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Ementa: Projeto de Lei n°® 9.994/2018. Alteragbes no Estatuto
da Crianga e do Adolescente. Atividades de investigacgéo,
fiscalizagdo e responsabilizagdo de entidades de
atendimento, bem como de agentes publicos ou privados,
conferidas a Defensoria Publica. Outorga de legitimagao
autbnoma e disjuntiva a Defensoria Publica para
desempenho daquelas atividades em nome proprio, sem
vinculo com a representagao das pessoas necessitadas ou
hipossuficientes. Feixe de atribuicbes que ndo se confundem
com a tutela dos direitos individuais ou coletivos das pessoas
necessitadas ou hipossuficientes. Analise da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Fungdes estranhas ao perfil
constitucional da Defensoria Publica. Subversdo da
organizagédo do Estado no plano das fungdes essenciais a
Justica. Violacdo de regras e principios constitucionais.
Vicios materiais de inconstitucionalidade incidentes sobre o
citado projeto de lei.

1. OBJETO

1. O CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DO
MINISTERIO PUBLICO DOS ESTADOS E DA UNIAO (CNPG), por meio da COMISSAO
PERMANENTE DA INFANCIA E JUVENTUDE (COPELlJ), integrante do GRUPO
NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS (GNDH), apresenta, por meio deste documento,
esclarecimentos e embasamentos juridicos sobre a inconstitucionalidade material do
Projeto de Lei n® 9.994/2018, ao qual foi apensado o Projeto de Lei n® 10.488/2018, que
propde modificagdes na Lei Federal n°® 8.069/90 (Estatuto da Crianga e do Adolescente),
tendo em vista a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e os principios e normas
constitucionais aplicaveis ao regramento do Estado Democratico de Direito.

2. RELATORIO:

2. A presente nota técnica tem por objeto empreender analise critica a respeito
da validade constitucional de iniciativas legislativas, tal como o Projeto de Lei n°
9.994/2018, que visa a expandir e legitimar a atuagao institucional da Defensoria Publica
para os campos normativos e praticos da investigagao e fiscalizacdo de indole
sancionatéria sobre entidades governamentais e ndo governamentais, de seus



dirigentes, bem como de politicas publicas correlatas, na configuragdo do Estado
brasileiro.

3. O mencionado Projeto de Lei n°® 9.994/2018, ao qual foi apensado o Projeto
de Lei n° 10.488/2018, em tramitacao na Camara dos Deputados — com parecer da
relatoria pela aprovagdo no ambito da Comissao de Previdéncia, Assisténcia Social,
Infancia, Adolescéncia e Familia — busca promover alteracdes na Lei n® 8.069/90.

4. As modificacbes almejam alterar o artigo 95 da Lei 8.069/90, para incluir a
Defensoria Publica no rol de legitimados aptos a apuragcédo de irregularidades e a
fiscalizacdo de entidades de atendimento, governamentais ou ndo governamentais,
responsaveis pelo planejamento e execucgdo, mediante dota¢cdes orgamentarias
publicas, de programas de protecdo e socioeducativos destinados a criangas e
adolescente; além disso, propde alterar o § 12 do artigo 101 da mesma Lei, para conferir
a Defensoria Publica acesso ao cadastro previsto no § 11, que deve ser mantido em
cada comarca ou foro regional, contendo informacdes atualizadas sobre as criancas e
adolescentes em regime de acolhimento familiar e institucional.

5. Esse conjunto de alteragdes, singelas em aparéncia, dentre outras iniciativas
de igual género, revela-se apto a transformar a natureza institucional da Defensoria
Publica. Nao representam alteracdes de mera indole formal, mediante o incremento de
meios ou instrumentos de agdo. Sao alteragcdes que se destinam a alterar os proprios
fins da Defensoria Publica, implicando o redesenho legal da Instituigdo, ndo mais
aferrada a fungao de assisténcia juridica integral e gratuita aos necessitados. O novo
arranjo institucional podera ensejar interpretagdes capazes de transforma-la em 6rgao
de supervisdo, monitoramento e fiscalizagdo de entes e politicas publicas, até de
investigagao, como se vera, outorgando-lhe uma espécie de fungao independente como
fiscal da ordem juridica.

6. A problematica a partir de projetos legislativos dessa natureza reside em
saber se 0 modelo buscado se afigura compativel com os delineamentos constitucionais
da Defensoria Publica e, ainda, com a propria estrutura constitucional de organizagéo
eficiente e racional do Estado brasileiro.

7. O avango na abordagem do tema constitucional pressupde breve explanagéao
descritiva acerca do conteudo do projeto em referéncia no &mbito sistematico do
estatuto legal que pretende modificar. No tépico a seguir, serdo expostas as precitadas
regras modificativas, cuja visdo do todo melhor propiciara a formagao do juizo acerca
da (in)validade constitucional de projetos desse tipo na ordem juridica.

3. DAS MODIFICAGOES CONSTANTES DO PROJETO DE LEI N° 9.994/2018 NO
CONTEXTO DO ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

8. A rede de atendimento na area da infancia e juventude constitui-se por
entidades, como visto, responsaveis pela manutencéo da propria unidade, assim como



pelo planejamento e execugéo de programas de protegao e socioeducativos destinados
a criangas e adolescentes (art. 90, ECA).

9. Tais entidades governamentais e ndo governamentais desempenham
servigcos publicos de orientagao e apoio sdcio-familiar, apoio socioeducativo em meio
aberto, colocacdo familiar, acolhimento institucional, prestacdo de servicos a
comunidade, liberdade assistida, semiliberdade e internagao (art. 90, | a VIII, ECA).

10. Seu raio de atuagao envolve a protecao de criangas e adolescentes vitimas
de violacdes de direitos, como também autores de atos infracionais, sempre com vistas
a tutela socioeducativa e a promogéo e afirmacgéo de direitos no universo infantojuvenil.

11. Cada uma delas deve inscrever seus programas e regimes de atendimento,
enquanto politica publica, no Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do
Adolescente, e recebem recursos destinados a manutengdo e implementagdo dos
servigos e atividades mediante dotag¢des orgamentarias aplicadas pelo Estado.

12. A Lei estabelece uma série de principios, obrigag¢des, protocolos e
condi¢cdes para que as entidades de atendimento possam exercer regularmente sua
atividade, cominando sang¢des em caso de descumprimento. Nesse sentido, pode-se
citar, em relacdo as entidades n&o governamentais, por exemplo, a exigéncia de
instalagdes fisicas em condi¢cdes adequadas de habitabilidade, higiene, salubridade e
seguranga; de plano de trabalho compativel com os principios do Estatuto da Crianca e
do Adolescente; de idoneidade dos profissionais etc. (art. 91, § 1°, ECA).

13. Ja as entidades que desenvolvam programas de acolhimento familiar ou
institucional devem obedecer aos principios de preservagao dos vinculos familiares e
promogao da reintegragao familiar; integragcdo em familia substituta, quando esgotados
os recursos de manutenc¢ao na familia natural ou extensa; atendimento personalizado e
em pequenos grupos; participagdo na vida da comunidade local; participacado de
pessoas da comunidade no processo educativo, dentre outros (art. 92, ECA). Seu
dirigente é equiparado ao guardido, para todos os efeitos (art. 92, § 1°, ECA).

14. As entidades que desenvolvem programas de internacdo tém as seguintes
obrigacdes, dentre outras: observar os direitos e garantias de que s&o titulares os
adolescentes; nao restringir nenhum direito que n&o tenha sido objeto de restricdo na
decisao de internagao; oferecer atendimento personalizado, em pequenas unidades e
grupos reduzidos; preservar a identidade e oferecer ambiente de respeito e dignidade
ao adolescente; diligenciar no sentido do restabelecimento e da preservagao dos
vinculos familiares; comunicar a autoridade judiciaria, periodicamente, os casos em que
se mostre inviavel ou impossivel o reatamento dos vinculos familiares; oferecer
instalagdes fisicas em condi¢gdes adequadas de habitabilidade, higiene, salubridade e
seguranga e 0s objetos necessarios a higiene pessoal; oferecer vestuario e alimentagao
suficientes e adequados a faixa etaria dos adolescentes atendidos; oferecer cuidados



médicos, psicolégicos, odontolégicos e farmacéuticos; propiciar escolarizagdo e
profissionalizagdo; propiciar atividades culturais, esportivas e de lazer (art. 94, ECA).

15. Em termos de sancionamento, as entidades apenas poderdo receber
recursos publicos se comprovado o atendimento dos principios, exigéncias e finalidades
previstas na lei. Por outro lado, o descumprimento das obriga¢cdes pode ensejar a
responsabilidade administrativa, civil e criminal do agente competente (art. 92, §§ 5° e
6°, ECA). No que concerne a responsabilidade administrativa, vale esclarecer, ainda,
que as entidades ou seus dirigentes poderao sofrer adverténcia, afastamento da funcao,
fechamento da unidade, interdicdo do programa, suspensdo de repasses de verbas
publicas e cassacgao do registro (art. 97).1

16. A legislagédo, como se V&, erige verdadeira politica publica direcionada a
criancas e adolescentes, independentemente da consideragao acerca da caréncia
de recursos, a ser realizada por meio das entidades de atendimento, mediante
complexa e multifaria gama de servigos sociais financiados pelo orcamento do Estado.

17. Nao se pode perder de vista que tal rede de servigos derivados da citada
lei perpassa outros setores da politica governamental, pertinentes a saude, a educagao,
a seguranga, a cultura, que, em ultima analise, cabem ao Poder Publico (federal,
estadual e municipal) prestar. Sdo agbes de governo que, no fundo, implicam
relacionamento permanente do Poder Publico com a sociedade como um todo.

18. Falhas na execugao desse painel abrangente de estruturas e servigos
configuram ilicitos administrativos e/ou penais com a consequente responsabilizagéo
das entidades e autoridades competentes.

19. Essa breve visdo a respeito das tarefas desempenhadas pela rede de
atendimento, portanto, mostra-se fundamental para a analise constitucional do Projeto
de Lei n° 9.994/2018 que, assim como outros de igual género, a despeito dos nobres
propésitos, buscam alcar a Defensoria Publica a condigao de instituicao fiscalizadora
das citadas entidades, inclusive, atribuindo-lhe iniciativas de investigagao e
acoes punitivas, sem conexdo com a representacao individual ou coletiva de pessoas
carentes de recursos.

20. Com efeito, ao pretender dar nova redagéo ao art. 95 da Lei n° 8.069/90, o
PL n®9.994/2018 inclui a Defensoria Publica, taxativamente, como 6rgao de fiscalizagao
das entidades de atendimento governamentais e nao governamentais, com todos os
consectarios desta posigao. Por outro lado, ao propor mudangas no art. 101, com nova
redacao ao § 12° confere acesso a Defensoria Publica aos cadastros referentes a
criancas e adolescentes em regime de acolhimento familiar e institucional, providéncia

! Outras modificagdes de vulto s3o perseguidas nos dominios normativos da pessoa idosa ou com deficiéncia. De
modo semelhante, por exemplo, o PL n2 4.438-A/2021, nestas searas, busca afetar o papel de instituigdo fiscalizadora
a Defensoria Publica e, ainda, de promotora de medidas persecutdrias de indole criminal, em carater auténomo,
desvinculado da pessoa do ofendido.



instrumental voltada a fiscalizagdo daquelas entidades prestadoras e integrante
daquelas politicas publicas.

21. O substitutivo aprovado pela insigne relatora do projeto legislativo, ja
vislumbrando problemas juridicos e desequilibrios em relagdo a organizacao estatal,
procurou calibrar o exercicio daquelas competéncias pela Defensoria Publica, mediante
aposicao de acréscimo textual para legitimar a instituicdo quando estiver atuando no
caso concreto, elemento contingencial que ndo se encontrava na proposta originaria.

22. Contudo, a solugao encontrada também nao se mostra compativel com
a ordem constitucional, como se vera, tampouco se afigura praticavel, porque esse
tipo de fiscalizagdo ndo decorre de nenhuma atuagéo individual ou coletiva no caso
concreto. Ao contrario, a apuracgao de irregularidades nas entidades ocorre in genere,
envolvendo, pela propria natureza, uma série de atos e providéncias desvinculadas do
interesse concreto, com vistas a inflicdo de penalidades administrativas aquelas ou a
seus funcionarios.

23. A tarefa de fiscalizagao das entidades de atendimento em geral nao se
confunde com a afirmacgao (individual ou coletiva) de direitos e liberdades das
pessoas destinatarias de seus servigos. Aquela atividade fiscalizatéria incide, por
exemplo, sobre a aplicacdo de dotacbes orgamentarias pelo Poder Publico, o repasse
de verbas publicas, a regularidade cadastral e de funcionamento das entidades, as
estruturas fisicas e a profissionalizagdo dos agentes, a implementacdo e manutencao
dos programas de assisténcia, a apuragdo e responsabilizacdo por ilicitos. Nao se
refere, assim, propria e imediatamente a defesa em si dos destinatarios dos
servigcos. Um aspecto que realgca esse posicionamento sao as penalidades
administrativas, acima vistas, a serem impostas por irregularidades constatadas
no ambito das entidades de atendimento, cuja legitimidade o projeto busca confiar
a acgoes da Defensoria Publica.

24. Trata-se, portanto, de discussdo que precede ao problema atinente a
validade juridica da legitimidade atribuida a Defensoria Publica para a propositura de
ac¢des judiciais voltadas a tutela de direitos ou interesses transindividuais. Esse tipo de
acgao tem por objeto ampliar e facilitar o acesso das pessoas necessitadas a Justica.
Diferentemente, o projeto em voga pretende atribuir a Defensoria Publica fungéao
investigatéria e fiscalizatéria acerca de entidades governamentais e nao
governamentais e de politicas publicas correlatas em carater geral, bem assim de
apuracao de irregularidades, com potencial responsabilizacao de agentes
publicos ou privados.

25. De modo mais claro, a agao civil publica na defesa de interesses coletivos
pela Defensoria Publica pode ter por objeto a instituicdo de programa de escolarizagéo
e profissionalizacdo em favor de criancas e adolescentes ou a efetivagao de cuidados
médicos, psicologicos, odontoldgicos e farmacéuticos em favor de pessoas idosas ou
com deficiéncia no &mbito das entidades de atendimento. Mas a Defensoria Publica, em



sua morfologia constitucional, nao pode promover investigagoes e fiscalizagées ou
ajuizar agodes civis publicas de viés sancionatério em relagdo as entidades de
atendimento e/ou agentes publicos ou privados competentes.

26. A questao, portanto, reside em saber se a atividade de fiscalizacado geral
pela Defensoria Publica sobre entidades de atendimento em si, concretizadoras de
politicas publicas, aqui, na area da infancia e juventude, se coaduna com a Constituigao
da Republica.

27. O ponto discutivel diz respeito, ademais, a compatibilidade do modelo de
Defensoria Publica, encampado no projeto de lei em referéncia, com os balizamentos
constitucionais da organizagédo politico-juridica do Estado brasileiro no plano das
funcdes essenciais a Justica.

4. DA ANALISE DO PROJETO DE LEI N° 9.994/2018 SOB A OTICA DA
CONSTITUIGAO DA REPUBLICA: PRESENGA DE VIiCIOS MATERIAIS
INSUPERAVEIS A LUZ DOS PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

28. A organizagao do poder juridico-politico no Estado pressupde a divisdo
racional de poderes, competéncias, prerrogativas, deveres e vedagdes alocados em
instituicdes e 6rgaos criados para a realizagdo de fungdes necessarias a satisfagdo dos
interesses gerais da sociedade.

29. Nas democracias, as Constituicdes partem do conceito da unicidade do
poder estatal, como o recebe originariamente da sociedade, mas, a seguir, definem as
fungdes do Estado, que exercerao tal poder atribuido, detalhando-os e, por fim, criando
os 6rgaos de Estado, aos quais compete centralizar e desempenhar tais fungdes no
interior de uma regéncia harmoniosa racional com vistas aos fins que cada qual deve
realizar no desiderato da efetivagao dos valores fundantes de determinada sociedade.

30. Sob tal prisma organico-funcional, a Constituicdo exerce uma fungao
estabilizadora da ordem juspolitica, na medida em que fornece os balizamentos
normativos centrais de 6rgaos e instituicdes no modelo de Estado adotado, dos quais a
configuracao legal de poder ndo pode jamais se arredar.

31. A luz do desenho originario do Estado brasileiro na Constituigdo, no que
concerne as fungdes essenciais a Justi¢a, ndo é concebivel a converséo institucional da
Defensoria Publica em 6rgao encarregado de fungdes de investigagéo e fiscalizagéo,
nas modalidades de repressao ou prevengao de ilicitos administrativos ou penais, com
viés sancionatorio, a incidir sobre entidades governamentais ou ndo governamentais,
sobre agentes publicos ou privados, sobre politicas implementadas e executadas pelo
Poder Publico.

32. O Projeto de Lei n°® 9.994/2018, ao qual foi apensado o Projeto de Lei n°
10.488/2018, por isso, padece de inconstitucionalidade.



33. De acordo com a Lei das leis, a Defensoria Publica tem como funcéo “a
orientagéo juridica, a promogéo dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus,
judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita,
aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicdo Federal” (art.
134, CF).

34. Nenhuma das atividades que poderdao ser realizadas pela Defensoria
Publica, uma vez aprovado o citado projeto de lei, conforma-se com seu perfil
constitucional: reprimir ou prevenir ilicitos, investigar ou fiscalizar entidades de
atendimento, postular san¢des administrativas, sdo funcbes que ndo se inserem no
conceito de orientagao juridica, promogao dos direitos humanos e defesa dos direitos
individuais e coletivos aos necessitados.

35. A Defensoria Publica pode ajuizar acdes para a defesa dos direitos
individuais e coletivos aos necessitados que sejam destinatarios dos servigos prestados
pelas entidades de atendimento. Mas, nos termos da Constituicao, nao pode exercer o
papel de investiga-las, fiscaliza-las, responsabiliza-las. O resultado da atividade
fiscalizatoria, nesse sentido, é a infligdo de penalidades as organizagoes
governamentais e n&o governamentais (v. g., adverténcia, multa, fechamento da
unidade, interdi¢gdo do programa, suspensao de repasses de verbas publicas, cassagao
do registro) ou a seus dirigentes, agentes publicos ou privados.

36. O projeto de lei em exame, ao buscar legitimar a deflagragao de
processos, pela Defensoria Publica, com vistas a apuracao de irregularidades e a
responsabilizagao de entidades ou agentes no ambito da politica publica, atribui-
lhe fungdo incompativel com a defesa do necessitado. Nesse sentido, a
proposigcao viola abertamente o texto do art. 134 da Constituicao da Republica.

37. Convém notar que a alocacdo de poderes e fungcbes na arquitetura
constitucional do Estado guarda correspondéncia com a distribuicdo de deveres e
vedacdes especialmente em relagao as funcdes essenciais a Justiga.

38. Aos integrantes da Defensoria Publica — diferentemente dos magistrados e
dos membros do Ministério Publico — ndo é vedado o exercicio de atividade politico-
partidaria; nao é vedado o exercicio de outra fun¢ao publica ou privada, salvo a
advocacia; nao é vedada a participagao em sociedade empresarial, na forma da
lei, por exemplo.? A Defensoria Publica e seus integrantes ndo se submetem a controle
externo administrativo, financeiro e disciplinar especifico. Ao contrario do Poder
Judiciario e do Ministério Publico®, na ordem constitucional, inexiste o Conselho

2Vide arts. 95, p. Unico; 128, Il e 134, § 12 da Constitui¢do Federal

3 Convém observar que o Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ) e o Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP)
tém diversas resolugoes disciplinando a atuagdo do Judiciario e do Ministério Publico na tematica em aprego, como
as Resolugdes n2 77/2009, n? 165/2012, n2 87/2021, n2 47/2021, do CNJ e as Resolugdes n2 67/2011, n2 71/2011, n?®
154/2016, n2 211/2019, n2 228/2021 do CNMP, dentre outras. Tais resolugbes, segundo o entendimento do Supremo
Tribunal Federal, tem o status de lei no ambito de sua competéncia.



Nacional da Defensoria Publica. Seus integrantes ndo gozam da garantia da
vitaliciedade.

39. Trata-se de diferenca radical entre regimes institucionais no ambito das
funcdes essenciais & Justica e na configuragdo juspolitica do Estado. A atribuicdo de
poderes ao Ministério Publico para a defesa e fiscalizagcao da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis segue-se a imposi¢cao
de um estatuto constitucional de deveres e vedagdes rigorosissimo, idéntico ao do
Poder Judiciario. Alias, na experiéncia de outros paises, o Ministério Publico e o Poder
Judiciario conformam a mesma carreira de magistratura, como na Franga ou Italia.

40. Isso significa dizer que a Constituicdo Federal ndo autoriza aqueles que
podem exercer atividade politico-partidaria, que podem desempenhar outra fungao,
salvo a advocacia, que podem participar, sem condicionamentos, de sociedades
empresariais, que nao se submetem a controle externo especifico, enfim, ndo autoriza
a Defensoria Publica realizar atividades investigatorias e fiscalizatérias da ordem
juridica e das entidades governamentais ou nao governamentais mantenedoras e
desenvolvedoras de politicas publicas. A Carta Magna afetou esse papel,
textualmente, ao Ministério Publico (art. 127)%.

41. E mais: a propria Lei Maior confiou ao Ministério Publico a fungédo de
promover o inquérito civil (art. 129, Ill); de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Puablicos e dos servicos de relevédncia publica aos direitos nela assegurados,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia (art. 129, Il); de promover a agdo
penal publica (art. 129, |), dispositivos com os quais o projeto de lei entra em rota de
colisdo ao atribuir aquelas fungbes a Defensoria Publica.

42. O Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se debrucgar sobre o
desenho constitucional da Defensoria Publica no debate em torno da legitimidade ativa
para a propositura de agdes judiciais para a tutela de direitos transindividuais ou
coletivos em sentido amplo.

43. Sao paradigmaticos, na matéria, os julgamentos da Acé&o Direta de
Inconstitucionalidade n° 3.943 e do Recurso Extraordinario n° 733.433, com
repercussao geral reconhecida, em que se fixou a tese segundo a qual “a Defensoria
Publica tem legitimidade para a propositura de agéo civil publica que vise a promover a
tutela judicial de direitos difusos e coletivos de que sejam titulares, em tese, pessoas
necessitadas’.

44. No didlogo de fontes normativo-judiciarias inerentes ao controle
concentrado e difuso, no ambito da jurisdigdo constitucional, a expressao decisoria €
taxativa: a Defensoria Publica tem legitimidade para a propositura de agao civil publica

4 CRFB, art. 127 - O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.



que vise a promover a tutela judicial de direitos difusos e coletivos, desde que sejam
titulares, em tese, pessoas necessitadas. O enunciado nao abarca a funcao de
investigar, fiscalizar e responsabilizar entidades governamentais ou nao
governamentais mantenedoras e desenvolvedoras de politicas publicas. Muito
menos, mediante iniciativas para imposi¢cédo de penalidades administrativas.

45. A fiscalizagao que se pode conceber em relagdo a Defensoria Publica por
meio da acdo civil publica remete a afirmacdo concreta de direitos ou interesses
individuais ou coletivos das pessoas necessitadas. Eis a forma pela qual a Constituicao
Federal, na linha da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, atribuiu aquela
instituicdo o papel de fiscalizar politicas publicas, tdo-somente, mediante a busca por
afirmacgao e promoc¢ao, individual ou coletiva, de direitos ou liberdades especificos das
pessoas hipossuficientes ou necessitadas.

46. Posteriormente a declaracdo de constitucionalidade da lei que conferiu
legitimidade a Defensoria Publica para as acgbes coletivas (ADI n® 3.943), no
mencionado acoérdao-paradigma (RE n° 733.433), representativo da controvérsia que
resultou naquela tese, o Supremo Tribunal Federal verbalizou, apds analise da evolugao
de sua jurisprudéncia, que “em todos esses precedentes, nao fica qualquer duvida
de que o necessitado a que se refere o art. 134, caput, da Constituicao Federal é
aquele que comprovadamente ndao possui recursos econémicos para arcar sequer
com uma defesa juridica’.

47. Afirmou a Suprema Corte que “[...] a atuagao da Defensoria Publica deve
ser norteada pelo art. 134, caput, combinado com o art. 5°, LXXIV, da Constituicdo
Federal’. O art. 134 da Carta Politica dispoe, literalmente, que a fungao da Defensoria
Publica de promocao dos direitos humanos e a defesa dos direitos individuais e coletivos
aos necessitados deve se dar na forma do art. 5°, LXXIV. Esse preceito estabelece que
“o Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem
insuficiéncia de recursos”. Qualquer tarefa sem vinculo com a defesa dos necessitados
revela-se inconstitucional.

48. Ainda o voto condutor proferido pelo Excelso Pretério, no caso, invocou o
magistério de José Miguel Garcia Medina, para quem “interpretagdo contraria, que
autorizasse a atuacdo da Defensoria Publica em favor de pessoas que ndo se
inserissem na previsdo constitucional poderia ensejar seu desvirtuamento, permitindo
que esta se desviasse de sua missdo, movendo ag¢oes para a tutela de direitos que nao
digam respeito aos necessitados (Constituicao Federal Comentada. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013, p. 586)”.

49. Avanga o julgado, ao professar que, “embora até se possa sustentar ser
desejavel a ideia do quanto mais, melhor, com o devido respeito, consiste essa
ideia em fundamento metajuridico, o qual ndo autoriza, por si so6, o
reconhecimento da legitimidade absoluta e ampla da Defensoria Publica para a
propositura de todas as acées disponiveis para assegurar os interesses difusos,



coletivos e individuais homogéneos, sem observar a missao fundamental para a
qual a Constitui¢cao Federal a criou’.

50. Outra obra doutrinaria reproduzida pelo Supremo Tribunal Federal, de Hely
Lopes Meirelles, atualizada por Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes, igualmente
expde que “a legitimidade da Defensoria Publica esta vinculada diretamente as
suas funcées definidas na Constituicdo Federal, as quais ndo podem ser
ampliadas pela legislacao ordinaria. Portanto, o tema deve ser interpretado com
razoabilidade e cuidado, de modo a ndo transformar a Defensoria Publica em uma
espécie de Ministério Publico paralelo em matéria de ag¢ao civil publica. Cada um,
Defensoria e Ministério Publico, tem suas atribui¢cées elencadas na Constituicao,
e fora delas as respectivas atuagdées nao estardao legitimadas (Mandado de
Seguranca e Agdes Constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 224)".5

51. Corroborando tal linha de fundamentacao decisoria, forte na correlagido com
a missao constitucional atribuida a Defensoria Publica na divisdo de poderes e fungdes
do Estado, o Supremo Tribunal Federal fixou a exigéncia de pertinéncia tematica para
as agdes civis publicas a serem ajuizadas por aquele 6rgao, consistente na “adequac¢ao
entre o perfil institucional do legitimado e o objeto da demanda transindividual,
inclusive para a analise quanto a existéncia do interesse de agir num determinado
caso concreto’.

52. E mais. A Suprema Corte distinguiu os conceitos de defesa dos
necessitados e dos vulneraveis, asseverando que “a defesa dos direitos dos
vulnerdveis, com o devido respeito, nao faz parte da missdo constitucional da
Defensoria Publica, pois ndo faz a Carta da Republica referéncia a esse grupo
quando trata de sua competéncia. [...] Embora muitos individuos possam-se
encontrar, a um s6 tempo, nessa situagdo e na condicdo de hipossuficiéncia
econémica, sdao diversos os grupos — necessitados economicamente e os
vulneraveis. Nao faz sentido a Defensoria Publica defender interesses de
consumidores de classe alta econémica, ainda que os destinatarios de servigcos
sejam criangas ou doentes”.

53. Ainda delineando os contornos constitucionais das instituicbes essenciais a
Justica, suas similitudes e diferengas, a Corte mais Alta da Republica confrontou
argumentos a respeito da insuficiéncia de protecao juridico-institucional em favor das
pessoas vulneraveis, pois ja teriam seus direitos transindividuais assegurados pelo
Ministério Publico, vocacionado historicamente ao desempenho desse mister.

5 A esse respeito, convém assinalar que, na discussdo da causa, o Ministro Luiz Fux ainda solicitou esclarecimentos ao
Ministro Relator Dias Toffoli, da seguinte forma, in verbis: “quer dizer que, na esséncia, Vossa Exceléncia ndo confere
amplitude da legitimagdo do Ministério Publico, conforme previsto na agdo civil publica, restringindo apenas essa
legitimagdo”. Ao que o Ministro Dias Toffoli esclarece: “ndo, de maneira nenhuma”. E o Ministro Luiz Fux conclui:
“isso é importante, porque a Defensoria Publica ndo estd equiparada ao Ministério Publico na amplitude da
legitimatio ad causam”



54. Nesse sentido, aduz a Corte, “ndo se argumente que, com a adog¢ao
dessa tese, estaria sendo a populacao alijada da protecao de seus direitos pelo
afastamento, no ambito das demandas coletivas e individuais, da protegcao
juridica. Isso porque, a Constituicao Federal atribuiu essa funcao, em seu art. 127,
ao Ministério Publico, incumbindo-lhe da defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Também
especificou a Constituicao, em seu art. 129, inciso lll, a atribuicao para processar
o inquérito civil e promover a agao civil publica para a prote¢cao do patriménio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”.

55. A analise das regras constitucionais e da respectiva arquitetura das fungdes
essenciais a Justica, a luz da interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal,
evidencia a inconstitucionalidade material de que padece o Projeto de Lei n® 9.994,
de 2018.

56. Os precedentes da Suprema Corte inviabilizam a concessao de funcdes de
investigacao, fiscalizacdo e responsabilizacdo de entidades governamentais ou nao
governamentais mantenedoras e desenvolvedoras de politicas publicas, como ja
salientado, menos ainda, mediante iniciativas visando a aplicacdo de penalidades
administrativas. Tais fungdes ndo guardam estreita conexdo com a legitimacao para a
propositura de acdes civis publicas que, no caso da Defensoria Publica, ainda
pressupde a pertinéncia tematica relacionada a defesa dos necessitados.

57. Com efeito, a multiplicagao de entes, atores e protagonistas aptos ao
exercicio de funcbes sobrepostas na esséncia de cada instituicio desobedece as
exigéncias de racionalidade do modelo juspolitico de Estado formatado pela
Constituicdo. Nao haveria ordem juridica possivel acaso duas ou mais instituicbes
autbnomas do Estado fossem normativamente configuradas para a consecug¢ao das
mesmas atividades, dos mesmos propdsitos e dos mesmos fins, com a consequente
emissao de atos e decisbes estatais potencialmente contraditérios ou radicalmente
opostos.

58. Por fim, ndo é demasiado enfocar a questdo sob o prisma da eficiéncia
estatal. Conquanto tal principio esteja encartado na disciplina da Administragao Publica,
nao é inapropriado entrevé-lo na propria organizagao racional do Estado. A Constitui¢ao,
sem duvida, ndo pretende que o modelo de Estado adotado, sua divisdo de poder e
funcdes acarrete resultados insatisfatérios ou ineficientes. Preleciona JOSE AFONSO
DA SILVA que “eficiéncia significa fazer acontecer com racionalidade, o que implica
medir os custos que a satisfacdo das necessidades publicas importam em relagdo ao
grau de utilidade alcangado”.®

59. Numa acepgao bem ampla, pode-se conceber o principio da eficiéncia no
plano da organizac&o do Estado, de seus 6rgaos, instituicbes e agentes, no sentido de

6 DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, 362 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 675



se alcancgar os melhores resultados com os meios escassos de que se dispde a menor
custo. “Rege-se, pois, pela regra da consecug¢do do maior beneficio com o menor custo
possivel.’

60. Nesse sentido, MARIA SYLVIA DI PIETRO aduz que essa ideia, inclusive,
se fez presente entre os objetivos da reforma do Estado, desde 1995, de modo que o
principio da eficiéncia apresenta dois aspectos: “pode ser considerado em relagdo ao
modo de atuag¢ao do agente publico, do que se espera o melhor desempenho possivel
das suas atribuicoes, para lograr melhores resultados;, e em relagdo ao modo de
organizar, estruturar, disciplinar a Administragao Publica, também com o mesmo
objetivo de alcancgar os melhores resultados na prestagéo do servigo publico” (grifo no
original).®

61. Nado ha nenhuma evidéncia de que a superposicdo de desenhos,
atribuicoes e fungbes na esséncia de orgaos e instituicbes estatais possa militar em
favor da ideia de consecug¢do do maior beneficio com o menor custo possivel ou da
racionalidade do sistema das fung¢des essenciais a Justica.

62. A expanséao da atuacao da Defensoria Publica para campos juridico-sociais
que a Constituicdo ndo autoriza se opera em detrimento das fungdes de defesa dos
interesses (individual ou coletivo) das pessoas hipossuficientes, razdo pela qual aquela
Instituicdo foi concebida. E intuitivo que, ao se tornar compelida por lei a fiscalizar
entidades de atendimento ou a participar do processo penal em nome préprio, no
cenario natural de escassez moderada de recursos materiais, humanos e financeiros
que demarca as relagdes entre o Estado e a sociedade, n&o podera se desincumbir da
forma mais satisfatoria e eficiente da defesa dos necessitados.

63. Além disso, a superposicado de duas ou mais instituicbes do Estado,
marcada por coincidéncia funcional abrangente no plano finalistico, ofende a
racionalidade constitucional que integra o principio da eficiéncia em razdo da ampliagédo
dos custos estatais, arcados pela sociedade, com vistas ao alcance concorrente dos
mesmos resultados praticos, de iguais finalidades publicas.

64. O Conselho Nacional do Ministério Publico, visando regulamentar e
padronizar a fungao fiscalizatéria do Ministério Publico, publicou as Resolugbes n°
71/2011, n° 67/2011 e a n° 204/2019, dispondo sobre o dever do membro do Ministério
Publico de fiscalizar pessoalmente os servigos de acolhimento, as unidades de medidas
socioeducativas de internagao e semiliberdade, bem como as de execucédo de medidas
em meio aberto sob sua responsabilidade. Conforme publicado pelo CNMP no
Panorama Nacional do Servico de Acolhimento®, no 2° semestre de 2022, o Ministério
Publico fiscalizou 98,97% dos servigos de acolhimento institucional existentes no pais.
No que tange as unidades de internagao, verifica-se que o indice de unidades

7 Idem, p. 675
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 242 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 84
% Disponivel em: Panorama Nacional do Servico de Acolhimento | Tableau Public
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fiscalizadas, no mesmo periodo, corresponde a 99,42%, conforme publicado no
Panorama Socioeducativo — Internagdo e Semiliberdade®. Esses nimeros demonstram
a eficiéncia da fiscalizagao realizada pelo Parquet e a desnecessidade, sobretudo do
ponto de vista orcamentario e de eficiéncia do servigo publico, de se ter mais um érgao
exercendo a mesma funcéo.

65. Ha, ainda, uma preocupacao adicional, de natureza ética, em relacéo a
parte da proposicao que pretende alterar o § 12 do artigo 101, para incluir a Defensoria
Publica no rol dos 6rgéos e instituicbes com acesso ao cadastro que deve ser mantido
em cada comarca ou foro regional, contendo informagdes sobre as criangas e
adolescentes em regime de acolhimento familiar e institucional, acesso esse que a atual
redacao do dispositivo permite, acertadamente, apenas aos érgaos e instituicoes
competentes para a fiscalizagdao e/ou deliberagao sobre a implementagao de
politicas publicas que permitam reduzir o nimero de criangas e adolescentes
afastados do convivio familiar e abreviar o periodo de permanéncia em programa
de acolhimento, quais sejam: o Ministério Publico, o Conselho Tutelar, o 6rgao gestor
da Assisténcia Social e os Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e da Assisténcia Social.

66. Ora, se nao € papel institucional da Defensoria Publica a fiscalizagédo
genérica e abstrata de politicas publicas e sim “a orientagao juridica, a promog¢ao dos
direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos
direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados”, o
que inclui a assisténcia aos pretendentes a adogao que se incluam nesse perfil, tem-
se ai, facilmente identificavel, um potencial conflito de interesses que desaconselha
totalmente o acesso da Defensoria Publica aos dados do referido cadastro.

67. A questao ética deve ser questionada, ainda, pela circunstancia de ser a
mesma Defensoria Publica que geralmente estd, do outro lado dos processos de
adogdo, defendendo os interesses da familia biolégica das criangcas e
adolescentes cuja adocao se pleiteia, sendo de se ressalvar que 0s processos
envolvendo direitos individuais desse publico tramitam sob segredo de justica e ndo se
justificaria, de forma alguma, o acesso amplo da Defensoria Publica as informagdes de
criancas e adolescentes acolhidos, em violagdo ao sigilo a que estdo sujeitas tais
informacgoes.

68. Por outro lado, ainda que se avalie o acesso aos dados sob a perspectiva
prevista no substitutivo apresentado pela insigne Relatora, Deputada Ana Paula Lima,
ao Projeto de Lei n® 9.994/2018, que permitiria 0 acesso da Defensoria Publica aos
dados cadastrais de criancas e adolescentes nos casos concretos por ela
acompanhados, ha de se ressaltar a disparidade de tratamento que tal previsao

10 Disponivel em: Panorama Socioeducativo - Internacdo e Semiliberdade | Tableau Public
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criaria entre defensores publicos e advogados particulares ou “dativos”, uma vez
que a estes ultimos nao estaria sendo assegurado o mesmo beneficio.

69. Por fim, e ndo menos importante, é a percepcao de que, ao pretender
ampliar as atribuicbes da Defensoria Publica para o exercicio de fungbes que
extrapolam a sua fungao precipua - prestar assisténcia juridica a pessoas necessitadas
— em sobreposicao ou concorréncia com a atuacao dos 6rgaos e instituicées que
ja_ sdo_encarregados destas mesmas funcdes pelo ordenamento juridico, corre-
se o risco dessa indevida ampliacao de atribuicbes gerar sobrecarga de trabalho e
comprometer a propria capacidade de a Defensoria fazer o que realmente lhe compete,
que é atender com qualidade todas as pessoas necessitadas que dela precisam, sem
“filas de espera’.

70. Isso seria um grave e desnecessario retrocesso institucional e social.

71. Apenas a titulo de esclarecimento, relevante destacar que, conforme
levantamento realizado, em 2019/2020, pela Associacao Nacional das Defensoras e
Defensores Publicos (ANADEP), no documento I/ Mapa das Defensorias Publicas
Estaduais e Distrital no Brasil*, foi apurado que das 2.762 comarcas que compreendiam
todo o territério nacional, as Defensorias Publicas estaduais e distrital prestavam
atendimento em apenas 1.162 comarcas, ou seja, 42% do total.

72. Desse modo, o projeto de lei analisado, além dos vicios ja apontados,
também viola o principio da eficiéncia em dupla vertente: a primeira, porque, ao se
agregarem atribui¢gdes estranhas ao perfil constitucional de determinada instituicéo, esta
deixa potencialmente de cumprir, da forma mais util e satisfatéria possivel, seus
objetivos institucionais; a segunda, porque a existéncia de instancias superpostas, além
de sobejantes em relagédo a determinado objeto tutelavel, pode desencadear atividades
e decisdes estatais contraditorias, irreconciliaveis, acarretando perplexidade pratico
juridica dos proprios destinatarios.

5. DAS CONCLUSOES

73. Pelo exposto, o Projeto de Lei n°® 9.994/2018, ao qual foi apensado o Projeto
de Lei n°® 10.488/2018, ndo se esgota em modificagdes de indole meramente formal ou
procedimental, aplicadas a outorga de legitimidade a Defensoria Publica, no contexto
da tutela coletiva de direitos individuais ou coletivos (em sentido amplo) das pessoas
necessitadas ou vulneraveis.

74. O texto normativo proposto, ao fim e ao cabo, encerra verdadeira mutacao
institucional da Defensoria Publica em frontal dissonancia com seu perfil constitucional,
de modo a eiva-lo de vicios materiais insuperaveis de inconstitucionalidade.

11 Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/atlasestado/download/340/ii-mapa-das-defensorias-publicas-
estaduais-e-distrital-do-brasil . Acesso em: 11/08/2023
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75. O projeto de lei em questdo viola o arcabougo juspolitico das fungdes
essenciais a Justica, tal como concebido pelo poder constituinte originario, bem como
os principios e regras inerentes a configuragao de instituicdes no dmbito do Sistema de
Justica e, portanto, de organizacéo constitucional do Estado brasileiro.

76. A inconstitucionalidade demonstrada se alicerca em paradigmas decisorios
emanados do egrégio Supremo Tribunal Federal a respeito do desenho institucional da
Defensoria Publica.

77. O Projeto de Lei n°® 9.994/2018 ofende o disposto no art. 134, caput; no art.
127, caput; no art. 129, inc. II; no art. 37, caput, com relagéo a proje¢ao do principio da
eficiéncia as fungdes essenciais a Justica; e, por fim, no art. 2°, caput, no sentido
policratico de divisdo dos poderes e funcdes do Estado, todos, preceitos da Constituicao
da Republica.

78. Por todo o exposto, 0o CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-
GERAIS DO MINISTERIO PUBLICO DOS ESTADOS E DA UNIAO (CNPG) manifesta-
se contrariamente a aprovacao do Projeto de Lei Federal n® 9.994/2018, ao qual foi
apensado o Projeto de Lei n° 10.448/2018.

Apresentado ao Colegiado em 04 de setembro de 2023 e aprovado a

unanimidade.



