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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar o processo de implementagio
e de monitoramento das politicas institucionais da Defensoria Publica
do Estado de Sdo Paulo relacionadas ao acesso a justi¢a na tematica de
habitagéo, urbanismo e conflitos agrarios, com base no estudo dos ciclos
de conferéncias no periodo 2007-2017. Considerando a diversidade de
contextos em que a institui¢do estd inserida, buscamos identificar e des-
crever alguns desafios relativos ao melhoramento de politicas publicas e
das capacidades estatais. Tais desafios relacionam-se ao fortalecimento
das capacidades burocratico-organizacionais e de coordenagio entre os
distintos 6rgdos da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo, com o
envolvimento mais ativo dos recursos humanos e organizacionais no am-
bito das unidades regionais e locais. A pesquisa é sociojuridica empirica,
de cunho qualitativo, no formato de estudo de caso, com a utilizagdo de
dados documentais fornecidos por registros institucionais.

Palavras-chave: Defensoria Publica. Politicas institucionais. Acesso a

justica. Participacao popular. Capacidades estatais.

Institutional policies of the Sao Paulo State Public
Defender’s Office: an analysis from the Conference Cycles

Abstract: The objective of this paper is to analyze the process of
implementation and monitoring of institutional policies of the Sdo
Paulo State Public Defender’s Office related to access to justice in the
areas of housing, urbanism and agrarian conflicts, based on the study of
conference cycles in the period 2007-2017. Proceeding from the perspective
of implementation of public policies and state capacities, we seek to
identify and describe some challenges of the institution involving the
operation improvement of such policies. These challenges are related to the
strengthening of bureaucratic-organizational and coordination capacities
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among the different bodies of the Sao Paulo State Public Defender’s
Office, with more active involvement of human and organizational
resources within regional and local units, and considering the different
implementation contexts in which the institution is inserted. The research
is sociojuridical empirical, of a qualitative nature, in the case study format,
through the use of documentary data provided by institutional records.

Keywords: Public Defender’s Office. Institutional policies. Access to
justice. Popular participation. State capacities.

1 Introducao

A Defensoria Publica conquistou um lugar de destaque na organi-
zagdo do sistema de justica' e nas politicas publicas de acesso a justica
estabelecidas pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CREFB). Expressao e instrumento do regime democratico, ela foi dese-
nhada como instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do
Estado, com as atribui¢des de orientacéo juridica, promogao dos direitos
humanos e defesa - em todos os graus, judiciais e extrajudiciais — dos
direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, das pessoas
necessitadas e em situagdo de vulnerabilidade social (BRASIL, [2020]).

Em consonancia com o contexto de abertura politica, de mobilizagdo
e de participac¢do da sociedade civil na Assembleia Nacional Constituinte,
o marco constitucional de 1988 favoreceu a proliferacido de experién-
cias participativas com variados formatos institucionais. Tais préticas
tém buscado romper com a ideia de democracia restrita a dimensao
liberal-representativa baseada no voto popular e expandir o idedrio
democratico-participativo aos processos de producido e de tomada de
decisdo em relagio a politicas publicas nos diferentes niveis de governo
(GASPARDO, 2018).

A Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo (DPESP) inovou no
sistema de justica ao reforgar esse ideario democratico-participativo. A
Lei Complementar Estadual n® 988/2006, que organiza a DPESP, prevé,
como direito das pessoas que buscam atendimento, a participagdo na

' Com base em Moreira (2019b), entendemos sistema de justica como o conjunto
de institui¢ées e de atores cuja finalidade consiste em reivindicar e garantir direitos por
meio de demandas judiciais ou de mecanismos extrajudiciais. Contudo, as relagdes entre
os elementos de tal sistema nao sao harmonicas, mas marcadas por conflitos e interesses
divergentes entre os diferentes atores que o compdem.
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defini¢do das diretrizes institucionais, no acom-
panhamento e na fiscalizagdo das a¢des e dos
projetos desenvolvidos pela instituigio (SAO
PAULO, [2018]). Para operacionalizar tal direito,
a DPESP realiza os ciclos de conferéncias a cada
dois anos e em trés etapas: 1) as pré-conferéncias
regionais, em que a sociedade civil local apresen-
ta, discute e aprova propostas em variados eixos
tematicos’, de acordo com a realidade regional, e
elege delegados ou delegadas que sustentardo na
etapa estadual as propostas eleitas; 2) a conferén-
cia estadual, em que os delegados ou delegadas
eleitos na etapa regional retinem-se para discutir
e aprovar quais propostas, nos diferentes eixos
tematicos, irdo formar as diretrizes do plano
de atuagdo institucional; e 3) as reunides de
monitoramento, nas quais se discute com os
delegados e delegadas regionais o modo como a
institui¢do encaminhou as propostas aprovadas
nos ciclos de conferéncias e presentes no plano.

Um campo de estudos sobre a Defensoria
Publica tem-se dedicado a analisar sua missao
institucional na promogéo da inclusdo, da jus-
tica social e da cidadania, bem como a respon-
sabilidade em identificar e protagonizar uma
maior aproximagdo entre as necessidades das
pessoas em situagdo de vulnerabilidade social e
o sistema de justica. Na historia de fortalecimen-
to das defensorias publicas a partir da década
de 2000, esse campo também tem destacado a
intensa mobiliza¢do social no processo de ela-
boragdo dos projetos de lei, o que resultou no
envolvimento dos movimentos sociais na cria-
¢do da institui¢do em estados como Sdo Paulo,
Parand e Santa Catarina. No caso da DPESP, a

% As propostas debatidas e aprovadas nos ciclos de con-
feréncias da DPESP sdo hoje organizadas em nove temas:
infancia e juventude; direitos do idoso e da pessoa com
deficiéncia; promogao e defesa dos direitos da mulher;
diversidade e igualdade racial; cidadania, direitos humanos
e meio ambiente; situagdo carcerdria; direitos do consumi-
dor; habitagdo, urbanismo e conflitos agrarios; e politica de
atendimento e educagdo em direitos humanos.

participagdo popular foi capaz de viabilizar a
incorporacao, no texto legal, de instrumentos
de gestdo democratica habeis a promover maior
interagdo e possibilidade de dialogo entre os su-
jeitos sociais (SADEK, 2013; CARDOSO, 2010,
2013; SANTOS, 2013).

Outro campo de analises tem feito um ba-
lango entre o potencial da Defensoria Publica
para atuar no processo de defesa e de garantia de
direitos e os diferentes aspectos - institucionais,
organizacionais, corporativistas e de recursos —
que ainda limitam sua capacidade de agdo. Esses
estudos identificaram a existéncia de um conflito
entre perfis institucionais distintos: o projeto de
tornar a estrutura administrativa permeavel e
responsiva aos atores sociais choca-se com outro,
atrelado a interesses corporativos de segmentos
da carreira. Mesmo na DPESP, que foi criada
com mecanismos participativos e atingiu o ni-
vel mais expressivo de interacdo com atores da
sociedade civil, ha resisténcia no interior da cate-
goria profissional as iniciativas para implementar
a participag¢do e o controle social nas politicas
institucionais (MOREIRA, 2019b; ARANTES;
MOREIRA, 2019; CARDOSO, 2017).

Até o momento, poucos trabalhos buscaram
compreender, no percurso dos ciclos de confe-
réncias, os impactos e os resultados que a DPESP
tem alcangado ao implementar seus planos de
atuac¢do construidos com base num desenho
de democracia participativa. O presente artigo
procura contribuir para esse debate analisando o
processo de implementagio e de monitoramento
das politicas institucionais relacionadas ao aces-
so a justica na tematica de habitagao, urbanismo
e conflitos agrarios. Com fundamento no estudo
dos ciclos de conferéncias do periodo 2007-2017,
buscamos identificar e descrever alguns desafios
da instituicao envolvendo a melhoria do funcio-
namento das politicas publicas e das capacidades
estatais. Em nossa analise, dialogamos com a
abordagem de implementagéo de politicas pu-
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blicas, considerando o campo relacional consti-
tuido entre a DPESP e as demandas da sociedade
civil dirigidas as conferéncias, bem como os
arranjos institucionais e as capacidades estatais
mobilizadas no processo de implementacio e
de monitoramento das politicas institucionais
derivadas dos planos de atuagio.

2 Aspectos metodoldgicos

Em termos metodoldgicos, a pesquisa ¢
sociojuridica empirica, de cunho qualitativo,
no formato de estudo de caso (MACHADO,
2017), com a utilizagdo de dados documentais
fornecidos por registros institucionais. Os rela-
torios de monitoramento da implementacio dos
planos de atuagdo institucional e os relatérios
de gestdo da Ouvidoria-Geral foram coletados
no portal eletronico da DPESP. J4 os processos
administrativos que tramitaram no Conselho
Superior da Defensoria Pablica (CSDP) rela-
tivos as conferéncias foram obtidos mediante
solicitacao formal ao Servico de Informagéio
ao Cidadao.

Para a organizac¢do dos dados, coletamos, em
cada ciclo de conferéncias do periodo de 2007
a 2017, as propostas aprovadas no ambito da
conferéncia estadual no eixo temédtico habitagio,
urbanismo e conflitos agrarios, os planos de
atuacdo institucional relativos a tais propostas
e as respostas que a DPESP tem oferecido em
termos de agdes institucionais voltadas a imple-
mentagdo desses planos.

3 Politicas de acesso a justica,
Defensoria Piblica e disputa por
projetos institucionais

Embora a criagdo das defensorias publicas
estaduais estivesse prevista no texto constitucio-
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nal desde 1988, ha variagdes expressivas entre
os estados quanto ao momento de criagdo e ao
grau de institucionalizagdo. Moreira (2019b)
sustenta a hipdtese de que a instituigdo sofreu
forte resisténcia para se inserir no sistema de
justica brasileiro, especialmente em estados
nos quais havia outros grupos de profissionais
juridicos preocupados em manter e expandir
suas atribui¢des e prerrogativas institucionais.

No caso de Sdo Paulo, antes da criagdo da
DPESP em 2006, a prestagido de assisténcia ju-
ridica a popula¢io carente estava a cargo de
outras carreiras juridicas, como a Procuradoria
de Assisténcia Judicidria, setor especifico da
Procuradoria-Geral do Estado (PGE), e de ad-
vogados particulares remunerados pelo Estado
por meio de convénio com a seccional paulista
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
No final dos anos 1990, a agdo politica de um
grupo de procuradores?, insatisfeitos com a falta
de estrutura e de autonomia para exercerem a
assisténcia juridica dentro da PGE, comeg¢a a
inserir a criagdo da DPESP na agenda legislativa
estadual com o apoio de movimentos sociais
e de organizac¢des civis de defesa de direitos
(MOREIRA, 2019b).

O Movimento pela Defensoria Publica con-
gregou mais de 400 entidades politicamente
organizadas que dialogaram, propuseram e rei-
vindicaram dos Poderes Legislativo e Executivo
estaduais os encaminhamentos necessarios para
a criagdo de uma institui¢do “democratica, au-
tonoma, descentralizada e transparente™. Além
dos ciclos de conferéncias, outra inovagdo im-

* A proposta de criagdo da DPESP teve que enfrentar
a oposigao da OAB. Diante desse conflito, a institui¢do
apenas foi criada em 2006, com a manuten¢do do convénio
da OAB com o Estado, o que impactou significativamente o
or¢amento da DPESP e tem colocado defensores publicos e
advogados particulares em constante disputa por recursos
(MOREIRA, 2019b).

*Essas expressoes estdo presentes no Manifesto de Cria-
¢ao da DPESP (SANTOS, 2013).



portante observada na Lei Estadual n® 988/2006
¢ o modelo de ouvidoria externa, cargo que,
com assento no CSDP, deve ser ocupado por
pessoa externa a carreira de defensor publico e
indicada pela sociedade civil (CARDOSO, 2013;
SANTOS, 2013).

O desenho institucional da DPESP deu cara-
ter permanente aos nucleos especializados®, que
tém a atribuicdo de fornecer suporte e auxilio
técnico ao desempenho das atividades funcio-
nais dos membros da carreira em diferentes
temdticas, favorecendo a interlocu¢io entre a
instituicdo e as pautas de entidades de defesa de
direitos e de grupos sociais organizados. Entre
as atribuicoes dos nucleos, esta a de contribuir
paraa definicdo de a¢des voltadas a implemen-
tacdo dos planos de atuagédo institucional. No
entanto, o direcionamento das reivindicagoes da
sociedade civil organizada apenas aos ntcleos
(VIEIRA; RADOMYSLER, 2015) cria o risco de
desresponsabilizagio da DPESP como um todo.

Contrapondo-se ao histdrico déficit demo-
cratico da justiga brasileira e sua forte resis-
téncia a padrdes de prestagdo de contas e de
interagdo com o campo social, a expectativa de
democratizagdo dos processos decisérios da
DPESP esteve associada ao potencial de legiti-
magao do exercicio de sua fun¢do garantidora
de cidadania. A aposta na participagio social
como instrumento de visibilizagdo do quadro
de exclusdo da ordem politico-juridica e das
desigualdades consistia na possibilidade de de-
finicdo de questdes prioritarias e de construgdo
de estratégias de enfrentamento dos problemas

° A DPESP atualmente conta com nove nucleos espe-
cializados: (1) cidadania e direitos humanos, (2) infincia e
juventude, (3) habitagao e urbanismo, (4) situagao carceraria,
(5) direitos das mulheres, (6) diversidade e igualdade racial,
(7) direitos da pessoa idosa e da pessoa com deficiéncia,
(8) defesa do consumidor e (9) segunda instancia e tribunais
superiores. A existéncia de tais nucleos procura atender a
necessidade de defini¢do de uma linha de atuacio estraté-
gica da institui¢do perante os conflitos sociais e estruturais
(SANTOS, 2013).

individuais e coletivos vinculados ao acesso a
justica (CARDOSO, 2010; SILVA, 2011).

A trajetéria das conferéncias da DPESP tem
sido marcada por um processo de desmobiliza-
¢do da sociedade civil em torno desses espagos
de participa¢do no gerenciamento da institui-
¢d0. Um dos possiveis fatores responsaveis pela
desmobilizagdo ¢ a prevaléncia das demandas
individuais de carater repetitivo no trabalho
cotidiano dos defensores, em prejuizo de uma
atuacao estratégica focada em questoes coletivas.
Assim, hd uma forte dificuldade da DPESP de
trabalhar com os resultados das conferéncias, ou
seja, de compreender as reivindicagdes trazidas
e de traduzi-las de modo adequado nas politicas
institucionais (CRANTSCHANINOYV, 2018;
YAMAMURA, 2018; RIZZARD], 2015).

Ao analisar a experiéncia brasileira recente
de expansao de institui¢des de controle do po-
der publico e de promogéo do acesso a justica,
Arantes e Moreira (2019) situam a Defensoria
Publica como um ator do sistema de justica
que fez do discurso de defesa de direitos das
pessoas necessitadas o valor normativo capaz
de sustentar sua busca por desenvolvimento e
afirmacao corporativa e institucional, lancan-
do-se a conquista de fungdes, prerrogativas e
autonomia na estrutura constitucional do Estado
e na esfera politica da democracia. Ainda que
tal institui¢do seja publica, a cada passo de au-
tonomia que conquista, tende a tornar-se mais
pertencente a respectiva carreira juridica e me-
nos sujeita a mecanismos externos de controle
e de participagio social.

Em sua historia de institucionalizagdo, a
Defensoria Publica tem enfrentado uma disputa
interna: por um lado, hd interesses corporativos
de segmentos da carreira, que buscam apro-
ximar a instituicdo de um modelo ja bastante
tradicional do sistema de justica, em que inte-
resses e direitos sociais sdo representados, mas
que ¢ fechado para a sociedade civil; de outro
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lado, ha o projeto de transformar a Defensoria
em um espaco coletivo de constru¢do social
de politicas de acesso a justica e de concretiza-
¢do de direitos (CUNHA; FEFERBAUM, 2014;
MOREIRA, 2019a). No caso da DPESP, esse
conflito entre diferentes projetos tem conduzido
as transformagdes no seu percurso de consoli-
dagdo e repercutido nos resultados alcancgados,
sobretudo no campo das politicas institucionais
implementadas em decorréncia dos ciclos de
conferéncias.

4 Implementacao de politicas
publicas, arranjos institucionais
e capacidades estatais

As politicas ptblicas sdo produtos de “subsis-
temas de politica publica’, ou seja, conjuntos de
atores e de institui¢des, dentro e fora do Estado,
envolvidos em uma drea especifica de politica
publica e com configuragdes de poder especifi-
cas em cada setor. Nesses subsistemas, pessoas
comuns organizam-se coletivamente para fazer
sua voz ser ouvida nos circuitos de tomada de
decisdo. Ao levar para o interior dos subsistemas
atores e interesses previamente nao considera-
dos pelos tomadores de decisdo, os movimentos
sociais acionam um conjunto de interagdes con-
frontacionais, que tém na burocracia um terre-
no privilegiado para a expressao dessas tensoes
(TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018a, 2018b).

Tatagiba, Abers e Silva (2018a) sustentam que
os movimentos sociais atuam nos subsistemas
por meio da constru¢ao de modelos alterna-
tivos® de politicas publicas, ou seja, estruturas
ideacionais que buscam traduzir as ideias que

¢Modelos de politicas (dominantes ou alternativos) sdo
“conjuntos em constante construgio de problematizagoes,
solugdes, instrumentos, arranjos e outros componentes
ideacionais que se transformam ao longo do tempo por meio
dos processos experimentais e relacionais” (TATAGIBA;
ABERS; SILVA, 2018a, p. 107).
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conformam o projeto politico dos atores sociais
em propostas de politica publica. Os movimentos
sociais participam desse processo na medida em
que propdem e experimentam modelos alter-
nativos que irdo desafiar modelos de politicas
publicas concorrentes e se inserem em conflitos
em cada subsistema.

A disputa entre modelos de politicas ptiblicas
implica também conflitos sobre as proprias ins-
tituicoes. Em geral, “os movimentos sociais ndo
buscam apenas se inserir em um determinado
subsistema e utilizar as oportunidades institu-
cionalmente dadas”, mas também tendem “a
propor inovagdes institucionais percebidas como
mais favoraveis & promogao de seus interesses e
propostas”: “Muitas vezes, trata-se de lutas para
definir ou redefinir a estrutura organizacional do
proprio subsistema de politica publica, na tentati-
va de criar espago institucional para 0 movimento
e suas propostas” (TATAGIBA; ABERS; SILVA,
2018a, p. 112). Para isso, tendem a mobilizar,
de modo criativo, estratégias de confronto e de
cooperagao, institucionais e extrainstitucionais,
aproximando-se da burocracia publica.

Assim, no campo relacional de determinada
politica publica, os movimentos sociais inse-
rem-se em conflitos relacionados a propostas de
politicas concorrentes e a propria configuracio
institucional do subsistema. Em funcio do seu
posicionamento nas relagdes de poder, os mo-
vimentos sociais adquirem acesso diferenciado
aos recursos materiais e simbdlicos que circulam
nessas estruturas, o que distingue sua capacidade
de agéncia’ e, consequentemente, de influéncia
sobre a politica publica. Seja em fungédo de desi-
gualdades na forma e no tipo de vinculos entre os
atores, seja em funcdo de desigualdades no acesso
e no uso de recursos que conferem poder, atores

7 Tatagiba, Abers e Silva (2018b) compreendem que
a agéncia, como poder de produzir efeitos na realidade,
tem natureza criativa, situada e relacional, enfatizando a
criatividade dos atores e sua inser¢ao nas relagdes de poder.



tendem a interagir em condigdes desiguais e, assim, apresentam capaci-
dades de agéncia desiguais (TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018a, 2018b).

A fim de compreender os resultados alcan¢ados por meio das inte-
ragdes entre movimentos sociais e a DPESP nos ciclos de conferéncias, é
preciso avaliar o arranjo institucional que tem viabilizado a implementagio
das politicas construidas com base nesse formato de participagdo social.
Entendemos que as caracteristicas desse desenho tém condicionado as
capacidades estatais disponiveis na DPESP para a implementac¢ao das po-
liticas institucionais, bem como o desempenho e os resultados observados.

Arranjos institucionais “podem ser definidos como o conjunto de
regras, mecanismos e processos’ pelos quais “se articulam atores e in-
teresses na implementacdo de uma politica publica especifica’ Quando
bem organizados, tais arranjos “tém o potencial de dotar o Estado das
capacidades [de a¢do] necessérias para a execu¢do bem-sucedida de po-
liticas publicas” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 122). Quando inclusivos, os
arranjos permitem que atores locais avaliem e revejam “os processos de
implementacdo de forma a corrigi-los, adaptando os objetivos gerais de
uma politica aos contextos e condi¢des locais [...], em uma dindmica em
que o monitoramento e a reflexdo coletiva sobre os resultados da politica
alimentam seu continuo aprimoramento” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 126).

Bertranou (2015) sustenta que a capacidade das organizagdes estatais
para alcangar os fins que lhes sdo atribuidos pode ser explicada pela exis-
téncia de um conjunto de fatores denominados componentes de capacidade
estatal, dentre os quais destacam-se, para os propositos deste trabalho,
0s recursos organizacionais, burocraticos e de a¢éo interorganizacional.
Tais condi¢des, internas a instituicdo, referem-se ao aparato burocratico
que sustenta as atividades da organizacio e as caracteristicas das relacdes
institucionais entre as unidades que integram as organizagdes estatais.
A andlise de tais caracteristicas considera a presenca de mecanismos de
coordenacio entre as distintas unidades internas do ator estatal, capazes
de favorecer uma atuagio coletiva, complexa e consistente.

Do ponto de vista institucional e espacial, a formula¢éo e a imple-
mentagdo de agdes coerentes, articuladas e sustentaveis apoiam-se em
uma estrutura estatal com autonomia, qualidade organizacional e coesdo
interna, capaz de elaborar instrumentos que operem, de modo combinado,
a disciplina e as interagdes sinérgicas em um determinado espago, com
a implicac¢do ativa das unidades estatais regionais. Assim, a capacidade
burocratico-organizacional e a capacidade de integracdo das distintas
unidades estatais estdo associadas (BERTRANOU, 2015).

As capacidades do Estado podem ser analisadas sob duas dimensdes:
a) técnico-administrativa, “que envolve as capacidades derivadas da exis-
téncia e funcionamento de burocracias competentes e profissionalizadas,
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dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios
para conduzir as a¢oes [...] de forma coordenada”; e b) politico-relacional,
associada “as habilidades e [aos] procedimentos de inclusdo dos multiplos
atores [politicos e sociais] de forma articulada nos processos de politicas
publicas, visando a constru¢ido de consensos minimos e [de] coalizdes
de suporte aos planos, programas e projetos”. A primeira dimensao pode
ser relacionada as nogdes de eficiéncia e eficacia, ao passo que a segunda
esta ligada as ideias de legitimidade, aprendizagem e inovagdo nas agoes
do Estado (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 127).

5 0 processo de implementagao e de monitoramento das
politicas institucionais da DPESP na tematica de habitacao,
urbanismo e conflitos agrarios em decorréncia dos ciclos
de conferéncias (2007-2017)

A andlise das propostas aprovadas nas conferéncias da DPESP no
eixo tematico de habitagdo, urbanismo e conflitos agrarios no periodo
de 2007-2017 permitiu identificar a recorréncia da demanda relativa
a descentralizagdo da atuagdo institucional, com a regionalizag¢ao do

atendimento nesse tema.

Quadro 1

Propostas aprovadas em conferéncias estaduais da DPESP

c;ﬂ:/ Proposta aprovada na conferéncia estadual
Criar e implantar ndcleos regionais de habitagao e urbanismo para o fim de in-
| -2007 |termediacao e assessoria técnico-juridica envolvendo as questdes ambientais,
habitacionais, agrarias e urbanisticas.

Descentralizar para as defensorias publicas regionais, por meio de 6rgao de
II-2009 | execugdo, a defesa dos direitos coletivos relacionados a tematica do Nucleo
de Habitagao, Urbanismo e Meio Ambiente.

Criar um ndcleo especializado de conflitos agrarios, no interior do Estado de
Sao Paulo, que teria como atribuioes, entre outras, assessorar 0s movimen-
II1-2011 |tos sociais envolvidos em conflitos agrarios, fiscalizar a ocupacao de terras
pablicas por empresas privadas e buscar, extrajudicial e judicialmente, a
regularizacao fundidria de assentamentos agrarios.

Implementar a Defensoria Publica em todas as comarcas do estado, para

IV — 2013 permitir a efetividade das demandas populacionais, descentralizando o Nicleo
Especializado de Habitagdo e Urbanismo, ampliando o nimero de defensores

publicos e a equipe multidisciplinar nas unidades.

V—2015 Criar ndcleo regional de habitagdo, urbanismo e conflito agréario em cada
regional da Defensoria.
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Ciclo/
ano

Proposta aprovada na conferéncia estadual

Regionalizar atendimento nas areas de habitagdo, urbanismo e conflito agrario
em cada regional da Defensoria Publica, com a realizacao do mapeamento

V= 2017 de todqs as co.m.uni.da.des doslmunicipio.s que a cpmpc')em ecoma criagéq
de equipe multidisciplinar em areas técnicas relacionadas, como engenharia,
arquitetura, geologia, antropologia, sociologia, psicologia, historia, assisténcia
social e outras ciéncias humanas, agrarias e sociais.

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo (2007,
20093, 2011a, 2015a, 20164, 2018a).

Em parecer opinativo juntado ao processo administrativo que tratou
da formulagdo do plano de atuagio correspondente ao V Ciclo de con-
feréncias, o Ouvidor-Geral, Alderon Costa, apresenta a fala de lideranca
presente no momento aberto da sessio do CSDP do dia 10 de marco de
2017, a fim de defender a proposta de atuagio regionalizada em habi-
tagdo e urbanismo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO
PAULOQ, 2016a).

O argumento de Benedito Roberto Barbosa, representante da Central
de Movimentos Populares, é de que a atual configura¢io do nucleo es-
pecializado, cuja atividade estd muito centralizada na capital, ndo esta
permitindo a ampliagdo da atuagdo institucional em conflitos envolvendo
a posse que crescem no interior do estado. Por isso, na V Conferéncia
Estadual houve a aprovagdo de proposta da sociedade civil que exige a
descentralizagdo do trabalho especializado, a fim de fortalecer a luta
popular por terra e moradia:

O Senhor Benedito Roberto Barbosa, representante da Central de
Movimentos Populares, explicitou que a proposta de descentralizagao
do Nucleo de Habitagdo e Urbanismo foi uma solicitagio da sociedade
civil na V Conferéncia Estadual, em razao da grande demanda que ha no
interior do estado em relagdo a conflitos envolvendo a posse. Dessa forma,
a ideia de defender a descentralizagdo do trabalho do Nucleo, conside-
rando o conjunto de conflitos pela posse que se espalham pelo estado, a
saber Ribeirdo Preto, baixada Santista e Campinas, tinha como objetivo
fortalecer a luta pela terra e moradia. Tudo isso porque a Defensoria ndo
esta conseguindo, a partir da configura¢do atual do Nucleo, ampliar a
atuag¢do nessas demandas. Houve, de acordo com ele, a deliberagio pela
descentralizacdo do Nucleo, ja que muita gente do interior do estado de-
manda o trabalho do 6rgao, que infelizmente esta muito concentrado na
capital, em fungéo de estar aqui localizado. Ainda de acordo com ele, ha
preocupagao expressa das proprias Defensorias Publicas e Defensor Publico
coordenadores do Nucleo em abranger essa atuagdo (DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULOQ, 2016a, p. 87-88).

Tal proposta, relativa a regionalizagdo do atendimento, foi inserida nos
planos, com excegdo do primeiro, como observamos no quadro a seguir.
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Quadro 2

Planos de atuacao institucional da DPESP e monitoramento

Ciclo/ano

| -2007

Plano de atuacao institucional

Monitoramento

II-2009

Descentralizar a defesa dos direitos
coletivos relacionados a tematica do
Nucleo de Habitagao, Urbanismo e
Meio Ambiente, por meio do aciona-
mento dos 6rgaos de execucao das
defensorias publicas regionais.

Meta que depende da implementagao
da Deliberacao n* 139 do CSDP pela
administragao superior, 0 que exige

reestruturagao interna na Defensoria.

[I1-2011

Criar, no interior do Estado de Sao
Paulo, um nucleo especializado de
conflitos agrarios que tenha como
atribuicoes, entre outras, assessorar
0s movimentos sociais envolvidos
em conflitos agrarios, fiscalizar a
ocupacao de terras publicas por
empresas privadas e buscar, extraju-
dicial e judicialmente, a regularizagcao
fundiaria de assentamentos agrarios.

Discussao em andamento na admi-

nistracdo superior, que diz respeito a
organizagao interna da DPESP e de-
pende de reorganizacao institucional.

Iv-2013

Expandir a Defensoria Pablica para
outras comarcas do estado para
permitir a efetividade das demandas
populacionais, com a descentrali-
zacao do Nucleo Especializado de
Habitacao e Urbanismo e a ampliagéo
do nimero de defensores publicos

e da equipe multidisciplinar nas
unidades.

Mapeamento das unidades quanto

a existéncia de defensores publicos
com atuagao especifica na area;
encaminhamento de proposta de
deliberagao do CSDP; expedicdo de
oficios aos municipios que contam
com unidades da DPESP para obten-
¢do de informacoes.

V-2015

Criar Nucleo Regional de Habitagao,
Urbanismo e Conflito Agrario em
cada regional da Defensoria.

Formulacao de proposta ao CSDP e
apresentagdo de manifestagoes em
processos administrativos.

VI-2017

Regionalizar atendimento nas areas
de habitagao, urbanismo e conflitos
agrarios, em cada regional da
Defensoria Publica, com a realizagao
do mapeamento de todas as
comunidades dos municipios que a
compGem e com a criagdo de equipe
multidisciplinar em areas técnicas
relacionadas, como engenharia,
arquitetura, geologia, antropologia,
sociologia, psicologia, historia,
assisténcia social e outras ciéncias
humanas, agrarias e sociais.

Reunido com a Quvidoria-Geral, com
a 12 Subdefensoria, com 0s conse-
lheiros, com os demais nicleos, com
0s delegados e delegadas das confe-
réncias estaduais e com movimentos
sociais; tentativas de estabelecimento
de conveénios; apresentagao de
manifestagao.

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados da Defensoria Pablica do Estado de Sao Paulo (2007,
20093, 2009b, 20113, 2011b, 20133, 2013b, 2014, 2015a, 2015b, 2015¢, 20163, 20173, 2017b, 2017c,
2017d, 2018a, 2018b, [2019a], [2019b]).

No monitoramento, as respostas que a DPESP tem oferecido su-

gerem resisténcia do CSDP em implementar a Deliberagdo n® 139,

de 6 de novembro de 2009, que regulamenta a distribui¢éo, organi-

zac¢io, funcionamento e atribui¢oes das defensorias de tutela coletiva
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no ambito das unidades regionais da DPESP
(DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE
SAO PAULO, [2010]).

A regionaliza¢do do atendimento em habi-
tagdo e urbanismo depende de uma reorgani-
zac¢io institucional, com o estabelecimento de
critérios de distribuicio e defini¢do de atribui-
¢Oes dos defensores e defensoras publicas nas
unidades. Tal pauta ¢ estratégica no processo
de implementagio das politicas institucionais
derivadas dos planos de atua¢io, uma vez que
significa definir responsaveis pelo seu funcio-
namento nas unidades da DPESP localizadas
nas macrorregioes do interior do estado.

Segundo a Ouvidoria-Geral, no periodo
posterior a realizacdo das conferéncias, a DPESP
realiza um movimento de distanciamento em
rela¢do ao publico participante. No processo de
organizagao das pré-conferéncias, as unidades
regionais divulgam o mecanismo, mobilizam e
explicam como o publico daquela regido deve
organizar-se para participar. Por isso, muitas
demandas reivindicam politicas relacionadas as
“portas de entrada” da DPESP, ou seja, ao acesso
as unidades regionais, como a descentralizagdo
e aregionalizagdo do atendimento em habitagdo
e urbanismo (DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO, [2018?]).

No entanto, o poder de decisdo quanto a
formulagdo dessas politicas fica reservado a
administragao superior, especialmente aos nu-
cleos especializados, o que acaba implicando a
perda do vinculo da institui¢io com os grupos
sociais que ndo atuam ou nao tém lagos coti-
dianos com os 6rgéaos localizados na regiao
central da capital. Portanto, um dos desafios
identificados passa pelo desenho de um fluxo
institucional que permita a administra¢ao da
DPESP fomentar o didlogo constante com as
unidades e cobrar das coordenagdes regionais
agoes locais relacionadas a implementagéo e
a prestagdo de contas dos planos de atuagio a

sociedade civil (DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO, [20187]).

Na trajetdria dos ciclos de conferéncias,
além da demanda pela regionaliza¢do do aten-
dimento em habitagdo e urbanismo, hé outros
temas recorrentes nos quais a sociedade civil
reivindica a atuagdo da institui¢do. Tais temas
referem-se a promogao da tutela coletiva; ao
combate da criminalizacio dos movimentos
sociais e da violéncia policial em operagdes de
reintegragdo de posse; & garantia de servicos
publicos e de programas de financiamento de
unidades habitacionais e de locagao social para
a popula¢do de baixa renda; a realizagdo de
atividades de educagéo em direitos e ao forta-
lecimento da interagdo da institui¢do com os
movimentos sociais; a prote¢do dos direitos de
pessoas em situacdo de rua; e ao trabalho na
regularizagdo fundidria de assentamentos pre-
carios e clandestinos (DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DE SAO PAULO, 2007, 2009a,
2011a, 2015a, 20164, 2018a).

Ao longo do periodo analisado, a permea-
bilidade dos planos de atuagao institucional as
propostas aprovadas em conferéncias tem sido
elevada, ou seja, a expressiva maioria dessas
propostas sdo incorporadas ao plano, com a
previsao de agdes institucionais voltadas a sua
implementagio (DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO, 2007, 2009a, 2011a,
2015a, 2016a, 2018a).

E possivel identificar alguns padrdes de res-
postas da DPESP as metas definidas em seus
planos de atuagdo - implementadas e em imple-
mentagdo, com abertura de procedimentos ad-
ministrativos - e, em boa parcela delas, o Nucleo
Especializado de Habitagao e Urbanismo aparece
como o ator institucional responsavel pelo seu
encaminhamento (DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DE SAO PAULO, 2009b, 2011b,
2013a,2013b, 2014, 2015b, 2015¢, 2017a, 2017b,
2017¢, 2017d, 2018b, [2019a], [2019b]).
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Apesar de ser a mais duradoura e com o potencial de problematizar
os gargalos que dificultam a implementagdo das propostas aprovadas, a
etapa do monitoramento foi a que menos recebeu atencio dos ciclos de
conferéncias. Os esfor¢os da sociedade civil tém sido direcionados para os
espacos de formulagdo e deliberagdo de propostas, mas pouca atengio é
dada ao debate sobre como acompanhar a execugéo das a¢des e, com base
nisso, produzir conhecimento sobre o alcance dos espagos participativos
(DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, [2018?]).

Ao acompanhar o V e o VI ciclos de conferéncias, a Ouvidoria-Geral
questiona as condi¢des criadas pela instituicdo para promover o acesso a
seus resultados. Ha um forte descompasso entre as propostas aprovadas
em ciclos anteriores e o conhecimento acerca dos seus resultados no co-
tidiano da institui¢do, ndo existindo indicadores que possam mensurar e
qualificar o acompanhamento das medidas adotadas para implementar
as pautas estratégicas (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, [20187]).

A percep¢io de que obstaculos tém impedido a implementacao dos
planos de atuagio e a produgdo de conhecimento sobre as a¢des e os
responsaveis envolvidos vem aumentando, com a tendéncia de entidades,
organizagdes e movimentos sociais avaliarem continuamente se compen-
sa depositar energia em espagos institucionais de participagio social e
repensarem a prioridade dada aos ciclos de conferéncias da DPESP, tendo
em vista os resultados concretos obtidos (DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO, [20187]).

A Ouvidoria-Geral elaborou um manifesto em que faz um balango cri-
tico dos dez anos (2006-2016) da DPESP e sua relacio com os movimentos
sociais. Apesar do envolvimento de organiza¢des e movimentos sociais de
base que lutavam por acesso a justica e pela criacdo da institui¢do no Estado
de Séao Paulo, o documento aponta o enfraquecimento das expectativas
depositadas pela sociedade civil no surgimento da DPESP, com o esvazia-
mento do debate politico-institucional, a falta de mecanismos adequados
de prestacdo de contas das atividades realizadas e o carater pontual das
iniciativas e das inovagdes construidas pelas pessoas trabalhadoras, que
acabam ficando restritas as suas proprias unidades ou 6rgaos (DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2016b).

E expressa a preocupacio com a separacdo entre as decisdes da insti-
tuicdo e o controle participativo da sociedade civil, indicando um processo
de desmonte das estruturas e das politicas de participaciao e de controle
social sobre os rumos da DPESP. Segundo o manifesto, tal processo tem
aproximado a Defensoria do perfil dos demais atores do sistema de justica,
em que ha dificuldades de didlogo direto da instituicdo com as necessi-
dades das pessoas usudrias dos servicos prestados e com os movimentos
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sociais que as representam (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE
SAO PAULOQ, 2016b).

Por fim, a nota conclui reconhecendo avangos importantes na aten¢ao
a setores em situagdo de vulnerabilidade social, mas registra a falta de um
modelo de atendimento que faga sentido do ponto de vista individual e
coletivo:

Dez anos apos a criagao da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo,
que surgiu de um amplo processo de articulagdo entre organizagdes e
movimentos sociais de base que lutavam por acesso a justica, a Ouvidoria-
Geral convida todos/as a realizarem um balango da historia da institui¢ao.
[...] A Ouvidoria-Geral [...] estda muito preocupada ao perceber que, em
varios aspectos, as expectativas e esperancas depositadas pela sociedade
civil na criagdo da Defensoria Publica estdo hoje abaladas, e que muito
do espirito daqueles/as militantes e Defensores/as pioneiros/as tem se
perdido no cotidiano do trabalho. Como consequéncia desse esvaziamento
do debate politico, uma parcela significativa da populagdo que acessa ou
deveria acessar os servicos prestados pela Defensoria fica desinformada
do que acontece dentro dela. Ao mesmo tempo, muitas das iniciativas
e das inovagoes construidas pontualmente pelos/as trabalhadores/as da
institui¢do acabam ficando restritas as suas proprias Unidades ou 6rgaos.
Em um contexto de transformacao da sociedade e da institui¢do, outro
problema é a burocratizagdo dos atendimentos e processos internos. Para
além da mudanga dos grupos que estdo na administragao da instituigao e
dos compromissos que cada um/a dos/as Defensores/as Publicos/as mantém
individualmente, observamos com inquietacdo uma distancia cada vez maior
entre as decisdes da instituigdo e o controle participativo da sociedade civil.
E possivel apontar para um processo acelerado de erosio dos mecanismos de
participacdo social sobre as decisdes importantes para o futuro da Defensoria
Publica. Nesse cendrio, quanto mais aumenta a separagao entre Defensoria
Publica e movimentos sociais, mais a instituicdo se torna semelhante aos
demais 6rgaos do sistema de justiga, reproduzindo seus tragos tipicos e se
afastando de sua finalidade principal. E frustrante perceber que, ao cabo
dos seus dez primeiros anos de existéncia, a Defensoria Publica do Estado
de Sao Paulo ainda encontra dificuldades em dialogar diretamente com
seus/suas Usudrios/as e com os movimentos que os/as representam. Além
disso, ¢ muito preocupante que nao haja planos claros e sistematicos para
superar esse desafio. Reconhecemos os avangos na aten¢ao dos setores mais
marginalizados de nossa sociedade, mas ¢ possivel ver que a instituigao
tem dificuldade para identificar quem € o seu publico alvo prioritario e
os modos de acessd-lo ativamente. Sentimos falta de um modelo de aten-
dimento que faga sentido para as pessoas individual e coletivamente. Esta
¢, sem duvida, uma tarefa enorme e, possivelmente, inédita. Ao mesmo
tempo, é a inica tarefa capaz de justificar o suor e os sonhos daqueles/as
que lutaram pela existéncia dessa instituigio (DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DE SAO PAULO, 2016b).

Transcorridos onze anos desde a primeira edi¢éo do ciclo, a institui-

¢do, com a participagdo da ouvidoria e dos delegados e delegadas, precisa
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repensar a metodologia dos ciclos de conferéncias, de modo a estimular
uma participacdo mais ativa das regionais (defensores e agentes dos centros
de atendimento multidisciplinar) durante todo o processo de mobilizagio,
organiza¢do, monitoramento e avalia¢ao dos resultados, o que implica o
desatio politico de descentralizar as acdes e oferecer canais mais efetivos
de participagao e avaliagdo dos resultados. Além do debate sobre a etapa
do monitoramento, hd necessidade da DPESP e sociedade analisarem
os resultados obtidos até o momento e decidirem, coletivamente, o que
precisa ser feito para o mecanismo avangar (DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DE SAO PAULO, [20187], p. 28).

Os planos de atuagdo institucional, construidos pela DPESP com base
nas propostas aprovadas nas conferéncias, vém repercutindo de modo
bastante desigual na instituigdo, e as agdes restringem-se, na maior parte
das vezes, ao nucleo especializado da temdtica. As unidades regionais e
locais ndo aparecem implicadas na execugio, na avaliagdo e na prestagdo
de contas da implementagao desses planos. Assim, a DPESP vem demons-
trando uma baixa capacidade institucional de mobilizar e de monitorar a

incidéncia do plano nas agdes institucionais em nivel local.

6 Consideracoes finais

De modo inovador no sistema de justica brasileiro e alinhado ao
idedrio democratico-participativo da CRFB, a DPESP, por meio de sua lei
de criagdo, instituiu como direito das pessoas que buscam atendimento a
participa¢do na definicdo das diretrizes institucionais, no acompanhamento
e na fiscalizagdo das agdes e dos projetos desenvolvidos pela instituigéo.
Para operacionalizar tal direito, a instituicdo vem realizando, desde 2007,
os ciclos de conferéncias, que incluem as etapas de pré-conferéncias regio-
nais, conferéncias estaduais e monitoramento das propostas aprovadas.

Neste texto, nosso esfor¢o voltou-se & compreensao dos impactos e dos
resultados que a DPESP tem alcangado ao implementar seus planos de
atuacdo, construidos com base num desenho de democracia participativa.
Para isso, com base no estudo da trajetéria dos ciclos de conferéncias no
periodo 2007-2017, buscamos analisar o processo de implementagio e
de monitoramento das politicas institucionais da DPESP relacionadas ao
acesso a justica na tematica de habitagdo, urbanismo e conflitos agrarios.

Disputas entre diferentes projetos da DPESP tém conduzido as trans-
formagoes no seu percurso de consolidagdo e repercutido nos resultados
alcangados no campo das politicas institucionais implementadas em
decorréncia dos ciclos de conferéncias. Por um lado, ha interesses corpo-
rativos de segmentos da carreira, que buscam aproximar a instituicdo de
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um modelo ja bastante tradicional do sistema de justica, em que interesses
e direitos sociais sdo representados, mas que é fechado para a participagio
e o controle social; de outro lado, ha o projeto de transformar a Defensoria
em um espaco coletivo de construcio popular de politicas de acesso a
justica e de concretizagao de direitos.

Os dados coletados para o eixo tematico escolhido permitem identificar
arecorréncia de propostas nas quais a sociedade civil reivindica a atuagéo
da instituigdo. Tais temas referem-se a regionaliza¢do do atendimento em
habitac¢do e urbanismo; a promogao da tutela coletiva; ao combate da cri-
minaliza¢ao dos movimentos sociais e da violéncia policial em operagoes
de reintegracdo de posse; a garantia de servigos ptiblicos e de programas
de financiamento de unidades habitacionais e de loca¢io social para a
populagdo de baixa renda; a realizagdo de atividades de educag¢do em di-
reitos e ao fortalecimento da interacio da institui¢do com os movimentos
sociais; a protecdo dos direitos de pessoas em situagdo de rua; e ao trabalho
na regularizagdo fundidria de assentamentos precarios e clandestinos.

Em termos de organizagdo institucional para a implementagao dos
planos de atuagdo, a demanda pela regionalizagdo do atendimento em
habita¢do e urbanismo parece ser estratégica, uma vez que significa de-
signar responsaveis pelo funcionamento das politicas institucionais nas
unidades da DPESP localizadas nas macrorregides do interior do estado.
Contudo, as respostas oferecidas no monitoramento sugerem uma resis-
téncia do CSDP em implementar a Delibera¢édo n® 139, de 6 de novembro
de 2009, que regulamenta a distribui¢do, organizagdo, funcionamento e
atribuicdes das defensorias de tutela coletiva no 4mbito das unidades
regionais da DPESP.

E possivel identificar alguns padrdes de respostas da DPESP as metas
definidas em seus planos de atuagao — implementadas e em implementa-
¢d0, com abertura de procedimentos administrativos - e, em boa parcela
delas, o Nucleo Especializado de Habitagdo e Urbanismo aparece como
o ator institucional responsével pelo seu encaminhamento. Assim, hé
um movimento de desresponsabiliza¢do da instituigio como um todo
em relagdo as reivindicacdes da sociedade civil organizada por meio do
direcionamento de tais demandas apenas aos ntcleos.

Os planos de atuagdo institucional, construidos pela DPESP com base
nas propostas aprovadas nas conferéncias, vém repercutindo de modo
bastante desigual na instituigdo. Na maior parte das vezes, as agdes res-
tringem-se ao nucleo especializado da temitica. As unidades regionais e
locais nao aparecem implicadas na execugdo, na avaliagdo e na prestacido
de contas da implementagio desses planos. Assim, a DPESP vem demons-
trando uma baixa capacidade institucional de mobilizar e de monitorar a
incidéncia do plano nas agdes institucionais em nivel local.

RIL Brasilia a. 58 n. 229 p. 197-216 jan./mar. 2021

211



Do ponto de vista das capacidades estatais, considerando os diferentes
contextos de implementa¢do em que a instituicao estd inserida, enten-
demos que as capacidades burocratico-organizacionais e de integragdo
entre os distintos drgdos da DPESP precisam ser fortalecidas, com o
envolvimento mais ativo dos recursos humanos e organizacionais no

ambito das unidades regionais e locais.
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