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REQUERIDO: GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA CATARINA

RELATOR: MINISTRO JOAQUIM BARBOSA

Ac¢do direta de inconstitucionalidade. Art. 104
da Constitui¢do do Estado de Santa Catarina e
Lei Complementar estadual n® 135, de 1997
Meérito. Organizagdo da Defensoria Publica
estadual. Inconstitucionalidades formais e
materiais. Viola¢gdo a iniciativa privativa do
chefe do Executivo (art. 61, §1° Il "d", da
CR). Aplicagdo por simetria aos Estados-
membros.  Extrapolagdo da competéncia
concorrente do Estado-membro para legisiar
(art. 24, XII, e art. 134, $1° da CR).
Estruturagdo da Defensoria Publica em
carreira com cargos efetivos (art. 134, §1° fine,
da CR). Procedéncia do pedido.

1. Cuida-se de acdo direta de inconstitucionalidade em
impugnacéo ao artigo 104 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina e a
integra da Lei Complementar estadual n°® 155, de 15 de abril de 1997, que

“institui a Defensoria Publica no Estado de Santa Catarina”. Qg
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2. O dispositivo da Constituigio de Santa Catarina, ora
impugnado, € do seguinte teor:
“Art. 104 — A Defensoria Pablica sera exercida pela
Defensoria Dativa e Assisténcia Judiciaria Gratuita,
nos termos de lei complementar.”
3. A requerente justifica a sua legitimagao ativa, nos termos

do art. 103, IX, da CR e do art. 2°, IX, da Lei n° 9.868/99, e a vista da
satisfagdo do requisito da pertinéncia temdtica, alegando que os
dispositivos impugnados dizem respeito a fungdes institucionais da

Defensoria Piblica, cujos membros sdo por ela representados.

4. No mérito, sustenta a inconstitucionalidade formal do art.
104 da Constituigao estadual, pois o ente federativo excedeu os limites da
sua competéncia concorrente para dispor sobre a Defensoria Publica (art.
24, XIIL, ¢ §§ 2° ¢ 3° da CR'), uma vez que jd existem normas gerais

constantes de lei federal sobre o tema (Lei Complementar n® 80/1994).

5. Também considera formalmente inconstitucional a Lei
Complementar estadual n°® 155/97, pois elaborada em processo legislativo
iniciado por deputado estadual. Afinal, “a organiza¢do da Defensoria
Publica e dos servigos de assisténcia judiciaria sdo matérias de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Fxecutivo, conforme disposto no art. 61, §1°,
1I, letra d da Constituicdo Federal e art. 50, §2° V da Constitui¢do
Estadual”. Jgp

1 “Art. 24. Compete 4 Uniao, aos Estados e ao Distrilo Federal legislar concorrentemente sobre:

()

XIII - assisténcia juridica ¢ Defensoria pablica;

()

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia

suplementar dos Estados.
§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa

plena, para atender a suas peculiaridades.”
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6. No plano das inconstitucionalidades materiais, aponta a
violagdo aos artigos 5%, LXXIV?, e 134, capuf’, §81° e 2°, da CR, uma vez
que a organizacao da Defensoria Pablica deve se dar em cargos de carreira,
providos por concurso piblico, como reconheceu o Supremo Tribunal
Federal na ADI n° 3.043*. Em suma, entende que ndo seria permitida a
promogao da assisténcia juridica integral e gratuita, ordinariamente, por

advogados dativos.

7. De resto, prossegue, as normas impugnadas contrariam a
orientagao do governo federal que, através da Resolugdo n® 31, de 30 de
julho de 2003, da Secretaria Nacional de Direitos Humanos, recomendou
aos Estados de Goias, Santa Catarina e Sao Paulo a criacdo, em regime de

urgéncia, das suas respectivas Defensorias Publicas.

8. Por fim, pediu a declaragao da inconstitucionalidade dos
dispositivos impugnados, sem pronlncia de nulidade e com efeitos
prospectivos, mantendo-se a sua eficicia pelo periodo de até um ano.
Desse modo, busca garantir que o Estado de Santa Catarina possa elaborar
novas normas para regular a matéria em conformidade com a Constitui¢ao

Federal.

9. Em suas informacgoes, fls. 271/283, o governador do Estado
de Santa Catarina manifestou-se pelo nao conhecimento da agao direta,
afirmando a ilegitimidade ativa da ANADEP, por falta de pertinéncia

temdtica. No mérito, sustenta a constitucionalidade dos dispositivos

impugnados. .
pug \QQ

2 “Art. 5° (...) LXXIV - o Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem
insuficiéncia de recursos;”

3 ““Art. 134. A Defensoria Piblica é institui¢do essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-
lhe a orientagdo juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 5°, LXX[V.”

4 ADI 3.043/MG, Rel. Min. Eros Grau, DJ 27/10/2006.
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10. A Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina
prestou informagoes defendendo a constitucionalidade das normas
questionadas. Seu fundamento ¢ o da legitimidade da opg¢ao do constituinte
estadual por uma estrutura funcional simplificada na prestacao da
assisténcia juridica gratuita, que seria mais eficiente e produtiva que a
oferecida pelos integrantes da carreira da Defensoria Publica (fls.

286/293).

11. A AGU manifestou-se pela procedéncia do pedido, para que
seja declarada a inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados, diante
da sua incompatibilidade com os artigos 61, §1°, 1I, “d, e 134, caput, da

CR.
12. E o relatério.

13. A requerente possui legitimidade ativa para a propositura
desta agfo, nos termos do art. 103, IX, da CR, ¢ da jurisprudéncia do STF
(ADI n° 2.903°). A ANADEP ¢ uma entidade de classe dmbito nacional e
ha pertinéncia temdtica entre as suas atividades institucionais € os
interesses discutidos nessa demanda, que envolvem a organizagao
estrutural da Defensoria Publica e o exercicio das suas atribuigdes por

defensores puiblicos de carreira. QO

5  "ArL 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissio da
Céamara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Repiiblica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadios, na forma e nos casos previstos nesta Constituigio.

§ 1° - Sao de iniciativa privativa do Presidenle da Repiblica as leis que:
I - disponharmn sobre:

d) organizagdo do Ministério Piblico e da Defensoria Piblica da Unido, bem como normas gerais para
a organizagio do Ministério Piblico e da Defensoria Piblica dos Estados, do Distrilo Federal e dos
Territérios;”

6 Veja-se excerlo da ementa da decisdo: “A Associagdo Nacional dos Defensores Puiblicos (ANADEP)
dispde de legitimidade ativa 'ad causam' para fazer instaurar processo de controle normativo
abstrato em face de alos estatais, como a legislagdo pertinente a Defensoria Piblica, cujo contetido
guarde relagdo de pertinéncia temdtica com as finalidades institucionais dessa entidade de classe de
dmbito nacional” (AD1 2.903/PB, Rel. Min. Celso de Mello, DIE 19/(19/2008).
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14. No mérito, o pedido € procedente.
15. No plano formal, a Constituigio estadual exorbitou o limite

suplementar da competéncia concorrente do Estado-membro para dispor

sobre regras gerais da Defensoria Piblica (art. 24, XIII, da CR).

16. Nesse sentido € a posigao da Corte firmada na ADI n°

2.903, cuja ementa € do seguinte teor:

“AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
- (.) - LEGISLACAO PERTINENTE A
ORGANIZACAO DA DEFENSORIA PUBLICA -
MATERIA SUBMETIDA AO REGIME DE
COMPETENCIA CONCORRENTE (CF, ART. 24,
XIIl, C/C O ART. 134, § 1° - FIXACAO, PELA
UNIAO, DE DIRETRIZES GERAIS E, PELOS
ESTADOS-MEMBROS, DE NORMAS
SUPLEMENTARES - (...) - OFENSA AO ART. 134,
§ 1° DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA, NA
REDACAO QUE LHE DEU A EC N° 45/2004 -LEI
COMPLEMENTAR ESTADUAL QUE
CONTRARIA, FRONTALMENTE, CRITERIOS
MINIMOS LEGITIMAMENTE VEICULADOS, EM
SEDE DE NORMAS GERAIS, PELA UNIAO
FEDERAL - INCONSTITUCIONALIDADE
CARACTERIZADA - (...) - A USURPACAO DA
COMPETENCIA  LEGISLATIVA, QUANDO
PRATICADA POR QUALQUER DAS PESSOAS
ESTATAIS, QUALIFICA-SE COMO ATO DE
TRANSGRESSAO CONSTITUCIONAL. - A
Constitui¢do da Republica, nos casos de competéncia
concorrente (CF, art. 24), estabeleceu verdadeira
situacdo de condominio legislativo entre a Unido
Federal, os Estados-membros e€¢ o Distrito Federal
(RAUL MACHADO HORTA, "Estudos de Direito
Constitucional"”, p. 366, item n. 2, 1995, Del Rey), dai
resultando clara repartigdo vertical de competéncias
normativas entre essas pessoas estatais, cabendo, a
Uniio, estabelecer normas gerais (CF, art. 24, § 1°), ¢,
aos Estados-membros e ao Distrito Federal, exercer
competéncia suplementar (CF, art. 24, § 2°). Doutrina.
Precedentes. - Se é certo, de um lado, que, nas

%=
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17.

hipdteses referidas no art. 24 da Constitui¢do, a Unido
Federal ndo dispde de poderes ilimitados que lhe
permitam transpor 0 dmbito das normas gerais, para,
assim, invadir, de modo inconstitucional, a esfera de
competéncia normativa dos Estados-membros, nao é
menos exato, de outro, que o Estado-membro, em
existindo normas gerais veiculadas em leis nacionais
(como a lei Orginica Nacional da Defensoria
Piblica. consubstanciada na lei Complementar n°
80/94). nao pode ultrapassar os limites da competéncia
meramente suplementar. _pois, se tal ocorrer, o
diploma legislativo estadual incidird, diretamente, no
vicio__da inconstitucionalidade. A edigdo, por
determinado Estado-membro, de lei que contrarie,
frontalmente, critérios minimos legitimamente
veiculados, em sede de normas gerais, pela Unido
Federal ofende, de modo direto, o texto da Carta
Politica.  Precedentes. =~ ORGANIZACAQ DA
DEFENSORIA _ PUBLICA NOS _ ESTADOS.-
MEMBROS - (..) - NORMAS GERAIS, QUE,
EDITADAS PELA UNIAQ FEDERAL. NO
EXERCICIO DE COMPETENCIA
CONCORRENTE, NAO ___ PODEM __ SER
DESRESPEITADAS PELO ESTADO-MEMBRO -
LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL QUE FIXA
CRITERIOS DIVERSOS -
INCONSTITUCIONALIDADE. - (.) - E
inconstitucional lei complementar estadual, que, (...),
nao observa as normas de carater geral, institutivas da
legislacdo fundamental ou de principios, prévia e

validamente estipuladas em lei complementar nacional
que a Unido Federal fez editar com apoio no legitimo

exercicio de sua competéncia concorrente. (...)”". (ADI
2.903, Rel. Min. Celso de Mello, DJ-e 177, PUBLIC
19/09/2008) (grifou-se).

No que tange ao aspecto material, o art. 104 da Constitui¢io

do Estado de Santa Catarina contraria frontalmente o disposto no art. 134,

caput e §1°, da Constituicao Federal.

18.

Na ja mencionada ADI 2.903, o Supremo Tribunal Federal

ressaltou o carater institucional da Defensoria Publica:

§e
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“(...) DEFENSORIA PUBLICA - RELEVANCIA -
INSTITUICAO PERMANENTE ESSENCIAL A
FUNCAO JURISDICIONAL DO ESTADO - O
DEFENSOR PUBLICO COMO AGENTE DE
CONCRETIZACAO DO ACESSO DOS
NECESSITADOS A ORDEM JURIDICA. - A
Defensoria Piblica, enquanto institui¢io permanente,
essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, qualifica-
se como instrumento de concretizagdo dos direitos e
das liberdades de que sdo titulares as pessoas carentes
e necessitadas. E por essa razio que a Defensoria
Piablica nao pode (¢ ndo deve) ser tratada de modo
inconseqiiente pelo Poder Publico, pois a protecgdo
jurisdicional de milhdes de pessoas - carentes e
desassistidas -, que sofrem inaceitdvel processo de
exclusao juridica e social, depende da adequada
organizacao e da efetiva institucionalizacio desse
orgao do Estado. - De nada valerdo os direitos ¢ de
nenhum significado revestir-se-ao as liberdades, se os
fundamentos em que eles se apdiam - além de
desrespeitados pelo Poder Pablico ou transgredidos
por particulares - também deixarem de contar com o
suporte € 0 apoio de um aparato institucional, como
aquele proporcionado pela Defensoria Pdblica, cuja
funcao precipua, por efeito de sua propria vocagdo
constitucional (CF, art. 134), consiste em dar
efetividade e expressao concreta, inclusive mediante
acesso do lesado a jurisdicio do Estado, a esses
mesmos direitos, quando titularizados por pessoas
necessitadas, que sdo as reais destinatarias tanto da
norma inscrita no art. 5° inciso LXXIV, quanto do
preceito consubstanciado no art. 134, ambos da
Constitui¢do da Republica. (...)".

19. O direito de acesso a prestacdo jurisdicional é elemento
essencial ao Estado Democratico de Direito. Sem a garantia efetiva de
acesso a Justica, a proclamacio de todos os demais direitos tornar-se-ia
mera pega retérica, pois o cidadio nao teria como protegé-los diante da sua

violacdo, sobretudo quando esta fosse perpetrada pelo proprio Estado. m
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20. E nesse sentido que Canotilho afirma que o direito de
acesso a Justica configura um dos subprincipios em que se desdobra o

principio do Estado de Direito:

“Terceira dimensdo do estado de direito', ‘pilar
fundamental do estado de direito', 'coroamento do
estado de direito, sdo algumas das expressoes
utilizadas para salientar a importidncia no estado de
direito, da existéncia de uma prote¢do juridico-
judiciaria individual sem lacunas.™

21. Karl Larenz, na mesma linha, ressalta que a possibilidade
de o acesso pelo cidadao a Orgaos independentes, para tutela de direitos

contra o Estado, constitui um dos pilares basicos do Estado de Direito:

“Um dos principios fundamentais da construcdo do
Estado de Direito é a concessao de uma ampla tutela
juridica. Com isso, ndao se quer indicar apenas a
concessdo de protegdo aos cidaddos em suas relagoes
entre si, que é algo que desde hd séculos fazem os
Estados, os senhores feudais, ou 0os municipios, mas,
antes de tudo, a tutela juridica dos cidadaos e das
corporagGes diante dos atos de soberania estatal. Se no
Estado de Direito todos os 6rgaos do Estado estdo
vinculados a lei e ao Direito, tem de existir uma
Gltima instdncia que decida com cariter definitivo
sobre 0 que nesse Estado é Direito e o0 que ndo é. Se
houvessem que decidi-lo as mesmas instancias estatais
que realizaram os atos de soberania, seriam juizes de
seus proprios assuntos, o que manifestamente traria
consigo o perigo de sua predisposi¢ao a favor de sua
propria decisio e deixaria sem defesa o cidadao. Por
isso, para que o Estado de Direito no “vire papel” e se
verifique na pratica cotidiana, é necessario o controle
de todos os atos do Estado, que constituam Onus para
os cidaddos, por tribunais que sejam independentes da
instincia cujo ato se deva revisar, que nao possam
receber nenhum tipo de instrugdes sobre o0 juizo que 9(9
!

7  Grifo no original. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Coimbra: Ed. Almeidina, 1998,
p- 265.
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devem emitir e que decidam somente conforme alei ¢
ao Direito.”™

22. No Brasil, a tutela do direito de amplo acesso a Justiga

remonta a Constituicdo de 1946, primeira a prever explicitamente o
principio da indeclinabilidade de jurisdicao. A Constituicao de 1988,
marco na reconstru¢ao do Estado de Direito no pais, atribuiu excepcional
relevo ao direito ao acesso a Justica, estabelecendo que “a lei ndo excluira
da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito” (art. 5°,

XXXV, CF).

23. Forte também no principio de que os direitos fundamentais
tém carater universal, a Constituicao estabeleceu, no mesmo art. 5°
LXXIV, que “o Estado prestard assisténcia juridica integral e gratuita
aos que comprovarem insuficiéncia de recursos”. Essa Corte, na matéria,

tem o seguinte precedente:

“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 8.742, DE 30
DE NOVEMBRO DE 2005, DO ESTADO DO RIO
GRANDE NORTE, QUE "DISPOE SOBRE A
CONTRATACAO TEMPORARIA DE
ADVOGADOS PARA O EXERCICIO DA FUNCAO
DE DEFENSOR PUBLICO, NO AMBITO DA
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO". /. 4
Defensoria Publica se revela como instrumento de
democratiza¢do do acesso as instdncias judicidrias,
de modo a efetivar o valor constitucional da
universalizac¢do da justica (inciso XXXV do art. 5° da
CF/88). 2. Por desempenhar, com exclusividade, um
mister estatal genuino e essencial a jurisdigdo, a
Defensoria Piblica ndo convive com a possibilidade
de que seus agentes sejam recrutados em carater
precario. Urge estruturd-la em cargos de provimento
efetivo e, mais que isso, cargos de carreira. 3. A
estruturagao da Defensoria Plblica em cargos de
carreira, providos mediante concurso piblico de &D

B Derecho Justo: Fundamentos de Etica Juridica. Madrid: Ed. Civilas, 1993, p. 176.
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provas ¢ titulos, opera como garantia da
independéncia técnica da institui¢do, a se refletir na
boa qualidade da assisténcia a que fazem jus os
estratos mais economicamente débeis da coletividade.
4. Acao direta julgada procedente.” (ADI 3.700/RN,
Rel. Min. Ayres Britto, DJe-043, DIVULG 05-03-
2009) (grifou-se)

24. Os direitos humanos possuem face dupla na atualidade: de
um lado, preservam sua condigio de defesa do particular em face do
Estado; e, de outro, operam em dimensao objetiva, “isto é, como
imperativo de tutela, exigindo uma atuag¢do ativa (positiva) do Estado,
obrigando os poderes publicos a agirem de forma adequada na realizagdo

efetiva (protecdo eficiente) dos direitos fundamentais mediante um

conjunto de prestagdes .

25. No Comentério Geral 31", no qual se aborda “A Natureza
das Obrigacoes Legais Gerais Impostas aos Estados-Parte do Pacto”, o

Comité de Direitos Humanos das Nacgoes Unidas disse, no paragrafo 15:

“15. O paragrafo 3 do artigo 2 do Pacto requer, ao
lado da efetiva protecdo dos direitos previstos no
Pacto, que os Estados-parte também assegurarem que
os individuos tenham remédios acessiveis e efetivos
para vindicar tais direitos. Tais remédios juridicos
deveriam ser apropriadamente adaptados de modo a
levar em conta a especial vulnerabilidade de certas
categorias de pessoas, incluindo, em particular,
criangas.”

26. Portanto, se cabe ao Estado assegurar aos hipossuficientes

assisténcia judicidria, é preciso que o faca de forma eficiente. E, como jép
9 Luciano Feldens. O dever estatal de investigar: imposi¢do decorrente dos direitos humanos e
fundamentais como imperativo de tutela, in LIMITES CONSTITUCIONAIS DA INVESTIGACAO,

ob. cit. p. 229
10 General Comment 31. The Nature of the General Legal Obligation Imposed on States Parties to the

Covenant: 26/05/2004. CCPR/C/21/Rev.1/Add.13 (General Comments). www.unhchr.ch
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assentado por esse STF, no precedente acima referido, a medida adequada
para tanto € a estruturagao da Defensoria Piblica em cargos de carreira,

providos mediante concurso piblico.

27. Portanto, o legislativo catarinense contrariou a Constituigao
da Repiblica ao dispor sobre a fungao institucional da Defensoria Puablica,
atribuindo a advogados dativos, permanentemente, a atividade estatal de
prestacao de assisténcia juridica integral e gratuita aos cidadaos

hipossuficientes.

Ante o exposto, o parecer € pela procedéncia do pedido.

Brasilia, 3¢ de setembro de 2011.
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DEBORAH MACEDO DUPRAT DE BRITTQ PEREIRA
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