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RESUMO

O trabalho é fruto pesquisa sobre aimplementacao da politica de atendimento a pessoa presa provisoriamente
no estado de Sao Paulo, elaborada Defensoria Plblica do Estado, e os resultados dela decorrente. Os objetivos
especificos da pesquisa sdo: i) historiar e avaliar o contexto de elaboracdo e implementacdo da politica de
atendimento da Defensoria Piblica do Estado a pessoa presa provisoriamente; ii) analisar os mecanismos
desenhados para o monitoramento da politica e; iii) analisar os resultados ja colhidos pela politica publica.
Como metodologia adotada, a pesquisa trabalha com analise documental - resolucdo que instituiu a politica de
atendimento; registro das sessdes do Conselho Superior da DPE que trataram desse assunto; e Atos publicadas
no Didrio Oficial do Estado que regulamentaram a prdtica — e andlise quantitativa dos dados dos atendimentos
disponibilizados pela instituicdo. A politica de atendimento a pessoa presa provisoriamente, implementada a
partir de meados 2014, foi articulada e desenhada em conjunto com a sociedade civil, tendo como principais
fatores de motivacdo a necessidade de uma atuacdo da Defensoria Plblica logo apds a prisdo, aperfeicoando
a atuacdo institucional a partir da supressao de gargalos nos fluxos do conhecimento das prisdes pelos
defensores publicos e maior presenca institucional nos Centros de Detencdes Provisorias, possibilitando além
de qualificacdo técnica da defesa a prevencdo de eventuais violacdes de direitos fFundamentais das pessoas
presas. Contudo, interesses internos a instituicdo e advindos do Poder Executivo limitam a concretizacdo das
expectativas que impulsionaram a criacdo dessa politica, bem como o seu monitoramento.
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ABSTRACT

THE DEFENSORIA PUBLICA’S POLICY OF ASSISTING THE PROVISIONAL PRISONERS

This paper presents the results of a research on the implementation of the Defensoria Piblica’s policy of assisting
the person imprisoned in the state of Sdo Paulo. It aims to: i) evaluate how the process of elaboration and
implementation of the policy was conducted; ii) analyze the mechanisms designed for monitoring the policy;
and iii) analyze the results already gathered by public policy. As a method, this research uses document analysis
- the resolution and acts that institutes and regulated this public policy and the records of the sessions of the
Defensoria Publica’s Superior Council - and the quantitative analysis of the data of the resources available by the
institution. A policy for assisting the person in custody, implemented since mid-2014, was articulated and created

1 Artigo apresentado e discutido no GT 19 — “Os sentidos do fazer judicial e policial: administracdo de conflitos e sistema de justica”, do
VIIl Encontro de Pesquisa Empirica em Direito, realizado em 2018 na Universidade Federal de Juiz de Fora e organizado pela Rede de Estudos
Empiricos em Direito (REED).
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with a civil society, with the main motivating factors being the need for the Public Defender to act immediately
after an arrest, perfecting a practice institutional based on the elimination of bottlenecks in the knowledge flows
of public defenders and greater institutional presence in the Centros de Deten¢do Proviséria (CDPs), making it
possible, in addition to the technical practice of defending and preventing possible violations of the fundamental
rights of those present. However, the institution’s internal interests and the resources of the Executive Branch
limit the fulfillment of the expectations that drove the creation of this policy, as well as its monitoring.
Key-words: Defensoria Piblica, remand in custody, provisional prisoners, public policy.
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INTRODUCAO

O estudo sobre politicas publicas inovou o campo da Ciéncia Politica ao centrar a andlise nas acdes
governamentais que propunham a transformacao (ou a manutencdo) de aspectos da realidade, em vez de
manter o olhar sobre a distribuicdo do poder politico a partir do voto e das regras eleitorais. Em outras
palavras, mostrou que, para além das disputas pelos espacos de poder, a forma pela qual o resultado
dessas disputas é traduzido em um sistema técnico-racional (REIS, 1989) também ¢é relevante e merece
atencdo. Contudo, essa abordagem ainda é fortemente marcada pela analise das acdes do Poder Executivo
e dos arranjos determinantes para a sua concretizacao.

Segundo Limongi et al. (2015), no Brasil, apenas no final da década de 1990 é que se iniciaram pesquisas
sobre a participacdo do Poder Judicidrio na implementacdo das politicas publicas. Atualmente, j& existem
sélidas linhas de pesquisa, inclusive com contribuicdo da Ciéncia Juridica (BUCCI, 2013; COUTINHO, 2013),
sobre a centralidade do Direito na estruturacdo da agdo governamental e sobre a judicializacdo das politicas
publicas, isto é, sobre a interferéncia da Justica na execucdo dos programas de governo. Porém, faltam
trabalhos que abordem, especificamente, as politicas publicas elaboradas e implementadas pelas préprias
instituicdes do sistema de justica.

Provavelmente, essa escassez estd relacionada a difusdo de uma visdo estreita de separacido de poderes,
que associa os processos de decisdo politica aos Poderes Executivo e Legislativo e os processos de decisdo
técnico-juridica ao Poder Judiciadrio. Mas o que essa longa trajetéria de estudos mostrou é que os Poderes
sdo permeaveis, convivem sob influéncia mutua, e executam competéncias semelhantes, embora nao
com a mesma intensidade. Por exemplo, da mesma forma que instancias do Poder Executivo promovem
julgamentos de processos administrativos com base em procedimentos técnico-juridicos, o Poder
Judiciario toma decisodes para fins de gestdo e incremento das atividades exercidas por ele.

Nesse sentido, numerosas praticas relacionadas as instituicdes inerentes a Justica poderiam ser
consideradas objeto de estudo do campo de politicas piblicas. Afinal, além de interventor — caracteristica
fortemente realcada nos trabalhos sobre judicializacdo da politica —, o Judicidrio também é formulador e
implementador de acdes governamentais, muitas delas relacionadas ao acesso e ao aperfeicoamento da
prestacdo jurisdicional. Diante desse contexto, o objetivo do presente artigo é investigar a formulacdo e a
estruturacdo de uma politica especifica promovida por uma instituicdo que compde o sistema de justica:
a Defensoria Publica do Estado de S3o Paulo (DPESP).
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A escolha do tema deveu-se ao envolvimento profissional do autor? com a implementacdo da Politica de
Atendimento ao Preso Provisério da Defensoria, projeto que promoveu mudanca significativa na atuacdo
de defensores publicos oficiantes na 4rea criminal, na medida em que organizou a visita periddica desses
servidores publicos as unidades prisionais.

Mas tratar dessa instituicdo ndo é tarefa simples. Afinal, a Defensoria Plblica (ainda mais a de Sdo Paulo)
€ uma organizacao relativamente nova se comparada as outras instituicdes que integram o sistema de
justica?®, tais como o Judiciario, o Ministério Publico e a OAB, e, por conta disso, passa despercebida no
debate publico, principalmente no meio académico. Para ajudar na articulacdo das discussdes pretendidas,
foram utilizados os trabalhos de Coslovsky (2016) e Cardoso (2011), os quais também se propuseram a
investigar as praticas da DPESP a partir da literatura do campo de politicas pablicas. Coslovsky (2016),
no seu artigo, argumenta como os membros do Ministério Plblico e da Defensoria Plblica de Sdo Paulo
sdo importantes atores na implementacdo da politica urbana, definida por leis federais e municipais. Ja
Cardoso (2011) trata da criacdo da Defensoria e a incorporacdo de mecanismos de participacdo social
(especificamente a ouvidoria externa e os ciclos de conferéncia) na sua gestdo, o que também poderia
ser compreendido como uma politica pablica institucional a ser investigada a partir desse quadro tedrico.

Afinal, politica publica ndo é um dado evidente e inequivoco que se encontre no mundo a espera de ser
descoberto. Trata-se de uma construcdo analitica que seleciona e agrupa fendémenos relacionados as
praticas estatais e sociais e, assim, define o seu conteldo (HECLO, 1972). Nessa perspectiva, um mesmo
fenémeno pode ser enquadrado como pertencente a uma dada politica ou a outra, a depender da proposta
investigativa. A Politica de Atendimento ao Preso Provisério, por exemplo, poderia ser analisada a partir das
préticas e das discussoes relacionadas a sua formulacdo ou como resultado da politica institucional voltada
a garantia da participacdo da populacdo nos rumos da administracdo da Defensoria Publica*. Contudo, este
trabalho adota a primeira perspectiva, embora essa reflexdo seja constante, inclusive como forma de dar
subsidios para testar as conclusdes apresentadas por outras pesquisas relacionadas a esse universo.

Sendo assim, o artigo se propde a: i) registrar como a proposta de visita aos presos provisérios entrou na
agenda da Defensoria; ii) descrever os elementos que estruturam a politica de atendimento, especificados
pela Deliberacdo n°® 297 do Conselho Superior da instituicdo; e iii) apresentar alguns de seus dilemas,
retratados a partir de abordagens quantitativas e qualitativas. Para tanto, foram utilizados como fontes:
i) os relatérios dos ciclos de conferéncia da Defensoria; ii) as publicacdes de entidades engajadas no
tema; iii) as deliberacdes do Conselho Superior e atos normativos da administracdo da instituicdo que
estruturaram e regularam as atividades da politica; iv) os dados disponibilizados mediante solicitacdo ao
Servico de Informacdo ao Cidadao (SIC); e v) as gravacdes audiovisuais das sessdes do Conselho Superior
que debateram os rumos da politica. As duas primeiras fontes serviram para a reconstrucdo das origens
e do problema enfrentado por essa mudanca institucional. Ja as fontes normativas permitiram expor os
arranjos e os recursos destinados a ela, e os dados fornecidos pelo SIC, o alcance da politica em relacdo a
populacdo prisional. Por Gltimo, as gravacdes dos debates travados nas sessdes do Conselho evidenciaram
os interesses em disputa, dando sentido as descricoes realizadas nesse trabalho.

2 Entrejunho de 2014 e novembro de 2015, o autor foi Assistente Técnico (cargo de livre provimento em comissdo) na divisdo vinculada a
Assessoria Criminal da Defensoria Publica-Geral responsdvel pela implementagao da politica piblica estudada.

3 Emborao estado do Rio de Janeiro conte com uma Defensoria desde o inicio da Republica, a instituicdo sé foi alcada como essencial a Justica com a
promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, a qual previu capitulo especifico para o 6rgdo (artigos 134 e 135). Contudo, muitas Defensorias estaduais
demoraram para sair do papel. A de Sdo Paulo foi constituida apenas em 9 de janeiro de 2006, com a Lei Complementar Estadual n°® 988/2006.

4 Essa pesquisa, por sua vez, poderia ser vista como resultado da implementagdo das politicas de transparéncia de dados (pelo Servico de
Informacdo ao Cidaddo) e de participa¢do social (pela gravacdo e disponibilizacdo das sessées do Conselho Superior da DPESP no canal da
Ouvidoria Geral no Youtube), fontes de dados primordiais para a elaboragdo deste trabalho.
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Cabe ainda pontuar que se optou por usar fontes de informacdo totalmente disponiveis ao puiblico e tratar
propriamente da estruturacao e dos debates sobre os rumos da politica — deixando de abordar as préticas e
as rotinas — para ndo expor e ndo responsabilizar quaisquer pessoas envolvidas com a atividade®. Contudo,
foi a relacdo do pesquisador com essas pessoas e com as préticas vivenciadas que permitiu dimensionar a
importancia de certas fontes, compreender suas finalidades, interpretar seus dados e até seleciona-las.

ENTRANDO PARA A AGENDA E SAINDO DO PAPEL

A dréstica expansdo do nimero de pessoas presas no pais é inquestiondvel. Levantamento feito pelo
Departamento Penitencidrio Nacional (BRASIL, 2017) constatou ndo sé que, em 2016, o Brasil era um dos
paises que mais encarceravam no mundo, como também que o incremento dessa massa carceraria se deu
pelo (ab)uso da prisdo proviséria. De 2010 a 2016, a porcentagem de pessoas presas sem condenacio
passou de 33% para 40%. Ou seja, quase metade da populacdo prisional encontrava-se nessa situacao por
uma prisdo precdria, que deveria ser alternativa excepcional segundo as normas da Constituicdo Federal
(art. 5°,incisos LIV, LV, LVIle LXV]) e do Cdédigo de Processo Penal (art. 282, § 6° e art. 310, inciso /)).

Esse descompasso entre a excepcionalidade e o excesso do uso da prisdo proviséria, bem como o
distanciamento dos o6rgdos responsaveis pela fiscalizacdo dos estabelecimentos prisionais e pela
efetivacdo do direito das pessoas presas, foi (e ainda tem sido) apontado por entidades da sociedade
civil como um dos principais problemas do funcionamento do sistema de justica criminal. Diante disso,
instituicdes responsaveis por intervir nesse ambiente foram pressionadas a formular acdes para enfrentar
tal situacdo. Em Sao Paulo®, a Defensoria Publica foi uma das acionadas, até pelo fato de essa pauta estar
diretamente ligada a sua missdo institucional: prestar assisténcia juridica integral aos economicamente
hipossuficientes (condicdo da maioria das pessoas presas)’.

E importante destacar também o fato de a Defensoria Publica de Sdo Paulo ter mecanismos que facilitam
esse tipo de relacdo com grupos organizados da sociedade civil. Sequndo Cardoso (2011, p. 1), a previsdo
da ouvidoria externa e dos ciclos de conferéncia na criacdo da DPESP inaugurou “um novo paradigma
participativo [...] no inacessivel universo das instituicoes de nosso sistema de justica”. Isso porque,
enquanto a ouvidoria externa permite uma forma de representacdo da sociedade civil na Defensoria,
os ciclos de conferéncias consubstanciam momentos de consulta publica para a construcdo coletiva do
plano bienal de atuacdo da instituicdo. Ainda de acordo com a autora, esses dois mecanismos abriram a
possibilidade para uma gestdo democrética a partir da formulacdo e concretizacdo de “politicas publicas
deliberadas”, algo comum nas instituicdes do Poder Executivo e Legislativo, mas totalmente novo no
Judicidrio (CARDQOSO, 2011, p. 2).

E foi por meio do ciclo de conferéncias que os problemas do excesso de prisdes provisérias e da
necessidade da maior presenca da Defensoria nas unidades prisionais foram formalmente apresentados.
Ja no primeiro ciclo, ocorrido em 2007, surgiu a proposta de “intensificar o contato pessoal do defensor

5 Haja vista que o texto comegou a ser escrito enquanto o autor ainda trabalhava na Defensoria.
6  Estado que comportava um terco da populagdo carcerdria nacional (BRASIL, 2017), em que 32% eram de presos provisorios.

7  Ndo hd lei que defina objetivamente as pessoas consideradas hipossuficientes. A Constituicdo, ao tratar da Defensoria, apenas determinou como
sua miss@o atender os insuficientes de recurso. O poder de delimitar o pablico-alvo acaba sendo exercido de maneira discriciondria pela instituicdo. O
pardmetro mais utilizado é a renda familiar (até 3 saldrios minimos). Entretanto, para questées criminais, a Defensoria atende todas as pessoas que
ndo tiverem defesa constituida. Isso porque tanto a ConstituicGo como o Cédigo de Processo Penal garantem o direito a ampla defesa. Mas o acusado
que ndo for pobre e que se beneficiar da assisténcia judicidria gratuita serd obrigado a pagar os honordrios do seu Defensor (§ nico do artigo 263 do
CPP). Como essa situagdo ndo é habitual, pressupde-se que as pessoas presas e sem advogado particular sejam hipossuficientes.
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pUblico com o preso provisério para qualificar sua defesa processual”. Contudo, ela foi condicionada pela
prépria administracdo da DPESP a “criacdo de mais cargos de defensores plblicos” (DEFENSORIA, 2009,
p. 27). No terceiro ciclo, em 2011, foi novamente aprovada a proposta de “efetivar as visitas periddicas a
estabelecimentos prisionais” (DEFENSORIA, 20123, p. 33).

No mesmo sentido, mas por outro caminho de pressdo, o Instituto Terra, Trabalho e Cidadania (ITTC) e
a Pastoral Carcerdria lancaram em 2012 a pesquisa Tecer Justica: Presas e Presos Provisorios na Cidade
de Sdo Paulo, que apresentou como recomendacdo a necessidade de a “Defensoria Publica garantir a
presenca de defensores publicos permanentemente no interior das prisées a fim de prover acesso rapido
a Justica, reduzir a tensdo entre presos e agentes e preservar os direitos da pessoa presa” (INSTITUTO
TERRA, TRABALHO E CIDADANIA; PASTORAL CARCERARIA, 2012, p. 95). Ou seja, por maneiras formais e
ndo formais de pressdo, a pauta da prisdo proviséria e a da necessidade de maior presenca da Defensoria
Pdblica no ambiente carcerério entraram na agenda da instituicdo.

Ainda em 2012, ano da publicacdo da pesquisa, o Conselho Superior da Defensoria Plblica aprovou
a Deliberacdo n° 246, que organizou “a politica institucional de atendimento 3as pessoas presas
provisoriamente e de monitoramento das condi¢des de detencdo dos atendidos pela Defensoria Piblica”.
Na verdade, conforme se observa no art. 1° das disposicoes transitoérias, tratou-se mais da criacdo de um
projeto-piloto, com prazo de duracdo de seis meses, a ser implementado em seis unidades prisionais —
quatro na capital (Centro de Detencdo Proviséria |, Il, lll e IV de Pinheiros), uma na regido metropolitana
(Centro de Detencdo Proviséria de Franco da Rocha) e uma no interior (Centro de Detencdo Proviséria
de Ribeirdo Preto). Na Deliberacdo, por exemplo, ndo estava clara a forma preferencial de atendimento.
Nos seus artigos 3° e 4°, havia tanto a previsdo de atendimento nas dependéncias do Férum da Comarca,
mediante requisicdo da pessoa presa, como no estabelecimento prisional, quando a requisicdo nao fosse
deferida ou quando a situacdo fosse “propicia a visita”.

Além disso, o fluxo das informacdes ndo estava bem delineado. De acordo com 0 § 2° do artigo 5°, caberia
ao defensor responsavel pela defesa do preso solicitar ao defensor participante da atividade a realizacao
da visita, bem como enviar informacdes necessdrias para o atendimento. Mas, em caso de urgéncia, a
despeitodasolicitacdo, caberiaao defensorenvolvido com a atividade realizar o atendimento e encaminhar
as informacoes colhidas ao defensor responsavel pelo processo (art. 7° e art. 3°, § 1°, das disposicoes
transitoérias). Quando a situacdo tratasse de violacdo de direitos relativos a condicdo de aprisionamento,
o defensor visitante também deveria encaminhar as informacdes ao Nicleo Especializado8 de Situacao
Carceréria (NESC). No mesmo sentido, segundo o § 2° do artigo 2° do Ato da Defensora Pdblica-Geral de
21 dejunho de 2012 — que abriu a inscricdo de defensores para oito vagas no projeto-piloto —, caberia ao
defensor visitante encaminhar ao Nicleo Especializado de Infancia e Juventude (NELJ) informacoes sobre
presos ou presas com filhos sob sua responsabilidade no momento da prisdo.

Em suma, havia a previsdo de muitas atribuicbes ao defensor participante da atividade. Além das ja
mencionadas, caberia a ele, conforme o artigo 3° do referido Ato: i) passar por treinamento relacionado
ao projeto; ii) enviar, mensalmente, o relatério de atividades e a relacdo dos presos atendidos; iii) sequir
um roteiro de atendimento previamente estipulado; iv) distribuir uma cartilha produzida com a finalidade
de orientar os presos e seus familiares a respeito dos andamentos do processo penal; e v) participar

8  Os nucleos especializados da Defensoria Piblica de Sdo Paulo sGo érgdos vinculados a administragdo superior com autonomia para atuagdo
estratégica e temdtica em dreas sensiveis a popula¢do atendida pela instituicGo. Geralmente, os nicleos atuam com litigdncia estratégica e com
demandas coletivas.
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da comissdo de avaliacdo. Trata-se, em alguma medida, de um desenho de politica descentralizado, vez
que ficaria sob inteira responsabilidade do defensor participante a selecdo, o atendimento dos presos,
o registro e o fluxo das informacdes da atividade, apenas com o posterior controle dos érgdos da
administracdo superior da instituicdo. Como contrapartida a tais atribuicdes, o Ato estabeleceu (no art.
5°) o pagamento de uma gratificacdo ao més, fixada em 15% do saldrio-base da carreira, por execucdo de
atividade extraordindria®, nos termos do inciso XX do artigo 4° da Deliberacdo CSDP n° 109. Ao mesmo
tempo, vedou a possibilidade de pagamentos de didrias e outras custas com deslocamento.

Outro ponto ndo tdo claro na Deliberacdo CSDP n° 246 foi a previsdo da criacdo de dois grupos: i) o grupo
de trabalho no dmbito da Defensoria Publica-Geral (art. 4° das disposi¢cdes transitérias) — composto por
representante do NESC, do Ndcleo Especializado de Direitos Humanos (NEDH), da Escola da Defensoria
Plblica (EDEPE), da Ouvidoria Geral, da Regional Criminal da Capital, de alguma comarca do interior com
atribuicdo criminal e da administracdo superior —, responsavel por desenvolver, em 90 dias a partir do inicio
dos trabalhos, o material e a metodologia necessarios para a realizacdo das visitas de atendimento e de
verificacdo das condicdes de aprisionamento; e ii) a comissdo participativa (§ 4° do artigo 1° das disposicoes
transitérias) — formada por representantes da administracao superior, do NESC, do NEDH, da EDEPE, pelos
participantes do projeto, além de representantes da Ouvidoria Geral e da sociedade civil —, responsavel por
analisar os relatorios dos defensores visitantes e por desenvolver um plano de expansao da atividade.

Apesar de os grupos serem distintos, é possivel perceber grande semelhanca entre suas composicoes e
suas finalidades, o que evidencia a sobreposicado das funcdes e até a desnecessidade da previsdo. Bastaria
apenas um para cumprir com as metas estipuladas pela Deliberacdo. E, provavelmente, é o que deve ter
ocorrido. Afinal, foi identificado no Diério Oficial do Estado apenas o ato da defensora pUblica-geral de 21
de junho de 2012, publicado no dia posterior, instituindo o grupo de trabalho e determinando o inicio das
reunides para julho de 2012. Mas nada em relacdo a comissado participativa. Além do mais, era o grupo de
trabalho que tinha prazos claros para a apresentacdo dos resultados dos seus encontros.

A despeito dos prazos estipulados e do acimulo referente aos estudos e as experiéncias proporcionadas
pelo projeto-piloto, a Politica de Atendimento ao Preso Provisério sé entrou em vigor um ano e meio
ap6s a previsdo do término da atividade experimental. Tendo outras datas como referéncia, foram: sete
anos apods a aprovacao da proposta no primeiro ciclo de conferéncias (junho de 2007); quatro anos e meio
apo6s a promulgacdo da Lei Complementar n® 1.098/2009, que aumentou em 100 o ndmero de vagas
para defensor pUblico'™ — justificativa para a postergacdo da proposta apresentada no primeiro ciclo
de conferéncias; e trés anos apés a aprovacdo dessa proposta no terceiro ciclo de conferéncias (junho
de 2011). Isso significa que, embora o problema tenha sido diagnosticado hd muitos anos e a solucdo
formulada tempos depois, o inicio da politica ndo coincidiu com o casamento desses dois elementos.
Outros fatores influenciaram essa unio.

O modelo de fluxos multiplos, proposto por John Kingdon (2006), oferece boas ferramentas para
compreender tal descompasso entre os tempos da politica. O autor, de maneira geral, buscando entender

9  Na Deliberagdo CSDP n° 109, havia hipdteses para concessdo de gratificacdo para atividades relacionadas a visitas em estabelecimentos
prisionais, mas apenas aos defensores atuantes na execugdo da pena. Nenhuma delas mencionava a atuagdo com presos provisérios, motivo pelo
qual a atividade teve que ser enquadrada como extraordindria.

10 A DPESP foi criada em 2006 com 400 vagas para defensor, das quais apenas 87 foram inicialmente preenchidas com a transferéncia
de procuradores da Assisténcia Judicidria (PAJ) do Estado. Nos trés anos subsequentes, a instituicGo promoveu concursos que preencheram,
praticamente, a totalidade das vagas (BRASIL, 2009). No fim de 2009, com a edi¢do da Lei Complementar n° 1.098, houve o aumento de 100
vagas. E, no fim de 2012, com a Lei Complementar n® 1.189, houve novo aumento, agora de 400 vagas para defensor, perfazendo o total de 900.
Até 2015, apenas 719 delas tinham sido preenchidas (BRASIL, 2015).
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por que algumas pautas politicas recebem mais atencdo do que outras, constatou que as solu¢des sé sdo
articuladas aos problemas se houver um contexto politico favorével. E a confluéncia dos fluxos desses trés
fatores (problema — solucdo — contexto politico favoravel) que ele chamou de janela de oportunidade. Ndo
havendo essa janela, a despeito da relevancia do problema ou da pertinéncia da solucdo, politicas publicas
ndo sdo criadas'’.

Quanto ao fluxo do problema, Kingdon (2006) afirma que uma dada situacdo receberd maior ou menor
atencdo a depender do meio pelo qual 0 agente pUblico toma conhecimento dela ou pela forma como ela
foi definida como um problema. Relacionando isso ao tema pesquisado, é possivel dizer que os relatérios
do Departamento Penitencidrio Nacional e do ITTC com a Pastoral Carceraria ajudaram a lancar luz sobre
a questao do excesso do uso das prisdes provisorias. Ao mesmo tempo, o fato de isso ter sido discutido
nos ciclos de conferéncias — ou seja, em um espaco legitimo de participacdo — fez com que essa pauta
ganhasse relevdncia na agenda da DPESP.

Ja o fluxo da politica, independente do fluxo do problema, é influenciado por “mudancas na atmosfera
politica nacional, eleicdes [que] trazem novos governos e novas configuracoes partidérias ao Congresso,
e grupos de interesse [que] pressionam o governo com suas demandas” (KINGDON, 2006, p. 229).
Segundo o autor, um novo governo, por exemplo, impoe suas concepcoes de problemas e suas propostas.
Entretanto, isso é mais dificil de ser percebido no caso discutido, embora seja possivel criar algumas
hipéteses a partir do quadro teérico tratado. Os mandatos do defensor publico-geral e dos conselheiros,
por exemplo, duram dois anos, o que pode significar tempo exiguo para a formulacdo e coordenacio
de politicas institucionais complexas e longevas. Todavia, politicas fortemente relacionadas a missao
institucional da Defensoria teriam forca suficiente para superar as trocas de gestao.

Além dessa questdo interna, também é preciso considerar a dimensdo externa da relacdo da Defensoria
com o Poder Executivo estadual, responsdvel pela provisdo orcamentdria que garante a autonomia
institucional e o incremento do quadro dos seus servidores. Segundo o IV Diagnéstico da Defensoria
Pdblica no Brasil (BRASIL, 2015), enquanto 66,1% dos defensores paulistas acreditavam ter autonomia em
relacdo ao Poder Legislativo estadual, 60,4% acreditavam ter autonomia em relacdo ao Executivo estadual.
Embora tais nimeros passem dos 50%, revelam que ha influéncia dos outros Poderes, especificamente do
Executivo, nos rumos da instituicdo. Mas qual a relevancia dessa influéncia para a politica analisada? Por
enquanto, ainda faltam elementos para responder a essa pergunta, mas isso serd retomado com a andlise
dos debates travados no Conselho Superior da DPESP acerca da politica institucional.

Quanto ao fluxo das solugdes, Kingdon (2006, p. 232) afirma que, a despeito da identificacdo da urgéncia
do problema, hd uma pluralidade de alternativas que competem entre si para serem selecionadas como
a melhor saida. No caso dos presos provisérios, por exemplo, seria possivel pensar como alternativa a
busca pela reducdo dos prazos processuais ou dos recursos de defesa como forma de transforma-los, o
quanto antes, em presos definitivos. O ponto é que as solu¢des, apesar de estarem em conflito, passam
por critérios de selecdo, tais como “viabilidade técnica, congruéncia com os valores dos membros
da comunidade de especialistas na 4rea, e a antecipacdo de possiveis restricoes, incluindo restricoes
orcamentarias, aceitabilidade do publico e receptividade dos politicos”. Mas a calibragem desses
critérios depende, em grande medida, da atuacdo dos empreendedores politicos, os quais, diante de
conjunturas politicas favoraveis, promovem um “pacote de problemas e solu¢des” de sua preferéncia

11 Essa abordagem inovou o estudo de politicas publicas, uma vez que mostrou que “as decis6es sGo meros encontros casuais dos problemas,
das solugdes e das oportunidades de tomada de decisdo” (SECCHI, 2012, p. 43).

1 14 Rev. bras. segur. publica | S3o Paulov. 14,n. 1, 108-139 fev/mar 2020



A politica de atendimento aos presos
provisdrios da Defensoria Publica de Sdo Paulo

Otdvio Fantoni Constantino

(KINGDON, 2006, p. 234). Assim, a0 mesmo tempo em que a pressdo por determinada alternativa tem
relevdncia no momento da sua escolha, ela precisa de uma sustentacdo técnica (ldgica). Por conta
disso, envolve duas operacdes: a persuasao, vinculada ao discurso racional/cientifico, e a negociacao,
vinculada ao debate politico.

Olhando para o objeto pesquisado, é possivel perceber que, ndo sé o problema do excesso de prisdo
proviséria foi apresentado 3 Defensoria Plblica, como foi associado a necessidade de expansdo da
assisténcia juridica gratuita no interior dos presidios. Ou seja, para além da iluminacdo do problema, as
organizacoes da sociedade civil indicaram solucdes de sua preferéncia a uma instituicdo cuja missdo é
receptiva a elas. Certamente, a mesma solucdo ndo seria apresentada as outras instituicdes do sistema de
justica, embora o problema também esteja relacionado ao funcionamento delas. Quanto ao crivo técnico
da solucdo, a realizacdo do projeto-piloto e a atuacdo do grupo de trabalho viabilizaram a alternativa
imaginada, permitindo que ela saisse do papel.

Tendo esse quadro tedrico em vista, é possivel descrever que a existéncia de mecanismos sociais de
participacdo na DPESP, a elaboracdo de pesquisas e a atuacdo de empreendedores politicos inseriram
na agenda da Defensoria Publica a necessidade de combater o excesso de prisdes provisérias. Todavia,
a limitacdo de pessoal impediu, de plano, que o atendimento dos presos nas unidades prisionais fosse
apontado como a melhor solucdo. Com o passar do tempo, e a superacao (ainda que parcial) dessa
limitacdo, a ideia péde ser experimentada e testada, de modo a contribuir com a formulacdo da acdo
adotada pela instituicdo. Mas ela sé foi encampada pelos tomadores de decisdo da DPESP diante de
circunstancias politicas favoraveis, o que serd tratado mais adiante. Isso explica a forma e os motivos
pelos quais a Politica de Atendimento saiu do papel. Agora, é possivel tratar da sua estrutura e da
previsdo de suas rotinas.

DESCRICAO DA REGULAMENTACAO DA POLITICA

Uma forma de analisar uma politica publica é comecando pela descricdo do seu plano de atuacdo. E claro
que, da previsdo da acdo a concretizacdo, hd muitos fatores no caminho que modificam a decisdo adotada
pelos formuladores da politica. Afinal, como apontaram Pressman e Wildavsky (1973, apud MARQUES,
2013), a cadeia hierdrquica da burocracia pela qual a decisdo ganha vida ndo é uma mera correia de
transmissdo, mas também uma etapa de transformacdo da politica, uma vez que a acomoda e a adequa
diante dos desafios da realidade (muitos dos quais ndo previstos no processo de elaboracdo).

Contudo, é importante destacar que, diferentemente de uma politica planejada pelos Poderes
Executivo e Legislativo —em que ha forte cisdo entre os agentes politicos responsaveis pela formulacdo
e 0s agentes burocraticos responsaveis pela implementacdo —, ou até das politicas planejadas pelo
Judiciario e pelo Ministério Publico — instituicdes marcadas por diferencas hierdrquicas na carreira’ —,
as politicas da Defensoria Publica (e a Politica de Atendimento ao Preso Provisério, especificamente)
ndo apresentam essa grande clivagem entre a decisdo tomada e a sua implementacdo. Isso ocorre por
dois motivos: o primeiro é que as politicas sdo pensadas por agentes que também sdo responsaveis

12 No Judicidrio, sGo os desembargadores que assumem a chefia da instituicdo e formulam politicas a serem implementadas por juizes e
servidores. No Ministério Publico, sGo os procuradores que comandam a instituicdGo e que tomam decisées de gestdo a serem seguidas pelos
promotores de justica e funciondrios. Na Defensoria, ndGo hd hierarquia entre defensores, apenas faixas de carreira distintas.
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por implementa-las’?, e segundo, é que, no caso em anélise, a Politica de Atendimento decorreu
de um projeto-piloto, cujas experiéncias, debatidas pelo grupo de trabalho, contribuiram para o
aprimoramento do seu desenho final.

As ideias até aqui expostas ndo servem para questionar aimportancia do estudo do dia a dia das politicas
plblicas, mas para enfatizar a relevancia da anélise do plano de atuacdo, consubstanciado, no caso
tratado, numa norma juridica’™. Inclusive, esse é o enfoque preferencial de autores do campo da Ciéncia
Juridica, como Bucci e Coutinho, que tém como objeto de estudo as traducdes técnico-juridicas das
decisdes politicas adotadas. Bucci (2015), por exemplo, propde um “método estruturado da abordagem
juridica das politicas publicas”, o qual parte da “norma que institui o programa e as disposicdes mais
importantes para o seu funcionamento”, capazes de “descrever a organizacdo do programa, numa visdo
macro”. Isso por entender que, mesmo que ndo seja seguida a risca, a norma orienta condutas e serve
de pardmetro para avalia-las.

Em sentido semelhante, Coutinho (2013) busca entender as funcdes desempenhadas pelo Direito na
estruturacdo de politicas publicas, compreendendo-o como uma tecnologia juridica de gestdo. Segundo o
autor, anorma pode assumir as seguintes funcdes: i) definir os objetivos; ii) desenhar o arranjo institucional
(regulacdo de procedimentos, articulacdo de atores, distribuicdo de competéncias, etc.); iii) vocalizar
demandas (criando espacos de participacdo); e iv) servir de meio para a consecucao de fins. Seguindo essa
ferramenta descritiva proposta pelo autor, buscou-se analisar a Deliberacdo CDSP n° 297, que instituiu a
Politica de Atendimento ao Preso Provisério.

Aprovada por unanimidade na 612 Sessao Extraordindria do Conselho Superior da Defensoria Publica de
Sao Paulo e publicada no Diério Oficial do Estado em 14 de maio de 2014, a respectiva Deliberacdo foi
a medida adotada para a criacdo de mais uma atividade a ser desempenhada pelos defensores publicos,
bem como a estipulacdo dos prazos e da infraestrutura necesséria para a sua implementacdo. Se ndo
fosse por esse meio, dificilmente a politica sairia do papel, haja vista que, conforme o artigo 31, incisos IlI
e |V, da Lei Complementar n°® 988/06, cabe ao Conselho Superior, mediante deliberacdo, exercer o poder
normativo e tratar de matéria relativa a autonomia funcional e administrativa da instituicdo.

A normativa apresentou como principal motivo para a sua formulacdo a necessidade da presenca do
defensor publico nos estabelecimentos prisionais e do contato direto com o usudrio logo apds a sua prisao,
de modo a: i) exercer a prerrogativa institucional de adentrar nos estabelecimentos de custédia; ii) garantir
a missao constitucional da instituicdo; e iii) proteger os direitos da pessoa presa previstos tanto em tratados
internacionais como em vérios dispositivos legais presentes no ordenamento juridico brasileiro.

DEFININDO OBJETIVOS E ESTABELECENDO AS REGRAS GERAIS

Em seu artigo 1°, foram elencados os objetivos da politica, entre os quais se destacam: i) a prestacdo da
assisténcia juridica antes da e durante a fase processual penal; ii) a identificacdo de violéncias sofridas
pelos usuéarios desde o momento da prisdo e a tentativa de preveni-las; iii) a manutencdo do contato

13 Nocaso da politica analisada, foi possivel identificar na lista dos participantes da atividade o nome de defensores que ocuparam importantes
cargos da administracGo da DPESP durante o processo de formulagcdo e implementacdo da medida. Entre eles, a defensora piblica-geral e a
segunda e a terceira subdefensora da gestdo 2012/2013, o primeiro subdefensor da gestdo 2014/2015, e o defensor publico-geral e a primeira
subdefensora da gestdo 2016/2017.

14  Que ndo representa a politica em si, mas um importante instrumento para a sua efetivagao.
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com o preso e com os seus familiares; e iv) a identificacdo e o encaminhamento de casos que demandem
atuacdo em favor da manutencdo do poder familiar.

A primeira vista, é possivel perceber uma visdo ampla acerca do fendmeno e dos efeitos da prisdo
provisoria. Afinal, os objetivos da politica inaugurada ndo se limitaram a efetivacdo da defesa técnica
e pontual no ambito do processo penal; eles também abarcaram outras demandas que decorrem da
imposicdo desse tipo de aprisionamento, como a quebra do vinculo familiar e a violéncia praticada pelo
Estado contra o individuo sob sua custédia.

Visitas

Na sequéncia, a Deliberacdo tratou das regras gerais da atividade. Logo de cara, estabeleceu a
entrevista pessoal na unidade prisional como sendo a forma prioritaria de atendimento da pessoa presa
provisoriamente, sem prejuizo de outros “meios” adequados a concretizacdo da ampla defesa. Essa
previsao foi um avanco em relacdo ao projeto-piloto, que ndo deixava claro em que local o atendimento
ocorreria. Além disso, a op¢do por esse modo de atuacdo adequou-se aos varios objetivos da politica
tratados anteriormente, uma vez que o contato direto viabilizaria maior percepcdo do defensor acerca
das reais condicdes de aprisionamento dos seus atendidos.

Nesse contexto, encontra-se a regra prevista no artigo 4°, a qual impds ao defensor publico o dever
de indagar o custodiado sobre a existéncia de eventual ameaca, violéncia fisica ou psicolégica desde o
momentoda prisdo’®, e sobre gestacdo, lactdncia ou existéncia de filhos sob sua exclusiva responsabilidade.
Se o atendimento ndo fosse pessoal e na unidade prisional, ndo seria possivel a construcdo de um espaco
de confianca, o testemunho ocular do defensor, e nem haveria a possibilidade de obtencdo direta de
provas, tais como relatérios clinicos, fotos de lesdes, declaracdes assinadas pelos presos, etc.

Formuldrio de atendimento

Ainda em relacdo a visita, a Deliberacdo previu o uso de um formulério, a ser preenchido durante a entrevista
do defensor com o preso (regra j& prevista no projeto-piloto). Ao Nicleo Especializado de Situacdo Carceréria
ficaria a tarefa de elaboré-lo e alteréd-lo, com a posterior aprovacdo do Conselho Superior.

No anexo da Deliberacdo, constam dois modelos de formulario: um destinado ao atendimento dos
homens e outro ao das mulheres presas. Os dois documentos sdo divididos em trés secdes. A primeira
contempla as informacdes pessoais do entrevistado, tais como: nome, idade, identidade racial (baseada
na autodeclaracdo), telefone e endereco de referéncia para contato com familiares, e ocupacdo
laboral exercida antes da prisdo. J4 a segunda destina-se a defesa técnica e ao registro de informacoes
relacionadas ao tipo de crime imputado, a existéncia ou ndo de fianca, a versdo do réu acerca dos fatos que
ensejaram a prisao, e a indicacao de possiveis testemunhas. Por Gltimo, a terceira secdo, intitulada “outras
informacodes”, permite o registro de fatos relacionados as denuncias decorrentes de violéncias sofridas
desde a prisdo e a necessidade de manutencdo do poder familiar. A diferenca entre os dois formulérios

15 O que seria invidvel se o atendimento ocorresse no Férum, dado que os presos sdo constantemente acompanhados por policiais militares
e ndo hd privacidade no contato prévio com a defesa, como apontou o relatério do Instituto de Defesa do Direito de Defesa (IDDD) sobre as
Audiéncias de Custédia (2016, p. 74).
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encontra-se na Ultima parte, mais extensa no modelo das mulheres por coletar dados sobre situacdo de
lacténcia, gestacdo e maternidade.

Essa peculiaridade faz sentido ndo sé pelo fato de homens e mulheres sentirem os efeitos do carcere
de formas diferentes, mas também porque a prépria Defensoria Pdblica possui uma politica (prevista
na Deliberacdo CSDP n° 291) destinada as maes encarceradas e a manutencdo do vinculo familiar, o que
justificaria a coleta de dados especificos sobre o tema.

Defensor visitante e remuneragdo por gratificagéo

Com relacdo ao profissional responsdvel pelas visitas, a normativa determinou em seu artigo 5° que a
atividade seria desempenhada pelos defensores oficiantes em Varas Criminais, Singulares ou do Juri, Juizados
Especializados em Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher (quando a atuacdo compreender a defesa do
acusado), Juizados Especiais Criminais e Unidade DIPO da Regional Criminal da Capital. Ou seja, deu preferéncia
aqueles servidores com atuacdo no processo de conhecimento na area criminal. Além disso, a Deliberacdo
estipulou que o nimero de defensores necessarios para atividade seria definido por ato normativo conjunto
da Segunda e da Terceira Subdefensorias (6rgdos internos da administracdo superior da DPESP).

Analisando os atos publicados, é possivel observar que a Defensoria escolheu remunerar essa atividade por meio
da gratificacdo, algo j previsto no ato do defensor publico-geral que convocou voluntarios para o projeto-piloto.
Naquela ocasido, a Deliberacdo que tratava da gratificacdo eraa de n® 109, a qual sé previa bonificacdo por visita a
estabelecimento prisional realizada por defensores atuantes na execucdo criminal. Para contornar essa restricao,
odefensor publico-geral teve que considerar o projeto-piloto como atividade extraordinaria, nos termos do inciso
XX do artigo 4°, para justificar o pagamento. Contudo, essa Deliberacdo foi revogada pela de n° 286, de 29 de
novembro de 2013, que passou a prever as visitas periddicas a estabelecimentos prisionais, independentemente
da atribuicdo do defensor que as realiza, como atividade de especial dificuldade, remunerada com gratificacdo
mensal no valor de 10% do saldrio-base da carreira. E importante notar que essa alteracdo ocorreu entre o fim
do projeto-piloto e o inicio da Politica de Atendimento, o que sugere que os debates internos sobre pagamentos
e a melhor regulamentacdo da atividade de visita aos presidios para fins de gratificacdo condicionaram a
concretizacdo da politica, apesar de ndo estarem relacionadas diretamente ao seu escopo.

Atualmente, é a Deliberacdo CSDP n° 340, de 28 de agosto de 2017, que regulamenta as gratificacoes e ela trouxe
como novidade, pelo menos em relacdo ao assunto tratado, a majoracdo dos pagamentos, fixados em 15% do
salario-base da carreira, mudanca que causou impacto nos custos da politica, como serd mostrado adiante.

Diviséo de Apoio ao Atendimento do Preso Provisorio (DAP)

ADeliberacdo CDSP n° 297 previu também a criacdo da Divisdo de Apoio ao Atendimento do Preso Provisério
(DAP), 6rgdo administrativo vinculado a Assessoria Criminal'® e incumbido de: i) organizar as visitas; ii)
preparar a escala de defensores e a documentacdo necessaria para o atendimento dos presos; i) organizar
e executar os fluxos de comunicacdo e o encaminhamento dos casos; e iv) armazenar e sistematizar as
informacdes relacionadas as atividades desenvolvidas, bem como os dados obtidos por meio delas.

16 O drgdo foi criado pelo Ato do Defensor Publico-Geral no 86, de 1° de julho de 20 14. Disponivel em: http.//www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/
Conteudos/Materia/MateriaMostra.aspx?iditem=57913&idModulo=9788.

1 18 Rev. bras. segur. publica | S3o Paulov. 14,n. 1, 108-139 fev/mar 2020



A politica de atendimento aos presos
provisdrios da Defensoria Publica de Sdo Paulo

Otdvio Fantoni Constantino

A criacdo desse 6rgdo reduziu, na comparacdo com o projeto-piloto, a responsabilidade do defensor
visitante quanto ao encaminhamento das informacdes colhidas durante os atendimentos, uma vez que
fixou a necessidade de os defensores visitantes se relacionarem apenas com o 6rgdo. Isso resultou na
mudanca de uma concepc¢do mais descentralizada de politica para uma mais centralizada.

Em suma, para além de um 6rgdo meramente operacional, a DAP foi desenhada para ocupar papel central
na atividade, sendo responsavel ndo sé pela sistematizacdo e pelo fluxo das informacdes relacionadas
as visitas, mas também pela sua gestdo politica, haja vista a posicdo privilegiada de interlocucdo dentro
da Defensoria e com outros érgdos ligados a atividade, como a Secretaria estadual de Administracdo
Penitencidria e entidades da sociedade civil.

Comissdo de monitoramento

Para acompanhar a implementacdo da Politica de Atendimento as pessoas presas provisoriamente, foi
prevista a criacdo de uma comissdo de monitoramento, composta por um representante do Conselho
SuperiordaDefensoria Publica, umrepresentante da Defensoria Pdblica-Geral, um do Ndcleo Especializado
de Situacdo Carcerdria e um da sociedade civil, indicado pela Ouvidoria Externa da DPESP'. Essa comissdo
ficaria responsdvel por elaborar relatérios semestrais, a serem encaminhados ao Conselho Superior e
disponibilizados no portal eletrénico da Defensoria, visando ao aperfeicoamento da atividade.

AS REGRAS ESPECIFICAS: OS DIFERENTES ARRANJOS PARA
O ATENDIMENTO NO INTERIOR E NA CAPITAL

A Deliberacdo CDSP n° 297 estabeleceu duas sistemaéticas distintas para a realizacdo da Politica de
Atendimento ao Preso Provisério: uma voltada para a capital e outra para o interior. Comecando pela mais
simples, a do interior estipula que o defensor deve atender o preso provisério que esteja defendendo,
recluso em unidade prisional localizada préxima a sua Comarca de atuacdo, logo apds a abertura do
prazo para a apresentacdo da resposta a acusacdo'®. Ou seja, segundo o modelo voltado ao interior, o
atendimento ocorreria no curso do processo penal, jd com a denuncia oferecida e o réu citado para se
defender. Com efeito, pelo fato de o preso ser atendido pelo defensor natural (aquele responsavel por
sua defesa), ndo haveria a necessidade do preenchimento do formulério de atendimento, bem como do
envio dos dados a DAP, uma vez que o destinatério final das informacdes estaria em contato direto com a
sua fonte (o que evidencia a manutencdo de uma concepcao descentralizada da politica).

Ja o modelo da capital é diferente. Devido a grande quantidade de processos que tramitam na Comarca, ao
elevado nimero de presos provisérios e de unidades destinadas a custodia desse tipo de prisdo, e ao elevado
ndmero de defensores que atuam na area criminal, ndo seria vidvel ao defensor visitar todas as unidades
prisionais para o atendimento inicial dos presos que defende (realidade ja prevista no projeto-piloto). Por conta
disso, ele ficou responsavel por realizar atendimentos apenas numa certa unidade prisional durante o periodo
de seis meses, independentemente de os presos serem ou nao réus de processos sob sua responsabilidade.

17  Isso, em alguma medida, ilustra o que Coutinho (2013) quis dizer sobre a fun¢do vocalizadora das normas que estruturam as politicas
publicas, vez que se trata da previsdo de um espago de acompanhamento da politica pela sociedade civil.

18  Etapa processual prevista no artigo 396 do Cédigo de Processo Penal.
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Por isso, antes da escolha dos presos a serem atendidos, a Deliberacdo previu a necessidade de definicdo
das unidades prisionais a receberem visitas da Defensoria. Para deixar clara a inexisténcia de vinculo
entre o atendimento do preso e a atuacdo processual ordinaria do defensor visitante, os artigos 9° e 11
determinaram que toda a lista de inclusdo de presos dos Centros de Detencdo Proviséria (CDPs) da capital
e da regido metropolitana que recebessem presos respondendo a processos na capital seria abarcada
pela visita dos defensores atuantes na capital (Figura 1).

FIGURA 1
Sistematica dos atendimentos realizados na Capital e no Interior
2014-2017
ARRANJO DA ATIVIDADE NO INTERIOR ARRANJO DA ATIVIDADE NA CAPITAL
Defensores atuantes em Presos provisérios reclusos Defensores atuantes em Presos provisérios reclusos
uma Comarca do Interior numa unidade do Interior uma Comarca da Capital numa unidade da Capital
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Fonte: Elaboragdo propria.
Nota: Em negrito, sGo as pessoas que respondem a processos criminais em Comarcas diferentes daquela em que se encontram reclusas.

un

O caso "x", em especial, representa pessoa que responde a processo em Comarca onde ndo hd defensor com atuagdo criminal.

De maneira geral, o modelo da capital é mais abrangente do que o do interior, pois busca abarcar a totalidade
da inclusdo de presos provisérios das unidades prisionais (com excecdo daqueles com advogado particular
constituido), a despeito da Comarca em que tramitam os respectivos processos criminais. Pelo seu arranjo, por
exemplo, é possivel que um defensor visitante atenda um preso cujo processo tramita em Comarca diversa da
Capital (casos a, b, ¢, x), com ou sem atuacdo estruturada da Defensoria na area criminal (respectivamente, os
casos a, be ¢, e x)'° —situacdo prevista no artigo 7° da Deliberacdo. J4 pelo esquema da atividade do interior,
nao hd a garantia de que todos os presos provisérios incluidos no sistema prisional sejam atendidos. Os casos
d e x, por exemplo, ndo seriam atendidos, pois os processos vinculados a eles ndo sdo acompanhados por
defensores da Comarca (o processo do preso dtramita na capital, ao passo que o processo do preso x tramita
em Comarca sem atuacdo direta da Defensoria). A despeito dessa lacuna no modelo dos atendimentos do
interior, é importante destacar que ele acaba favorecendo a construcdo de um vinculo entre o réu e o seu
defensor, uma vez que quem realiza a visita é também aquele que acompanha o caso do comeco ao fim.

19 Como a DPESP ainda ndo estd estruturada em todas as Comarcas do estado e como a Secretaria de Administracdo Penitencidria pode manter
uma pessoa custodia em unidade prisional distante da Comarca em que tramita o seu processo (seja por razées de seguranga ou relativas a existéncia
de vagas no sistema), é frequente que pessoas presas na Capital respondam a processos em Comarcas sem atuacdo criminal da Defensoria. Nesses
casos, a assisténcia judicidria gratuita é prestada pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), mediante convénio com a DPESP.

1 20 Rev. bras. segur. publica | S3o Paulov. 14,n. 1, 108-139 fev/mar 2020



A politica de atendimento aos presos
provisdrios da Defensoria Publica de Sdo Paulo

Otdvio Fantoni Constantino

Além dessas diferencas, é necessdrio fazer um apontamento quanto ao momento da visita. Na sistemdtica
do interior, o preso teria contato com o defensor a partir da abertura do prazo para a apresentacao da
resposta a acusacao, quando o defensor toma ciéncia da existéncia de um processo de sua atribuicdo — o
que acontece, aproximadamente, 80 dias apds a prisdo em flagrante (NUCLEO DE ESTUDOS DA VIOLENCIA,
2011)?°, Ja na sistematica da capital, a Deliberacdo fala apenas da necessidade de atendimento do preso
recém-incluido na unidade prisional. Isso quer dizer que, logo a apdés a prisdo em flagrante, antes mesmo
oferecimento da denuncia pelo Ministério PUblico, ja seria possivel a realizacdo da visita a pessoa presa
(desde, é claro, que ela tenha sido encaminhada a um CDP da Regido Metropolitana participante da
politica), o que permitiria um encontro inicial mais célere.

A POLITICA EM NUMEROS

Buscando mais informacdes acerca do andamento da Politica de Atendimento 3as Pessoas Presas
Provisoriamente, foi solicitado ao Servico de Informacdo ao Cidadao (SIC) da Defensoria Plblica o nimero
de pessoas atendidas por més e por unidade prisional — contando as da capital e as do interior — desde o
inicio da atividade até dezembro de 2017.

Ao mesmo tempo, o sitio eletronico do Diério Oficial do Estado?' foi consultado com vistas a identificacdo de atos
e normas relacionados a politica. Afinal, como enfatiza Bucci (2015, p. 7), “além de uma lei ou decreto principal
de organizacdo, ‘camadas’ de disposicdes, veiculadas em todo tipo de suporte juridico (portarias, instrucdes ou
outras leis e decretos) [...] também incidem sobre o programa”. No caso da politica analisada, além da Deliberacdo
CSDP n° 297, os atos da Defensoria Plblica-Geral e da Segunda e Terceira Subdefensorias também regularam,
em alguns aspectos, o funcionamento da atividade, inclusive registraram mudancas no plano geral de atuacao.

Na pesquisa, foram identificados seis conjuntos? de atos da Segunda Subdefensoria Piblica-Geral designando os
defensores para a atividade na capital — i) os atos de 8, 23 e 25 de julho de 201423, que primeiro regulamentaram a
atividade, determinando o seu inicio em 1° de agosto do mesmo ano; ii) os atos de 23 e 30 de marco de 2015, que
passaram a regulamentar a atividade a partir de 1° de abril de 2015; i) os atos de 25 de setembro e 13 de outubro
de 2015, que passaram a regulamentar a atividade a partir de 19 de outubro do mesmo ano; iv) os atos de 19 de
maio e 1° de junho de 2016, que passaram a regulamentar a atividade a partir de 6 de junho de 2016; v) os atos de 5
e 25 de abrilde 2017, que passaram a regulamentar a atividade a partir de 1° de maio de 2017; e vi) os atos de 27 de
novembro e 6 de dezembro de 2017, que passaram a regulamentar a atividade a partir de 1° de dezembro de 2017.

Além desses grupos, também foram identificados trés atos relevantes para o desenvolvimento das
atividades no interior?*: i) o ato conjunto do segundo e do terceiro subdefensores plblicos-gerais, de 6 de

20 Esse dado foi obtido a partir de pesquisas com processos criminais relacionados a crimes de trdfico de drogas que tramitaram entre 2010 e
2011 na Comarca de Sdo Paulo. Ndo hd informagées sobre a média de tempo dos processos criminais que tramitaram no interior ou dados mais
atualizados referentes a outros tipos de crime.

21  Estabeleceu-se como temporalidade o periodo entre 1° de janeiro de 2014 e 31 de dezembro de 2017. As palavras-chave foram “defensoria provisério”,
“defensoria provisoriamente” e “presos provisérios”, na parte destinada ao Poder Executivo. Isso gerou uma lista de publicacées que foram acessadas.

22 Trata-se de “conjuntos” porque, ante o modelo de visitas da capital, havia a possibilidade da edicdo de até trés atos regulamentadores da
politica em um dado periodo: um ato convocando os defensores interessados para a realizagdo da inscrigdo, um segundo ato determinando o
local de atuacdo dos inscritos (isto é, as unidades prisionais onde atuariam); e um terceiro ato para corrigir eventuais erros ou designar certos
defensores para o preenchimento de vagas abertas.

23 Asdatas referem-se ao que consta nos atos. As respectivas publicagcées no Didrio Oficial do Estado ocorreram nos dias subsequentes.

24  Foram identificados também vdrios atos que designavam ou cessavam a designacdo individual de defensores no seu envolvimento com a
politica, muito provavelmente por motivos de transferéncia ou mudanga de competéncia (defensor mudou-se de comarca, ou passou a trabalhar
com assuntos civeis e ndo mais criminais, por exemplo). Contudo, diante da imensidédo de atos desse tipo, muito dos quais se anulavam — por
afastar um defensor da atividade e designar outro —, a pesquisa restringiu-se aos mais amplos, indicados acima.
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maio de 2015, que determinou o inicio dos atendimentos no interior no dia 18 do mesmo més e ano; ii) o
ato do terceiro subdefensor plblico-geral de 14 de setembro de 2015, que expandiu a atividade para o CDP
de Sao Vicente a partir de 1° de outubro de 2015; e iii) 0 ato do terceiro subdefensor publico-geral de 6 de
fevereiro de 2017, que expandiu a atividade para o CDP de Tafuva, a partir do dia 1° de fevereiro de 2017.

Esses atos, como abordado anteriormente, delimitavam o nimero de defensores necessarios para a atividade
na capital e no interior em cada perfodo, definiam quais unidades prisionais receberiam visitas ordinérias da
Defensoria PUblica, estipulavam o nimero de visitas por més e o nimero médio de presos a serem atendidos por
visita, e indicavam a gratificacdo como forma de remuneracdo da atividade e o pagamento de didrias* para os
defensores que realizassem a atividade fora da comarca de atuacdo. Além disso, estabeleciam regras para o caso
de férias e licencas, bem como para o caso de impossibilidade do atendimento, o que influenciaria a capacidade
da instituicdo em atender presos, algo relevante principalmente para o modelo da atividade na capital.

A partir das informacdes contidas neles, foi possivel montar as seguintes tabelas e orientar a anélise
quantitativa por dois eixos: i) a estrutura da Defensoria destinada a politica; e ii) a abrangéncia da politica.

TABELA 1

Numero de defensores, de atendimentos e média de custos da politica relacionados as visitas as
unidades prisionais da Capital e da Regido Metropolitana

2014-2017
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Ato de 09/07/2014 que passou a vigorar a partir de 01/08/2014
CDP Il de Guarulhos 22 22 10 2 440 39.600 13.200
CDP | de Belém 10 0 12 2 240 18.000 0
CDP Il de Belém 10 0 12 2 240 18.000 0
CDP | de Pinheiros 16 0 12 2 384 28.800 0
CDP Il de Pinheiros 3 0 12 2 72 5.400 0
CDP Ill de Pinheiros 13 0 12 2 312 23.400 0
CDP IV de Pinheiros 5 0 12 2 120 9.000 0
CDP de Vila Independéncia 11 0 12 2 264 19.800 0
CDP de Franco da Rocha 9 9 10 2 180 16.200 5.400
CDP Il de Osasco 0 0 0 0 0 0 0
Total 99 2.252 178.200 18.600 196.800
Ato de 24/03/2015 que passou a vigorar a partir de 01/04/2015
CDP Il de Guarulhos 20 20 10 2 400 36.000 12.000
CDP I de Belém 12 0 12 2 288 21.600 0
CDP Il de Belém 12 0 12 2 288 21.600 0
CDP | de Pinheiros 13 0 12 2 312 23.400 0
CDP Il de Pinheiros 3 0 12 2 72 5.400 0
CDP lll de Pinheiros 8 0 12 2 192 14.400 0
CDP IV de Pinheiros 4 0 12 2 96 7.200 0
CDP de Vila Independéncia 12 0 12 2 288 21.600 0
CDP de Franco da Rocha 12 12 9 2 216 21.600 7.200
CDP Il de Osasco 0 0 0 0 0 0 0
Total 96 2.152 172.800 19.200 192.000
continua

25 Diferentemente do ato do defensor publico-geral que convocou defensores para o projeto-piloto.
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Unidades prisionais
atendidas

CDP Il de Guarulhos

CDP | de Belém

CDP Il de Belém

CDP | de Pinheiros

CDP Il de Pinheiros

CDP Ill de Pinheiros

CDP IV de Pinheiros

CDP de Vila Independéncia
CDP de Franco da Rocha
CDP Il de Osasco

Total

CDP Il de Guarulhos

CDP | de Belém

CDP Il de Belém

CDP | de Pinheiros

CDP Il de Pinheiros

CDP Ill de Pinheiros

CDP IV de Pinheiros

CDP de Vila Independéncia
CDP de Franco da Rocha
CDP Il de Osasco

Total

CDP Il de Guarulhos

CDP | de Belém

CDP Il de Belém

CDP | de Pinheiros

CDP Il de Pinheiros

CDP Ill de Pinheiros

CDP IV de Pinheiros

CDP de Vila Independéncia
CDP de Franco da Rocha
CDP Il de Osasco

Total

CDP Il de Guarulhos

CDP | de Belém

CDP Il de Belém

CDP I de Pinheiros

CDP Il de Pinheiros

CDP lll de Pinheiros

CDP IV de Pinheiros

CDP de Vila Independéncia
CDP de Franco da Rocha
CDP Il de Osasco

Total
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Namero de defensores
de outras Comarcas

NdGmero maximo de
atendimentos por visita

Namero maximo de
visitas por més

de

atendimentos por més

2

umero maximo

.

N

A politica de atendimento aos presos
provisdrios da Defensoria Publica de Sdo Paulo

Gasto mensal com
gratificagdes pagas aos
defensores (em R$)

Ato de 25/09/2015 que passou a vigorar a partir de 19/10/2015

12 10 2 240 21.600
0 12 2 312 23.400
0 12 2 312 23.400
0 12 2 312 23.400
0 12 2 96 7.200
0 12 2 216 16.200
0 12 2 144 10.800
0 12 2 288 21.600
16 9 2 288 28.800
0 0 0 0 0
2.208 176.400
Ato de 19/05/2016 que passou a vigorar a partir de 06/06/2016
20 10 2 400 36.000
0 12 2 168 12.600
0 12 2 264 19.800
0 12 2 384 28.800
0 12 2 72 5.400
0 12 2 144 10.800
0 12 2 72 5.400
0 8 2 288 32.400
14 8 2 224 25.200
0 0 0 0 0
2.016 176.400
Ato de 25/04/2017 que passou a vigorar a partir de 01/05/2017
13 10 2 260 23.400 35.100
0 12 2 120 9.000 13.500
0 12 2 192 14.400 21.600
0 12 2 216 16.200 24.300
0 12 2 72 5.400 8.100
0 12 2 72 5.400 8.100
0 12 2 72 5.400 8.100
0 8 2 336 37.800 56.700
11 8 2 176 19.800 29.700
0 0 0 0 0 0
1.516 136.800 205.200
Ato de 06/12/2017 que passou a vigorar a partir de 01/12/2017
14 10 2 280 37.800
0 12 2 120 13.500
0 12 2 144 16.200
0 12 2 192 21.600
0 12 2 96 10.800
0 12 2 72 8.100
0 12 2 0 0
0 10 2 180 24.300
11 8 2 176 29.700
0 0 0 0 0
1.260 162.000

Otdvio Fantoni Constantino

Gasto mensal com
diarias pagas aos
defensores (em R$)

7.200
0
0
0
0
0
0
0

9.600
0

16.800

15.000

Custo médio mensal da
politica (em R$)

193.200

196.800

151.200 219.600

177.000

Fonte: elaboracdo prépria
Nota: A coluna “Gasto mensal com gratificagées...”, na parte referente a maio de 2017 e novembro de 2017, estd dividida em duas, pois houve
uma alteracdo nos valores pagos no fim de agosto de 2017. Antes dessa data, vigorava a DeliberacGo CSDP n° 286, que fixou (no seu artigo 5°)
o valor da gratificagao em 10% do saldrio-base dos defensores publicos (RS 1.800,00). Com a aprovagdo da Deliberagdo CSDP n° 340, o valor
da gratificacdo passou a ser 15% do saldrio-base (conforme regra do artigo 4°, inciso l), o que dava RS 2.700,00. Por conta desses dois valores,
foram feitos dois cdlculos médios: os da primeira coluna referentes ds despesas até agosto de 2017 e os da sequnda referentes ds depesas de

setembro de 2017 em diante, até a entrada em vigor do novo ato.

Nota: O valor da didria paga no periodo era de RS 300,00, conforme artigo 3°, I, da Deliberacdo CSDP n° 13.
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TABELA 2
Numero de defensores, de atendimentos e média de custos da politica relacionados as visitas as
unidades prisionais do Interior

2014-2017

de
de
de

atendimentos por visita

2
2
2

Unidades prisionais atendidas

outras Comarcas
Umero maximo
Umero maximo
visitas por més
Umero maximo
atendimentos por més
(emR$)
politica (em R$)

.
.
.

Gasto mensal com
gratificagdes pagas aos
defensores (em R$)
pagas aos defensores

N

Namero de defensores
Ndmero de defensores de
Ni
Ni

Gasto mensal com didrias
Custo médio mensal da

Ato de 08/05/2015 que convocou os defensores para o inicio da atividade em 18/05/2015

CDP de Diadema 4 0 12 2 96 7.200 10.800 0

CDP | de Guarulhos 7 0 12 2 168 12.600 18.900 0

CDP de Maua 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

CDP de Mogi das Cruzes 2 0 12 2 48 3.600 5.400 0

CDP de Santo André 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

CDP de Sdo Bernardo do Campo 6 0 12 2 144 10.800  16.200 0

CDP de Piracicaba 6 3 12 2 144 10.800  16.200 900

CDP de Bauru 4 0 12 2 96 7.200 10.800 0

CDP de Caiua 2 2 12 2 48 3.600 5.400 600

CDP de Campinas 6 0 12 2 144 10.800  16.200 0

CDP de Caraguatatuba 3 2 12 2 72 5.400 8.100 600

CDP de Franca 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

CDP de Jundiaf 4 0 12 2 96 7.200 10.800 0

CDP de Praia Grande 2 0 12 2 48 3.600 5.400 0

CDP de Ribeido Preto 5 0 12 2 120 9.000 13.500 0

CDP de S3o José do Rio Preto 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

CDP de S3o José dos Campos 7 0 12 2 168 12.600  18.900 0

CDP de Suzano 3 3 12 2 72 5.400 8.100 900

CDP de Sorocaba 4 0 12 2 96 7.200 10.800 0

CDP de Taubaté 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

Penitencidria de Araraquara 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0

Total 83 1992  149.400 224.100 3.000 152.400 227.100

Ato de 14/09/2015 que convocou os defensores para o inicio da atividade no CDP de Sao Vicente em 01/10/2015
CDP de Sao Vicente 3 0 12 2 72 5.400 8.100 0
Total Agregado 86 2.064 154.800 232.200 3.000 157.800 235.200
Ato de 06/02/2017 que convocou os defensores para o inicio da atividade no CDP de Taiuva em 01/02/2017
CDP de Taiuva 2 2 12 2 48 3.600 5.400 600
Total Agregado 88 2112  158.400 237.600 3.600 162.000 241.200

Fonte: elaboragdo prépria

Nota: A coluna “Gasto mensal com gratificacées...” estd dividida em duas, pois houve uma alteracdo nos valores pagos no fim de agosto de
2017. Antes dessa data, vigorava a Deliberagdo CSDP n° 286, que fixou (no seu artigo 5°) o valor da gratificacao em 10% do saldrio-base dos
defensores publicos (RS 1.800,00). Com a aprova¢do da Deliberagdo CSDP n° 340, o valor da gratificacdo passou a ser 15% do saldrio-base
(conforme regra do artigo 4°, inciso I), o que dava RS 2.700,00. Por conta desses dois valores, foram feitos dois cdlculos médios: os da primeira
coluna referentes das despesas até agosto de 2017 e os da sequnda referentes ds depesas de setembro de 2017 em diante.

Nota: O valor da didria paga no periodo era de RS 300,00, conforme artigo 3, Ii, da Deliberacdo CSDP n° 13.

Estrutura destinada a politica

Comecando pelo primeiro eixo, é possivel verificar que, no final de 2015 (momento em que tanto os
atendimentos da capital quanto os do interior ja estavam em andamento), havia 184 defensores
convocados para participar da Politica de Atendimento aos Presos Provisérios. Isso representava 25,5%
do total de 719 defensores publicos da instituicdo®. Ou seja, quer dizer que parcela consideravel do
quadro de defensores (ainda mais da area criminal) foi destinada a realizacdo das visitas.

26 De acordo com o IV Diagnéstico da Defensoria Pablica (BRASIL, 2015, p. 15), havia 719 defensores na ativa em 2015. No momento em que

essa pesquisa foi realizada, havia 749, sequndo dados do site: <http.//www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/Default.aspx?idPagina=287 1>. Acesso em
3 de janeiro de 2019.
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Do ponto de vista territorial, os defensores atuantes estavam lotados em 29 Comarcas?’. Considerando
que a Defensoria Publica de Sdo Paulo estava estruturada em 42 Comarcas®, quer dizer que, em 69% das
unidades da instituicdo, o atendimento aos presos provisoérios passou a integrar as suas rotinas.

No que tange aos gastos com o pagamento dos defensores atuantes na politica (sem contar os custos
com a equipe da DAP e outras despesas eventuais, e considerando a mudanca do valor da gratificacdo,
ocorrida em setembro de 2017 com a aprovacdo da Deliberacdo CSDP n° 340), foi possivel fazer uma
estimativa semestral dos valores despendidos pela instituicdo?®, conforme a Tabela 3.

TABELA 3
Custos semestrais (em R$) estimados da Politica de Atendimento aos Presos Provisérios
2014-2017

2°/2014  1°/2015  2°/2015  1°/2016  2°/2016  1°/2017  2°/2017 Média mensal Média anual
Capital  967.725,00 1.157.475,00 1.137.675,00 1.153.77498 1.161.574,98 1.081.687,50 1.122.787,50 189.821,95  2.271.658,32
Interior 0 152.167,85 927.707,10 94536246 943.862,46 945.099,96 1.276.899,96 167.454,83  2.015.572,78
Total 967.725,00 1.309.642,85 2.065.382,10 2.099.137,44 2.105.437,44 2.026.787,46 2.399.687,46 357.276,78  4.287.231,10

Fonte: elaboracdo prépria

A partir da Tabela 3, verifica-se que a média de gastos anuais com a politica girou em torno de R$ 4 milhdes, ao
passo que a média de gastos mensais correspondeu a aproximadamente RS 357 mil—com esse valor, daria para
pagar, por exemplo, o saldrio de 19 novos defensores, fato relevante dentro de um contexto de dificuldade
de expansao institucional. A despeito das médias, é possivel notar uma tendéncia de crescimento dos gastos,
que se acentuou com a alteracdo da porcentagem usada para o calculo das gratificacdes (de 10% para 15% do
saldrio-base do cargo de defensor pablico nivel I, conforme Deliberacdo CSDP n° 340). Contudo, a tendéncia
de crescimento nao foi acentuada, pois houve, no periodo, a reducdo do ndmero de defensores envolvidos
com a atividade na capital. Em suma, apesar de menos defensores, eles foram mais bem remunerados.

Mas, se esse duplo movimento permitiu certo equilibrio nas financas, causou impacto significativo na
abrangéncia da politica, o segundo eixo de andlise proposto. Sobre isso, a Tabela 4, elaborada a partir das
informacoes contidas nos atos publicados no Diario Oficial do Estado, retrata a evolucdo da capacidade
maéaxima semestral de atendimentos da politica®®:

27 Sdo Paulo, Diadema, Guarulhos, Maud, Mogi das Cruzes, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Piracicaba, Limeira, Bauru, Presidente
Prudente, Campinas, Franca, Jundiai, Praia Grande, Ribeirdo Preto, Sdo José do Rio Preto, Sdo José dos Campos, Jacarei, Itaquaquecetuba, Ferraz
de Vasconcelos, Sdo Vicente, Santos, Sorocaba, Taubaté, Caraguatatuba, Sdo Sebastido, Araraquara e Barretos.

28 Informagdo obtida no site: <http.//www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/Default.aspx?idPagina=2873>. Acesso em 30 de novembro de 2017.

29 Como a pesquisa no Didrio Oficial do Estado ndo permitiu o acompanhamento preciso das variacées do nimero de defensores envolvidos
com a atividade no interior (conforme nota 25), o cdlculo foi feito a partir dos atos que deram inicio aos atendimentos nas Comarcas. Além disso,
metade do pagamento das didrias no més de dezembro foi desconsiderada devido ao recesso do Judicidrio. E 1/12 do total gasto anualmente com
didrias também foi desconsiderado devido ds férias dos defensores, que, embora continuassem recebendo a gratificagdo, ndo receberam didrias
quando a atividade ndo foi realizada.

30 O cdlculo levou em conta a previsdo da frequéncia de visitas por més; a quantidade mdxima de presos previstos para atendimento por visita,
o fato de, em dezembro, esse potencial estar reduzido pela metade (por conta do recesso forense), e o fato de as férias dos defensores ndo os
obrigar a compensar eventual falta (motivo pelo qual 1/12 da capacidade mensal de atendimento fora desconsiderada).
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TABELA 4
Estimativa da capacidade maxima de atendimento por semestre
2014-2017

2°/2014  1°/2015  2°/2015 1°/2016 2°/2016 1°/2017 2°/2017  Média mensal Média anual
Capital 9288 12108  10.950  11.968  10.164  10.874 7.522 1.777 21.195
Interior 0 1.826 10208 11352 10406  11.572  10.648 1.806 21.674
Total 9.288  13.934  21.158  23.320  20.570  22.446  18.170 3.584 42.869

Fonte: elaboragdo prépria

Como é possivel notar, a média anual da capacidade de atendimento no periodo analisado era de 42.869
pessoas. Isso significa que, se fossem inseridos até 42.869 presos provisorios por ano no sistema carcerario
paulista, a Defensoria Publica, em tese, daria conta de atender todos eles por meio da sua politica
institucional (tendo em vista o nimero maximo de atendimentos por defensor a cada visita definido nos
atos dos subdefensores pulblicos-gerais).

E verdade que, devido & diferenca entre a sistemética dos atendimentos do interior e da capital, essa
conclusdo ndo é muito precisa. A estimativa da capacidade méaxima, por exemplo, sé serviria de baliza para
a avaliacdo da atividade do interior se cada preso tivesse sido encaminhado para a unidade prisional da
Comarca em que tramitava o seu processo. Do contradrio, mesmo que até 21.674 presos fossem inseridos nas
unidades prisionais do interior, haveria grande chance de muitos deles ndo serem atendidos, mas ndo por
falta de capacidade dos defensores, e sim por causa do gargalo no esquema das visitas, conforme discutido.

Porém, esse dado é pertinente em relacdo a atuacdo na capital, visto que, independentemente da origem dos
processos, os defensores visitantes tém que atender a totalidade de presos provisérios recém-incluidos nas
unidades prisionais da cidade de Sdo Paulo. Ou seja, se até 21.165 pessoas fossem presas preventivamente
e encaminhadas a algum CDP da Regido Metropolitana ao longo de um ano, a Defensoria deveria dar conta
de atender todas elas por meio da sua politica institucional. Por conta da pertinéncia desse ndmero, sera
discutida a capacidade maxima de atendimento semestral tendo em vista o modelo da capital.

De acordo com a Tabela 4, hd um pico da capacidade maxima no comeco de 2016, mas uma forte reducdo
no periodo subsequente. Isso reforca o que foi mencionado anteriormente: embora os custos semestrais
com a politica na capital tenham flutuado no mesmo patamar, houve um aumento dos gastos com
gratificacoes e diarias acompanhado pela reducdo do nimero de defensores envolvidos com as visitas
(conforme se verifica na Tabela 1), o que causou a diminuicdo da capacidade de atendimento da instituicdo.

Soma-se a isso o fato de alguns atos terem reduzido o nimero maximo de atendimentos por visita em
algumas unidades prisionais, como no CDP Il de Guarulhos e no CDP de Franco da Rocha—de 12 para 10 e de
12 para 8, respectivamente —, sob a justificativa de que o excesso de atendimentos por visita em unidades
fora de Sdo Paulo poderia atrapalhar o inicio das atividades ordindrias dos defensores no periodo da tarde.
Contudo, a quantidade de presos provisérios encaminhados a essas unidades se manteve, exigindo que mais
defensores fossem escalados para dar conta da demanda. A consequéncia desse rearranjo foi o aumento de
pagamentos de diarias, dado que essas unidades se encontram na Regido Metropolitana. E o que se observa
na Tabela 1, na passagem do ato de 25 de setembro de 2015 para o ato de 19 de maio de 2016.

Independentemente da capacidade maxima de atendimentos, é necessério tratar dos atendimentos
efetivamente realizados. O Gréfico 1, elaborado a partir dos dados fornecidos pela Defensoria Piblica

1 26 Rev. bras. segur. publica | S3o Paulov. 14,n. 1, 108-139 fev/mar 2020



A politica de atendimento aos presos
provisdrios da Defensoria Publica de Sdo Paulo

Otdvio Fantoni Constantino

(mediante solicitacdo ao Servico de Informacdo ao Cidaddo da DPESP), mostra a variacdo do nimero de
pessoas atendidas por defensores da capital®'.

No Gréfico 1, os nimeros ndo retratam o montante de presos provisérios incluidos nas unidades prisionais
da capital em cada més. Eles mostram apenas os atendimentos realizados, determinados, em primeiro
lugar, pela capacidade e organizacdo da Defensoria na realizacdo da atividade. Afinal, se houvesse poucos
defensores designados para atuar em uma unidade prisional que recebesse grande contingente de presos
provisorios, haveria um montante de pessoas ndo atendidas, por exemplo, o que seria solucionado ou
com a reducdo da inclusdo na unidade ou com a designacdo (mediante a edicdo de novo ato) de mais
defensores para desempenhar a atividade no local. Isso mostra que a variacdo ou a manutencdo do nimero
de pessoas atendidas por més sdo influenciadas pelo planejamento e pela estruturacdo da politica.

Ao mesmo tempo, a quantidade de atendimentos realizados também é afetada pelo nimero de inclusdes
de presos no sistema. E se ele ndo pode ser retratado fielmente por cada barra do grafico (pelo motivo
exposto anteriormente), a tendéncia de diminuicdo da quantidade de atendimentos pode evidenciar a
reducdo do ndmero de pessoas inseridas mensalmente no sistema carcerdrio. Uma explicacdo para isso
pode ser o surgimento das audiéncias de custédia.

GRAFICO 1

Numero de pessoas contempladas pela Politica de Atendimento aos Presos Provisérios nas unidades
prisionais da Capital e Regido Metropolitana

2014-2017
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Fonte: Defensoria Publica de Sao Paulo

Em fevereiro de 2015, iniciou-se na Comarca de Sdo Paulo o projeto-piloto do Conselho Nacional
de Justica para a implementacdo das audiéncias de custédia, posteriormente ampliado para outras
Comarcas do estado. A despeito das criticas tecidas quanto a8 manutencdo de tracos autoritarios na sua

31 Os ndmeros encaminhados pela DPESP acerca dos atendimentos realizados no interior estavam incompletos, sem qualquer explicacdo. Por
isso, a andlise focaliza os atendimentos da capital.

Rev. bras. segur. publica | Sdo Paulov. 14,n. 1, 108-139 fev/mar 2020 127



A politica de atendimento aos presos
provisérios da Defensoria Piblica de Sdo Paulo

Otévio Fantoni Constantino

institucionalizacdo (INSTITUTO DE DEFESA DO DIREITO DE DEFESA, 2016), o incremento dessa etapa
processual viabilizou mais um momento de defesa, oportunizando o aumento do nimero de solturas de
presos em flagrante. E é justamente isso o que o Gréfico 1 mostra: a partir de meados de 2015, houve a
diminuicdo do nimero de atendimentos32.

Um ultimo comentdrio refere-se ao baixo nimero de atendimentos nos meses de dezembro. Isso se
deve ao recesso do Judiciario (periodo em que os defensores ndo trabalham, a ndo ser em escalas de
plantdes) e ndo a baixa inclusdo de presos provisérios. Prova disso é que, nos meses subsequentes, o
nimero de atendimentos sempre aumentou, dado o passivo de casos ndo atendidos em dezembro.
Essa e as outras situacdes narradas evidenciam que, apesar de o planejamento da politica e o ndmero
de inclusdes no sistema serem varidveis distintas que explicam o nimero de atendimentos realizados,
elas se influenciam mutuamente.

Dando um passo além e juntando todas as informacoes até agora trabalhadas (estimativas de gastos no
periodo, capacidade maxima de atendimentos e atendimentos efetivamente realizados), é possivel fazer
um balanco da atividade na capital.

TABELA 5

Atendimentos, eficiéncia e custos semestrais da Politica de Atendimento aos Presos Provisérios nas
unidades prisionais da Capital e Regido Metropolitana

2014-2017

2°/2014 1°/2015 2°/2015 1°/2016 2°/2016 1°/2017 2°/2017
Total de presos atendidos 5.213 6.186 5.172 4.700 4.142 4.463 3.612
Capacidade méxima de atendimento 9.288 12.108 10.950 11.968 10.164 10.874 7.522
Taxa de eficiéncia (%) 56,12 51,09 47,23 39,27 40,75 41,04 48,02
Estimativa de custos (RS) 967.725,00 1.157.475,00 1.137.675,00 1.153.774,98 1.161.574,98 1.081.687,50 1.122.787,50
Custo médio por preso atendido (RS) 185,63 187,11 219,96 245,48 280,43 242,36 310,84

Fonte: elaboracdo prépria

Cruzando os dados ja discutidos anteriormente, é possivel criar duas varidveis: a taxa de eficiéncia e o custo
médio de atendimento por preso. A primeira permite concluir que a capacidade maxima de atendimento
— ou seja, a previsdo da Defensoria, estipulada nos atos, quanto ao nimero de defensores e ao ndmero de
atendimentos por visita necessarios para dar conta da inclusdo de presos provisérios no sistema — nunca foi
atingida. Na verdade, o nimero de atendimentos efetivamente realizados ficou, praticamente, abaixo de 50%
da capacidade total. Ndo é possivel saber se essa taxa foi constante no atendimento realizado em todas as
unidades prisionais. Pode ser que, em algumas delas, a capacidade total de atendimentos tenha sido atingida
(motivando, inclusive reajustes), enquanto em outras, tenha ficado muito mais abaixo dos 50%. De qualquer
forma, essa taxa média mostra que a DPESP poderia ter mobilizado estrutura menor para o cumprimento
dos objetivos da politica. Em outras palavras, ndo parece que a Defensoria tenha utilizado racionalmente —
pelo menos em relacdo as finalidades declaradas da politica — os seus recursos financeiros e humanos. Alguns
defensores poderiam ter sido remanejados para desempenhar outras atividades ou, pelo menos, ndo escalados
para as visitas aos presidios, o que teria evitado gastos desnecessarios com gratificaces e didrias.

32 Essadiminui¢do ndo ocorreu logo apds o inicio das audiéncias de custddia. Mas é possivel que, devido a existéncia de passivos decorrentes de
desajustes na politica (corrigidos com a publicacdo do ato de 24 de marco de 2015), os reflexos da novidade processual tenham impactado com
certo atraso o nimero de atendidos.
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Isso remete a anélise da segunda varidvel. De modo geral, o custo médio de atendimento por preso na capital
aumentou. Essa é a prova concreta do que foi argumentado anteriormente: que os defensores passaram a
ser mais bem remunerados pela atividade desempenhada. Ora, se o nimero de atendimentos nas unidades
da capital caiu e se o nimero de defensores envolvidos com a atividade também (o que justifica o aumento
da taxa de eficiéncia no segundo semestre de 2017 e simboliza certa tendéncia no periodo subsequente),
e 0s gastos da instituicdo com a politica se mantiveram em um mesmo patamar, isso quer dizer que os
defensores passaram a receber mais em funcdo da mesma ou até de menor atividade desempenhada.

Como informado, houve o incremento das gratificacdes pagas (de R$ 1.800,00 para R$ 2.700,00), o que
justifica o acréscimo significativo do custo médio por atendimento no segundo semestre de 2017. Dado
que essa alteracdo ocorreu no fim do ano e que a Deliberacdo CSDP n° 355 (de julho de 2018) autorizou
o0 pagamento integral de diarias no valor de R$ 600,00 (antes fixadas em RS 300,00), é certo que o custo
médio do atendimento de um preso passa, e muito, de RS 310,00. Aplicando-se esses novos valores
para o calculo dos gastos do segundo semestre de 2017, cada atendimento realizado teria custado, em
média, RS 377,07.

Esse dado coloca em discussdo os valores gastos pelas instituicdes na seara criminal. Segundo informacoes
do Conselho Nacional de Justica®?, o Brasil paga, em média, R$ 2.400,00 por preso, referentes a custos com
sistema de seguranca, contratacdo de agentes penitencidrios, alimentacdo, vestudrio, assisténcia médica e
juridica, entre outros. Apesar disso, no estado de S3o Paulo, hd muitas denlncias de que produtos basicos
de higiene ndo sdo fornecidos. Em 2012, a Secretaria da Administracdo Penitenciaria disponibilizou dados
que indicam gastos com produtos de higiene da ordem de RS 45,20 ao ano por preso**. Segundo Godoi
(2017), ndo sé algumas unidades gastam menos do que isso, como também a distribuicdo dos utensilios
ocorre de forma desigual. Essa situacdo obriga as familias a arcar com os produtos bdsicos dos seus
parentes presos, despesa que gira em torno de R$ 100,00 a R$ 300,00 mensais.

Ou seja, enquanto o governo gasta, em média, R$ 45,20 por preso com produtos de higiene (o que obriga
as familias a arcarem com o restante), a Defensoria gasta, em média, mais do que R$ 300,00 por preso
para realizar um atendimento. O intuito de colocar esses valores lado a lado ndo é desmerecer a politica,
mas evidenciar a contradicdo expressa nos nimeros e questionar o papel das gratificacdes como forma
de remuneracdo das atividades desempenhadas pelos defensores.

Em primeiro lugar, é preciso lembrar que esses dois gastos guardam relacdo direta com a situacdo do
preso no ambiente prisional. Nesse sentido, parece contraditério a Defensoria exigir do Estado maiores
recursos para a melhora das condicdes de aprisionamento se fecha os olhos para a forma como emprega
0s seus proéprios recursos. Sem maiores questionamentos, os defensores visitantes passaram a receber no
segundo semestre de 2017 praticamente o mesmo valor da hora de consulta dos advogados particulares,
fixado na tabela da OAB/SP de 2017 (RS 309,73)*. A diferenca é que o “fluxo de clientes” dos defensores
é garantido. Isso mostra como o custo médio por preso, divulgado pelo CNJ, ndo decorre apenas da soma
de gastos essenciais, mas também da soma de gastos com trabalhos “bem cobrados”, cujos precos sdo
atribuidos sem maiores justificativas pelas instituicdes do sistema de justica.

33 Informagdo obtida no site: <http.//www.cnjjus.br/noticias/cnj/85 104-brasil-tem-menor-gasto-de-custeio-com-presidios-da-america-
latina-2>. Acesso em 30 de novembro de 2018.

34 Informacdo obtida no site: <https.//sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,em-cdp-gasto-anual-por-preso-e-de-r-12-imp-,959992>. Acesso
em 30 de novembro de 2018.

35 Informagdo obtida no site: <https.//www.conjur.com.br/2017-fev-24/oab-sp-atualiza-tabela-honorarios-reajuste-658>. Acesso em 30 de
novembro de 2018.
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Em segundo lugar, a despeito dos valores, a prépria gratificacdo como forma de remuneracdo deveria ser
questionada. Afinal, se é prerrogativa do defensor publico o livre acesso aos estabelecimentos prisionais
e se é direito do réu ter uma defesa técnica ampla e de qualidade®®, o atendimento aos presos provisérios
ndo deveria ser considerado atividade de especial dificuldade®, mas atribuicdo do cargo de defensor
publico, devendo, pois, ser remunerado com o proprio salario.

Abrangéncia da politica

Em que pese a discussdo quanto aos valores e aos atendimentos individualmente considerados, hd que se
ter em mente que um dos objetivos da Politica de Atendimento aos Presos Provisérios também era tornar
rotineira a presenca da Defensoria nas unidades prisionais. Nesse sentido, também é importante avaliar a
abrangéncia da politica em relacdo ao tamanho do sistema carcerario paulista.

De acordo com os atos pesquisados, 33 unidades prisionais foram contempladas pela atividade: 32 CDPs*®
e 1 penitencidria com anexo de detencdo proviséria. Segundo dados da Secretaria da Administragdo
Penitenciaria (SAP)*°, havia 41 CDPs e 4 penitencidrias com anexo de detencdo proviséria no estado de Sao
Paulo no momento que a pesquisa foi realizada. Isso quer dizer que a politica institucional da Defensoria
PuUblica abarcava 73,33% das unidades prisionais paulistas vinculadas a SAP e destinadas a custédia cautelar.

Das unidades prisionais ndo abarcadas*, todas (com excecdo do CDP | de Osasco e da penitencidria com
anexo de detencdo proviséria de Sdo Vicente) estavam localizadas em Comarcas onde ndo havia Defensoria
estruturada. J& entre as unidades contempladas pela politica, apenas os CDPs de Caiud, Suzano e Tailva
também se encontravam em Comarcas onde a Defensoria ndo estava estruturada. Isso permite concluir,
num primeiro momento, que a organizacdo da Politica de Atendimento aos Presos Provisérios conectava-
se, intimamente, com a distribuicdo da DPESP no estado.

Porém, no estado de Sao Paulo, os CDPs e as penitencidrias com anexo de detencdo proviséria ndo eram
as Unicas unidades que custodiavam pessoas presas cautelarmente. Havia informacdes de que carceragens
de delegacias, cadeias publicas e penitenciarias também recebiam o publico-alvo da politica. Isso quer dizer
que, apesar de a Politica de Atendimento aos Presos Provisérios ter contemplado um ndmero significativo
de unidades prisionais destinadas a custddia da prisdo cautelar, ndo abarcava outras que também recebiam
o publico-alvo da atividade. Consequentemente, algumas pessoas deixavam de ser atendidas.

Esse gargalo prejudicava especialmente as mulheres presas. Afinal, existia apenas um CDP em todo

N

o estado de S3o Paulo destinado a custédia cautelar do pulblico feminino (o de Franco da Rocha,
abarcado pela politica), e como ele ndo comportava toda a demanda, muitas mulheres acabavam sendo
encaminhadas para outros tipos de unidade prisional*, e, com isso, ficando de fora do fluxo da politica.

36 Qualidade essa que a prépria Deliberacdo n? 297, que estruturou a Politica de Atendimento, assumiu que sé poderia ser atingida mediante
o contato prévio entre o defensor e o réu preso.

37 Como consta da Lei Complementar n° 988/2006 do estado de Sao Paulo, que organiza a DPESP.

38 Os CDPs de Osasco Il e de Pinheiros IV, apesar de ndo terem recebido visitas em certos periodos, foram abarcados pela politica. A falta de
atendimentos nos locais foi motivada pela proibicdo, feita pela Justica, de inclusd@o de novos presos nos respectivos estabelecimentos, dadas as
condicdes de aprisionamento, conforme justificativa apresentada nos atos.

39 Disponivel em <http.//www.sap.sp.gov.br/> na drea referente ds unidades prisionais. Acesso em 9 de novembro de 2015.

40 CDPs de Itapecerica da Serra, Cerqueira Cesar, Capela do Alto, Riolandia, Serra Azul, Pontal, Osasco I, Hortoldndia, e Americana, e
penitencidrias com anexo de detencdo proviséria de Iperd, Sdo Vicente e Assis.

41 Para ilustrar a situagdo, a pesquisa do ITTC com a Pastoral Carcerdria (2012) foi realizada com presas provisérias reclusas na penitencidria
feminina de Santana.
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De maneira geral, trés fatores limitavam, em alguma medida, a maior abrangéncia da Politica de Atendimento
aos Presos Provisorios: i) a auséncia da Defensoria Plblica em determinadas Comarcas do estado; ii) a diferenca
entre os modelos destinados aos atendimentos da capital e do interior; e iii) a atuacdo apenas em unidades
destinadas originalmente a custddia da prisdo cautelar. Os gargalos derivados desses fatores mostram como
0 objetivo proposto pela Defensoria — de atender todos os presos provisérios — era, praticamente, irrealizavel.

AS DICUSSOES INTERNAS SOBRE A POLITICA

Nessa parte da anélise, buscou-se iluminar as “entrelinhas” da Politica de Atendimento as pessoas presas
provisoriamente, isto €, apresentar as possiveis disputas em torno da forma como a politica foi pensada e
concretizada pela Deliberacdo CSDP n° 297 e pela sucessdo dos atos tratados. Para isso, foram utilizados
os registros audiovisuais das sessdes do Conselho Superior da Defensoria Publica (CSDP)** que abordaram
assuntos relevantes sobre a politica. Em linhas gerais, foram observadas as discussdes de quatro sessoes:
a 612 Sessdo Extraordinaria, de 8 de maio de 2014; a 3892 Sessao Ordinaria, de 12 de setembro de 2014; a
5232 Sessdo Ordinéria, de 28 de julho de 2017; e a 5242 Sessdo Ordinaria, de 4 de agosto de 2017.

A partir da andlise dos materiais, formulou-se uma hipdtese explicativa sobre as tensdes relacionadas a
politica institucional. Em termos gerais, ela seria fruto de trés interesses distintos*: i) o das organizacoes
que militam com a questdo carceraria e de todos aqueles que valorizam a proximidade da Defensoria com
a sociedade civil organizada; ii) o corporativo, relacionado a valorizacdo da carreira de defensores e da
estabilizacdo das rotinas de trabalho; e iii) 0 do governo do estado de Sdo Paulo e daqueles que buscam
manter uma boa relacdo entre a Defensoria e o Poder Executivo estadual.

E importante destacar que esses trés interesses, apesar de poderem ser veiculados por atores externos,
estdo presentes no interior da Defensoria, o que ratifica a tese apresentada por Coslovski (2016) de
que essa agéncia burocritica ndo é nem homogénea, tampouco separada da sociedade civil, como
pressupunham alguns estudiosos da relacdo entre burocracia e politicas publicas. Isso fica evidente logo
na primeira sessao do CSDP analisada, que aprovou a deliberacdo que organiza a Politica de Atendimento

aos Presos Provisorios.

O conselheiro relator do procedimento (SESSAO..., 12/05/2014, a partir do 8min15s) iniciou sua fala
parabenizando todos os defensores publicos e organizacdes da sociedade civil envolvidos na construcao
da proposta da politica, dando a entender que houve cooperacdo entre eles. Entretanto, a situacdo se
alterou com o inicio da leitura do voto. Afirmou o relator que “a proposta apresentada foi elaborada em
decorréncia da sistemética de atividades de especial dificuldade adotada na Deliberacdo CSDP 286/2013".
Ou seja, ele fundamentou a estruturacdo da politica na necessidade de regulamentar uma atividade
passivel de gratificacdo, qual seja, a visita periddica aos estabelecimentos prisionais. Ora, o que antes
se justificava a partir dos interesses de organizacdes da sociedade civil e das propostas aprovadas nos
ciclos de conferéncias da instituicdo passou a ser relacionado aos interesses corporativos da carreira de
defensores publicos.

42  Todos disponibilizados pela Ouvidoria-Geral da Defensoria Pablica de Sdo Paulo na sua pdgina do Youtube: <https.//www.youtube.com/
user/ouvidoriageraldpesp>. A identificacdGo do material, porém, dependeu da relacdo do autor com o antigo trabalho, com o acesso a resumos das
discussoes do Conselho Superior de 2014 a 2017. A partir desses documentos de circula¢do interna, foi possivel identificar os dias em que temas
relacionados aos presos provisérios e a atividade em si foram debatidos. Com a rela¢do dos dias, foi possivel acessar as gravacdes correspondentes.

43 Um a mais do que os apresentados por Coslovski (2016).
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Esse dado é revelador e ratifica uma hipdtese jd apresentada: de que a alteracdo da Deliberacdo CSDP n°
109 (que ndo previa o atendimento ao preso provisorio como atividade gratificada) foi essencial para tirar
a politica, cobrada desde 2007, do papel. Ndo a toa, apds a aprovacdo da Deliberacdo CSDP n° 286, no
final de 2013, ela deslanchou. Isso mostra como as gratificacbes possuiam um papel central na promocao
e manutencdo da politica institucional ora discutida.

Outro momento importante da sessdo foi protagonizado pelo Primeiro Subdefensor da época, um dos
proponentesdo projeto. Apds ter aceitado todasasalteracdesindicadas pelo relator e diante da possibilidade
de a decisdo ser postergada por um pedido de vista, ele afirmou que “o Governador [...] tem noticiado em
reunides a preocupacao [...] com a situacdo prisional e afirmou, textualmente, que incumbiu a Secretaria de
Justica de formular um projeto baseado em advogados da OAB para atendimento dos presos provisérios,
se a Defensoria ndo atender a essa demanda”. Aqui fica clara a pressdo do governo estadual sobre a atuacdo
da Defensoria, com forca suficiente para influenciar a celeridade da aprovacao da proposta.

Isso acrescenta mais um elemento a explicacdo iniciada na segunda parte desse artigo: se, antes, ndo havia
elementos para caracterizar o fluxo da politica, tratado por Kingdon (2006), agora eles ficaram evidentes.
De acordo com Moreira (2016, p. 21), a disputa entre a OAB e a Defensoria é antiga, e remonta a sua
criacdo em 2006. Afinal, a DPESP ocupou espaco que pertencia aos advogados dativos nomeados pelo
Estado na prestacdo da assisténcia judicidria gratuita. Nesse contexto, deixar de atender a um pedido do
governador, ainda mais ante a possibilidade de fortalecer o papel da OAB na atividade judiciaria gratuita,
poderia ser algo muito arriscado para a instituicdo.

Mas, diferentemente dos outros interesses pontuados, ndo ha clareza quanto as intencdes do governo
com a promocdo dessa politica institucional. Se a preocupacdo era com o sistema carcerdrio, ele poderia
muito bem intervir por meio da sua Secretaria da Administracdo Penitenciaria, melhorando as condicoes
de aprisionamento, ou da sua Secretaria de Seguranca Publica, controlando o aumento do ndmero de
prisdes efetuadas pela policia. De qualquer forma, é inegdvel que esse “pedido” favoreceu o desenrolar
da formulacdo da politica estudada.

Essas duas situacdes — a fala do conselheiro relator e a do Primeiro Subdefensor-Geral — ddo conta de
ilustrar a existéncia desses trés grupos de interesse no processo de formulacdo da politica. E possivel
perceber a manifestacdo deles ainda em outras discussées travadas no Conselho Superior. Foi unanime,
por exemplo, a posicdo dos conselheiros — tanto na 612 Sessdo Extraordinéria (12/05/2014, a partir de
8min15s), que aprovou a Deliberacdo da politica, quanto na 3892 Sessdo Ordinaria (15/09/2014, a partir de
24min06s.), que aprovou o formuldrio de atendimento —em relacdo a primazia do objetivo da qualificacdo
da defesa técnica e da prestacdo de informacdes atinentes ao processo criminal em detrimento dos
demais objetivos previstos pela politica de atendimento. A primeira vista, essa concepcao articulava-se
ao interesse corporativo dos defensores, na medida em que conformava a atividade a uma pratica que ja
estavam acostumados a desempenhar. A mesma questdo perpassou outros temas, pontuados a seguir.

Encaminhamento dos casos de tortura
Ao longo da 3892 Sessdo (15/09/2014, a partir de 24min06s), os conselheiros mencionaram haver uma

proposta dos Nucleos Especializados de Situacdo Carceraria e de Cidadania e Direitos Humanos de
aplicar um formulério especifico para casos de violéncia estatal identificados nos atendimentos, o que
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foi rechacado pelo Conselho. Os seguintes argumentos foram apresentados: i) o atendimento aos presos
provisérios ndo se destinava a inspecdo do ambiente prisional; ii) a medida causaria a burocratizacdo da
atividade, o que atrapalharia a conciliacdo dos atendimentos com a atividade ordinaria dos defensores;
e iii) fluxos diversos do atendimento juridico voltado a defesa técnica processual deveriam ser tratados
por outra Deliberacdo. O Gnico argumento favordvel a aplicacdo do questionario foi o de auxiliar a defesa
técnica, desde que a violéncia contra o preso tivesse sido perpetrada para que ele assumisse a autoria de
algum crime ou para coagir testemunhas.

Ou seja, verifica-se novamente a preferéncia por uma politica adequada as rotinas j& estabelecidas
pelos defensores, travestida do argumento de primazia da defesa técnica. O resultado dessa discussdo
foi a auséncia de um procedimento na Deliberacdo CSDP n° 297 relacionado ao encaminhamento de
dendncias sobre préticas de torturas, apesar de isso fazer parte dos seus objetivos gerais. No formulario
de entrevista, por exemplo, ndo foram identificados campos capazes de colher informacoes necessarias
para a apuracdo de eventuais dendncias*, o que, por tabela, converge para os interesses do governo
estadual, ndo favoravel a apuracdo da violéncia causada pelos seus agentes de seguranca publica.

A DAP e a informagédes estatisticas colhidas

Outro ponto “suplantado” pela primazia da defesa técnica foi o papel da DAP como érgdo gestor e
sistematizador dos dados colhidos durante os atendimentos. Para gerar informacdes, a Divisdo precisaria
de uma amostra consistente, representativa de toda a politica. Entretanto, quando os conselheiros
aprovaram normas eximindo os defensores de enviar informacdes a DAP45, sob o argumento de
desburocratizar a atividade, prejudicaram a capacidade de sistematizacdo dos dados. A partir do texto
aprovado, nenhum formuldrio oriundo do interior seria contabilizado e registrado pela DAP, por exemplo.
Talvez porisso os dados fornecidos pelo Servico de Informacao ao Cidaddo da DPESP estavam incompletos.

A aversdo dos conselheiros a “pesquisa” ficou patente na 3892 Sessao (15/09/2014, a partir de 24min06s),
que aprovou o formulario de entrevista. Por maioria dos votos, a pergunta sobre raca/cor do entrevistado
foi aprovada sob condicdo de o Nicleo Especializado de Combate a Discriminacdo apresentar, apoés seis
meses, um relatério apontando a utilidade dos dados gerados com ela. Segundo muitos conselheiros, essa
pergunta ndo agregaria a defesa técnica, tendo finalidade apenas estatistica (o que ndo estaria previsto
na Deliberacdo n° 297). Se nédo fosse a articulacdo de alguns defensores e de movimentos sociais para
defender a pertinéncia e a manutencao desse quesito no “momento aberto” da sessdo, a pergunta que
possibilitaria evidenciar o carater racial do carcere seria extirpada do formulério.

Comissdo de monitoramento

Observando os debates sobre a comissao de monitoramento (SESSAOQ..., 12/05/2014, a partir de 8min15s),
foi possivel perceber que, a despeito de a politica ter sido proposta e impulsionada por organizacoes
da sociedade civil que se envolveram nos espacos institucionais de participacdo da DPESP, o Conselho

44 O formuldrio colhe informagées sobre o tipo de violéncia sofrida (ameaga, psicoldgica ou fisica) e permite um campo descritivo, sem muitas
orientagées. O modelo ndo contém pergunta sobre o autor ou eventuais testemunhas.

45 Mais precisamente o art. 2°, § 2°, o qual exime o defensor de enviar formuldrios quando for o defensor natural do caso, e o art. 8° § 29 o
qual exime o defensor natural de enviar informacées relacionadas as medidas adotadas no caso quando tiver entrado em contato com preso em
até 30 dias apds a visita.
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preferiu dar mais espaco para a fiscalizacdo da politica aos defensores publicos. A Ouvidoria-Geral da
Defensoria Pdblica e o Nicleo Especializado de Situacdo Carceraria até tentaram propor uma comissao
paritaria (entre defensores e membros da sociedade civil), o que ndo foi aceito sob a justificativa de que
se tratava de 6rgdo ndo deliberativo.

Contudo, a decisdo, claramente, favoreceu os interesses corporativos, em detrimento de uma visdo
comprometida com a construcdo de uma entidade aberta ao controle da sociedade. A esse respeito,
embora Cardoso (2011) tenha defendido que a criacdo da DPESP inaugurou um novo paradigma de
gestdo democrética no seio das instituicoes do sistema de justica paulista (por conta da previsdo de
mecanismos participativos), é evidente que a consolidacdo desse paradigma ainda estd em disputa na
prépria instituicdo que o inaugurou.

Uma das consequéncias dessa disputa para a politica publica estuda foi a auséncia da disponibilizacdo de
qualquer da comissdo no sitio eletrénico da Defensoria, apesar do comando do § Unico do artigo 16 da
Deliberacdo CSDP n° 29746.

Atendimento por videoconferéncia

Na 5242 Sessdo Ordindria, de 4 de agosto de 2017, um coletivo de defensoras apresentou, no
“momento aberto”, um pleito ao Conselho em relacdo a situacdo das mulheres defensoras gravidas.
Disse que nao seria razodvel realizarem visitas as unidades prisionais, o que foi enfatizado por uma
das conselheiras. Quanto a isso, a entdo Primeira Subdefensora disse que a DAP j& havia readaptado
a atividade, possibilitando a realizacdo do atendimento dos presos provisérios por videoconferéncia.
Isso fica comprovado nos atos de convocacdo para a atividade publicados a partir de 2017, os quais
passaram a conter a seguinte redacdo: “a defensora gestante poderd optar, havendo lista, por fazer o
atendimento por meio de videoconferéncia”.

Apesar de o motivo ser de suma importadncia, a possibilidade de atendimento por videoconferéncia é
polémica e divide a carreira. Segundo informacdo colhida no IV Diagnéstico da Defensoria Publica no
Brasil (BRASIL, 2015), 46,6% dos defensores pUlblicos entrevistados eram favoraveis a medida e 40,0%
eram contrarios. Porém, como ja tratado, a obrigatoriedade da visita presencial no presidio era a Unica
forma de garantir os objetivos da politica, os quais dependiam da criacdo de um espaco seguro entre
defensor e entrevistado para viabilizar a coleta das informacdes.

Esse assunto seria mais delicado se ndo fosse o fato de o atendimento realizado pela Defensoria estar
aquém da capacidade méaxima prevista. Como discutido, tinham mais defensores envolvidos na atividade
do que o necessario. Nesse sentido, ndo haveria motivo para envolver defensores (no caso, defensoras)
que ndo estivessem em condicdes de realizar as visitas — o que nao significa desrespeitar o direito e a
dignidade dessas profissionais, haja vista que o salario e a licenca estavam garantidos durante a gestacao
e a maternidade. O ponto é que a gratificacdo foi posta no debate como se fosse um direito, mesmo que
a atividade de especial interesse ndo fosse realizada, ou fosse de forma diferente da planejada (inclusive
prejudicando os objetivos declarados da politica).

46 Havia um procedimento no Conselho Superior da Defensoria de n°® 524/2015 para apurar o relatério 2014/2015 da comissdo, mas até a
sessdo de 4 de agosto de 2017 ele ndo havia sido discutido e aprovado pelo érgdo colegiado.
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A opcdo adotada pela administracdo foi manter as defensoras grdvidas na atividade, garantindo o
recebimento da gratificacdo, o que reforca a prevaléncia do interesse corporativo na conducao da politica.

Audiéncias de custodia

Na 5232 Sessdo Ordindria, de 28 de julho de 2017, que discutiu a destinacdo de cinco novos cargos de
defensores, o Defensor PUblico-Geral justificou a abertura de uma vaga no Férum Criminal da Barra
Funda devido ao excesso de trabalho causado pela implementacdo das audiéncias de custddia. Nisso,
retrucou um conselheiro, dizendo que “o aumento da atuacdo da Defensoria em audiéncias de custddia
geraria uma diminuicdo da necessidade e efetividade do atendimento aos presos provisérios em CDPs".
Outro disse que “a mesma pessoa atendida em audiéncia de custddia pela Defensoria, seria também
atendida posteriormente durante as visitas aos CDPs [...] [configurando] um retrabalho com muito
esforco para pouco resultado”. Encerrando a conversa, um terceiro conselheiro apontou que “houve
uma reducdo sensivel do nimero de visitas a presos provisérios e que, no atual contexto, a tendéncia
é de que os defensores realizem as audiéncias de custédia e que, em apenas casos pontuais, sejam
realizadas visitas aos CDPs”.

Dessa conversa, é possivel perceber o impacto politico do advento das audiéncias de custédia. Como ja
apontado, realmente elas foram responsaveis, em alguma medida, pela reducdo no nimero de presos
provisérios encaminhados as unidades prisionais da capital. Mas isso justificaria apenas a reducdo do
ndmero de defensores escalados para as visitas, e ndo a reconfiguracdo da politica de atendimento em si,
como sugerido por um dos conselheiros.

Realmente, a politica institucional buscava combater o excesso do uso da prisdo proviséria — mesmo
discurso que impulsionou a implementacdo das audiéncias de custédia. Contudo, os objetivos da politica
da DPESP iam além. Ela se destinava a: colher informacdes para a defesa técnica; garantir medidas para
a manutencao do poder familiar de pais e maes presos; aproximar os defensores dos presidios; e buscar
coibir a pratica de torturas contra os reclusos. Ou seja, nem de longe a rotina da Defensoria Piblica nas
audiéncias de custddia daria conta de abarcar todos esses pontos.

Mas, diante da necessidade de se destinar defensores para uma certa atividade, também gratificada e mais
inserida nas rotinas de trabalho desses servidores, os conselheiros mostraram-se favordveis a mudancas
radicais na politica de visitas, sem ao menos terem discutido ou aprovado qualquer relatério da comissao
de monitoramento.

Isso evidencia que os objetivos tracados para a Politica de Atendimento aos Presos Provisérios ndo
foram assimilados pelos tomadores de decisdo da DPESP. Na verdade, a politica se sustentava enquanto
fazia sentido ao interesse corporativo presente na instituicdo. A administracdo até tentou conciliar as
duas atividades discutidas, por meio do Ato Conjunto da Segunda e Terceira Subdefensorias, de 20
de abril de 2016, o qual, no seu artigo 4°, autorizava os defensores visitantes que também realizavam
audiéncias de custddia a irem apenas uma vez ao més nos estabelecimentos prisionais. Nao fica claro se
eles receberiam ou ndo o valor integral das gratificacdes, mas a medida retrata uma solucdo paliativa
para uma questdo estrutural.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou analisar uma politica publica formulada pela Defensoria Piblica do Estado de S&o Paulo, algo
nao tdo comum, dado que os estudos sobre politicas publicas se concentram nas acdes dos Poderes Executivo e
Legislativo. Diante da novidade, foi possivel testar a abordagem de autores como Kingdon (2006) para explicar
algumas etapas constitutivas da politica formulada no seio de uma instituicdo do sistema de justica.

Como percurso de analise, discutiu-se como a questdo do excesso de prisdo proviséria e a proposta de aproximar
os defensores das unidades prisionais entrou na agenda da instituicdo e se transformou numa politica publica.
Também foi descrita a politica formulada, organizada por meio da Deliberacdo CSDP n° 297. Num segundo
momento, os nimeros da politica foram analisados, discutindo-se a estrutura institucional destinada a ela e
sua abrangéncia. Por ultimo, foram abordadas as principais disputas envolvendo os seus rumos.

Em termos gerais, por tras da politica estudada, trésinteresses estiveram em constante disputa: os relacionados
a sociedade civil, os do governo estadual e os apresentados pela carreira de defensores. Entretanto, ao passo
que o primeiro interesse esteve mais em evidéncia na promocao da agenda, pressionando a DPESP desde o seu
surgimento para adotar medidas em relacdo ao problema do excesso de prisdo proviséria, foram o segundo e
o terceiro interesses que impulsionaram a politica e a fizeram sair do papel.

Com relacdo ao interesse do governo, ele foi levado em consideracdo pelos conselheiros tanto para evitar
potencial disputa entre a DPESP e a OAB na prestacdo da assisténcia judiciaria gratuita, como para manter boas
relacoes com o Poder Executivo. Com relacdo ao interesse corporativo dos defensores, a politica foi defendida e
aprovada porque regulamentava uma atividade de especial dificuldade, remunerada por meio de gratificacdo —
elemento central para compreender o funcionamento e os debates relacionados a politica institucional.

Contudo, tais interesses muitas vezes se antagonizaram no processo da politica, fazendo com que regras
e praticas contraditérias fossem adotadas, apesar da primazia dos interesses corporativos. Tanto é que,
a partir do momento em que nova atividade gratificada, mais compativel com as rotinas ordinarias dos
defensores, surgiu no horizonte, a politica passou a ser questionada, mesmo sem ter atingido os seus
objetivos e mesmo que a avaliacdo de sua implementacdo ndo tenha sido discutida.

Tudo isso é revelador sobre o perfil de uma instituicdo do sistema de justica como a DPESP: apesar
de ser constituida por uma pluralidade de interesses e afetada por elementos externos (COSLOVSKY,
2016) — como o governo e a sociedade civil —, sdo os interesses do corpo dos seus componentes,
relacionados a estabilizacdo das rotinas de trabalho e a valorizacdo da profissdo (percebida em termos
remuneratorios), que influenciam o dia a dia das politicas promovidas por ela, o que mitiga a visao
otimista de Cardoso (2011).
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