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Para compreender o principio da unidade da Defensoria Publica

O carater triplice do principio da unidade

Em texto publicado aqui na Tribuna da Defensoria, me referi ao carédter duplice gue assume o principio
daindependéncia funcional no regramento juridico da Defensoria Publica]1]. Semelhante pluralidade de
sentidos pode ser encontrada no estudo do principio da unidade, que assume, conforme veremos a
seguir, um caréter triplice na estruturacéo da Defensoria: unidade hierérquico-administrativa, unidade
funcional e unidade normativa. Antes de analisarmos cada uma dessas facetas do principio da unidade,
vejamos a provocacao que faz Jose Afonso da Silva:

“Que significado tem o principio da unidade da Defensoria PUblica, se ha uma pluralidade
institucional: Defensorias da Unido, Defensorias do Distrito Federal e Defensorias dos
Estados, todas el as autbnomas entre si? No caso do Ministério Publico, existe aregra
unificadora do art. 128 que declara que o Ministério Publico abrange (1) o Ministério Publico
da Unido e (11) os Ministérios Publicos dos Estados. Quer dizer, o Ministério Publico é uma
instituicdo que abrange o Ministério Publico da Unido e os Ministérios Publicos dos Estados.
(...) Se éum conceito forcado para o Ministério PUblico, mais o sera paraa Defensoria
Pablica, paraaqual sequer existe umaregra de base unificante como aquele art. 128. Aqui o
principio federativo tem um peso mais forte a se opor ao principio da unidade. Entdo, essa
unidade e também aindivisibilidade s6 existe dentro de cada Defensoria Publica: da Uni&o,
do Distrito Federal e de cada Estado”[2].

A licdo de José Afonso da Silva ndo me parece acertada, e isso porque, primeiro, o artigo 134, caput, da
Constituicdo Federal, afirmaque “A Defensoria Pablica é umainstituicéo (...)"”, decorrendo dai uma
singularidade unificadora ou uma base unificante das Defensorias Publicas da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal[3]; segundo, porque o art. 134, § 4°, da CF (incluido pela EC 80/2014), estabelece que a
unidade, aindivisibilidade e aindependéncia funcional sdo principios “da Defensoria Pdblica’,
ressaltando novamente que estamos diante de uma institui¢do singular cujo fracionamento n&o prejudica
asua unidade; e terceiro, porque a L C 80/94 contempla expressamente a regra unificadora ao prever em
seu art. 2° que a Defensoria Plblica abrange (1) a Defensoria Publica da Unido, (1) a Defensoria Piblica
do Distrito Federa e Territoriog[4] e (111) as Defensorias Publicas dos Estados.

Quer o principio da unidade designar, entéo, que a Defensoria Publica, a semelhanca do Poder Judiciario
e do Ministério Publico, € umainstitui¢do una, que recebe um fracionamento t&o somente de atribuicdes
para acompanhar aforma federativa do Estado brasileiro. Quando José Afonso da Silva afirma, portanto,
gue “a unidade so existe dentro de cada Defensoria Publica: da Uni&o, do Distrito Federal e de cada
Estado”, a sua conclusdo somente é procedente para um dos aspectos do principio da unidade, o relativo
a unidade hierarquico-administrativa, pois, conforme veremos a seguir, nos planos da unidade funcional
e normativa a Defensoria Publica se sobressai como um todo organico.

Unidade hier arquico-administrativa
No que diz respeito a unidade hierarquico-administrativa, tem razéo a doutrina especializada quando
afirma que — esta— unidade somente existe em cada ramo da Defensoria Publica (Uniéo, Estados e
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Distrito Federal)[5], tratando-se de um principio institucional lido, consequentemente, aluz do preceito
federativo[6].

Assim, coexistem as Defensorias Publicas da Uni&o, do Distrito Federal e de cada Estado de forma
harmonica, sem qual quer vinculagdo hierarquico-administrativa, tratando-se de ramificagdes de um
todo organico maior, mas com chefias independentes e autbnomas. Cada Defensoria possui, portanto, o
seu Defensor Publico-Geral, o seu Corregedor-Geral e o seu Conselho Superior.

Embora cada Defensoria Publica tenha a sua organizac&o hierarquico-administrativa, a sua relagdo com
os Poderes Executivo e Legidlativo da unidade da federac&o respectiva e também seus préprios
orcamentos, a unidade de cada Defensoria ndo as desobriga de atuarem ativamente diante de golpes
sofridos pelainstituicdo-irméa. Concordo com Franklyn Roger quando adverte que “O ataque dirigido a
Defensoria Publica de uma unidade federativa consiste em um atague ap organiSmo maior e deve sempre
ser repelido por todos de modo coordenado, permitindo-se a afirmacéo de uma instituicdo que € presente
para a defesa dos vulneravel's em toda a extensdo do territorio e que ndo pode ser suprimida ou abalada
por questdes politicas’[7].

Unidade funcional

A facetafuncional do principio da unidade indica que as Defensorias Publicas devem se empenhar para
gue os objetivos institucionais (art. 3°-A da L C 80/94), comuns a todas elas, fagam parte de uma atuagéo
nacional conjunta e programada, o que contribui para o fortalecimento do acesso ajusticano Brasil e
também para a afirmacéo de uma “ pauta defensorial” . Como bem salientam Diogo Esteves e Franklyn
Roger, “sob o prismafuncional, € possivel identificar a unidade entre todas as Defensorias do pais, haja
vista desempenharem as mesmas fungdes institucionais e com a mesma finalidade ideol 6gica’,
concluindo os autores que “funcional mente os diversos ramos da Defensoria Publica se encontram
separados unicamente em virtude da distribuicao de atribuic¢des, criada para que a I nstitui¢cao possa
melhor proteger aos interesses dos necessitados’[8].

Como exemplo de unidade funcional, cito 0 exitoso programa Defensoria Sem Fronteiras, que congrega
defensores publicos de todo o pais (DPU, DPEs e DPDF) e ja atuou em duas ocasi6es, ambas de
violacéo de direitos humanos provocada pel o encarceramento em massa nos Estados do Parana e
Pernambuco[9].

Para alcancar o objetivo da unidade funcional, muito importante a criacéo, em 27/06/2013, do
CONDEGE — Colégio Nacional dos Defensores Publicos-Geraig[10], uma associagéo civil de ambito
nacional e com personalidade juridica propria, cujo objetivo é

“Funcionar como 6rgdo permanente de coordenacao e articulacdo dos interesses comuns das
Defensorias Publicas existentes no pais, bem como promover e incentivar as praticas
administrativas e de gestéo voltadas ao seu aperfeicoamento institucional, e ainda, (...)
interagir com todos os segmentos da sociedade politica e civil demonstrando aimportancia
da Defensoria Publica como instrumento fundamental dentro do contexto de uma ordem
democrética e de garantia de acesso integral ajustica(...)"[11].

Papel importante na busca pela unidade funcional também deve ser desempenhado pelas entidades
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associativas de ambito nacional das Defensorias. Anadep (Associacéo Nacional dos Defensores
Pablicos) e Anadef (Associacdo Nacional dos Defensores Publicos Federais), que, para aém de

trabal harem na — necesséria — pauta corporativa-institucional, devem se mobilizar em conjunto na
monitoracdo de projetos de leis que de alguma forma atinjam os direitos dos cidaddos vulneraveis, sobre
eles emitindo notas técnicas, convocando e participando de audiéncias publicas, assim como informando
a sociedade, em linguagem clara e acessivel, sobre as consequéncias de determinada agdo juridica ou
politica. Em suma: as entidades associativas, afinando o discurso da unidade funcional, podem projetar a
Defensoria Publica para o local de Ombudsman da populacéo vulnerével/necessitada, isto €, colocar a
instituicdo como porta-voz dos seus usuarios, como representante ndo apenas juridica, mas também
politica daqueles.

Unidade normativa

A unidade normativa da Defensoria PUblica decorre, ameu ver, do art. 134, § 19, da CF, que estabelece
gue “Le complementar organizara a Defensoria Publica da Uni&o e do Distrito Federal e dos Territorios
€ prescreveranormas gerais para sua organizacao nos Estados (...)”, sendo que extraio deste dispositivo
a conclusdo de que tanto a organizacéo da DPU e da Defensoria Publica do Distrito Federal quanto as
normas gerais prescritas para as Defensorias dos Estados devem observar uma singularidade normativa.

A LC 80/94 contém gravissimaincongruéncia ao organizar a DPU e a DPDF de umaformae, logo em
seguida, prescrever normas gerais diversas para a organizacdo das Defensorias dos Estados, o que se
afigura como decorréncia de que, quando das alteragcdes promovidas pela LC 132/2009, somente as
Defensorias dos Estados dispunham da autonomia concedida pela EC 45/2004, enquanto que aDPU ea
Defensoria Publica do Distrito Federal permaneciam vinculadas ao Poder Executivo, cenério que foi
aterado em 2013 pela EC 74. Deste modo, entendo como derrogados pela EC 74/2013 os artigos 7°, 12,
55 e 60 da L C 80/94, na parte em que atribuem ao Presidente da Republica a competéncia para nomear o
Subdefensor Publico-Geral e o Corregedor-Geral da DPU e da DPDF[12], enquanto que, no ambito das
Defensorias dos Estados, a L C 80/94 acertadamente confere tal competéncia ao Defensor Publico-Geral
(artigos 99, § 19, e 104, caput).

Outras violagdes da L C 80/94 ao principio da unidade normativa podem ser ressaltadas, a exemplo: (1)
da atribuicéo ao Defensor Publico-Geral Federal de voto de qualidade, exceto em matéria de remocéo e
promocao (art. 99, § 1°), ao passo que 0 DPG da Defensoria do DF e dos Estados tem voto de qualidade,
exceto em matériadisciplinar (artigos 57, § 1°, e 101, § 19); (2) da previsdo legal da Ouvidoria-Geral
somente para a Defensoria Publica dos Estados (art. 105-A); (3) da previsdo legal, exclusiva para as
DPEs, dainvestidura compul séria para o cargo de Defensor Publico-Geral o defensor mais votado da
listatriplice caso o Chefe do Executivo ndo efetive a nomeagdo nos quinze dias que se seguirem ao
recebimento daquela lista (art. 99, § 4°), nada dispondo neste sentido paraa DPU ou paraa DPDF; (4) a
previsao de prerrogativa exclusiva para os membros da DPDF de acesso a banco de dados de carater
publico e alocais que guardem pertinéncia com as suas atribuigdes (art. 89, XV1)[13]; entre outras.

Diante deste contexto, me parece que a L C 80/94 melhor se gjustaria ao principio da unidade normativa
se fosse dterada a sua atual estrutura para que, apés a enunciacdo das normas conformadoras da base
principiol 6gica da Defensoria PUblica (artigos 1° a 49-A), passasse imediatamente para a definicdo das
normas gerais, comuns atodas as Defensorias (da Uni&o, do Distrito Federal e dos Estados), e somente
depois, finamente, organizasse a DPU. Tal técnica legidlativa, além de edificar uma singularidade

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 14/07/2015



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

normativa das Defensorias, acabaria com a contraproducente e desnecessaria repeticdo de texto naLC
80/94, notadamente no que diz respeito as garantias, as prerrogativas e aos deveres dos defensores
publicos federais, distritais e estaduais. Ressalto, por fim, que a consolidacdo de normas geraisnaLC
80/94 n&o esvaziaria a atividade legidativa dos Estados, que permaneceriam com a atribui¢éo para
regulamentar diversas questdes, como p. ex. a disciplina dos 6rgdos e servicos auxiliares (art. 109),
numero de membros do Conselho Superior (art. 101, caput), fixacdo da remuneracéo dos cargos da
carreira (art. 124, caput), ampliagdo das garantias e das prerrogativas (artigos 127 e 128), entre outras.

Conclusoes

1. O principio da unidade, previsto tanto na L C 80/94 (art. 3°) quanto na CF (art. 134, § 4°), assume um
carater triplice na estruturacdo da Defensoria Publica: unidade hierarquico-administrativa, unidade
funcional e unidade normativa.

2. Ao contrério do que afirma José Afonso da Silva, o principio da unidade tem perfeito significado para
a Defensoria Publica, porquanto decorre da previsdo na CF de que “A Defensoria Pdblica é uma
ingtituicdo (...)” (art. 134, caput) e também do estabel ecimento de que a unidade € um principio “da
Defensoria Plblica’ (art. 134, § 4°), além de que a L C 80/94 contempla expressamente aregra
unificadora (art. 29).

3. A unidade hierarguico-administrativa somente existe em cada ramo da Defensoria Publica (da Uniéo,
dos Estados e do Distrito Federal), o que ndo afasta, porém, aideia de que um ataque desferido contra
uma Defensoria atinja também o organismo maior, exigindo, portanto, uma reacdo coletiva das demais
Defensorias.

4. A unidade funcional indica que as Defensorias Publicas devem ter, também, uma atuacdo nacional
conjunta, o que fortalece 0 acesso ajustica no Brasil e contribui para a afirmacéo de uma*“ pauta
defensorial”. A efetivagcdo da unidade funcional projeta a Defensoria para o local de Ombudsman da
populacéo vulneravel/necessitada, isto €, coloca ainstituicdo como porta-voz dos seus usuarios, cComo
representante ndo apenas juridica, mas também politica dagqueles.

5. A unidade normativa decorre do art. 134, § 1°, da CF, de modo que a LC 80/94 deve ser reformada
para que as “normas gerais’ sejam comuns a todos os ramos da Defensoria Publica (da Uni&o, do
Distrito Federal e dos Estados), permanecendo os Estados com a atribui¢éo para regulamentar algumas
guestdes locais.

[1] Cf. Além de um principio, independéncia funcional é garantia do defensor:
http://www.conjur.com.br/2015-j un-16/tri buna-defensori a-al em-principi o-i ndependenci a-funcional -
garantia-defensor

[2] SILVA, José Afonso da. Comentério Contextual a Constitui¢go. 9% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 628.

[3] No mesmo sentido, cf. MENEZES, Felipe Caldas. Defensoria Publica da Uni&o: Principios
Institucionais, Garantias e Prerrogativas dos Membros e um Breve Retrato da I nstituicao
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, p. 7. Artigo disponivel em: http://pt.slideshare.net/demell/def ensoria-pblica-da-unio-princpios-
institucionai s-garantias-e-prerrogativas-dos-membros-felipe-cal das-menezes

[4] Importante ressaltar que a EC 69/2012 retirou do Distrito Federal a competéncia para organizar a
Defensoria Publica nos Territérios, passando-a para a Unido, de modo que se encontram derrogados os
dispositivos da L C 80/94 referentes a atuacdo da Defensoria Pablica do Distrito Federal nos Territorios.
A criacdo de eventua Territorio, portanto, desde que com mais de cem mil habitantes, conforme exige o
art. 33, § 6°, da CF, ensgjara a atuacéo da Defensoria Plblica da Uni&o, parecendo-me sem propésito e
inconstitucional aintencéo de se reformar a L C 80/94 para criar-se um novo ramo da Defensoria
Plblica, a“Defensoria Plblica dos Territérios’.

[5] Neste sentido, entre outros, cf. LIMA, Frederico Rodrigues Viana de. Defensoria Publica. 32 ed.
Salvador: Juspodivm, 2014, p. 98: “E vélido ressaltar que a unidade somente existe em cada ramo da
Defensoria Publica (Uni&o, Estados e Distrito Federal), o que, noutros termos, implica dizer que cada
especializacdo da Defensoria Publica possui sua propria unidade”. ESTEVES, Diogo; ALVES SILVA,
Franklyn Roger. Principios Institucionais da Defensoria Publica. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 303:
“Importante observar que, sob o prisma organico, a unidade somente existe no ambito de cada
Defensoria Publica, j& que compdem estruturas organizacionais distintas e encontram-se sob chefia
institucional diversa”.

[6] Neste sentido, cf. SOARES DOS REIS, Gustavo Augusto; ZVEIBIL, Daniel Guimaraes, e
JUNQUEIRA, Gustavo. Comentérios a Lel da Defensoria Publica. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 53.
Assim, também, alicdo de Diogo Esteves e Franklyn Roger: “ Essa consequéncia juridica decorre do
proprio sistema federativo, cuja forma de estruturacéo inspira a divisio de atribuicdes e a existéncia de
autonomia entre as Defensorias Publicas’ (Op. cit., p. 303).

[7] Cf. Defesa de posi¢des pessoais ndo pode ser feita por meio de entidade publica, publicado aqui na
Tribuna da Defensoria.

[8] Op. cit., p. 303.

[9] Noticia sobre a atuagdo do programa Defensoria Sem Fronteiras no Complexo Prisional, em
Recife/PE.

[10] Também reconhecendo 0 CONDEGE como sendo, hoje, o principal instrumento de comunh&o dos
interesses das Defensorias: SOARES DOS REIS, Gustavo Augusto; ZVEIBIL, Daniel Guimaraes; e
JUNQUEIRA, Gustavo. Comentarios a Lel da Defensoria Pablica, p. 53.
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http://pt.slideshare.net/demell/defensoria-pblica-da-unio-princpios-institucionais-garantias-e-prerrogativas-dos-membros-felipe-caldas-menezes
/2015-mai-26/tribuna-defensoria-defesa-posicoes-pessoais-nao-feita-entidade-publica
http://www.defensoria.pe.gov.br/defensoria/?x=interna&cod_conteudo=4191
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[11] Para saber mais sobre o historico e as funcdes do CONDEGE.

[12] Neste sentido, no &mbito da Defensoria Publica da Uni&o, o voto (vencido) do conselheiro Thomas
de Oliveira Gongalves nos autos do processo n° 08038.004935/2015-34 (Formacao de lista séxtupla para
0s cargos de Subdefensor Publico-Geral Federal e Corregedor-Geral, biénio 2015-2017), em que afirma:
“A partir da EC 74/2013, a Defensoria Publica [da Uni&o] passou a ser 6rgao auténomo. Dessa
maneira, diversos dispositivos da LC 80/94 foram derrogados tacitamente. (...) 1sso porque deve
incumbir ao Defensor Publico-Geral Federal, como chefe da Instituicéo, a nomeacao de tais cargos [de
Subdefensor-Publico Geral e Corregedor-Geral). A interpretacéo ndo é nenhuma inovacao juridica, eis
gue atualmente, a despeito do art. 28, que prevé textual mente que o candidato aprovado ao concurso
publico para ingresso na carreira da Defensoria Pablica sera nomeado pelo Presidente da Republica
para cargo inicial da carreira, tal ato vem sendo praticado pelo Defensor Publico-Geral Federal. E ndo
se trata de delegacéo, mas ato proprio. Nao por outra razao, a redacéo originaria da LC 80/94 previa
gue incumbia ao Governador do Estado nomear o Corregedor-Geral. Com a reforma de 2009, pés EC
45/2004, gue concedeu autonomia as DPES, 0 ato passou a ser de atribuicdo do Defensor-Geral, nos
termos do art. 104 da Lei Organica da Defensoria Publica. (...) Nao subsiste, portanto, o regime de
encaminhamento de seis nomes ao Presidente da Republica, ja que o Corregedor-Geral e o Subdefensor-
Geral devem ser nomeados pelo Defensor-Geral, seja na Defensoria Publica dos Estados, sgja ha
Defensoria Publica da Uni&o”.

[13] Também considerando tal previsdo como violadora do principio da unidade, Frederico Lima afirma
com acerto que “ A unidade da Defensoria Publica (art. 3°, LC 80/94) ndo se compatibiliza coma
instituicéo de regras especificas para apenas um de seus ramos, a ndo ser que existam razdes idoneas
para a diferenciacéo. No caso do art. 89, XVI, da Lei Complementar 80/94, torna-se dificil encontrar
fundamentos que justifiguem a ampliacéo dada em favor da Defensoria Publica do Distrito Federal.
(...) O acesso a bancos de dados de carater publico, bem como a locais que tenham pertinéncia com as
atribuicbes dos Defensores Publicos, € medida facilitadora e que se revela Util a todos os ramos da
Defensoria Publica” (Defensoria Publica. 32 ed. Salvador: Juspodivm, 2014, p. 374).
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