de graduagdo em instituigdes publicas de
ensino superior.
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Na maioria das unidades, qualquer Defensor Publico Federal pode ajuizar Agdes
Civis Puablicas ou adotar medidas extrajudiciais de natureza coletiva. Somente a
Defensoria Publica da Unido no Pard informou que, nesta unidade, apenas o Defensor

Publico Federal-Chefe pode ajuizar a acéo.
3.2.2 Atuacao Extrajudicial

A atuacdo extrajudicial da Defensoria Publica da Unido nos Estados da Amazonia
Legal tem se revelado inexistente em algumas unidades e ineficaz em outras, posto que
despojada de instrumentos coercitivos.

Os principais métodos empregados sdo a expedicdo de oficios e a realizacdo de
reunides com dirigentes e representantes de érgados e entidades do Poder Publico. Como
consta na resposta enviada pela Defensoria Publica da Unido no Tocantins, e como
transparece na narracdo dos fatos nas peticdes iniciais das Acdes Civis Publicas, é
frequente o desatendimento as solicitagfes da instituicdo para regularizacao da situacédo

por parte do Poder Publico, o que acaba levando a demanda para o Judiciario:

QUADRO 1: Respostas a Questionario — Atuacao Extrajudicial da Instituicdo

UF Resposta

“Através de reunides com representantes da Unido, Estado e Municipio, priorizando a
AP | solugdo extrajudicial. O Amapa esta incluido no projeto “Erradicacdo do Escalpelamento

na Amazonia”.

"y “Com reunides e oficios, mas ainda nao houve TAC [Termo de Ajustamento de Conduta]

firmado”.

PA “A atuacio extrajudicial ¢ realizada por meio de contatos com representantes de Orgos

publicos, associacgdes etc. através de correspondéncias oficiais e de reunides”.

RR | “Nao”.

“Antes do ajuizamento de a¢des na defesa de interesses coletivos, sdo expedidos oficios
10 aos orgaos relacionados solicitando a regularizacdo da questdo, bem como reunides com
autoridades sdo realizadas. Caso o requerimento administrativo néo seja atendido, o que

é praxe, procede-se, entdo, para a discussdo no ambito judicial”.

Nenhuma unidade informou ter tido alguma experiéncia com o Termo de
Ajustamento de Conduta, instrumento previsto na Lei da Ac¢édo Civil Pdblica (Lei n°.
7.347/85) para composicdo extrajudicial de conflitos coletivos. O Termo de

Ajustamento de Conduta é dotado de forga executiva, isto é, caso descumprido, pode-se
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cobrar o cumprimento de seus termos sem a necessidade de ajuizamento de acdo de
conhecimento. Este importante instrumento de resolucdo extrajudicial de conflitos
coletivos tem sido empregado constantemente pelo Ministério Publico (VIANA, 2002;
BRASIL, 2007), mas ainda ndo foi manejado pela Defensoria Publica da Unido no
Amapa, no Amazonas, no Para, em Roraima e no Tocantins.

Outra forma de atuagdo extrajudicial da Defensoria Pablica da Uni&o nos Estados da
Amazodnia Legal se d& por meio da participagdo em Conselhos federais, estaduais e/ou
municipais. A Defensoria Publica da Unido no Para informou que possui assento apenas
no Programa de Protecdo as Testemunhas Ameacadas de Morte — PROVITA e que
aguarda nomeacdo de um representante junto ao Conselho Penitenciario. No Estado do
Tocantins, um membro da instituicdo possui assento no Conselho Estadual para
Monitoramento das Acdes de Salde no Estado. Ja a Defensoria Pablica da Unido no
Amazonas possui representante no Conselho Penitenciario®® daquele Estado. As
unidades situadas no Amapa e em Roraima afirmaram ndo possuirem representantes
exercendo mandato em Conselhos.

O assento em Conselhos € importante visto que estes sdo 6rgdos ndo apenas de
participacdo social na administracdo puablica, mas também de controle, no
acompanhamento da gestdo e avaliagdo da politica. Em muitos casos, os Conselhos
exercem também o papel de formuladores de politicas, programas e acfes. A
oportunidade de participacdo em tais 6rgdos colegiados pode contribuir também para o
desempenho das proprias atribuicdes institucionais, visto que propicia acesso
privilegiado a informacBes, dados e acBGes sobre a atuacdo do Poder Publico em
determinada area.

A baixa participacdo da Defensoria Publica da Unido em conselhos, mesmo naquele
para 0 qual a Lei organica da instituicdo prevé assento obrigatério — o Conselho
Penitenciario —, revela o desprestigio ou desconhecimento das funcdes institucionais da
Defensoria Publica da Unido perante outros 6rgdos ou entidades do Poder Publico nas

diferentes esferas de governo.
3.2.3 Atuacao Judicial

A andlise da atuacdo judicial da Defensoria Publica da Unido nos Estados

amazénicos levou em consideracdo apenas AcOes Civis Publicas ajuizadas, como

% A participagio no Conselho Penitenciario é uma atribuicéo do Defensor Publico Federal, prevista na
Lei Complementar n°. 80/94, em seu art. 18, VIII.
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dissemos acima. A andlise estd dividida em quatro partes: estratégias contidas na
peticdo inicial, réus nos processos, objeto da tutela coletiva e conclusdo dos processos

em primeira instancia.
3.2.3.1 Estratégias Contidas na Peticao Inicial

As principais estratégias observadas, contidas na peti¢do inicial, foram a defesa da
legitimidade ativa da Defensoria Publica da Unido para propositura de Acbes Civis
Publicas e o pedido de antecipagdo da tutela.

No que se refere a defesa da legitimidade ativa da Defensoria Publica da Unido para
a propositura de Acdes Civis Publicas, observou-se que esta estratégia foi adotada em
70% dos processos ajuizados. O grafico abaixo, todavia, mostra que a maioria das ac6es
em que ndo foi adotada esta estratégia ficou concentrada na unidade da instituicdo no
Estado do Para, sendo que nos Estados do Amapa, de Mato Grosso, Rondonia e
Tocantins, em todas as ac6es, constava topico especifico relativo a legitimidade ativa da

Defensoria Publica da Unido:

Gréfico 8: Defesa da Legitimidade Ativa por Estado
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Na menor parte das a¢des, houve apenas remissdo a legislacdo, sobretudo a Lei n°.
11.448/07 e Lei Complementar n°. 132/09. Porém, nas demais a¢des houve preocupacgéo
em argumentar em favor de tal legitimidade, como também de comprovéa-la

especificamente no caso concreto.
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Os principais argumentos em favor da legitimidade ativa da instituicdo demonstram

preocupacdo com a garantia do acesso a justica, por meio da defesa coletiva de direitos:

N&o reconhecer a legitimidade ativa da Defensoria Publica da Unido
para propor Acdo Civil Pablica seria inviabilizar o proprio acesso a
justica daqueles que nédo tém condigdes econémicas de representar-se
em juizo.

[.]

Em suma, a legitimacdo da Defensoria Publica visa a assegurar o
ACESSO A JUSTICA e ndo restringi-lo evitando-se decisGes
contraditdrias e o0 acimulo de demandas versando sobre 0 mesmo fato.

(Processo n°. 2007.43.00.005139-0)
Ademais, a argumentacdo também é dirigida no sentido de que a legitimidade da
Defensoria Publica para o ajuizamento da Acédo Civil Publica decorre do fato de pessoas
necessitadas serem beneficiadas com a demanda, ndo havendo necessidade de

comprovacao de gque todos os eventuais beneficiados ostentem tal condicéo:

A legitimidade para o ajuizamento de acdo civil publica ha de ser
interpretada de forma ampla. De fato, ha de se permitir a Defensoria
Publica da Unido a atuagdo em quaisquer hipdteses, de modo a se
viabilizar, a0 maximo, a inclusdo dos necessitados, quer constituam a
integralidade da coletividade protegida, quer constituam a maioria,
guer constituam a minoria, quer ndo possam ter seus interesses
individualizados (Processo n°. 2010.41.00.001906-8).

A leitura das teses em favor da legitimidade ativa da Defensoria Publica da Unido, tal
como consta nas peti¢cdes iniciais, revela grande similitude ndo s6 nos argumentos, mas
na propria forma como foram redigidas.

Outro dado interessante com relacdo a legitimidade ativa da Defensoria Publica que
merece ser ressaltado diz respeito ao ajuizamento de AcBes Civis Publicas antes de 15
de janeiro de 2007, data em que entrou em vigor a Lei n°. 11.448/07. Em alguns casos,
as acOes foram ajuizadas conjuntamente com o Ministério Publico Federal. Em outros,
foi empregada interpretacéo criativa segundo a qual a Defensoria Publica da Uni&o, por
ser vinculada ao Ministério da Justica, detinha legitimidade ativa conferida para a
Unido, pela Lei n°. 7.347/85, para propor a Agdo Civil Publica.

O pedido de antecipacdo de tutela, como dissemos anteriormente, foi outra estratégia
comum empregada no ajuizamento das a¢des. A antecipacdo de tutela € um instrumento

previsto no direito brasileiro por meio do qual o juiz, considerando preenchidos os
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requisitos que a lei exige, adianta ao postulante, total ou parcialmente, os efeitos do
julgamento de merito.

Analisando as AcGes Civis Publicas ajuizadas pela Defensoria Publica da Unido na
Amazonia Legal, é possivel constatar que foi feito pedido de antecipacdo de tutela em
todas as acOes manejadas. O grafico abaixo mostra que a maioria dos pedidos de
antecipacéo de tutela foi indeferida (18), sequido de pedidos deferidos (9), parcialmente
concedidos (3) e prejudicados’™ (3):

Grafico 9: Antecipacéo de Tutela por Estado
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

O grafico 10, abaixo, mostra o percentual de antecipacdes de tutela confirmadas e
ndo-confirmadas. A avaliacdo sobre a confirmacdo de tutelas antecipadas levou em
consideragdo apenas 0s processos em que foi concedida a liminar e posteriormente
prolatada a sentenca. Assim, foram avaliados oito processos, dos quais seis pedidos de
antecipacdo de tutela foram confirmados na sentenca de mérito e dois pedidos néo
foram confirmados. No percentual de tutelas antecipadas confirmadas, considerou-se
também aquelas concedidas parcialmente e que o resultado final da demanda — em
primeiro grau — também foi julgado parcialmente procedente. Nas tutelas antecipadas
ndo-confirmadas, considerou-se, além das sentencas que julgaram improcedente as

aces, as sentencas que extinguiram o processo sem resolucdo de mérito.

"0 Os pedidos foram considerados “prejudicados”, para os efeitos deste grafico, quando o juiz prolatou
sentenca de extingdo do processo sem julgamento de mérito antes de examinar o pedido liminar.
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Grafico 10: Percentual de Liminares Confirmadas
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Assim, é possivel afirmar que, dos processos julgados, nos quais foi concedida a

antecipacdo da tutela, o indice de confirmacdo da tutela antecipada foi

consideravelmente alto: 75%.

A andlise dos processos em que houve a confirmacdo da tutela antecipada na

prolacéo da sentenca revelou um elemento em comum: em todos eles o objeto das a¢des

era uma questdo puramente de interpretacdo do direito, tal como mostra o quadro

abaixo:

QUADRO 2: Tutelas Antecipadas Confirmadas e Objeto da Acéo

Processo

Objeto

2010.30.00.000601-3

Garantir o direito de vestibulandos do Vestibular 2010
cursarem dois cursos simultaneamente.

2007.30.00.000204-0

Beneficio Assistencial (art. 203, V CF) — Beneficios em
Espécie

2008.36.00.010163-6

Vestibular — Ensino Superior — servicos — administrativo
Isencdo de taxa de vestibular

2008.39.00.010700-6

Anulagdo de clausulas contratuais abusivas existentes no
Programa de Arrendamento Residencial, que visa garantir a
populacdo de baixa renda o direito constitucional @ moradia.

2009.41.00.005059-0

Vestibular — Ensino Superior — servicos — administrativo
Isencdo de taxa de vestibular

2007.43.00.005310-5

Vestibular — Ensino Superior — servigos — administrativo
Isencdo de taxa de vestibular
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Portanto, a formulacdo de pedidos de antecipacao de tutela, pela Defensoria Publica
da Unido nos Estados que integram a Amazonia Legal, é uma estratégia processual
corriqueiramente empregada no ajuizamento de Acbes Civis Publicas pela instituicao,
revelando-se uma medida eficaz naqueles casos em que o conflito coletivo reveste-se

tdo-somente de matéria de direito.

3.2.3.2 Réus nas Ac¢oes Civis Publicas

Como afirmamos no Capitulo Il, o fato de a Defensoria Publica da Unido ter a
atribuicdo de, entre outras, atuar na Justica Federal, faz com que geralmente figure no
polo passivo do processo 6rgdo ou entidade pablica federal, tal como a propria Unido,
autarquias federais, empresas publicas federais, agéncias reguladoras nacionais, dentre
outras.

A anélise das agdes permitiu a conclusdo de que os principais atores demandados
pela Defensoria Publica da Unido foram as instituicdes publicas federais de ensino, tais
como universidades e institutos tecnologicos, e a Caixa Econdmica Federal, como
mostra o grafico abaixo, que ndo levou em consideracdo o nimero de processos
analisados, mas a frequéncia com que tais atores figuraram no polo passivo da agédo

(uma vez que em uma mesma demanda podem figurar como réu mais de um sujeito):
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Gréfico 11: Réus nas Ac¢bes Civis Publicas
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Embora as instituicbes publicas federais de ensino e a Caixa Econémica Federal
tenham sido os atores que mais vezes tenham sido demandados nas Agdes Civis
Publicas ajuizadas pela Defensoria Publica da Unido, o objeto das acdes foi
praticamente 0 mesmo. As demandas contra as instituicGes publicas federais de ensino,
com poucas excegdes, tiveram por objeto isencdo de pagamento de taxa para inscrigdo
em vestibulares ou concursos publicos, ao passo que as agdes ajuizadas contra a Caixa
Econbmica Federal, salvo apenas uma excegdo, tiveram por objeto a correcdo monetaria
de cadernetas de poupanca por conta de planos econémicos.

O terceiro ator que chama a atencdo é o INSS™. Assim como ocorreu com a Caixa
Econbmica Federal e as instituicbes publicas federais de ensino, as ac¢les intentadas
contra o INSS também tinham objetos muito semelhantes, voltadas principalmente para
modificacdo de procedimentos adotados pela autarquia para a concessdo de beneficios
previdenciarios e assistenciais.

Sobreleva notar que o INSS e a Caixa Econémica Federal foram apontados pela

pesquisa “Os 100 maiores litigantes”, realizada pelo Conselho Nacional de Justica,

™t Embora a Unido figure em seis processos, em trés deles ela foi excluida da lide pelo juiz ao
despachar a peticdo inicial.
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como responsaveis por grande parte dos processos em tramitacdo na Justica Federal.
Segundo esta pesquisa, 0 INSS responde por mais de 40% do total de processos dos 100
maiores litigantes da Justica Federal, sendo que 81% desses processos séo referentes ao
polo passivo, enquanto a Caixa Econdmica Federal responde por 18,64% dos processos
em relacdo aos 100 maiores litigantes da Justica Federal (BRASIL, 2011).

A preponderancia das institui¢cdes de ensino, da Caixa Econdmica Federal e do INSS
no polo passivo das acBes ajuizadas pela Defensoria Publica da Unido nos Estados
amazonicos reflete a ideia de coletivizacdo da tutela ofertada em casos individuais. Com
efeito, com excecao das instituicdes de ensino, o INSS e a Caixa Econdmica Federal sdo
os principais adversarios da Defensoria Publica da Unido nos processos individuais
perante a Justica Federal. Assim, a atuacdo coletiva da Defensoria Publica da Unido
contra estes atores revela uma estratégia de otimizacdo do trabalho rotineiro

desenvolvido pela instituicdo em prol de seus assistidos.
3.2.3.3 Objeto das Ag¢des Civis Publicas

No primeiro capitulo, quando foram discutidas as abordagens relativas a
judicializagdo da politica, foi afirmado que os atores do sistema de justica tém atuado de
forma positiva e negativa, no sentido de que podem tanto determinar ao Poder Publico a
implementacdo de politicas publicas ou a adocdo de medidas, como atuarem como
atores com poder de veto, interrompendo ou alterando o curso de uma politica publica
ou procedimento seguido pelo Poder Publico. Ainda no primeiro capitulo, quando foi
analisada a Acdao Civil Publica, foi afirmado que esta acdo pode ter por objeto obrigacdo
de fazer ou de ndo fazer, exatamente nos moldes desta abordagem da judicializacdo da
politica.

Pois bem, os dados colhidos nesta pesquisa permitem a conclusdo de que a
Defensoria Publica da Unido nos Estados que integram a Amazo6nia Legal tem se
utilizado da Acdo Civil Publica para que o Poder Publico seja obrigado, por exemplo, a
construir estradas, realizar campanhas de vacinacdo, adotar medidas que efetivamente
prestem a populacdo servicos de saude, entre outras. Contudo, predominam acdes de
fiscalizacdo dos agentes econOmicos e estatais, no sentido de “corre¢ao” da atuagdo
destes agentes para que ndo haja lesdo a direitos de pessoas hipossuficientes, como nas
acOes para mudar os procedimentos adotados, por exemplo, para concessdo de

beneficios assistenciais, para alterar clausulas abusivas em contratos com a Caixa
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Econdmica Federal, para evitar a cobranca da taxa de ocupacao de terrenos de marinha
sem notificacdo do ocupante, realizacdo de vestibulares e concursos publicos para
preenchimento de cargos vagos sem a previsdo de isencdo de taxa de inscricdo para
pessoas hipossuficientes. Em suma, a atuacdo da Defensoria Publica da Unido nos
Estados da Amazonia Legal, pelo que pode ser observado, é de natureza muito menos
criativa, e mais corretiva.

No primeiro capitulo, também vimos que um dos motivos pelos quais a Acédo Civil
Publica assumiu papel relevante em tema de judicializacdo da politica no Brasil deveu-
se a possibilidade de tutelar coletivamente mdultiplos interesses. De fato, o perfil das
Ac0es Civis Publicas ajuizadas pela Defensoria Publica da Unido a que a pesquisa teve
acesso, mostra a proeminéncia de seis temas principais: relacées de consumo, educacéo,
salide, acesso a cargos publicos, beneficios previdenciarios e assistenciais e habitagéo.

No campo das relacbes de consumo, as acGes da Defensoria trataram
predominantemente de questdes como correcdo monetéria decorrente de perdas de
expurgos inflacionérios, mas também visaram a anulagdo/alteracdo de clausulas
contratuais e praticas de cobranca consideradas abusivas.

Nas acOes voltadas para a protecdo do direito a educacdo, foram incluidas as que
tinham por objeto a garantia da isencdo de taxa para inscricdo em vestibular, condigdes
de acesso as universidades e reclamacgdo contra a cobranca de taxas para emissao de
diplomas universitarios.

As acdes que tinham por objeto a defesa do direito a saide buscavam compelir o
Poder Publico a adotar medidas, como a vacinagdo contra doencgas e condicGes de
prestacdo de servigcos publicos de salde, tais como instalagGes, equipamentos e pessoal
para exames, consultas e atendimentos em geral.

No que tange ao direito a acessibilidade aos cargos publicos, as a¢fes voltaram-se
basicamente contra a inexisténcia, nos editais dos certames, de clausula com previsao de
isencdo de pagamento de taxa para inscricdo, mas também houve questionamento
quanto as condigdes previstas em edital para 0 acesso ao cargo publico, como, por
exemplo, a exigéncia de experiéncia profissional.

Em relacdo aos beneficios previdenciarios e assistenciais, a atuacdo da Defensoria
Publica questionava os critérios empregados pelo INSS para conceder tais beneficios.

Por ultimo, as ac¢Bes que tinham por objeto o direito a habitacdo buscaram assegurar
direitos de moradores em terrenos de Marinha, a construcdo de estradas em

assentamentos agrarios, proibicdo de construgdo em propriedades de comunidades
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remanescentes de quilombos e garantia da posse em terreno publico de familias
carentes.
O gréfico abaixo mostra que predominaram as agfes voltadas para a defesa dos

consumidores e para garantir o acesso a cargos publicos:

Gréfico 12: Objeto das Ac¢oes
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Embora a protecdo aos direitos do consumidor represente a maior parte das acoes
analisadas, nota-se que ha semelhanca de objeto nas demandas ajuizadas,
predominando, neste grupo, aquelas voltadas para a corre¢cdo monetaria decorrente de
perdas de expurgos inflacionarios, como afirmamos na andlise referente aos réus nas
Acdes Civis Publicas.

O que fica claro é que os direitos mais comumente tutelados de forma coletiva pela
Defensoria Publica da Unido nos Estados amaz6nicos seguiu a mesma légica dos réus
mais demandados, isto €, a atuacdo coletiva da Defensoria Publica em juizo guarda
intima conexdo com o grande volume de processos individuais para 0s quais a
instituicdo fornece assisténcia juridica, o que revela uma estratégia de atuacdo

institucional voltada para otimizar a prestacdo dos servicos.
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Este dado pode ser visto de forma positiva ndo sé pelas implicacbes praticas
decorrentes (redugdo do numero de demandas, reducdo na duracdo de processos
individuais, economia de recursos humanos e financeiros etc), mas também no sentido
de ampliacdo do proprio acesso a justica. E que pelo fato de a Defensoria Plblica da
Unido lidar diariamente com determinados tipos de demandas, a probabilidade de que
intervenha em tais conflitos de forma coletiva é maior do que a de outros legitimados
para a propositura da Acdo Civil Publica. Em outras palavras, a atuacdo pratica da
Defensoria Publica da Unido em certas areas familiariza seus membros com certos tipos
de conflitos, tornando-os mais suscetiveis de sofrerem intervencéo coletiva por parte da
instituicdo do que por outros legitimados. Assim, amplia-se a possibilidade de que

novas demandas cheguem aos tribunais brasileiros.
3.2.3.4 Julgamento dos Processos

De todos os processos analisados na pesquisa, vinte e cinco haviam sido julgados.
Destes, a maior parte foi extinta sem resolu¢do de mérito — que é quando o juiz nao
analisa o pedido principal da acdo — seguida de sentencas que julgaram os pedidos
parcialmente procedentes. Dois processos foram encerrados por acordo entre a
Defensoria Pablica da Unido e a parte ré e apenas um processo foi julgado
improcedente. Como mostra o grafico a seguir, a Defensoria Publica da Unido, em
todos os Estados amazdnicos, obteve pelo menos uma decisdo favoravel, de forma plena

ou parcial "%

2 Considerou-se que houve decisdo favoravel, mesmo nos processos julgados parcialmente
procedentes, visto que em todos estes, o pedido principal da demanda foi atendido pelo juiz.
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Graéfico 13: Processos Julgados
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Os processos julgados, cujos pedidos foram considerados procedentes ou
parcialmente procedentes, foram classificados em dois grandes grupos: 0s que versavam
sobre situacOes especificas e os que envolviam conflitos coletivos de natureza
continuada. Os primeiros foram aqueles intentados com vistas a solucionar um conflito
coletivo especifico, decorrente de uma situacdo de fato pontual, tal como a falta de
previsdo, em editais, de isencdo de pagamento de taxa para inscricdo em concursos
publicos ou vestibulares para as pessoas carentes. Ja os conflitos coletivos de natureza
continuada ou repetitiva sdo aqueles que envolvem praticas da administracdo publica ou
de empresas dos setores publico e privado, que independem de um conflito especifico.
Este segundo critério leva em consideragédo o carater continuado de servigos prestados e
procedimentos adotados e ndo um fato ou situacGes pontuais.

Segundo esta classificagcdo, quatro processos julgados versavam sobre questdes de
natureza continuada: o primeiro deles tinha por objeto a prestacdo de servigos continuos
de saude no Municipio de Anajas/PA com vistas a0 combate aos casos de malaria no
municipio; o segundo visava a anular clausulas de contratos de arrendamentos firmados
com a Caixa Econdmica Federal, no ambito do Programa de Arrendamento Residencial,
voltado para oferecer moradia a populagdo de baixa renda; o terceiro caso, ajuizado
contra empresa de telefonia movel e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, tinha

por objeto garantir que créditos/recargas para aparelhos celulares tivessem prazo



128

minimo de noventa dias para utilizacdo pelo consumidor, conforme regulamentacdo da
propria Agéncia Nacional de Telecomunicacgdes; por fim, o quarto caso tinha por
finalidade a alteracdo dos critérios empregados pelo INSS para a concessdo de beneficio
assistencial a idoso e a pessoa portadora de deficiéncia.

Estes dados chamam a atencdo para o fato de a Defensoria Publica da Unido ser
vitoriosa em processos nos quais intentava a alteragdo de praticas e rotinas,
principalmente da administragdo publica, e a imposi¢do de deveres ao poder publico.
Uma das consequéncias esperadas com tais mudancas é a otimizacéo e a agilizacdo da
atuacdo da instituicdo em conflitos individuais, contribuindo para diminuir o namero de
demandas’.

Os demais casos contaram com a intervengdo da Defensoria Publica da Unido para a
solucdo de conflitos coletivos pontuais e, em sua grande maioria, versavam sobre acesso
a instituicdes de ensino superior e acesso a cargos publicos.

Assim, analisando os processos julgados, é possivel perceber que a atuacdo da
Defensoria Publica da Unido na Amazénia Legal, em conflitos coletivos, é dinamica,
voltada tanto para a resolucdo de conflitos coletivos especificos, quanto para a solugéo
daqueles que ostentam carater continuado. As criticas comumente feitas a judicializacédo
da politica sdo no sentido de que as ac¢des judiciais coletivas intervém em conflitos
episodicos, mas esses dados contribuem para mostrar que, além de tal intervencdo, as
instituicGes do sistema de justica — dentre elas a Defensoria Publica da Unido — também
atuam de forma a influir sobre rotinas, procedimentos e praticas de agentes do mercado
e de entidades estatais.

O grafico abaixo mostra que, das acdes que alcancaram decisdo de mérito favoravel
— de forma plena ou parcial —, os principais direitos protegidos foram relativos as
relacfes de consumo e o0s referentes ao acesso a educagdo (neste Ultimo caso, no que se
refere a participacdo em vestibulares), revelando, assim, certa propor¢do com relacao

aos objetos tutelados com mais frequéncia pela instituicao:

73 Utilizou-se a expressdo “uma das consequéncias esperadas” tendo em vista a possibilidade de a
decisdo de primeiro grau ser revertida nas instancias superiores.
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Grafico 14: Direitos protegidos nos processos com decisdo de mérito favoravel
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

Por outro lado, no que se refere aos processos sem resolucdo do mérito, foi possivel
notar que metade destes processos teve por fundamento a ilegitimidade ativa da
Defensoria Publica da Unido para a propositura da acdo. Em geral, tais decisGes
consideraram que, embora com o advento da Lei n° 11.448/07 tenha sido conferida
legitimidade ativa & Defensoria Publica para o ajuizamento de A¢do Civil Publica, tal
legitimidade deveria ser apreciada a luz da Constituicdo Federal, que dispbe caber
aquela instituicdo a assisténcia juridica as pessoas hipossuficientes. O principal ponto a
ser destacado em tais decisoes reside no fato de considerarem haver “extrapolagdo” das
fungdes institucionais da Defensoria Pablica, prescritas para orientar e defender tao-
somente 0s comprovadamente necessitados, eis que nas agles ajuizadas ndo havia
comprovacao da hipossuficiéncia de todos os beneficiarios de um eventual julgamento
procedente da demanda. A titulo de exemplo, destacamos trecho de sentenca em Acdo
Civil Publica que contestava a cobranca de taxas para emissdo de diplomas por parte de

instituicdes publicas e privadas de ensino superior:

Assim, a toda evidéncia, ndo se justifica a atuacdo aleatoria da
Defensoria Publica da Unido em defesa de direitos transindividuais,
ainda que representativo 0 nimero de seus titulares, sob pena de se
malferir o ordenamento juridico vigorante, porquanto mister, para a
legitimagdo, a situagdo de insuficiéncia econdmica dos substituidos,
circunstancia que ndo se afigura estreme de davidas na presente
demanda (Processo n°. 2007.32.00.006637-2).



130

Em outro caso, no qual a Defensoria Publica da Unido no Tocantins pleiteava a
excluséo da exigéncia de experiéncia profissional como requisito para a inscrigdo em
concurso publico, o juiz considerou ndo haver legitimidade ativa da Defensoria Publica
para 0 processo coletivo, pois o impedimento criado pelo edital do concurso nédo era
decorrente da situacdo de caréncia, mas restricdo imposta indiscriminadamente a
necessitados e ndo-necessitados. Assim, considerou que a defesa das pessoas carentes
deveria ser feita individualmente, e ndo por meio de processo coletivo: “a defesa de
determinado hipossuficiente que tenha sido impedido de participar do concurso podera
ser feita por meio da Defensoria Publica em processo individual” (Processo n°. 13062-
94.2010.4.01.4300). Este posicionamento vai de encontro ao recomendado pelo
Tribunal de Contas da Unido, que, como vimos, havia indicado que o numero elevado
de acdes individuais poderia ser diminuido e o trabalho do Defensor Publico poderia ser
potencializado caso houvesse atuacio em acdes coletivas’”.

Outro ponto interessante a ser destacado das decisdes que extinguiram processos sem
resolucdo de mérito diz respeito as limitacfes da Acao Civil Publica para a defesa de
direitos individuais homogéneos, segundo a interpretacdo que foi dada pelo juiz. Nos
dois casos em que isso ocorreu, as a¢fes foram intentadas contra o INSS a fim de que
esta autarquia federal se abstivesse de fazer determinadas exigéncias por ocasido de
pedidos de concessao de beneficios previdenciarios e assistenciais.

Os juizes que julgaram estes pedidos consideraram que 0s casos eram de defesa de
direitos individuais homogéneos e, por tal razdo, asseveraram que somente é possivel a
tutela coletiva destes direitos por Acdo Civil Publica quando se tratar de relacdo de
consumo. Ao final da sentenca, um juiz exprimiu sua opinido sobre o alcance da tutela

coletiva dos direitos individuais homogéneos:

Lamento que a ordem juridica patria seja tdo retrdgrada porque nédo
contempla (e por vezes exclui expressamente) a tutela coletiva com a
extensdo que o Poder Judicidrio gostaria de ter para conferir
efetividade a prestacdo jurisdicional. Se fosse admitida a acdo civil
publica na matéria em exame uma Unica acao teria potencialidade para
livrar o congestionado Poder Judicidrio de 396.367 processos
(Processo n°. 2008.43.00.001667-0).

" Como se percebe, a légica por tras da recomendagdo do Tribunal de Contas da Unido é muito mais
de ordem pragmatica, voltada para a gestdo e para a economia de recursos (tempo, recursos financeiros,
pessoal etc) do que a légica do judiciario, que toma por parametro exclusivamente — em tese — a
legislagéo.
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Ainda quanto ao julgamento dos processos, observa-se a prolacdo de decisbes
conflitantes, muito embora o objeto seja praticamente o0 mesmo. Dois exemplos ilustram
0 que estd sendo dito: o primeiro deles refere-se aos casos relativos aos expurgos
inflacionarios. Dos seis casos intentados neste sentido, um ainda estava em tramitacéo
por ocasido da realizacdo da pesquisa, quatro foram extintos sem resolugdo de mérito
por ilegitimidade ativa da Defensoria Publica da Unido e apenas um foi julgado
parcialmente procedente. Nos processos extintos sem resolucdo de mérito por
ilegitimidade ativa, foi adotada a fundamentacdo acima exposta a respeito da nao-
comprovacao da hipossuficiéncia de todos os beneficiarios de um eventual julgamento
procedente da demanda. Por outro lado, a decisdo favoravel entendeu que a acdo,
manifestamente, defendia interesses de pessoas necessitadas e apontou os beneficios da

tutela coletiva para garantia do acesso a justica:

Os presentes autos versam sobre direitos individuais homogéneos
envolvendo aplicagdes em caderneta de poupanga, onde grande parte
dos investidores supostamente lesados notoriamente integra as
camadas de baixa renda da sociedade brasileira. Assim, se a
Defensoria Publica tem legitimidade para defender os necessitados
individualmente, também poderé defendé-los coletivamente, via acdo
civil pablica, sempre que cabivel essa via processual, visando, com
iSO, 0 acesso a Justica, evitando o acimulo de demandas que versem
sobre 0 mesmo fato, bem como de decisbes contraditérias (Processo
n°. 2007.43.00.002908-0).

A outra causa com pedidos semelhantes, mas para a qual foi dada solucdo diversa,
tinha por objeto obrigar o INSS a deixar de fazer determinadas exigéncias por ocasiao
de pedidos de concessdao de beneficios previdenciarios e assistenciais. Como vimos
acima, em duas decisbes cujo objeto era semelhante, o processo foi extinto sem
resolucdo de mérito pelo fato de a Acdo Civil Publica ter sido considerada como
instrumento juridico inadequado para a defesa de direitos individuais homogéneos —
salvo no caso de relagbes de consumo. Contudo, no caso em que a acdo foi julgada
parcialmente procedente, o juiz da causa afirmou o cabimento da acdo, sobretudo

considerando a necessidade de correcdo da atuacdo do Poder Publico:

A ACP [Ac¢do Civil Publica] ¢ amplamente aceita como meio
processualmente idéneo para o fim de acertamento da conduta
administrativa: se o ente publico, a pretexto de cumprir a lei, desta se
afasta, € a ACP o instrumento idoneo para compeli-lo a correta
observancia da lei, sem emissao de juizo de valor quanto a validade da
norma discutida (Processo n°. 2007.30.00.000204-0).
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Portanto, nota-se que ha diferencas no entendimento acerca de dois aspectos relativos
a0 acesso a justica mais discutidos nesta pesquisa: a legitimidade da Defensoria Publica
para a propositura de agdes coletivas e o cabimento da Acéo Civil Publica para a defesa
de direitos individuais homogéneos.

Por altimo, pode-se afirmar que o tempo de resolucdo de processos foi relativamente
célere. Pesquisa realizada pelo Ministério da Justica em 2007 concluiu que a duragdo
média da tramitacdo de uma Ac¢do Civil Publica, em primeira instancia, no Tribunal
Regional Federal da 12 Regido — do qual fazem parte as secdes e subsecOes judiciarias
da Justica Federal onde atuam as unidades da Defensoria Publica da Unido ora
pesquisadas — era de 688 dias (BRASIL, 2007a). O gréfico abaixo mostra que 0s
processos analisados na presente pesquisa, que tiveram resolucdo de mérito, demoraram
469 dias para serem julgados, ao passo gque 0S processos sem resolucdo de merito

custaram cerca de 250 dias para serem concluidos:

Gréfico 15: Conclusao dos Processos Julgados na primeira insténcia (em dias)
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Fonte: Dados colhidos na pesquisa

A conclusao relativamente célere dos processos pode ser explicada principalmente
por dois motivos: as questbes julgadas ndo envolviam necessidade de producdo de
provas complexas, por tratarem principalmente de questfes puramente juridicas, e as
causas geralmente tinham apenas um réu, o que certamente diminui a probabilidade de
interposicdo de recursos, tornou menos volumosa a quantidade de documentos, entre

outros fatores.
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3.2.4 Visao dos Defensores Publicos Federais-Chefes sobre a existéncia ou ndo de

demandas peculiares a regido amazonica

Para avaliar a percepcdo que os Defensores Publicos Federais-Chefes das Unidades
da Defensoria Publica da Unido nos Estados da Amazonia Legal tém dos problemas da
regido em que atuam foi feita no questionario a seguinte pergunta: “Vocé acha que a
populacéo necessitada da regido amazénica (Amazonia Legal), tem caréncias peculiares
a regido e que podem ser atendidas pelo Poder Publico mediante a atuacdo da
Defensoria Publica da Unido? Caso a resposta Seja sim, quais seriam essas caréncias?”
O objetivo com a pergunta era ndo somente avaliar a percepcdo dos problemas da
regido, mas as solugdes que a instituicdo poderia proporcionar para 0S mesmos.

Das cinco respostas encaminhadas, quatro afirmaram que a Amazodnia Legal enfrenta
problemas que Ihe sdo peculiares. Dentre os problemas citados, 0os mais comuns foram
regularizacdo fundiaria, saude, meio ambiente e dificuldades no acesso a justica e a
outros servigos publicos devido as grandes distancias.

O Defensor Publico Federal-Chefe da Unidade no Estado do Para afirmou que as
caréncias da regido amazonica sdo semelhantes as de outras regides, mas 0s problemas
se tornam mais graves em razdo do isolamento em que vivem as pessoas e da baixa
presenca do Poder Publico na regido. As respostas a pergunta formulada estdo

transcritas no quadro abaixo:

QUADRO 3: Respostas a Questionario — Problemas da Regido Amazbnica

UF Resposta

“Sim. A populagdo carente da Amazonia tem necessidades peculiares a regido, como a
regularizacdo fundiéria urbana e rural, esclarecimento sobre as questdes ambientais para
AP | que o cidaddo carente ndo seja responsabilizado criminal e administrativamente por
crimes ambientais, seguranga no transporte maritimo, acesso a tratamento de saude fora

do domicilio™.

AM “Sim. Questdes envolvendo direitos indigenas, questdo ambiental, dificuldade de acesso

a justica maior do que em outras regides, questdo fundiaria, dentre outras”.

“Sim. As caréncias de nossa regido sdo semelhantes as de outras do nosso pais.
Problemas como prostituicdo infantil, exploracéo sexual de menores (em balsas e navios,
PA | particularmente no Pard), regularizacdo fundiaria, seguridade social, auséncia de

agéncias bancarias e de postos de saude ndo sdo tidos como peculiares apenas da nossa

regido, porém tais problemas se tornam mais graves em razdo do isolamento em que
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vivem essas pessoas e da auséncia quase que completa do Poder Publico nos interiores
do Estado”.

“Sim. A populagdo carente da Amazodnia legal tem necessidades peculiares a regiao;
RR sofre ela as arbitrariedades do Poder Publico, que € dificultado ainda mais devido a
extensdo territorial e acesso. Deste modo, o0 alcance da justica para aqueles que ndo tém

como se deslocar de sua regido é muito prejudicado”.

“Entendo que as principais caréncias peculiares da populacdo necessitada da regido
TO | amazbnica que podem ser atendidas pelo Poder Publico mediante a atuagdo da

Defensoria Publica da Unido dizem respeito a questdes fundiarias e de saude”.

Com relacdo as medidas que a Defensoria Publica da Unido poderia adotar para
contribuir para solucionar os problemas citados, ha uma preocupagdo com 0 acesso a
justica para a populacdo que habita as localidades mais distantes dos centros urbanos da

regiao:

QUADRO 4: Respostas a Questionario — Problemas da Regido Amaz6nica

UF Resposta

“A Defensoria Publica da Unido deve atuar esclarecendo as populacGes carentes sobre

suas obrigacdes e direitos em relacdo aos temas (regularizacdo fundiaria, questdes

AP ambientais, seguranca maritima, saude), prestando assisténcia juridica em caso de
desrespeito a estes”.
“Por ora a DPU somente atende quem a procura, com pouca atuacdo extrajudicial, por
AM auséncia de estrutura (nimero de Defensores reduzido, auséncia de verba etc). Mas ha

projetos de ampliacdo do atendimento, como a DPU Itinerante, feita no interior do

Estado, geralmente com a Justica Federal (Juizados Itinerantes)”.

“Sim. As caréncias de nossa regido sdo semelhantes as de outras do nosso pais.
Problemas como prostituicdo infantil, exploracdo sexual de menores (em balsas e navios,
particularmente no Pard), regularizagdo fundiaria, seguridade social, auséncia de
PA | agéncias bancarias e de postos de salde ndo sdo tidos como peculiares apenas da nossa
regido, porém tais problemas se tornam mais graves em razdo do isolamento em que
vivem essas pessoas e da auséncia quase que completa do Poder Publico nos interiores
do Estado”.

“Esta havendo estudo para que futuramente se implante a ‘DPU Itinerante’ em parceria
RR | com a ‘Justica Mével’. Deste modo, esperamos que num futuro proximo atuemos nas

localidades mais carentes de acesso a justi¢a”.

TO | “Entendo que as principais caréncias peculiares da populacdo necessitada da regido
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amazoénica que podem ser atendidas pelo Poder Publico mediante a atuacdo da

Defensoria Publica da Unido dizem respeito a questdes fundiarias e de satde”.

Como é possivel observar, as medidas a serem tomadas pela Defensoria Pablica da
Unido para contribuir para equacionar os problemas da regido, na opinidao de Defensores
Publicos Federais que exercem a chefia das unidades da instituicdo na Amazénia Legal,
estdo voltadas principalmente para a ampliacdo do acesso a justica, sobretudo para as
localidades mais distantes dos centros urbanos. Ha uma preocupacéo, também, com o
esclarecimento ndo s6 sobre direitos, mas também em relacdo a deveres, como
expressou o Defensor Publico Federal-Chefe da unidade no Amapa: “esclarecimento
sobre as questdes ambientais para que o cidaddo carente ndo seja responsabilizado
criminal e administrativamente por crimes ambientais”. Tal preocupagdo revela
alinhamento com o novo enfoque do acesso a justica, que preconiza a assisténcia
juridica preventiva, de modo a evitar contenciosos desnecessarios, como vimos no

primeiro capitulo.
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CONCLUSAO

Ao cabo de tudo quanto foi exposto, é possivel tecermos algumas consideracfes
finais.

Na primeira parte do trabalho vimos que o sistema de justica vem desempenhando
papel importante nas democracias contemporaneas, atuando em diferentes areas como
reformas econémicas, mudancgas no sistema politico, intervindo ou determinando a
implementacdo de politicas publicas etc, de sorte que a descricdo montesquiana de
juizes como “seres inanimados” esta longe de ser a mais adequada para o atual cenario
politico em muitos paises, dentre eles o Brasil.

Com efeito, sobretudo ap6s a redemocratizacdo e a emergéncia da ordem
constitucional de 1988, as instituices do sistema de justica brasileiro — como o
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica entre outros — passaram a ser
percebidas pela literatura da Ciéncia Politica como atores politicos dotados de recursos
de poder, com capacidade para interferir no curso do processo de tomada de decisoes
dos atores do sistema politico.

Neste estudo, propusemos gque o fenbmeno da judicializacdo da politica ndo poderia
ser analisado sem a perspectiva do acesso a justica. Neste sentido, uma das
contribui¢bes da ampliacdo do acesso a justica para a atuagdo politica dos tribunais esta
relacionada com a disseminacdo de estruturas de apoio, as quais tornam concreta a
possibilidade dos casos chegarem aos tribunais e encorajam o0s juizes a aplicar as
normas de acordo com a interpretacdo proposta pelos autores das acdes. A falta de
recursos, sobretudo de camadas mais carentes da populacdo, impede que as demandas
deste segmento sejam levadas aos tribunais, sobretudo nos casos em que os conflitos
podem ser equacionados coletivamente. A disseminacdo de estruturas de apoio
possibilita que mais demandas sejam levadas a arena publica do sistema de justica.

Entre o conjunto de medidas e politicas implementadas no Brasil para ampliacdo do
aceso a justica destacamos fundamentalmente duas: a Defensoria Publica e a Agéo Civil
Publica. O Brasil adotou o Sistema de Defesa Oficial ou Salaried Staff Model,
confiando os servigos de assisténcia juridica a instituicdo pablica com careira propria de
advogados contratados e pagos pelos cofres publicos. Esta instituicdo, como vimos, € a
Defensoria Publica, criada para prestar assisténcia juridica integral e gratuita as pessoas

necessitadas.
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Na outra perspectiva do acesso a justica, considerou-se a Acdo Civil Publica como
um importante instrumento no ambito do sistema brasileiro de litigancia de interesse
publico. Como vimos, tal instrumento juridico foi criado dada a necessidade de
enfrentar determinados problemas e conflitos em sua dimenséo coletiva. Em virtude de
a Acdo Civil Pablica poder ter por objeto obrigacdo de fazer e de ndo fazer e, ainda,
incidir sobre um vasto campo de conflitos coletivos de diferentes naturezas (ambiental,
consumidor, crianga e adolescentes, politicas publicas etc), tem tornado 0 seu manejo
proeminente na judicializacdo da politica no Brasil.

A presente pesquisa procurou analisar a judicializacdo da politica na realidade
politico-institucional brasileira, delimitando, todavia, o seu campo de estudo a atuacao
das unidades da Defensoria Publica da Unido nos Estados que integram a Amaz6nia
Legal em conflitos de natureza coletiva, buscando compreender fundamentalmente as
formas judiciais e extrajudiciais de resolucdo de conflitos, os critérios de atuacdo da
instituicdo neste tipo de controvérsias, os resultados e relacbes com o judicirio.

A andlise dos dados empiricos da instituicdo, no Brasil e na Amazoénia Legal, revelou
que a Defensoria Pablica da Unido conta com limitados recursos financeiros e de
pessoal para o cumprimento das funcGes institucionais que lhe foram cometidas,
sobretudo considerando-se a elevacéo praticamente constante da procura pelos servicos
oferecidos pela instituigéo.

No que concerne a cobertura dos servicos da instituicdo, embora a Defensoria
Publica da Unido esteja presente em todas as capitais dos Estados por meio de suas
unidades, a prestacdo dos servigos da instituicdo no interior do pais ainda é deficitaria.
Com efeito, a despeito de terem sido criados trinta e trés Nucleos da institui¢cdo, onze
permanecem sem instalacdo. Essa situacdo € mais grave na Amazonia Legal, onde ha
apenas um Nucleo efetivamente instalado, apesar de a regido ocupar quase 60% do
territorio brasileiro. Foi possivel observar, ademais, a distribuicdo desigual dos Nucleos
da instituicdo, os quais estavam concentrados principalmente em regides do Pais com
alto indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

Outro dado que merece destaque diz respeito a cobertura dos servicos da instituicdo
em relacdo as secdes e subsecdes judiciarias existentes. Observou-se que apenas 19,79%
das subsecdes judiciarias sdo atendidas pela Defensoria Publica da Unido em todo o
Brasil, enquanto que este percentual, na Amazo6nia Legal, cai para 7,6%, que, neste
caso, representa apenas uma subsec¢do judiciaria atendida das treze existentes. Este dado
é preocupante, sobretudo considerando-se a expectativa de criacdo de novas subsecdes
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judiciarias nos anos vindouros. A baixa presenca da Defensoria Pablica da Unido no
interior do territorio nacional, sobretudo na vasta extensdo territorial amazonica, cria
restrices ao atendimento de comunidades carentes, sobretudo, fora dos centros
urbanos, o que vem sendo minorado, mas ainda de forma insuficiente, por iniciativas
como o Projeto “DPU Itinerante™.

Os dados colhidos na pesquisa também mostraram que o nimero de atendimentos
cresce a cada ano, desde que a instituicdo passou efetivamente a prestar seus servicos,
saltando de menos de oito mil atendimentos em 2001 para mais de um milhdo em 2010.
A procura crescente pelos servigos da instituicdo, em menos de uma década de
atividades, mostra a existéncia de demandas reprimidas, isto é, conflitos que ndo
chegavam ao sistema de justica por falta de acesso a0 mesmo, sobretudo de servicos de
assisténcia juridica, situacdo, que como vimos, é extremamente preocupante na Justica
do Trabalho, onde o percentual de cobertura dos servicos da Defensoria Publica da
Unido ndo chegou a um.

Em pese 0 aumento pela procura dos servicos prestados pela Defensoria Publica da
Unido, o numero de Defensores Publicos Federais ndo cresceu no mesmo ritmo, de sorte
que a média de atendimentos por Defensor Publico quase dobrou no periodo de 2003-
2010. Nas unidades da Defensoria Publica da Unido na Amaz6nia Legal, a média de
atendimentos por Defensor Publico Federal mostrou-se superior em relacdo a média
nacional, salvo nos Estados de Mato Grosso, Roraima e Tocantins, no ano de 2010. Em
Estados como o Amazonas e Rond6nia esta média foi praticamente o dobro da nacional.

A comparacdo com outras instituicdes do sistema de justica federal mostrou que a
Defensoria Publica da Unido é a instituicdo com o menor nimero de membros. Foi
possivel notar que o governo federal tem investido muito mais recursos nas instituicoes
que promovem a defesa judicial e extrajudicial dos interesses do Estado do que na
Defensoria Publica da Unido. Com efeito, pelo quantitativo de membros e pelo volume
de recursos destinados ao seu funcionamento regular, vé-se que a Advocacia-Geral da
Unido estd melhor aparelhada para defender o Estado do que a Defensoria Publica da
Unido para defender o cidaddo hipossuficiente. Embora ndo se negue a importancia dos
orgdos de defesa judicial e extrajudicial dos interesses do Estado — sobretudo
considerando-se ser este 0 maior cliente do judiciario brasileiro — ndo ha como deixar de
questionar a importancia, na pratica, que o governo federal tem dado a assisténcia

juridica das pessoas necessitadas e a preocupagdo com 0 acesso a justica.
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Outra questdo limitadora do acesso a justica diz respeito as areas de atuacdo dos
Defensores Publicos Federais no Brasil e na Amaz6nia Legal. Pode-se observar que um
mesmo Defensor Publico Federal tem de lidar com uma multiplicidade de assuntos e
demandas, de natureza previdenciaria, criminal, civel, coletiva etc. A atuacdo em
diferentes areas, simultaneamente, impede maior nivel de especializacdo na atuacao do
Defensor Publico e seu aprofundamento na legislacdo sobre matérias especificas. Este
fator coloca os membros da Defensoria Publica da Unido em desvantagem com o0s
membros de outras carreiras juridicas, 0s quais atuam em areas segmentadas do direito.
No caso da Amazonia Legal, no que tange a defesa de direitos e interesses
transindividuais, foi possivel verificar que ndo ha oficios voltados especificamente para
a atuacdo coletiva da instituicdo, de sorte que os Defensores Publicos que ajuizam agdes
coletivas também atendem a interesses individuais dos assistidos. Como vimos, a
especializacdo e o maior nivel de organizacdo do Ministério Publico em questdes
coletivas, enseja-lhe a condicdo de repeat player, isto é, de ser um ator legal cuja
habitualidade e familiaridade com processos de natureza semelhante, permite o teste de
estratégias com determinados casos, de modo a garantir expectativa mais favoravel em
relacdo a casos futuros.

O problema que a Defensoria Publica da Unido enfrenta com relacdo a atuacédo
simultdnea em diferentes areas pode ser minorado caso o governo federal atenda as
recomendacdes do Tribunal de Contas da Unido no sentido de contratacdo de novos
Defensores Publicos, diminuindo assim a média de atendimentos por Defensor e
permitindo maior especializagdo entre os membros da instituicéo.

Contudo, tal medida pode se revelar ineficiente caso também ndo haja a contratacéo
de pessoal de apoio. Como vimos, o0 quadro de pessoal da instituicdo é formado
basicamente por terceirizados, servidores publicos cedidos de outros Orgdos da
administracdo publica e estagiarios. A natureza destes vinculos produz grande
mobilidade e impede o preparo suficiente para o exercicio das atividades meio,
reduzindo, assim, as metas de atendimento. No que tange a Amazbnia Legal, foi
possivel observar que a instituicdo ndo tem conseguido cumprir o0 mandamento legal de
prestar atendimento interdisciplinar por meio de servidores de carreiras de apoio (art. 4°,
IV da Lei Complementar n°. 80/94), visto que 0s recursos humanos em certas areas ndo
sO séo insuficientes, como também inexistentes em algumas unidades da instituicdo na

regido.
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No gue tange aos aspectos orcamentarios, a subordinacdo da Defensoria Publica da
Unido ao Ministério da Justica, inclusive em termos financeiros, tem sido considerada
pelo Tribunal de Contas da Unido como fator que tem frustrado o desempenho
adequado de suas obrigacbes constitucionais e ameacado a garantia da prestacdo
juridica independente em demandas contra o Poder Publico federal, considerando-se
que a Defensoria Publica da Unido tem como adversério habitual a administracdo
publica federal. Embora o aporte de recursos orcamentarios ndo tenha sofrido
diminuicdo na ultima década, os investimentos na instituicdo ndo chegaram nem a
metade em relacdo ao aumento dos atendimentos, no mesmo periodo.

Com estruturas precarias, grande demanda, pequeno contingente de membros da
instituicdo, quadro de pessoal deficitario, nimero consideravel de Defensores Publicos
atuando em causas que versam sobre diferentes ramos do Direito, os desafios sdo
grandes e ndo surpreende o fato de Defensores Publicos Federais terem elencado o
“comprometimento com a justica social” como uma das trés caracteristicas mais
importantes para ser um Defensor Publico e ndo estranha que 47,92% dos Defensores
Publicos Federais tenham manifestado a intencdo de seguir outra carreira juridica. A
insatisfacdo com a carreira e 0 comprometimento com a funcao social que lhe é inerente
sdo reveladores da insatisfacdo com o estagio atual da instituicdo e a atencdo que lhe
tem sido dada. N&o obstante, os Defensores Publicos Federais entendem que a
Defensoria Publica vem desempenhando seu papel no processo de transformacéo social
e avaliam como boa e 6tima a qualidade do servico publico prestado pela instituicdo da
qual fazem parte.

Em relagdo a atuacdo da Defensoria Publica da Unido em conflitos coletivos, foi
analisada a atuacdo judicial e extrajudicial, bem como a percep¢do dos Defensores
Publicos Federais-Chefes das unidades em relacdo a existéncia de problemas peculiares
a Amazonia Legal.

Relativamente a atuacdo extrajudicial, pode-se verificar que o desempenho da
Defensoria Publica da Unido nos Estados da Amazbnia Legal tem se revelado
inexistente em algumas unidades e ineficaz em outras, posto que a atuacéo é despojada
de instrumentos coercitivos. Os principais métodos empregados sdo a expedicdo de
oficios e a realizacdo de reunides com dirigentes e representantes de 6rgédos e entidades
do Poder Publico, os quais, todavia, sdo frequentemente desatendidos, surgindo, assim,
a necessidade de levar a demanda ao Judiciario. Insta salientar que nenhuma unidade

informou ter tido alguma experiéncia com o Termo de Ajustamento de Conduta,
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instrumento previsto na Lei da Acdo Civil Publica (Lei n°. 7.347/85) para composicao
extrajudicial de conflitos coletivos e dotado de forga executiva.

Outra forma de atuagdo extrajudicial da Defensoria Publica da Uni&o nos Estados da
Amazonia Legal se d& por meio da participacdo em Conselhos federais, estaduais e/ou
municipais. Todavia, a pesquisa revelou que a participacdo em conselhos é baixa,
mesmo naqueles para os quais hd previsdo legal de assento de Defensor Publico
Federal.

Quanto aos critérios para a selecdo de casos objeto de tutela coletiva, foi informado
que a acdo coletiva deve beneficiar, na sua totalidade ou maioria, pessoas
hipossuficientes, tendo em vista que, por se tratar de interesse coletivo, ndo ha
individualizagdo de quem sera beneficiado com a medida. Ademais, as unidades da
Defensoria Publica da Unido que responderam ao questionario informaram que € feita
uma triagem inicial na qual se analisa se o interesse pleiteado € de competéncia da
Defensoria Publica da Unido e se ha viabilidade juridica da demanda. Por ultimo, outro
critério para selecdo de casos € a repetitividade de demandas individuais semelhantes,
independentemente da natureza episodica ou continuada dos conflitos. Neste sentido, a
Acdo Civil Publica se apresenta, para os Defensores Publicos Federais, como
instrumento capaz de otimizar e agilizar a prestacdo jurisdicional, reduzindo, assim, a
demanda de trabalho, tempo e recursos.

Entre as estratégias contidas nas peti¢bes iniciais das acdes, estdo a defesa da
legitimidade ativa da instituicdo para a atuacdo em processos coletivos e os pedidos de
antecipacdo de tutela. Verificou-se que a defesa da legitimidade ativa da instituicdo
estava presente em 70% das ac¢des intentadas. Os argumentos expendidos neste sentido
demonstram preocupacdo com a garantia do acesso a justica, por meio da defesa
coletiva de direitos, independente de comprovacdo da hipossuficiéncia de todos os
potenciais beneficiarios da tutela coletiva.

Relativamente aos pedidos de antecipacdo de tutela, cumpre-nos destacar que o
indice de confirmacdo da tutela concedida liminarmente foi consideravelmente alto —
alcancou o percentual de 75% — sendo de se destacar que em todos 0S processos nos
quais houve a confirmagdo, o objeto das agdes era uma questdo puramente de
interpretagdo do direito.

Fora as instituicbes publicas de ensino, os principais atores demandados foram
instituicbes com as quais a Defensoria Publica da Unido se defronta na maioria dos

processos em que atua na defesa de direitos individuais. Assim, o fato de serem também
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0s principais adversarios em interesses coletivos sugere uma estratégia de otimizacdo do
trabalho rotineiro desenvolvido pela instituicdo em prol de seus assistidos.

O mesmo pode ser dito em relagcdo aos objetos das agdes, pois, com efeito, a natureza
dos pedidos revela grande similaridade com a maioria das acdes propostas pela
Defensoria Publica da Unido para defesa de interesses individuais. Além da economia
de recursos e otimizacdo do trabalho, apontamos como ponto positivo a ampliacdo do
acesso a justica, no sentido de ampliagdo da possibilidade de novas demandas chegarem
aos tribunais brasileiros, uma vez que a atuacdo pratica da Defensoria Publica da Unido
em certas areas familiarizaria seus membros com certos tipos de conflitos, tornando-os
mais suscetiveis de sofrerem intervencao coletiva por parte da instituicdo do que por
outros legitimados para a propositura da Acdo Civil Publica.

Quanto ao objeto das acBes importa notar, ademais, que, em que pese existirem acdes
no sentido de determinar ao poder publico a implementacdo de certas medidas,
predominam acdes de fiscalizagdo dos agentes econdmicos e estatais, no sentido de
“corregdo” da atuagdo destes agentes para que ndo haja leséo a direitos de pessoas
hipossuficientes. De modo geral, pode-se afirmar que a atuacdo da Defensoria Publica
da Unido nos Estados da Amazénia Legal € de natureza muito menos criativa, e mais
corretiva. Neste sentido, a judicializacdo de temas politicos obriga o poder publico a
dialogar com interesses que poderiam estar, em principio, excluidos, pois a submissdo
de razbes ao 6rgdo judiciario é obrigatoria e ndo facultativa.

A pesquisa mostrou também que os temas tratados nas acdes foram relacdes de
consumo, educacgdo, salde, acesso a cargos publicos, beneficios previdenciarios e
assistenciais e habitacdo, sendo de se ressaltar a predominéncia das a¢des voltadas para
defesa do consumidor, muito embora a maioria de tais acdes tivesse objetos
semelhantes.

Com relagéo aos processos concluidos em primeira instancia, a Defensoria Publica
da Unido foi vitoriosa em agOes voltadas tanto para a solucdo de conflitos coletivos
pontuais, como para aqueles nos quais intentava a alteracdo de praticas e rotinas,
principalmente da administracdo publica, o que se revelou ser uma atuacdo dindmica da
instituicdo. Com efeito, tais dados mostram que as instituicGes do sistema de justica
intervém ndo somente em situacdes especificas, mas também de forma a influir sobre
rotinas, procedimentos e praticas de agentes do mercado e de entidades estatais.

Todavia, importa salientar que, em mais de um quarto dos processos julgados, ndo

houve resolucdo de mérito em razdo de alegacdo de ilegitimidade ativa da Defensoria
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Publica da Unido para a propositura de Acdo Civil Publica e por inadequacdo da via
eleita. Em geral, tais decisdes consideraram que, embora com o advento da Lei n°.
11.448/07 tenha sido conferida legitimidade ativa a Defensoria Publica para o
ajuizamento de Acao Civil Publica, estaria havendo “extrapolacdo” das fungdes
institucionais da Defensoria Publica, pela falta de comprovacéo da hipossuficiéncia de
todos os beneficiarios de um eventual julgamento procedente da demanda. Ademais, em
determinados casos, considerou-se que a Acdo Civil Publica ndo era o instrumento
adequado para a tutela de direitos individuais homogéneos, salvo quando se tratasse de
defesa do consumidor.

Com relacdo a percepcao dos dirigentes das unidades sobre os problemas existentes
na Amazbdnia Legal, a pesquisa revelou que os Defensores Publicos-Chefes das
unidades da instituicdo entendem que a regido enfrenta problemas que lhe sdo
peculiares. Dentre os problemas citados, os mais comuns foram regularizacéo fundiaria,
salde, dificuldades no acesso a justica e a outros servigos publicos devido a distancia e
meio ambiente. As medidas a serem tomadas pela Defensoria Publica da Unido para
contribuir para equacionar os problemas da regido, estdo voltadas principalmente para a
ampliacdo do acesso a justica, sobretudo para as localidades mais distantes dos centros
urbanos.

Assim, é possivel perceber que a atuacdo da Defensoria Publica da Unido em
conflitos de natureza coletiva na Amazoénia Legal enfrenta atualmente duas grandes
dificuldades: de natureza pragmatica e de natureza juridica. As primeiras estdo
relacionadas a estruturas precarias, caréncia de recursos financeiros e nudmero
insuficiente de membros da instituicdo e de servidores. Com efeito, a existéncia de tais
recursos propiciaria maior nivel de organizacdo, capacitacdo e especializacdo, as quais
sdo fundamentais no que concerne a coletivizacdo de conflitos, e ofereceriam, ainda, as
vantagens inerentes a habitualidade e especializacdo no ajuizamento de demandas.

A segunda grande dificuldade encontrada é de natureza juridica. A Defensoria
Publica da Unido encontra grandes barreiras no que diz respeito a coletivizagdo de
conflitos no sistema de justica. Como foi mostrado, embora a Agdo Civil Publica seja
um importante instrumento para otimizar e agilizar a prestacdo da assisténcia juridica,
muitos juizes tem interpretado a legislacdo no sentido de que ha necessidade de
comprovacao da hipossuficiéncia de todos os beneficiarios de um eventual julgamento

procedente da demanda, o que acaba por inviabilizar a atuacdo da Defensoria Publica da
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Unido, sobretudo considerando-se 0s casos em que 0s interesses sdo difusos e ndo ha
contabilizacdo precisa de assistidos.

Da andlise dos dados colhidos na pesquisa, podemos afirmar que independente do
resultado favoravel ou ndo da demanda, a acao judicial em temas politicos atrai atencao
para as decisdes coletivas, obriga os orgaos publicos a explicarem suas razfes e
projetam para a arena publica interesses que, de outra forma, teriam imensa dificuldade
em articular-se no plano da representagdo politica formal.

Por fim, o crescimento exponencial do nimero de atendimentos em apenas uma
década de atuacdo revela o volume enorme de demandas reprimidas que precisam ser
atendidas pela Defensoria Publica e o potencial para a conquista de direitos e de novos
espacos de cidadania que podem ser alcangados se forem investidos mais recursos na
instituicdo e se houver maior disseminacdo da informacédo sobre os direitos e sobre as

instituicGes do sistema de justica.
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