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RESUMO

O artigo tem como objetivo analisar as normas que configuram o
desenho institucional do servico de tutela coletiva em direitos hu-
manos da Defensoria Publica da Unido, em ambito nacional e re-
gional, e delinear uma proposta de estudo da dindmica institucional
no campo da promocdo e defesa dos direitos humanos de pessoas
vulnerdveis a partir da teoria institucional contemporanea.
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ABSTRACT

The article aims to analyze the norms that configure the
institutional design of the collective protection service in human
rights of the Federal Public Defender’s Office, at a national
and regional level, and to outline a proposal to study the
institutional dynamics in the field of promotion and defense

of human rights of vulnerable people from contemporary
institutional theory.
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1 INTRODUCAO

Este estudo analisa as normas que cuidam da tutela coletiva
de direitos humanos quanto a pessoas em situacdo de vulnerabi-
lidade, em especial, as normas regulamentares que disciplinam
essa atuacao no ambito da Defensoria Publica da Unido (DPU)
com a finalidade de delimitar o caminho a ser percorrido para a
compreensdo da dindmica institucional da DPU, adotando-se a te-
oria institucional contemporanea como referencial tedrico.

O pressuposto adotado para a compreenséo do fendmeno
é 0 de que a escolha de temas e questdes que entram na pauta
do servico de tutela coletiva, tanto em é&mbito nacional como re-
gional, é¢ uma escolha politica, seja pelos efeitos que produzirdo
para a sociedade em geral, seja pelo fato de que qualquer esco-
lha implica exclusoes ante as limitacdes materiais da instituicao,
e que tais exclusdes precisam ser democraticamente justificadas.

As defensorias puiblicas tém importante papel no cendrio poli-
tico como representantes de pessoas e grupos em situacao de vul-
nerabilidade, seja de forma judicial ou extrajudicial, e em diversos
espacos deliberativos dentro das estruturas estatais. No entanto, a
possibilidade de construcdo de instituicoes capazes de romper o
circulo vicioso que produz e reproduz excluidos somente pode ser
alcancada a partir de procedimentos inclusivos'. Diante disso, de-
duz-se que a atuacdo coletiva em direitos humanos da Defensoria
Publica da Unido, para ser capaz de traduzir adequadamente as
demandas de individuos e grupos em situacdo de vulnerabilida-
de, reclama processos deliberativos democréticos, inclusive como
método de legitimacdo das escolhas realizadas.

A escolha de andlise deste tema, a luz da teoria institucional
contempordnea - no que diz respeito as capacidades da DPU
para lidar com os problemas préticos de sua competéncia no
campo das tutelas coletivas, qual seja, a promocdo e a defesa
dos direitos humanos de individuos e grupos vulnerabilizados
de forma ampla -, e dos efeitos produzidos pela sua atuacéo na
realidade constitucional e eventual contribuicdo para o reforco
da cultura democrética’ se justifica porque a Defensoria Publica
da Unido integra o sistema constitucional, mais especificamente,
um componente do sistema de justica, mas a0 mesmo tempo
é em si um sistema integrado por agentes publicos em interlo-
cucdo com outras instituicoes publicas e com a sociedade ci-
vil. Dessas dindmicas institucionais podem surgir propriedades
emergentes que, por sua vez, podem produzir efeitos sistémicos
positivos ou negativos?®.

Para alcancar o objetivo proposto, este trabalho descreve o
papel das defensorias publicas desde uma perspectiva formal
a partir dos diplomas normativos, iniciando pela Constituicao
Federal no art. 134, passando pela Lei Complementar n. 80/1994
e pela Lei Complementar n. 132/2009, que tratam da organiza-
¢do das defensorias, até as Resolucdes do Conselho Superior da
Defensoria Publica da Unido (CSDPU) n. 127/2016 e 183/2021
que regulamentam a tutela coletiva de direitos humanos, com a

finalidade de contextualizar o objeto de estudo.

Posteriormente, serd feita uma andlise também descritiva da
organizacdo do servico de tutela coletiva de direitos humanos da
Defensoria Publica da Unido, seus setores, grupos de trabalho,
comités temdticos, mecanismos de participacdo e as principais
informacoes disponibilizadas para o publico em geral, desde os
sitios eletronicos da instituicao®.

Essa contextualizacdo é necessaria para uma primeira aproxi-
macao com o objeto, cuja finalidade ¢ identificar os mecanismos
por meio dos quais a instituicdo coleta as informacdes necessa-
rias ao desempenho de suas funcdes, interage com as demais
instituicoes publicas e com a sociedade, presta contas de sua
atuacdo e constrdi solucdes para os problemas apresentados.

Por fim, ¢ delineada uma proposta de estudo da dindmica
institucional do servico de tutela coletiva de direitos humanos
da Defensoria Publica da Unido desde a perspectiva dos diélo-
gos institucionais e sociais, das capacidades institucionais e dos
efeitos sistémicos.

2 DESENHO INSTITUCIONAL DA TUTELA COLETIVA DE DIREITOS
HUMANOS DA DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO

As defensorias publicas sdo instituicdes vocacionadas para
a promocdo e defesa dos direitos humanos de forma individual
ou coletiva®, conforme art. 134 da Constituicdo Federal com re-
dacdo pela Emenda Constitucional n. 80/2014. N&o obstante a
alteracdo formal da funcdo institucional das defensorias definida
na Constituicdo somente tenha ocorrido a partir da promulga-
¢do da supracitada emenda, a atuacdo coletiva na defesa dos
direitos humanos de pessoas vulneraveis ja podia ser observada
na pratica dessas instituicoes®.

A Defensoria Publica da Unido, objeto deste estudo, por
exemplo, no ano de 2006, instituiu o primeiro Oficio de Direitos
Humanos e Tutela Coletiva do Pais, na unidade do Estado do Rio
de Janeiro (BRASIL, 2018, p. 9), antes mesmo da edicao da Lei
n. 11.448/2007 que alterou a Lei de Acdo Civil Pablica, legitiman-
do as defensorias publicas para a sua propositura. Posteriormente,
a Lei Complementar n. 80/1994 que organiza a DPU e as de-
mais defensorias dos Estados e do Distrito Federal, prescreven-
do normas gerais, foi alterada em 2009 pela Lei Complementar
n. 132/2009, ampliando o papel da Defensoria Publica sobretudo
no tocante a atuacao coletiva em direitos humanos.

Antes da alteracao da Lei Complementar n. 132/2009, as de-
fensorias publicas tinham seu papel delimitado & prestacdo de
assisténcia juridica, judicial e extrajudicial, integral e gratuita, aos
necessitados. Depois, foram alcadas ao posto de instituicdo per-
manente, cujo exercicio funcional é expressao e instrumento do
regime democratico. Assim, para além das funcoes que ja lhes
eram atribuidas foi incluida a promocéo dos direitos humanos
e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direi-
tos individuais e coletivos - dimensdo de atuacdo que hoje se
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encontra expressa também na Constituicdo Federal por meio da
alteracdo introduzida pela Emenda Constitucional n. 80/2014.

A Lei Complementar n. 132/2009, no campo da tutela
coletiva dos direitos humanos, adotou como funcdes das de-
fensorias publicas: a priorizacdo das solucdes extrajudiciais de
conflitos; a difuséo e a conscientizacdo dos direitos humanos,
da cidadania e do ordenamento juridico; a interdisciplinarida-
de no atendimento; a representacao aos Sistemas internacio-
nais de protecdo dos direitos humanos; a promocdo da acao
civil publica e todas as espécies de acdes capazes de propiciar
a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou individuais
homogéneos quando o resultado da demanda puder beneficiar
grupo de pessoas hipossuficientes; a defesa dos direitos e inte-
resses individuais, difusos, coletivos e individuais homogéneos
e dos direitos do consumidor; a promocdo da mais ampla de-
fesa dos direitos fundamentais dos necessitados, abrangendo
seus direitos individuais, coletivos, sociais, econdmicos, culturais
e ambientais, sendo admissiveis todas as espécies de acdes ca-
pazes de propiciar sua adequada e efetiva tutela; a participacdo,
quando tiver assento, dos conselhos federais, estaduais e mu-
nicipais afetos as funcoes institucionais da Defensoria Publica,
respeitadas as atribuicdes de seus ramos; e a convocacdo de
audiéncias publicas para discutir matérias relacionadas as suas
funcdes institucionais.

A DPU, para concretizar as novas funcdes institucionais, edi-
tou a Resolucao CSDPU n. 127/2016 regulamentando a tute-
la coletiva de direitos e interesses pela Defensoria Publica da
Unido. Uma primeira leitura deste documento j& permite ao lei-
tor identificar uma importante alteracdo feita no que concerne
aos destinatdrios da atuacao da Defensoria Publica da Unido: as
normas anteriormente descritas fazem constantemente referén-
cia ao atendimento a pessoas necessitadas, enquanto o regu-
lamento adota o conceito de pessoas vulnerdveis, tornando-se
mais abrangente, porque abarca nao s6 os individuos e grupos
excluidos por fatores econdmico-sociais, mas também todas as
subjetividades subalternizadas por processos de exclusdo, sejam
de ordem ética, politica ou técnica’.

A Resolucdo CSDPU n. 127/2016, no art. 7°, elenca de for-
ma exemplificativa as funcoes a serem desempenhadas pela de-
fensora ou pelo defensor nacional de direitos humanos. Para o
objetivo deste trabalho, destacam-se aquelas que evidenciam
seu papel politico em dimensdo nacional e internacional, em es-
pecial, no que se refere & atuacdo estratégica e de coordenacao
de acdes que impactam principalmente na esfera politica, como
0 acompanhamento de projetos de leis e 0 manejo de acdes de
controle de constitucionalidade, a participacdo em o6rgaos deli-
berativos e consultivos etc. Veja-se:

| - representar aos sistemas internacionais de protecdo dos
direitos humanos, postulando perante seus drgaos; Il - co-
ordenar e subsidiar nacionalmente a atuacdo dos Defenso-
res Regionais de Direitos Humanos, respeitado o principio da
independéncia funcional; [...] IV - estabelecer interfocucdo
nacional junto aos demais 6rgdos e instituicoes, visando &
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promocdo dos direitos humanos e defesa coletiva de direitos
e interesses; V - atuar junto a Defensoria Piblica-Geral da
Uni@o na elaboracdo do plano anual da Defensoria Publica
da Unido e estabelecimento de programas nacionais e atu-
acdo estratégica da instituico, VI - participar, quando tiver
assento e ndo houver outro membro exercendo esta funcdo,
dos conselhos e comités federais afetos as funcées institu-
cionais da Defensoria Pablica; VIl - manifestar-se, em nome
da instituic@o, a respeito de projetos de lei e outros atos nor-
mativos concernentes a direitos humanos ou a interesses de
vulneravesis, [....] IX - encaminhar ao Defensor Piblico-Geral
Federal sugestdo de representacdo ao Procurador Geral da
Republica, nas hipéteses de inconstitucionalidade de lei ati-
nente a direitos humanos ou a interesses de vulnerdvers; X
- opinar sobre a criagdo e participar da atuacdo estratégica
dos Grupos de Trabalho e Ncleos Temadticos criados pela
Defensoria-Geral da Uniao, XI - publicar diretrizes nacionais
de atuacdo coletiva aos Defensores Piblicos Federas, respei-
tado o principio da independéncia funcional; [.. ).

O art. 8°, por sua vez, especifica o rol de atribuicdes de
defensores e defensoras regionais de direitos humanos, no
qual se verifica 0 compromisso do manejo da tutela coleti-
va visando a protecdo de grupos vulnerdveis com priorizacao
de solucdes extrajudiciais e participacdo proativa no tema por
meio da interlocucdo com outros drgdos e instituicdes e com
a sociedade civil e na participacao em 6rgdos deliberativos e
consultivos municipais e estaduais em que tiver assento, den-
tro 0s quais se destaca:

| - promover a defesa judicial, em primeira instdncia, e ex-
trajudicial coletiva de direitos e interesses de grupos integra-
dos potencialmente por individuos vulnerdveis, Il - convocar
audiéncias publicas, na forma do art. 45 XXl|, da Lei Com-
plementar 80/94; Ill - expedir recomendagdes, objetivando
a correcdo de condutas ou adocdo de providéncias pelo
destinatdrio, pessoa natural ou juridica, publica ou privada;
IV - celebrar compromissos de ajustamento de conduta, na
forma do art. 5° § 65 da Lei 7.347/85, [...] VI - promover
a difus@o e a conscientizacdo dos direitos humanos, da ci-
dadania e do ordenamento juridico; VIl - ajuizar acao civil
publica e todas as espécies de acdes capazes de propiciar
a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou indivi-
duais homogéneos quando o resultado da demanda puder
beneficiar individuos vulnerdveis integrantes do grupo, Vill
— coordenar e subsidiar regionalmente a atuacdo dos Defen-
sores Pdblicos Federais nos processos de assisténcia juridica
coletivos, respeitado principio da independéncia funcional;
[...] X - participar, quando tiver assento e ndo houver ou-
tro membro exercendo esta funcao, dos conselhos e comi-
tés municipais, localizados na capital, e estaduais afetos as
funcées institucionais da Defensoria Piblica; XI - estabelecer
interlocucao regional junto aos demais 6rgdos e instituices,
visando G promocdo dos direitos humanos e defesa coletiva
de direitos e interesses; Xl - promover a tutela individual
extrajudicial e judicial nas hipéteses de grave violacdo a di-
reitos humanos ou de especial relevéncia do tema, especial-
mente em casos que atinjam componentes de minorias ou
grupos vulneravers; |.. ]

Embora a promocao e defesa dos direitos humanos seja
atribuicdo de todas as defensoras e defensores ptiblicos federais
nos limites de seus oficios de atuacdo, a norma atribui aos de-



fensores e defensoras de direitos humanos um papel extrema-
mente relevante e que, portanto, deve ser levado em conside-
racdo na compreensdo da dindmica institucional da Defensoria
Publica da Unido no que concerne a tutela coletiva de direitos
humanos, nas relacoes que estabelecem com os demais 6rgaos
e instituicdes e nos efeitos produzidos pela sua atuacdo. Cada
uma dessas atribuicdes por si mereceriam um estudo proprio
buscando identificar como se desenvolve o trabalho dos de-
fensores em cada uma dessas atividades e o impacto destas na
realidade constitucional.

Tendo em vista a importancia desses agentes para a com-
preensdo da dindmica institucional, é importante seguir na
andlise do processo de escolha e destituicdo de defensor ou
defensora nacional de direitos humanos e dos defensores e
defensoras regionais de direitos humanos, observando-se as
pequenas mudancas institucionais recentemente produzidas e
que podem indicar preocupacao com a legitimidade da atuacao
institucional no campo da tutela coletiva de direitos humanos.

A Defensoria Publica da Unido, ao conquistar o espaco de
instituicdo permanente do sistema de justica, dotada de auto-
nomia e independéncia, com competéncia para atuar na pro-
mocao e protecdo dos direitos humanos de individuos e grupos
vulnerdveis de forma ampla, em dmbito judicial e extrajudicial,
podendo influenciar, inclusive, na producéo legislativa e de po-
liticas publicas no tema, passa, por conseguinte, a demandar
maior carga de legitimacdo de suas acdes junto a sociedade
civil, minimamente, quanto aos individuos potencialmente afe-
tados pela sua agenda de atuacdo.

Recentemente, em 2 de julho de 2021, foi editada a
Resolucdo CSDPU n. 183/2021, que trouxe importantes alte-
racoes diante da Resolucdo CSDPU n. 127/2016, em especial,
quanto ao processo de escolha do defensor ou defensora nacio-
nal de direitos humanos. Pela resolucéo anterior, a selecéo era
feita pelo defensor ou defensora publica-geral federal dentre
os integrantes de lista séxtupla elaborada, mediante processo
de escolha plurinominal e aberta, dentre membros estdveis da
DPU, pelo Conselho Superior da Defensoria Publica da Uniao.

A nova resolucao promoveu abertura no processo de esco-
lha, agora realizado a partir de lista triplice formada pelo conse-
lho superior, por meio de votacdo plurinominal, com os aden-
dos de que: (1) a sociedade civil formara lista séxtupla a partir da
lista de candidatos e candidatas habilitados, conforme procedi-
mento previsto em edital publicado pelo conselho superior; (II)
a escolha pelo defensor ou defensora publica-geral federal serd
precedida de audiéncia publica®.

Por outro lado, o procedimento de escolha de defensor ou
defensora publica regional, bem como seu substituto ou substitu-
ta, permanece com selecdo pelo defensor ou defensora publica-
-geral federal dentre os integrantes da lista triplice de candidatos
formada por escolha plurinominal e secreta de defensoras e de-
fensores ptiblicos federais no efetivo exercicio de suas funcdes na
regido. No entanto, ao estabelecer que o procedimento serd regi-
do por edital proprio, hd espaco para que cada regiao construa, se
assim desejarem, processos participativos e inclusivos de selecéo.

Erika Alcantara Pinto

Outra novidade da resolucdo foi definir um perfil para a
funcdo de defensor ou defensora nacional de direitos humanas,
qual seja a experiéncia ou formacdo na drea de direitos huma-
nos. Essa regra, junto com a estabilidade, j& prevista na norma
anterior, sdo requisitos para concorrer a vaga. Esses requisitos,
no entanto, ndo se aplicam a funcao de defensor ou defensora
regional ante o risco de ndo se conseguir preencher as vagas
em todas as regioes.

A resolucdo introduziu ainda um mecanismo de controle
popular indireto ao estabelecer que qualquer civil poderd pro-
vocar o conselho superior a deliberar acerca da destituicdo de
defensora ou defensor nacional e regional, bem como seus
substitutos ou substitutas. A decisdo de destituicdo depende da
aprovacdo do voto de dois tercos dos membros do conselho
superior, assegurada a ampla defesa.

No campo das atribuicoes dos defensores especializados
em direitos humanos, a Resolucdo CSDPU n. 183/2021 traz
alteracoes na redacdo, mantendo, de modo geral, o espirito
de atuacdo estratégica e cooperativa, privilegiando as solu-
¢des extrajudiciais e a participacao em ¢rgao colegiados, po-
dendo os defensores valer-se, quando necessério, dos me-
canismos judiciais existentes.

Outra relevante alteracdo refere-se ao dever de prestacdo
de contas, 0 que ndo constava na norma anterior. O defensor
ou a defensora nacional de direitos humanos deverd apresentar
a0 Conselho Superior da Defensoria Publica da Uniao, no més
de marco, relatorio de suas atividades no ano anterior, assim
como os defensores e defensoras regionais na mesma época o
fardo ao defensor ou defensora nacional de direitos humanos,
com a ressalva de que deverdo privilegiar a atuacao estratégica,
fundamentando no relatério a impossibilidade de atuacdo nos
casos que lhe forem submetidos e que tenham impacto no ter-
ritrio de sua atribuicao.

Essas sao pequenas mudancas, mas que merecem acom-
panhamento, porque mudancas, ainda que sutis, de incorpo-
racao de valores democraticos nos processos decisorios das
instituicoes podem produzir efeitos importantes para o apro-
fundamento da democracia (VERMEULLE, 2007), em especial,
diante do papel desempenhado por estes agentes na abertura
dos canais do Estado para pautas de individuos e grupos histo-
ricamente marginalizados.

As mudancas promovidas pela Resolucdo CSDPU
n. 183/2021 mobilizam em alguma medida trés dos quatro
valores democraticos descritos por Vermeulle (2007): () im-
parcialidade, que pode ser verificada pelo estabelecimento de
critérios como o da experiéncia ou formacdo na drea de direi-
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tos humanos, privilegiando, portanto, agentes com algum nivel
de vocacao para atuacdo no campo dos direitos humanos; (Il)
prestacdo de contas, por meio do dever de confeccao de relato-
rios anuais, em especial, por parte de defensores e defensoras
regionais, que precisam demonstrar atuacdo alinhada as diretri-
zes de defensor ou defensora nacional, somada a possibilidade
de controle indireto por qualquer cidadao que podera requerer
ao conselho superior a destituicao de defensor ou defensora; e
(Ill) a deliberacao, incrementada nao apenas pela possibilidade
de indicacdo de nomes por parte da sociedade civil para forma-
¢do da lista séxtupla, mas pela determinacdo de convocacdo de
audiéncias publicas antes da escolha de defensor nacional pelo
defensor ou defensora publica-geral.

Para desempenhar o papel que lhe foi atribuido de promo-
¢do e defesa dos direitos humanos de forma estratégica em te-
mas sensiveis para grupos vulnerdveis, a Defensoria Publica da
Unido constituiu um sistema integrado pelo defensor ou pela
defensora nacional de direitos humanos e pelas defensoras e
defensores regionais de direitos humanos.

O defensor ou a defensora nacional de direitos humanos
desempenha a funcdo de coordenacdo e organizacao da atu-
acdo de defensoras e dos defensores regionais de direitos hu-
manos e representa a Defensoria Publica da Unido nos didlo-
gos com outros érgdos e instituicdes na temética de direitos
humanos e na defesa coletiva de pessoas em situacdo de vul-
nerabilidade, participando de colegiados federais nos quais a
Defensoria Publica da Unido tenha assento, podendo manifes-
tar-se em nome da instituicdo diante de leis e outros atos nor-
mativos relacionados a esses temas.

Os defensores e as defensoras regionais de direitos huma-
nos coordenam e subsidiam regionalmente a atuacdo coletiva
das defensoras e dos defensores publicos federais e podem
promover diretamente medidas de assisténcia juridica coletiva,
sem prejuizo a atuacao dos oficios originalmente responséveis
por promover essa assisténcia, podendo inclusive atuar em con-
junto com eles. Politicamente, atuam na interlocucdo local da
Defensoria Pablica da Unido com outros 6rgaos e instituicdes
de sua regido para a promocao de direitos humanos e defesa
coletiva de pessoas em situacdo de vulnerabilidade, participan-
do de colegiados estaduais ou distritais relacionados a essas te-
maticas. Também sdo incumbidos da difusdo e conscientizacao
dos direitos humanos, da cidadania e do ordenamento juridico
e da representacdo aos sistemas internacionais de protecéo dos
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direitos humanos, postulando perante seus 6rgaos.

A partir do sitio eletrénico da instituicdo, é possivel observar
diversos instrumentos com que desempenham suas funcdes. As
notas técnicas compdem o primeiro deles: séo documentos em
que expressam de forma objetiva opinides sobre politicas publi-
cas ou programas de governo, fatos de impacto social e propos-
tas normativas, monitorando e contribuindo para o debate de
temas que entendem como relevantes para a sociedade.

Na pédgina da instituicdo podem ser encontradas notas téc-
nicas sobre catadoras e catadores, comunidades indigenas e
tradicionais, seguranca alimentar e nutricional, populacdo em
situacao de rua, trabalhadoras e trabalhadores resgatados de
situacao de escravidao, salide, migracoes, apatridia e reflgio,
identidade de género e cidadania, a comunidade LGBTQIA+,
pessoas privadas de liberdade e enfretamento a tortura, vitima
de tréfico de pessoas, politicas etnorraciais, moradia e conflitos
fundidrios, mulheres, idosos e pessoas com deficiéncia.

Objetivando construir solucdes extrajudiciais para a adequa-
da tutela de direitos humanos de grupos vulnerdveis em didlogo
com os demais 6rgaos e instituices, também atuam expedindo
recomendacoes. Além dos temas supracitados foram identifica-
das recomendacdes sobre educacdo e a pandemia da covid-19.
Na pdgina da instituicdo é também publicado o catdlogo de re-
comendacdes no qual sdo apresentadas as principais orienta-
coes emitidas pela Defensoria Publica da Unido, uma amostra
dos principais temas e iniciativas tomadas.

As audiéncias publicas tém sido uma importante ferra-
menta no campo da atuacdo coletiva em direitos humanos. A
Defensoria Publica da Unido organiza audiéncias publicas com
a finalidade de estabelecer didlogos com a populacéo em situ-
acao de vulnerabilidade. Entre 2016 e 2021, foram realizadas
audiéncias publicas diversificadas para debater a proibicdo da
doacdo de sangue por homens homossexuais; 0 atendimen-
to integral a sadde dessa populacdo; a PEC 241 e seus impac-
tos para a garantia de direitos sociais; sacrificio religioso de
animais; registro civil de pessoas trans; aborto legal; tortura e
encarceramento feminino; uso medicinal da maconha; satide
da mulher, autonomia e recusa terap@utica; avaliacdo e presta-
¢cdo de contas do projeto “A Defensoria vai aonde o povo po-
bre esta” e planejamento de acdes para 2020; hormonioterapia,
transexualidades e travestilidades; afetados pela mineracdo em
Maceio; populacdo quilombola do Estado de Pernambuco; au-
xilio emergencial; implantacdo de mais ouvidorias externas pela
Defensoria Publica da Unido; vacina contra a covid-19; e pesso-
as em situacdo de prisdo e enfrentamento a tortura.

Além de organizar audiéncias publicas para colher informacdes
que subsidiem suas aces, a DPU participa de audiéncias publicas
organizadas por outras instituicdes. Entre 2015 e 2019 participou de
debates sobre 0 novo marco legal para migrantes (PL 2516/15), reali-
zada pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados; medidas de
combate ao tréfico humano, realizada pela Comissao de Defesa dos
Direitos da Mulher da Cémara dos Deputados; ensino das nocoes
basicas da Lei Maria da Penha (Lei n. 13.566/2018) nas escolas publi-
cas e privadas de Jodo Pessoa/PB, organizada pela Camara Municipal
de Jodo Pessoa (CMJP); mudanca na regulacao de agrotoxicos, orga-
nizada pela Camara de Deputados; a atuacdo da Defensoria Publica
da Unido na drea de enfrentamento & LGBTIfobia, promovida pela



Comissdo de Direitos Humanos e Legislacao Participativa do Senado
Federal; autonomia dos povos indigenas, politicas de cotas etnorra-
ciais, promovida pela Defensoria Publica do Estado de Sédo Paulo;
protecao aos direitos humanos dos povos indigenas da comunidade
Encanto da Patioba, de etnia Tupinamba, realizada em ltapebi/BA;
descriminalizacdo de povos tradicionais, realizada na Bahia; e a liber-
dade religiosa, organizada pela Comissao de Direitos Humanos da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais.

Desde 2014, a Defensoria Publica da Unido instituiu grupos
de trabalho integrados por membros da DPU das diferentes regi-
des do pais cujo objetivo é conferir celeridade as acdes que exi-
gem medidas imediatas para fazer cessar violacoes de direito ou
garantir direitos fundamentais para essas populacoes socialmen-
te, organizacionalmente e informacionalmente vulnerabilizadas.

Em 2018, foram criados canais para recebimentos de de-
nuncias, relatos e depoimentos sobre situacdes de violacdo de
direitos humanos, reunindo informacoes para mapeamento de
violacdes de direitos humanos relacionadas a contextos espe-
cificos: os observatorios em Direitos Humanos, criados em va-
rios estados brasileiros pela Defensoria Publica da Unido em
conjunto com outras instituicoes. Atualmente, trés observato-
rios de Direitos Humanos estao em funcionamento na DPU: o
Observatorio do Enem, o Observatdrio das Cotas Raciais e o
Observatdrio Nacional de Direitos Humanos e Hanseniase.

Recentemente, a Defensoria Publica da Unido criou um
mecanismo de monitoramento para atuacdo especializada
em temas de grande impacto social: os Comités Teméticos
Especializados. Atualmente constam da pégina: Comité
Pacaraima; Comité Altamira; Comité Bacia do Rio Doce e
Brumadinho; Comité Temédtico Especializado Renda Basica
Cidada (RBC). A especializacdo tematica permite o aprofunda-
mento do conhecimento no campo com repercussdes sobre
a capacidade da instituicdo e com potencial para producdo de
efeitos sistémicos positivos.

A transparéncia da atuacdo pode ser medida a partir dos di-
versos documentos encontrados na pagina da instituicdo, den-
tre 0s quais estao 0s anudrios, 0 catdlogo de recomendacdes
expedidas; as notas técnicas; atas das audiéncias publicas e os
informes defensoriais.

Acredita-se que para a adequada compreensao da dinami-
ca institucional da Defensoria Publica da Unido no campo da
tutela coletiva em direitos humanos deve-se adotar como re-
ferencial cientifico o paradigma dos sistemas complexos, como
afirmado por Almeida, Bolonha e Rangel (2015), por entender
que a ordem constitucional brasileira € um sistema de siste-
mas (VERMEULLE apud ALMEIDA; BOLONHA; RANGEL, 2015),
e que é das interacdes entre esses sistemas, no interior do sis-
tema constitucional, que habita o movimento de construcdo da
democracia e de efetivacdo de direitos.

A Defensoria Publica da Unido é um sistema dotado de
componentes, mas também é um componente do sistema de
justica e, por conseguinte, do proprio sistema constitucional.
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Portanto, devem ser objetos de estudo tanto a dindmica interna
entre seus agentes quanto a dindmica interinstitucional e com
a sociedade, a partir de postura dialdgica que permita enxergar
ndo apenas os componentes individualmente, mas os agrega-
dos e as propriedades que emergem da interacdo desses com-
ponentes no interior dos sistemas.

Seguindo as diretrizes de Almeida, Bolonha e Rangel
(2015), sugere-se como primeiro passo a identificacao dos ato-
res com quem os defensores especializados na tutela coletiva
de direitos humanos interagem em ambito nacional e/ou regio-
nal, de modo intra ou interinstitucional, a depender do recorte
que se pretende adotar na pesquisa, para se determinar o nivel
de agregacao. Depois, propde-se a adocdo de uma epistemolo-
gia sistémico-complexa que seja capaz de perceber os fendme-
nos e propriedades que emergem da interacao entre 0s com-
ponentes e a0 mesmo tempo identificar suas origens. O terceiro
passo é a adocao de uma metodologia dotada de instrumentos
que permita a andlise de processos dindmicos de agregacao e
interacdo dos quais podem resultar propriedades emergentes.

Nessa perspectiva devem ser avaliadas as propriedades dos
componentes e se podem ser estendidas ao agregado - conjun-
to de agentes ou instituicdes que interagem entre si. Em caso
de assimetria entre as propriedades dos componentes e as pro-
priedades do sistema, devem ser identificadas as propriedades
emergentes e compreendidas suas origens a partir da relacdo
mantida pelas partes para, ao final, identificar na dindmica ins-
titucional os efeitos sistémicos que decorrem dessas interacoes
(ALMEIDA; BOLONHA; RANGEL, 2015).

Com o passar do tempo as defensorias foram ampliando
seu escopo de atuacdo, o que inicialmente se restringia a orien-
tacdo e defesa juridica dos necessitados. Hoje, entretanto, ganha
contornos politicos relevantes diante da incumbéncia de defesa
e promocao de direitos humanos. Portanto, analisar a atuacdo
da Defensoria Ptblica da Unido nas questdes de direitos hu-
manos em sua dimensdo coletiva demanda uma teoria que dé
conta do seu cardter dinamico e complexo.

As instituicdes, no desempenho de suas capacidades institu-
cionais, produzem efeitos sistémicos que reverberam em outras
instituices e na propria sociedade e, a0 mesmo tempo, reper-
cutem de volta, numa espécie de movimento ondulatorio de re-
verberacdo e eco. E nessa perspectiva que deve se dirigir a ana-
lise da dindmica institucional correlacionando efeitos sistémicos
e capacidades institucionais, a fim de identificar os problemas
institucionais que impedem ou dificultam a concretizacdo das
promessas constitucionais.

A proposta é identificar no plano juridico-formal as compe-
téncias atribuidas a Defensoria Publica da Unido pelos diplomas
normativos em comparacdo a sua atuacdo prética e ao plano
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politico, avaliando os mecanismos que adota e os valores de-
mocraticos que incorpora. Interessa para a andlise saber: como
se organiza, como retne informacdes, como delibera, como
presta contas e qual o grau de acessibilidade das informacdes
pertinentes a atuacdo coletiva de direitos humanos para a so-
ciedade civil.

Outras perspectivas de andlise importantes sdo, para além
das prescricdes formais de competéncia, 0 modo como sdo
exercidas e a dindmica das relacoes intra e interinstitucionais,
mas nado sd entre estas. O estudo ora proposto deve ser am-
pliado para a finalidade de também avaliar como ocorrem es-
ses didlogos com a propria sociedade civil, porque a realidade
constitucional nao se compde apenas das relacdes entre 6rgaos,
instituicoes e agentes pblicos - o cidadao é elemento central
dessa experiéncia, além de legitimo intérprete da constituicdo
(HABERLE, 1997).

Almeida, Bolonha e Rangel (2013) esclarecem que a capa-
cidade institucional estd relacionada aos recursos e informacoes
que uma instituicdo ou um agente pode mobilizar para formular
uma decisdo, e que a especializacdo — porque representa um
aprofundado conhecimento tedrico e empirico de determinada
drea de conhecimento - credita maior capacidade institucional
ao drgao especializado.

Ja os efeitos sistémicos, por sua vez, estariam relacionados
a previsibilidade dos resultados da decisao. Quanto mais infor-
mada a decisdo, maiores as chances de nao produzir efeitos
negativos para as pessoas que vivem a realidade constitucional.
Reconhecer suas proprias fragilidades e limitacdes ¢ um bom
comeco para elaborar estratégias de acdo institucional que nao
produzam efeitos danosos para a sociedade e que podem re-
percutir inclusive deslegitimando o agir da propria instituicao.

Almeida, Bolonha e Rangel (2013) explicam que, quando
uma instituicdo ndo consegue responder aos efeitos sistémicos
com suas capacidades institucionais, essa situacdo acarreta pro-
blemas institucionais, 0s quais, por sua vez, também podem
produzir efeitos sistémicos danosos para a sociedade, que sub-
traem a legitimidade da atuacdo institucional porque afastam a
instituicdo de valores democraticos minimos.

Os problemas institucionais podem se apresentar sob a for-
ma de: reducionismo da atividade institucional, quando a insti-
tuicdo ndo reconhece sua funcéo politica dentro da ordem de-
mocrética, limitando-se & atuacdo formalista; isolacionismo das
instituicoes, quando ndo busca atuacdo cooperativa por meio de
mecanismos de didlogos interinstitucionais; estadismo da ideo-
logia institucional, quando a atuaco da instituicdo atende mais
aos interesses do Estado que a de uma razdo publica advinda da
esfera politica; personalismo, quando as motivacoes da institui-
¢do se confundem com os interesses pessoais dos seus agentes;
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e conformismo, quando os vicios anteriormente elencados sao
reconhecidos pela instituicdo, mas nenhuma providéncia é to-
mada a respeito (ALMEIDA; BOLONHA; RANGEL, 2013).

Os efeitos sistémicos, por sua vez, representam a forca po-
litica pela qual uma instituicdo pode democraticamente intervir
na vida de outras instituicdes ou de cidadéos, a0 mesmo tempo
em que pode ser usada como forca de resisténcia (ALMEIDA;
BOLONHA; RANGEL, 2013), revelando-se, portanto, um impor-
tante indicativo do desempenho da dindmica da instituicdo e de
sua legitimidade, ante ao seu caréter reflexivo.

Considerando este aporte teorico, a proposta de estudo é
analisar o nivel de preparo da Defensoria Publica da Unido para
enfrentar as demandas de direitos humanos que lhes séo co-
locadas correlacionado com os efeitos sistémicos que produz,
identificando eventuais problemas institucionais que possam
existir; assim como a existéncia de mecanismos capazes de pro-
mover valores democréticos e que incrementem a legitimidade
de sua atuacdo institucional.

A andlise das capacidades institucionais e efeitos sistémi-
cos dentro de um contexto juridico-politico, embora recaia com
frequéncia sobre o Poder Judicidrio e as Cortes constitucionais,
pode ser estendida a todas as instituicdes revestidas de atri-
buicdes em uma ordem deliberativo-democratica (BOLONHA;
EISENBERG, RANGEL, 2011), sendo, portanto, plenamente
compativel com a andlise das defensorias publicas, sobretudo,
diante das mudancas institucionais que revestiram estas institui-
¢oes de novos papeis na defesa dos direitos humanos em uma
dimenséo coletiva, convertendo-as em um importante player
na cena politica.

Esses novos papéis trazem desafios. Nesse sentido, Osorio
(2019) avalia que o sucesso de litigios depende das interacoes
entre litigantes, vitimas, ativistas, organizacdes representativas e
que é dessas interacoes que se estabelece a legitimidade dos
litigantes. Com efeito, os didlogos sociais e interinstitucionais,
quando capazes de aprofundar as capacidades institucionais,
podem gerar efeitos sistémicos positivos que sao a forca politica
dotada de legitimidade com potencial para impactar as demais
instituicdes e produzir as mudancas sociais desejadas.

Esses desafios envolvem a escolha adequada dos instru-
mentos capazes de mobilizar outros atores institucionais de
quem depende a efetivacao dos direitos reclamados. Sabe-se
que, por vezes, as vitdrias judiciais ndo se convertem na pratica
em efetivacdo de direitos, ndo realizando as esperadas mudan-
¢as sociais. Portanto, ferramentas dialégicas cooperativas talvez
produzam resultados com maior eficicia.

Neste trabalho foram descritos superficialmente os diversos
mecanismos por meio dos quais a Defensoria Piblica da Unido
atua no campo da tutela coletiva de direitos humanos, que néo
se restringem as acdes judiciais. Cada uma dessas frentes de
atuacao é um campo fértil para a compreensao da dindmica da
DPU a partir de estudos mais aprofundados.

0 estudo da dinamica institucional perpassa pela compreen-
sdo dos didlogos que uma instituicdo estabelece com as demais
instituicoes publicas da ordem politico-juridica (didlogos institu-
cionais) e com a sociedade civil (didlogos sociais). Nesse aspecto,



observa-se que a ampliacdo de escopo da atuacdo das defenso-
rias alargou sua frente de atuacdo, nao se restringindo aos diélo-
gos apenas com o Judicidrio e demais instituicoes do sistema de
justica. Suas relacdes se estendem aos 6rgdos e entidades dos
demais Poderes até organismos do sistema internacional.

Revela-se amplo, portanto, o campo de estudos e pesqui-
sas envolvendo a atuacdo coletiva em direitos humanos da
Defensoria Publica da Unido e as relaces que estabelece com o
Poder Judicidrio, por meio das acoes coletivas, acoes de controle
de constitucionalidade, audiéncias publicas, amicus curiae etc,
com o Poder Executivo, por meio de notas técnicas, recomen-
dacoes, audiéncias publicas ou opinando nos érgéos colegiados
em que possui acento; com o Poder Legislativo acompanhando
e manifestando-se acerca de projetos de lei ou participando em
audiéncias publicas organizadas por drgdos deste Poder; e nos
didlogos com a sociedade, sobretudo, no modo como traduz as
expectativas de direito dos grupos em situacdo de vulnerabilida-
de para os canais do Estado.

1 Boaventura (2016) busca identificar sociabilidades alternativas concretas
capazes de romper com o circulo vicioso que produz e reproduz excluidos
a partir da reconstrucdo ou reinvencao de espacos-tempos que favorecam
e promovam a deliberacdo democratica.

2 Zettel, Ganem e Bolonha (2012) apontam que /a] teoria institucional [...]
tem apresentado novas propostas politicas e juridicas para a organizacdo
de instituicées especificas, partindo (1) das capacidades apresentadas por
cada uma dessas instituicoes para lidar com os problemas prdticos de
sua competéncia, e (l) dos efeitos que sdo produzidos no ambiente in-
stitucional por cada decisdo tomada isoladamente por uma instituicdo.

3 Almeida, Bolona e Rangel (2015) fazem defesa contundente da aplicacao
da teoria dos sistemas complexos na avaliacao de problemas de ordem
constitucional, afirmando que somente um paradigma cientifico complexo
é capaz de reconhecer os fendmenos que emergem da interacdo entre
seus componentes, sejam eles intra-institucionais ou interinstitucionais, e
os efeitos produzidos a partir dessas interrelaces.

4 As informacoes coletadas foram extraidas de https://promo-
caodedireitoshumanos.dpu.def.br/ e https;//www.dpu.def.br/
defensoria-nacional-de-direitos-humanos.

5  Esse mister constitucional revela-se um dos mais relevantes ante o poten-
cial para se tornar um canal de abertura das portas do Estado Democrético
de Direito para todos aqueles que ficaram de fora dele por diversos pro-
cessos historico-estruturais excludentes. O acesso aos direitos humanos
e, em especial, as condicdes materiais minimas de existéncia podem criar
as condicdes necessérias para que individuos e grupos em situacdo de
vulnerabilidade se cologuem como suijeitos ativos de sua propria historia.

6 O processo de ampliacéo da atuacdo das defensorias no campo dos direi-
tos humanos e das tutelas coletivas observado nas Ultimas décadas ocorre
de forma sutil e gradual, a partir de processos informais e internos, que
posteriormente foram sendo formalizados. Esses processos informais de
mudanga também se configuram como uma importante chave de andlise
institucional (MAHONEY; THELEN, 2010).

7 0 termo vulnerabilidade, o qual frequentemente podemos observar nos
discursos sobre direitos humanos e politicas publicas, segundo pesquisa
realizada por Carmo e Guizardi (2018) acerca do seu conceito e sentidos
para as politicas publicas de satide e assisténcia social, carece de precisao.
Trata-se de conceito em construcdo e sua adequada compreensao reclama
o reconhecimento da concomitancia de fatores éticos, politicos e técnicos
que atuam sobre a capacidade dos individuos para o enfrentamento
de riscos aos quais estao suscetiveis devido & vivéncia em contextos de
desigualdade e injustica social. As autoras ressaltam que a pobreza por si
s6 nao explica a vulnerabilidade, é preciso ampliar o olhar para outros pro-
cessos excludentes e subalternizantes, como a falta de acesso a estruturas
de poder e oportunidades.

8  Na Resolucdgo CSDPU n. 127/2016, o mandato do Defensor Nacional de
Direitos Humanos era de dois anos, sendo admitida uma reconducao. Na
Resolucao CSDPU n. 183/2021, 0 mandato permanece sendo de dois anos,
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porém admitidas sucessivas reconducdes desde que observado novo pro-
cesso de escolha.
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