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Resumo

A Defensoria Publica da Unido (DPU) é um 6rgao essencial para o funcionamento do
sistema de justica, de modo que avaliar seu desempenho é fundamental para aper-
feicoar a prestacao dos servicos de justica no pais. O presente artigo tem o objetivo
de propor e testar empiricamente um indice de desempenho da DPU. Os dados foram
coletados por meio de entrevistas com defensores e gestores e em bases oficiais
secundarias do 6rgao, e examinados mediante analise de conteldo e analise fatorial
exploratoria e confirmatdria. Os resultados mostram que, na percepcao dos entre-
vistados, o desempenho da DPU deve ter como base as seguintes categorias: pro-
dutividade, éxito, capacidade de atendimento, qualidade do servico, celeridade, aces-
so, descongestionamento e atuacao extrajudicial. Os resultados da analise fatorial
demonstram a validade de um indice de desempenho composto por quatro fatores,
quais sejam: atendimento ao cidadao, quantidade de assistidos, conciliacoes extra-
judiciais e taxa de éxito. A aplicacao do indice mostra que o desempenho da DPU vem
se reduzindo ao longo dos ultimos anos - 2014 a 2017.

Palavras-chave
Administracao da Justica; desempenho judicial; Defensoria Publica; indice de
desempenho.

Abstract

The Public Defender’s Office is essential for the Justice System functioning, so
that evaluating the performance of this organization is fundamental to improving
the provision of justice services in the country. This article aims to propose and
test an index of performance for the Brazilian Federal Public Defender’s Office
[DPU). The data were collected through interviews with defenders and managers
and on secondary official bases of the organization and analyzed through content
analysis and exploratory and confirmatory factorial analysis. The results show
that, in the interviewees’ perception, the performance of the Public Defender’s
Office should be based on the following categories: productivity, success, service
capacity, quality of service, speed, access, decongesting and extrajudicial action.
The results of the factorial analysis demonstrate the validity of a performance
index composed of four factors, such as: assistance to citizens, number of citi-
zens assisted, extrajudicial conciliation and success rate. The application of the
index shows that the performance of the DPU has been decreasing over the last
years - 2014 to 2017.

Keywords
Administration of justice; judicial performance; public defender’s office; perform-
ance index.
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INTRODUCAO

A Detfensoria Publica da Uniao (DPU) ¢ o 6rgao responsavel no Brasil pela promogao dos direi-
tos humanos e pela defesa, em ambito federal, dos direitos dos necessitados. Esse orgao presta
assisténcia juridica integral e gratuita aos cidadaos e as cidadas em estado de vulnerabilidade
social, o que abrange pessoas com renda familiar inferior a dois mil reais, bem como grupos
socialmente vulneraveis, a exemplo de comunidades indigenas, remanescentes de quilombos,
populagao LGBTI, trabalhadores e trabalhadoras resgatados de condigdes de trabalho analogas
a escravidao, pessoas em situagao de rua, catadores e catadoras de materiais reciclaveis, entre
outros (BRASIL, DPU, 2018).

Além da DPU, existem outras 27 defensorias publicas no Brasil, uma para cada unidade
da Federagao. Destaca-se que as competéncias da DPU nao se confundem com as compe-
téncias das defensorias publicas estaduais, embora o publico-alvo dessas instituigGes seja o
mesmo. A DPU atua junto as Justicas Federal, Militar, Eleitoral, do Trabalho, Tribunais
Superiores e instancias administrativas da Unido. A Defensoria Publica do Distrito Federal,
por sua vez, junto as instancias administrativas do Distrito Federal, aos juizes de Direito e
ao Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territorios. As defensorias publicas estaduais
atuam junto as instancias administrativas de seus respectivos estados, bem como aos juizes
de Direito e tribunais de justica estaduais (BRASIL, 1994).

Embora haja restrigdes de renda para acessar os servigos de assisténcia juridica gratuita,
o publico potencial da DPU ¢ bastante extenso, superando 75 milhes de habitantes. Atual-
mente, o 0rgao conta com sucursais em 71 localidades do pais, o que inclui todas as capitais
e outros 44 municipios. Sua composigao abrange mais de 600 defensores publicos, cuja atua-
¢ao permitiu a prestagao de assisténcia juridica a 638.143 pessoas no ano de 2017 (BRASIL,
DPU, 2018). A DPU ¢ a entidade estatal voltada para a promogao do acesso a justiga, acesso
esse viabilizado pelo Estado e, muitas vezes, contra o Estado, uma vez que a Defensoria atua
garantindo os direitos humanos contra o aparato repressivo do Estado. Trata-se de uma insti-
tui¢ao voltada a inversao das logicas sociais excludentes (MOTTA, RUEDIGER e RICCIO,
2006). A independéncia dessa institui¢ao influencia a capacidade de manuten¢ao do bem-estar
social, a estabilidade dos regimes democraticos e a protecao dos direitos humanos contra pos-
siveis arbitrariedades dos governos (MADEIRA, 2014).

Tendo em vista sua importante missao institucional, o Poder Constituinte derivado con-
feriu recentemente a DPU autonomia funcional e administrativa, alem da capacidade de enca-
minhar ao Congresso Nacional sua propria proposta orgamentaria (BRASIL, 2013) e proje-
tos de lei sobre sua organiza¢ao (BRASIL, 2014). Em contrapartida a autonomia conferida,
o legislador determinou um prazo para que a DPU conte com defensores em todas as uni-
dades jurisdicionais do pais (BRASIL, 2014). Trata-se de um desafio arduo para o 6rgao em
um contexto de restrigao fiscal, em que nao ¢ mais possivel a elevagao da despesa publica,

tendo em vista o estabelecimento, em 2016, do teto de gastos publicos por um periodo de

vinte anos (BRASIL, 2016).
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Uma forma de superar tal desatio ¢ concentrar os esforgos na realizagao das capacidades
da Defensoria para o recrudescimento do desempenho institucional, ampliando assim o nivel
de prestagao de servigos. Para tanto, ¢ fundamental que se possa mensurar o desempenho
mediante indice confiavel para melhor gerencia-lo. Assim, este trabalho tem o objetivo de
propor e testar um indice de desempenho da Defensoria Publica da Unido. Para
isso, foi observada a percepgao de defensores e gestores da DPU sobre os indicadores do
desempenho do o6rgao, e, em seguida, foram coletados dados secundarios oficiais para testar
empiricamente o indice proposto.

Importante destacar a existéncia de uma associagao teorica entre autonomia burocratica
e qualidade do governo (FUKUYAMA, 2013), associagao essa que pode se refletir em aumen-
to de desempenho organizacional. Segundo Zahra e Jadoon (2016), a autonomia pode levar a
maior eficiéncia no comportamento dos gerentes. No entanto, deficiéncias em termos de coor-
denagdo e controle entre agéncias publicas podem afetar negativamente o desempenho das
politicas publicas conduzidas por essas agéncias (ZAHRA e JADOON, 2016). Nesse sentido,
a autonomia poderia ser benefica, dependendo de fatores como os mecanismos de controle
envolvidos na capacidade da burocracia (FUKUYAMA, 2013).

No caso da DPU, embora haja um elevado nivel de autonomia, sua capacidade ¢ colocada
em duvida. Bersch et al. (2017), por exemplo, descrevem a DPU como um orgao com ele-
vada autonomia e baixa capacidade (BERSCH, PRACA e TAYLOR, 2017). Considerando o
debate sobre autonomia, capacidades e desempenho, este artigo se faz relevante por gerar
informagoes a respeito das relagdes entre essas variaveis em um orgao publico que foi recen-
temente dotado de autonomia. Alem disso, o estudo se consubstancia em uma importante
contribui¢ao gerencial para a DPU, que passa a ter um instrumento validado teorica e empi-
ricamente para a mensuragao de seu desempenho organizacional. Por fim, o estudo também

se mostra relevante por estabelecer uma agenda de pesquisas futuras a respeito do tema.

1. REFERENCIALTEORICO
A gestao do desempenho ¢ fundamental para a obtengao de resultados e ampliagao da pro-
dutividade nas organizagées (LOTTA, 2002). Os resultados gerais do desempenho das orga-
nizagoes sao consequencia da soma dos resultados individuais. Assim, ao conhecer os fatores
que propiciam ou favorecem o alcance de resultados positivos individuais, ¢ possivel desen-
volver estratégias ou praticas para que essas pessoas mantenham bons niveis de desempenho
para a organiza¢ao (FOGACA ¢ COELHO JUNIOR, 2015). Alem disso, avaliar o desempe-
nho das organizagdes publicas ¢ uma ferramenta de transformagao no ambito funcional, pois
possibilita a identificacao de falhas e o desenvolvimento de politicas profissionais para miti-
ga-las (LOTTA, 2002).

Os indicadores de desempenho podem ser classificados em quatro tipos: insumos, pro-

cessos, produtos e resultados. Os indicadores de insumo envolvem os recursos empregados
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pelos orgaos publicos para apoiar os seus programas, atividades e servigos, como recursos
humanos, financeiros e fisicos. Os indicadores de processo referem-se aos meios utilizados para
a prestagao dos servigos. Os indicadores de produto, por sua vez, refletem a quantidade de
produtos ou servigos efetivamente fornecidos ou concluidos. Por fim, os indicadores de resul-
tado abrangem a qualidade dos beneficios, das atividades e o impacto dos servigos para os
destinatarios ou a comunidade em geral (MINASSIANS, 2015).

Avaliar o desempenho ¢ também importante para comparar resultados obtidos e espera-
dos (LOTTA, 2002), aléem de reconhecer mecanismos de acompanhamento para identificar
desvios e garantir execugio (BRANDAO e GUIMARAES, 2001). O desenvolvimento de
metodos para monitoramento e avaliagao do desempenho passa pelo desenvolvimento de sis-
temas de gestao que abarquem os inumeros fatores relacionados ao desempenho. Busca-se
retratar a realidade sem esperar que se chegue a uma realidade concreta e livre de subjetivi-
dade (BARBOSA, 1996). Esse desatio ¢ ainda maior quando se trata de organizagoes do sis-
tema de justica, que ¢ um sistema complexo, cujas organizagdes ainda sao desconhecidas pela
populagao (SADEK, 2010).

O desempenho em organizagdes judiciais, especialmente de tribunais, tem sido bastante
pesquisado no ambito internacional (BUSCAGLIA e ULEN, 1997; DAKOLIAS, 1999; BEENS-
TOCK e HAITOVSKY, 2004; BEER, 2006; MITSOPOULOS e PELAGIDIS, 2007; DIMI-
TROVA-GRA]JZL et al. 2012; JONSKI e MANKOWSKI, 2014). Tamb¢m na literatura nacio-
nal ja existe um corpo consideravel de publica¢gdes a respeito do desempenho judicial
(ABRAMO, 2010; CASTRO, 2011; YEUNG e AZEVEDO, 2012; GOMES, GUIMARAES ¢
AKUTSU, 2016 ¢ 2017; GOMES e FREITAS, 2017; GOMES, ALVES e SILVA, 2018). No
entanto, ha pouco conhecimento teorico produzido sobre os fenomenos relativos as organi-
zagdes do sistema de justica no campo da administragio publica (GOMES e GUIMARAES,
2013; GUIMARAES, GOMES e GUARIDO-FILHO, 2018). Isso se torna relevante em um
contexto em que o desempenho judicial esta intimamente relacionado a propria capacidade
democratica do Estado. Nesse sentido, para o bom funcionamento da democracia, ¢ neces-
sario o bom desempenho das institui¢des da Justiga ao exercer suas fungdes sociais, bem como
a importancia de a populagdo depositar confianga nos trabalhos realizados por tais institui-
coes (FILGUEIRAS, 2013).

No ambito do Judiciario, o desempenho tem sido descrito por meio de diversas dimensoes,
como: eficiéncia, que abarca a produtividade dos juizes em termos de quantidades de proces-
sos e decisoes; celeridade, que contempla o tempo de duragao dos processos; efetividade,
relativa a confianga da populagao no Judiciario; qualidade, relacionada ao mérito das decisoes;
independéncia, que se refere a autonomia politica de fato das organiza¢6es da Justica; e aces-
s, que diz respeito a abrangéncia do Judicidrio no interior do pais (GOMES e GUIMARAES,
2013). Alem dessas dimensées, Akutsu e Guimaraes (2012) acrescentam outras dimensdes as
quais o desempenho judicial tem sido associado na literatura: accountability, estrutura e recur-

sos estrategicos do Poder Judiciario.
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Algumas tentativas de mensuragao do desempenho de organizagoes do sistema de justica
estao documentadas na literatura académica. Alguns desses estudos focam em aspectos espe-
cificos do desempenho. Este ¢ o caso do trabalho de Yeung e Azevedo (2012), o qual trata da
mensuragao da eficiéncia dos tribunais de justica estaduais. Para tanto, as variaveis utilizadas
como insumos tratam da for¢a de trabalho, do nimero de juizes e de pessoal auxiliar, e as uti-
lizadas como produto foram o nimero de sentengas no 1° grau e de decisées que péem fim
ao processo no 2° grau. Os autores concluiram que a falta de recursos nao ¢ a tnica causa para
os baixos niveis de eficiéncia mensurados, uma vez que a maioria dos tribunais poderia melho-
rar sua eficiéncia sem alterar a quantidade de recursos (YEUNG e AZEVEDO, 2012).

O trabalho de Oliveira et al. (2016) tambeém foca na eficiéncia judicial. Essa pesquisa bus-
cou retratar as principais caracteristicas relacionadas a mensuragao da eficiéncia de juizes
e unidades jurisdicionais do estado do Ceara, por meio da criagao de um sistema, o “Eficién-
cia.jus”. As variaveis utilizadas para a mensuragao abrangem insumos, como quantidade de
casos divididos por materias do Direito, forga de trabalho, quantidade de computadores; e
produgao, envolvendo os atos executados pelos juizes, como despachos, sentengas, precato-
rias, audiéncias, conciliagdes, etc. O sistema construido ¢ capaz de comparar a eficiéncia de
juizes para cada materia especifica do Direito (OLIVEIRA et al., 2016).

Cunha et al. (2014), por sua vez, desenvolvem um metodo para a mensuragao da per-
cepgao publica sobre desempenho do Judiciario brasileiro. Trata-se do indice de Confianca
na Justica Brasileira (IC]Brasil), o qual possui cinco dimensées: eficiéncia, responsividade,
accountability, independéncia e acesso. O IC]Brasil ¢ composto por dois subindices: o indice
de percepgao, baseado em confianga, rapidez em decidir conflitos, custo de acesso, facilidade
de acesso, independéncia, honestidade, competéncia, percepgao do passado (tltimos cinco
anos) e expectativa para o futuro (proximos cinco anos); e o indice de atitude, relacionado a
probabilidade de os usuarios recorrerem ao Judiciario para resolugao de seus contflitos. Todos
os resultados apontam tendéncias negativas de avaliagao do Judiciario como prestador de ser-
vigo publico. Apesar da percepgao negativa, a maioria dos respondentes declarou que busca-
ria o Judiciario para resolver conflitos, demonstrando a necessidade e importancia desse ser-
vigo aos brasileiros (CUNHA, OLIVEIRA e GLEZER, 2014).

As conclusées do estudo de Oliveira e Cunha (2016) refor¢am os resultados encontrados
por Cunha et al. (2014). A observagao foi realizada mediante aspectos subjetivos de compor-
tamento que indicam como as pessoas que vivenciaram eventos passiveis de judicializagao
lidaram com tais eventos. Os resultados indicaram que, no Brasil, a maioria dos conflitos
potencialmente judicializaveis ndo chega as organiza¢ées da Justiga. Indicam também que os
brasileiros pouco conhecem os seus direitos e deveres de cidadania, situagao que se reflete
como um primeiro entrave ao acesso a justica (OLIVEIRA e CUNHA, 2016).

Abramo (2010) trabalha com o tempo medio para a decisao de processos no Supremo
Tribunal Federal. Em seu estudo, o autor mensura a media geral para a decisao dos ministros

e encontra uma amplitude significativa entre os tempos meédios dos ministros. Essa amplitude
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se reflete em maior congestionamento de processos nos gabinetes dos ministros mais moro-
sos (ABRAMO, 2010). A taxa de congestionamento ¢ um importante indicador do desem-
penho judicial, pois demonstra o impacto da ineficiéncia de gestao nas atividades judiciais
(GOMES, BUTA e NUNES, 2019).

Gomes et al. (2016), em pesquisa referente aos 27 tribunais estaduais no Brasil, con-
cluem que o nimero de funcionarios de suporte influencia positivamente a produtividade
do tribunal. O nimero de juizes nao influenciaria a produtividade do tribunal como um todo,
ou seja, acrescentar um juiz nao necessariamente leva os outros juizes a serem mais produ-
tivos. Ha uma relagao positiva entre a carga de trabalho e a produtividade do tribunal, mas
essa relagdo ¢ mitigada pelo nimero de funcionérios de suporte (GOMES, GUIMARAES e
AKUTSU, 2016).

Em outro trabalho, realizado por Gomes e Freitas (2017), considerando as varas da Jus-
tica Federal no Brasil, os resultados indicam que ha relages negativas entre a quantidade de
juizes e a produtividade das varas. Indicam tambem que o desempenho dos juizes varia con-
forme a demanda, ou seja, ha uma relagao positiva entre a demanda e a produgao e produti-
vidade dos juizes. Além disso, apontam para uma relagao negativa entre a quantidade de juizes
e a produtividade das varas como um todo, corroborando os estudos supracitados (GOMES
¢ FREITAS, 2017).

Aleém das relagées com a demanda e a forga de trabalho, ha estudos que destacam a impor-
tancia da inovagao tecnologica para a melhoria dos servigos prestados pelas institui¢oes da
Justica (SERBENA, 2013; SILVA, HOCH e RIGHI, 2013). Tais pesquisas indicam que a
melhoria dos sistemas informatizados facilita a coleta e padronizagao de informagées sobre
o Judiciario, permitindo analises mais consistentes (SERBENA, 2013), alem de contribuir
para a accountability ao ampliar a transparéncia da atuagao dos orgaos do Judiciario perante
o Conselho Nacional de Justica e a sociedade (SILVA, HOCH e RIGHI, 2013). Em suma,
melhores desempenhos em institui¢oes de Justiga estao associados a inovagao, tecnologia e
modernizagao na gestao (SERBENA, 2013). Destaca-se que, na DPU, a inovagao se da prin-
cipalmente pela adigao de novas competéncias ou novas tecnologias aos servigos existentes
(BUTA e SILVA FILHO, 2016).

A DPU possui uma logica de funcionamento semelhante a das demais organizagdes do sis-
tema de justiga brasileiro. Trata-se de uma organizagao voltada a promogao do acesso a justica,
autonoma em relagdao aos demais Poderes da Republica, e equiparada institucionalmente ao
Ministério Publico e a Magistratura (MOTTA, RUEDIGER e RICCIO, 2006). Sobre o assunto,
Vidal (2014) analisa a capacidade institucional da Defensoria Publica do Estado do Para, indi-
cando que tal capacidade se refere a um conjunto de caracteristicas e habilidades relacionadas
ao desempenho e sucesso de politicas publicas da organizagao. A analise do desempenho abran-
ge as atividades desempenhadas por defensores e servidores; o modelo de gestao aplicado habi-
tualmente nos nucleos da Defensoria; e o grau e a satistagao dos assistidos. Os resultados

nao permitem conclusoes claras, mas sao identificados aspectos importantes que influenciam
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o desempenho da organizagao estudada: o elevado numero de assistidos por defensor, a moro-
sidade do sistema judicial e a falta de regulamentagao de cunho administrativo (VIDAL, 2014).

Ha ainda autores que defendem que a criagdo de mecanismos de mercado em substitui¢ao
a estrutura burocratica da DPU poderia aumentar o desempenho da prestagao de servigos de
assisténcia juridica aos cidadaos vulneraveis (SCHULHOFER e FRIEDMAN, 2010). Segun-
do esses autores, a criagdo de um sistema de vouchers poderia solucionar problemas relacio-
nados aos conflitos de interesse inerentes as defensorias publicas, uma vez que essas entida-
des sao financiadas pelo Estado para atuarem contra o Estado. Os autores defendem que um
sistema de vouchers no qual o assistido ¢ livre para escolher um advogado privado elevaria a
qualidade da assisténcia juridica, diminuindo a ocorréncia de erros no servico (SCHULHOFER
e FRIEDMAN, 2010).

Essa proposta de adogao de mecanismos de mercado para a politica publica de assisten-
cia juridica ¢ contraria ao movimento que vem ocorrendo no mundo democratico. Desde
meados do seculo passado, ha uma expansao de entidades voltadas especificamente a prote-
¢ao dos direitos humanos, em resposta a disseminagao de normas e padrées globais (KOO e
RAMIREZ, 2009).

Nesse sentido, sem fugir para o extremo de adogao de mecanismos de mercado, mas tam-
bém nao adotando a forma hierarquica rigida, ha autores que defendem que uma defensoria
publica independente reduziria os conflitos de interesse e elevaria o desempenho da pres-
tagao de assisténcia juridica gratuita. O trabalho de Motta ez al. (2006) traz uma leitura de
autonomia relativa das institui¢Ges estatais em relagao aos contflitos sociais e aos governos.
Segundo esses autores, as prerrogativas funcionais dos defensores, que garantem a autonomia
em sua atuagdo, sao uma inovagao que amplia sua capacidade de agado (MOTTA, RUEDIGER
e RICCIO, 2006). Madeira (2014), por sua vez, apresenta uma leitura institucional da auto-
nomia da defensoria publica, destacando que as institui¢does autonomas tém maior capacidade
de proteger os direitos humanos contra arbitrariedades, manter o bem-estar social e a estabi-
lidade dos regimes democraticos (MADEIRA, 2014).

Contudo, vale citar que a expectativa de que a independéncia da defensoria publica aumen-
ta o desempenho das politicas publicas de assisténcia juridica nem sempre se confirma. Como
exemplo, Smulovitz (2014), ao analisar fatores relacionados a independéncia de defensorias
publicas argentinas, observa que a maior autonomia da Defensoria Ptblica da provincia de Salta
nao reflete maior afabilidade desse orgao a seus assistidos, tampouco maior proporgao de
defensores publicos por habitante.

E importante citar tambem Bersch et al. (2017), que, ao estudarem as relagées entre capa-
cidades estatais, autonomia e corrupgao em organizagdes publicas federais brasileiras, obser-
varam que a DPU possui elevada autonomia, mas baixo desempenho (BERSCH, PRACA e
TAYLOR, 2017), refor¢ando assim uma discussao mais ampla na literatura que indica que

maior autonomia nao necessariamente significa aumento de desempenho de organizagdes

publicas (ZAHRA e JADOON, 2016; TOMIC, 2018).
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2. METODO

A pesquisa empirica teve uma etapa qualitativa, voltada para a identificagao dos indicadores
do desempenho da DPU, e uma etapa quantitativa, mediante a qual foi elaborado e validado
um indice de desempenho. O desenvolvimento da pesquisa em duas etapas resulta da neces-
sidade de apreender a percepgao daqueles atores que conhecem a natureza da atividade de
prestacao de assisténcia juridica e tém uma visao holistica sobre o que ¢ desempenho no ambi-
to da DPU, minimizando a possibilidade de elei¢do de indicadores por mera conveniéncia.
Ademais, as analises estatisticas indicam semelhangas entre os indicadores e avaliam o peso de
cada um deles no indice final.

Na etapa qualitativa, foram realizadas entrevistas conduzidas ao longo dos meses de maio
e junho de 2015 com 14 defensores e gestores que ocupavam cargos de diregao no alto escalao
da DPU. Com isso, foi possivel conhecer uma visao geral de dentro do 6rgao e tragar um para-
lelo entre as opinides de servidores e os indices ja acompanhados pela Defensoria. A quanti-
dade de entrevistas foi definida por saturagao teorica, conforme Thiry-Cherques (2009). A
definigao de alto escalao levou em consideragao o artigo 5% da Lei Complementar n. 80/1994,
que prescreve normas gerais de organizagdo da DPU, bem como a Resolugao CSDPU n.
98/2014, que dispoe sobre o Regimento Interno da Defensoria Publica-Geral da Unido. Por
fim, os entrevistados foram intencionalmente escolhidos por ja haverem atuado tanto como
responsaveis pelo processo de tomada de decisao estratégica na DPU quanto como burocratas
que conhecem a rotina e possuem uma visao abrangente do 6rgao.

As entrevistas foram realizadas presencialmente, no local de trabalho dos entrevistados,
com exce¢ao de uma, respondida mediante correio eletronico por solicitagao do entrevistado.
Os participantes falaram livremente sobre a seguinte pergunta aberta: “Quais seriam os pos-
siveis indicadores do desempenho da DPU?”. Os entrevistados tiveram liberdade para respon-
der da maneira que julgassem mais adequada, sem interferéncia do entrevistador, exceto
quando a resposta desviava muito do tema investigado. A selegao dos sujeitos da pesquisa ocor-
reu de maneira intencional. Nao obstante tenham sido selecionados atores que conhecem bem
a DPU, ¢ possivel que os resultados sejam distintos no caso da sele¢ao de outro grupo.

A analise das respostas foi feita com base na tecnica de analise de conteudo categorial
tematica (BARDIN, 2011). As categorias de analise foram definidas a priori, com base nos indi-
cadores ja utilizados pela DPU para mensurar seu desempenho, sem que isso prejudicasse a
abertura dos pesquisadores a novas medidas do desempenho da DPU que, porventura, sur-
gissem no decorrer do processo de analise. De inicio, realizou-se uma leitura das transcri-
¢Oes para um primeiro contato com as respostas das entrevistas e possivel reconhecimento
e aproximagao com o tema estudado a luz do referencial teorico. Em seguida, aprofundan-
do a leitura, foram assinaladas observacoes focalizando unidades de contexto relacionadas
aos indicadores de desempenho da DPU.

A analise gerou uma codificagao dos dados, transformando as informagées brutas das

entrevistas transcritas em representagao pertinente do conteudo. Visando a categorizagao e
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a contagem da frequéncia, foi feito um recorte semantico tematico, de acordo com as uni-
dades de registro. A partir desse recorte, foi realizada uma contagem das palavras citadas
como indicadores do desempenho, a fim de dar sentido ao contexto evidenciado e estabele-
cer quocientes, conforme Bardin (2011). Os indicadores foram identificados em termos com
semanticas similares (POPPING, 2008). Cada conjunto de indicadores formou categorias
tematicas. A contagem foi feita de acordo com a frequéncia de apari¢ées em cada uma
das 14 entrevistas. Todos os termos foram contados individualmente em cada uma das obser-
vagoes, somando e considerando cada repetigao na contagem. Para tanto, foi adotada a regra
da presenga, segundo a qual quanto mais importante um tema ou uma categoria, maior sua
frequéncia de aparigao. Todas as categorias foram consideradas com igual importancia e peso.
Os resultados estao apresentados em numeros absolutos e em percentuais, permitindo des-
cri¢ao numerica confiavel do conteudo (BARDIN, 2011).

Ja na etapa quantitativa, foram avaliados os indicadores passiveis de figurar em um indi-
ce de desempenho para as defensorias publicas. Assim, o indice proposto, denominado Indice
de Desempenho de Defensorias Publicas (IDDP), ¢ composto pelos indicadores emergentes
nas entrevistas. Para testar o indice proposto, foram coletados dados relativos ao ano de 2016,
apurados e disponibilizados pela Defensoria em seu portal na internet.’ Como, na ¢poca da
realizagao da pesquisa, ainda nao havia dados completos para o ano de 2017, os dados utiliza-

dos compreendem o ano de 2016. As variaveis utilizadas estao apresentadas na Tabela 1.

TABELA 1 — ESTATISTICA DESCRITIVA DAS VARIAVEIS

NUMERO DE DESVIO- VALOR VALOR
VARIAVEIS OBSERVACOES MEDIA -PADRAO  MEDIANA  MiNIMO MAXIMO
PAJS ABERTOS 70 363,7 1233 352 0 680
ESTOQUE 70 0,633 156.492,2 0,67 0,22 0,88
ATENDIMENTOS 70 22.947,1 25.034,3 15.649 343 147.387
ASSISTIDOS 70 8.715,4 12.355,3 4.173 181 76.134
(continua)

1 Disponivel em: http: / / WWW. dpu.def.br/transparencia/acoes—e—programas. Acesso em: 28 mar. 2019.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS

REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16N.2 | e1959 | 2020


http://www.dpu.def.br/transparencia/acoes-e-programas

PROPOSTA DE UM INDICE DE DESEMPENHO PARA A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO : 10

NUMERO DE DESVIO- VALOR VALOR
VARIAVEIS OBSERVACOES MEDIA -PADRAO  MEDIANA  MIiNIMO MAXIMO
TME EM MINUTOS 42 21 10,5 20 3 53
TMA EM MINUTOS 47 26,9 16,1 23 3 92
CONCILIACOES EXTRAJUDICIAIS 70 182,6 236,4 97 4 1.224
TDP 68 183,1 98,1 173 12 526
EXITO 70 689,3 1.304,9 284 0 7.959
PAJS ATIVOS 69 853,6 553,7 7.920 890 2.711

Fonte: Defensoria Publica da Uniao — Assessoria de Planejamento, Estratégia e Modernizagao da Gestao.

Essas variaveis sao definidas a seguir:

a) Processos de Assisténcia Juridica abertos por defensor (PAJs abertos) —razao entre a quan-

tidade de processos de assisténcia juridica abertos ¢ o numero de defensores.

b) Processos de Assisténcia Juridica ativos por defensor (PAJs ativos) — razao entre a quanti-

dade de processos de assisténcia juridica ativos e o numero de defensores.

c) Estoque — razao entre os processos de assisténcia juridica encerrados e os abertos em
determinado periodo.

d) Atendimentos — total de atendimentos prestados pela Defensoria.

e) Conciliagoes extrajudiciais — quantidade de processos de assisténcia juridica concluidos por

motivos de acordo extrajudicial.
f) Assistidos — total de pessoas que receberam assisténcia juridica.

g) Tempo Mcdio de Espera (TME) — média de tempo, em minutos, que uma pessoa aguarda

para ser atendida nos orgaos de atuagao da DPU.

h) Tempo Médio de Atendimento (TMA) — media de tempo, em minutos, que dura o atendi-
mento a cada assistido.
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A
i) Exito —somatorio dos processos concluidos com acordo judicial, vitoria parcial ou total em

via judicial.

j)  Tempo de Duragao do Processo (TDP) — média de tempo, em dias, entre o inicio e a con-

clusdo do processo de assisteéncia juridica.

Assim, com o objetivo de definir como as variaveis observadas influenciam o desempe-
nho da DPU, foram realizadas analises estatisticas por meio das tecnicas de analise fatorial
exploratoria e confirmatoria. Esse tipo de analise permite identificar quais variaveis de um
conjunto agrupam-se de forma coerente e sao relativamente independentes umas das outras.
Tais analises reduzem um grande niimero de variaveis a um grupo pequeno de fatores, alem
de estimar os valores de influéncia de cada variavel ao seu fator (TABACHNICK e FIDELL,
2013). Isso ¢ importante para a definigao de um indice, pois gera uma medida parcimonio-
sa, excluindo do calculo final do indice aquelas variaveis independentes que pouco influen-

ciam a variavel dependente.

3. RESULTADOS E ANALISES

A discussao tracada esta descrita em duas se¢des, uma relativa a etapa qualitativa e outra a
quantitativa. No primeiro momento, sao apresentados e discutidos os resultados da analise
do contetido das entrevistas. Posteriormente, sao expostos os resultados das analises estatis-

ticas envolvidas na avaliagao do conjunto de variaveis para formar o IDDP.

3.1. PERCEPCOES A RESPEITO DO DESEMPENHO DA DPU

Os indicadores do desempenho abarcam fatores relacionados a atividade-fim da DPU dire-
tamente ligados a atuagdao dos defensores publicos. Todas as categorias foram agrupadas e
nomeadas de acordo com as tematicas correspondentes, conforme sugere Bardin (2011). O
tema Indicadores de Desempenho compreende as seguintes categorias: a) quantidade de pro-
cessos, b) quantidade de atendimentos, c) éxito, d) acesso, e) qualidade do servigo, f) con-
gestionamento, g) tempo de tramitagao do processo, h) processos extrajudiciais e i) tempo
nas unidades de atendimento.

Na categoria quantidade de processos, estio compreendidos todos os termos que se refe-
rem ao numero de processos, podendo ser tanto de assisténcia juridica quanto judiciais. Na
categoria quantidade de atendimentos, encontram-se todas as citagdes e sinonimos de ter-
mos relacionados ao niimero de atendimentos. E importante destacar que quantidade de pro-
cessos nao ¢ o mesmo que quantidade de atendimentos, ja que nem todos os atendimentos
geram, necessariamente, um processo. A categoria éxito diz respeito a solugao das causas,
as respostas aos cidadaos e aos recursos judiciais revertidos para os assistidos. Acesso, por sua

vez, corresponde ao acesso a justiga e reconhece a fungao da Defensoria de abrir portas e
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facilitar a promogao de direitos. Qualidade do servigo refere-se a satisfacdo dos assistidos com

o atendimento, a qualidade do trabalho dos servidores e da assisténcia prestada. Ja as cate-

gorias congestionamento e tempo de tramitagao do processo dizem respeito, respectiva-

mente, ao estoque de processos na DPU e ao tempo do andamento do processo até¢ a deci-

sao final. Atuacao extrajudicial refere-se a atuacao da DPU fora da esfera jurisdicional,

mediante a conciliagdo de conflitos ou atuagao nas esferas administrativas da Unido. Tempo

nas unidades de atendimento, por sua vez, compreende o tempo de espera ate ser atendido

e o tempo de duragao do atendimento. A Tabela 2 apresenta as categorias, seus marcadores e

frequéncias de ocorréncia.

TABELA 2 — CATEGORIAS E INDICADORES DE DESEMPENHO COM BASE NA PERCEPCAO DE
DEFENSORES E GESTORES DA DPU

CATEGORIA

MARCADORES

FREQUENCIA

PRODUTIVIDADE

NUMERO DE PROCESSOS AJUIZADOS, DEMANDA PROCESSUAL, NUMERO DE
ASSISTENCIAS PRESTADAS, ACOES CIVIS PUBLICAS, QUANTIDADE DE ACOES,
PERCENTUAL DE PROCESS0S, NUMERO DE LIMINARES, RECURSOS.

24%

EXITO

CAUSAS GANHAS, EXITO, TAXA DE SUCESSO, VITORIAS, RESOLUCAO DO
PROBLEMA, RECURSOS REVERTIDOS PARA 0S ASSISTIDOS, RESPOSTAS
AO CIDADAO.

19%

ATENDIMENTO

NUMERO DE ATENDIMENTQS, ASSISTIDOS ATENDIDOS, ATENDER O CIDADAO.

15%

QUALIDADE DO SERVICO

QUALIDADE, QUALIDADE DO SERVICO, SATISFACAO DO USUARIO, SATISFACAO
DO ATENDIMENTO, PRESTAR UM BOM ATENDIMENTO.

15%

CELERIDADE TEMPO, CELERIDADE, DURACAQ DOS PROCESSOS, ESPERA, CUMPRIMENTO 1%
DO PRAZO, PRAZO, TEMPO DE ATENDIMENTO, ESPERA, FILAS.
ACESSO ACESSO AO DIREITO, ACESSO A JUSTICA, ABRIR A PORTA. 6%

DESCONGESTIONAMENTO

ESTOQUE, INDICE DE CONGESTIONAMENTO.

6%

ATUACAQ EXTRAJUDICIAL

EXTRAJUDICIAL, FORA DA ATUACAOQ JUDICIAL, NAO DEMANDA PROCESSUAL.

4%

Fonte: Dados da pesquisa.

Quantidade de processos foi a categoria de indicadores de desempenho mais observada

nas entrevistas, correspondendo a 24% do total de observagdes. Apesar de haver indicadores
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relacionados a essa categoria ja utilizados pela DPU, nao ha consenso se ¢ uma informagao
relevante. Por um lado, alguns trechos das entrevistas explicitam desaprovagao por nao refle-
tir resultados sobre solug¢ao dos casos, por exemplo, “Eu acho que niimero de processos
ajuizados nao, nao ¢, nao pode ser” e “Aqui a gente mede a quantidade de processos, [...]
quantidade de processos ¢ o pior indicador que tem”. Por outro lado, em outros trechos cole-
tados nas entrevistas, os respondentes sustentam que a quantidade de processos ¢ um impor-
tante indicador: “Nesse momento, para aferir se realmente a gente esta atuando, ¢ a quanti-
dade de processos judiciais”.

Cumpre destacar que a quantidade de processos ¢ um indicador voltado para a men-
suragao da produtividade dos operadores do direito amplamente utilizado na literatura
(YEUNG e AZEVEDO, 2012; GOMES ¢ GUIMARAES, 2013; GOMES, GUIMARAES e
AKUTSU, 2016; OLIVEIRA et al. 2016; GOMES et al., 2017). De fato, esse indicador
por si s0 nao ¢ capaz de mensurar o desempenho organizacional, pois esse ¢ um conceito
multidimensional, que abrange nao apenas a produtividade dos operadores do direito, mas
tambeém outras dimensdes, como qualidade, celeridade, acesso e efetividade (GOMES e
GUIMARAES, 2013).

A categoria quantidade de atendimentos também possui um indicador ja utilizado
pela DPU. A frequéncia da observagao desse indicador foi de 15%, ocorrendo em oito das
14 entrevistas. Os seguintes trechos das entrevistas reforgam a importancia desse indica-
“O

numero de atendimentos ¢ fundamental”. Vale destacar que a quantidade de atendimentos

dor: “Eu acho que pode ser mais efetivo hoje ¢ o numero de atendimentos mesmo”;
nao ¢ um indicador citado na literatura sobre desempenho judicial. No entanto, torna-se
importante para a DPU, tendo em vista a missao institucional dessa entidade, promover o
acesso a justica. De fato, o atendimento ao publico ocupa grande parte do trabalho dos defen-
sores publicos, figurando entre as atividades diarias tidas como mais importantes para esses
operadores do Direito (VIDAL, 2014).

Quantidade de processos e quantidade de atendimentos sao indicadores quantitativos
necessarios, mas que, por si sos, nao dizem muito a respeito da eficacia dos servigos presta-
dos. Nesse sentido, grande parte dos entrevistados que citou pelo menos um desses indica-
dores fez ressalva relacionada a importancia de se mensurar outra categoria, o éxito, para
qualificar o trabalho feito pela DPU. Isso se observa no seguinte trecho: “A partir desses indi-
cadores de produgao, a gente precisa analisar como que esses indicadores de produgao, de
produto, eles estao gerando um desempenho favoravel para a sociedade que seria a questao
de éxito, em relacdo a atividade judicial”.

O éxito ¢ a terceira categoria observada nas entrevistas, que ocorre em 19% do total de
observagdes. Presente em seis entrevistas, essa categoria ¢ citada sempre se referindo aos
resultados dos processos, dando énfase ao sucesso dos casos. Destaca-se a ocorréncia em
uma das entrevistas, em que o entrevistado, apesar de mencionar “causas ganhas”, nao con-

corda que esse seja um indicador “adequado”. Em outras cinco entrevistas, os entrevistados
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reconhecem que a mensuragao do éxito ¢ util, mas também o relacionam a quantidade de
atendimentos, quantidade de processos, qualidade do servigo e congestionamento, reconhe-
cendo a importancia da coexisténcia dessas categorias em uma analise mais ampla.

A qualidade do servigo citada pelos entrevistados compreende a percepg¢ao dos assisti-
dos quanto ao atendimento recebido e a assisténcia dada, como tambem a qualidade do tra-
balho dos servidores. Essa categoria foi citada em 15% das observagoes. Nesse sentido, a
pesquisa de satisfagao dos usuarios foi lembrada como fundamental. O trecho seguinte ilus-
tra isso: “Avaliar a satisfacdo do atendimento ¢ um indicador essencial”. Isso mostra que a
percepgao dos assistidos diante do trabalho realizado pela DPU ¢ de grande valia, ja que a
populagao deve ser a maior beneficiada, nao s6 com os servigos prestados, mas também com
as possiveis melhorias que podem ocorrer com as faltas identificadas pela avaliagao de desem-
penho dos funcionarios. Expresses presentes nas entrevistas como “qualidade do trabalho
dos servidores” e “prestar um bom atendimento” lembram a importancia de servidores com-
prometidos em desempenhar suas fungoes. A qualidade do atendimento da DPU confere
valor publico para a agao dessa organizagao. A observacao da satisfagado dos usuarios com-
plementa os indicadores relacionados a produtividade, a qual também pode ser vista como
melhora nos processos operacionais (VIDAL, 2014).

Cumpre destacar que a satisfagao do usuario da DPU ¢ um indicador de resultado uti-
lizado no orgao. A pesquisa de satisfagao do assistido foi relatada como uma importante ino-
vagao levada a cabo na DPU (BUTA e SILVA FILHO, 2016). Tal pesquisa vinha sendo reali-
zada considerando amostragem probabilistica dos participantes, o que permite a extrapolagao
dos dados para a populagao, conforme Instrugao Normativa DPU n. 4, de outubro de 2014.
No entanto, decisao do Conselho Superior da Defensoria, proferida em sua 204* Sessao
Ordinaria, no dia 7 de novembro de 2017, revogou essa instrugao normativa e vedou essa
forma de coleta de dados. Assim, apesar da relevancia desse indicador, conforme os parti-
cipantes da pesquisa, o método de amostragem nao probabilistica impede que seus resul-
tados sejam utilizados para fins de mensura¢ao do desempenho da DPU. Ademais, as modi-
ficagoes pelas quais esse indicador vem passando tém dificultado a sua comparagao em
perspectiva longitudinal.

O acesso trata-se de uma categoria de indicadores de resultado e foi responsavel por 6%
das observagdes. Os seguintes trechos das entrevistas destacam a DPU como intermediaria
entre assistidos, e seus direitos e reforcam o compromisso da organizagio em promover
conhecimento e defesa dos direitos da populagao de baixa renda: “A Defensoria Publica
tenta trazer para ela a guarda da politica de acesso integral e gratuito a Justi¢a”; “[...] sig-
nifica que mais gente tem conhecido a DPU, tem tido acesso ao direito”; “Vocé nota que o
cidadao hipossuficiente, ele tem acesso a Suprema Corte atraves da Defensoria”.

Acesso tem sido utilizado na literatura como um indicador do desempenho judicial
(AKUTSU e GUIMARAES, 2012; GOMES e GUIMARAES, 2013). Uma vez que poucos

brasileiros conhecem seus direitos e garantias, isso se reflete em um entrave ao acesso a
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justica (OLIVEIRA e CUNHA, 2016). Essa dimensao do desempenho de organizag¢ées do
sistema de justi¢a ¢ ainda mais relevante quando se trata de defensorias publicas, pois o
acesso a justi¢a ¢ a missdo primeira dessas instituigdes. Acesso esta relacionado diretamen-
te com a taxa de congestionamento dos tribunais e com a celeridade dos processos. A taxa
de congestionamento ¢ um indicador que corresponde a relagao entre a quantidade de pro-
cessos de assisténcia juridica encerrados e a quantidade de processos abertos. Trata-se de
uma medida do estoque de processos na DPU. Ja tempo de tramitagao do processo ¢ a dura-
¢ao do andamento do caso até que se tenha uma resposta a respeito, independente do sucesso.
Essas categorias correspondem, respectivamente, a 6% e 8% do total de observagoes, e estao
relacionadas ao processo ou aos meios utilizados para prestar servigos. A taxa de conges-
tionamento representa um importante indicador de desempenho, apontando os efeitos da
morosidade e da ineficiéncia da gestao nas atividades (ABRAMO, 2010; GOMES, BUTA e
NUNES, 2019).

A atuagao extrajudicial, com 4% das observagoes, ¢ essencial no sentido de exemplifi-
car que a promogao de direitos ndo se da necessariamente no ambito do Poder Judiciario.
Ressalta-se que ha indicador acompanhado pela DPU para mensurar quantidade de conci-
liagcdes extrajudiciais. O servico de assisténcia juridica fomenta o conhecimento dos direi-
tos para a populagao de baixa renda e foi lembrado com importancia durante as respostas
dadas. Apesar disso, ainda que os entrevistados destaquem expressdes como “atuagao extra-
judicial” e “nao atuagdo na Justiga”, percebe-se um contlito entre as estratégias de agao, como
pode ser visto no seguinte trecho: “Eu acho que, nesse primeiro momento, nos precisamos
focar num indice de maior importancia, ¢ opinidao minha, que eu sei que muitos divergem
internamente, mas ¢ a quantidade de processos judiciais”. Por fim, o tempo nas unidades de
atendimento representa 3% das observagdes nas entrevistas. Trata-se de medida de processo
que se refere ndao apenas a espera na fila antes do atendimento, mas ao tempo total de aten-
dimento do usuario.

Observa-se que o desempenho na DPU, assim como no Judiciario como um todo, abran-
ge diversos niveis organizacionais e variadas dimensées. Esse conceito compreende aspectos
que vao além da atividade dos defensores e da atividade-fim proposta, envolvendo fei¢oes
relacionadas a eficiéncia, celeridade, efetividade, qualidade e acesso, assim como destacam
Gomes e Guimaraes (2013). Observa-se também que as atividades relacionadas ao atendi-
mento ao publico sdo mais relevantes quando se trata do desempenho da DPU do que em
relacdo ao desempenho judicial. Assim, torna-se proeminente uma avaliagao quantitativa no
sentido de construir um indice de desempenho parcimonioso e confiavel, bem como identi-
ficar o quanto cada uma dessas variaveis influencia o desempenho da DPU.

Com base nos resultados das entrevistas, a segao seguinte traz uma proposta de indice para
avaliar o desempenho de defensorias publicas, bem como um teste empirico do indice pro-

posto com base em dados oficiais relativos ao periodo de 2013 a 2017.
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3.2. INDICE DE DESEMPENHO DA DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO (IDDP)

Depois da identificagdo de nove categorias de indicadores do desempenho, com base na
percep¢ao dos membros da administragao superior da DPU, foram avaliados indicadores
passiveis de figurar em um indice quantitativo de desempenho, denominado de Indice de
Desempenho da Defensoria Publica da Unido (IDDP). Para elaborar o IDDP foram utiliza-
dos dados relativos ao ano de 2016, apurados e disponibilizados pela DPU em seu portal na
internet. Ja para testar o indice foram utilizados dados de 2013 a 2017. Foram levantados
junto a Assessoria de Planejamento, Estrategia e Modernizagao da Gestao, vinculada ao
Defensor Publico-Geral Federal, dez indicadores para cada um dos orgaos de atuagao da DPU,
indicadores esses relacionados as categorias alvitradas na etapa anterior. Esses indicadores
estao apresentados naTabela 1 e descritos na se¢ao de métodos.

ATabela 3 apresenta os resultados de analises relacionadas a adequagao dos dados, neces-
sarias para proceder as analises fatoriais. Os indicadores PA]s abertos, atendimentos, conci-
liagdes extrajudiciais, éxito, estoque e assistidos possuem informagdes para a maior parte
dos orgaos de atuagao, somando 70 observagoes. Os demais apresentam dados faltantes, e
faltam 40% dos dados para o indicador TME; 32,8% para TMA, 2,8% para o TDP e 1,4%
para PAJs ativos. Vale ressaltar que uma amostra com 70 observagoes ¢ aceitavel para analises
fatoriais caso haja alta variancia comum (comunalidade > 0,6) entre as variaveis (TABACH-
NICK e FIDELL, 2013). Apenas as variaveis atendimentos, assistidos e ¢xito apresentam valo-
res de comunalidade acima de 0,6. Um teste alternativo para mensurar a adequagao da amostra
¢ o de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO), cujos resultados acima de 0,7 representam adequagao
da amostra (FIELD, MILES e FIELD, 2012). Nesse caso, a mensuragao de adequagao da amos-
tra (MSA) global foi de 0,77. Individualmente, a amostra ¢ adequada para atendimentos,
conciliagdes extrajudiciais, éxito, assistidos, TMA, TDP e processos ativos, cujos valores de

MSA variaram entre 0,72 e 0,81, conforme apresentado na Tabela 3.

TABELA 3 — VALORES DE COMUNALIDADE E MSA PARA CADA VARIAVEL

INDICADOR COMUNALIDADE MSA
PAJS ABERTOS 0,052 0,57
PAJS ATIVOS 0,453 0,72**
ESTOQUE 0,517 0,53
ATENDIMENTOS 0,754* 0,81**

(continua)
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INDICADOR COMUNALIDADE MSA

CONCILIACOES EXTRAJUDICIAIS 0,262 0,88**
ASSISTIDOS 0,748* 0,80**
TME 0,108 0,58

TMA 0,133 0,78**
EXITO 0,737* 0,80**
TDP 0,285 0,82**

*  Valores indicam comunalidade aceitavel para analises fatoriais.

**+  Valores indicam MSA aceitavel para analises fatoriais.

Fonte: Dados da pesquisa.

Com base na analise das variancias comuns e no teste KMO de mensuragao da adequa-
¢ao da amostra, foram excluidas as variaveis PAJs abertos, estoque e TME, por nao serem
adequadas para as analises fatoriais. Ao considerar a matriz de correlagées, observou-se que
essas variaveis apresentam correlagées muito baixas quando comparadas com as demais. A
exclusao dessas variaveis eleva o MSA global para 0,8, representando um melhor ajuste da
amostra. Sequencialmente, ja considerando a exclusao das variaveis PAJs abertos, estoque
e TME, realizou-se o teste de Bartlett com a matriz de correlagdes entre as variaveis para veri-
ficar se as correlagGes sao significantes. O resultado indica que as correlagdes observadas
sdo significantes (Qui-quadrado = 2308.5; p-valor < 2,2¢'%) ¢, portanto, adequadas para a
realizacio de analise fatorial.

Em seguida, foi realizada uma analise fatorial exploratoria com o intuito de estimar a
variavel latente (desempenho) a partir do conjunto de dados apurados pela DPU. Vale res-
saltar que os dados utilizados para essa analise foram normalizados devido a uma discrepan-
cia na magnitude das variaveis. Para definir o namero de fatores, ordenaram-se os valores
latentes e aplicou-se um corte, considerando apenas os valores acima de 1 (um), conforme
recomendado por Bollen (1989). Os resultados indicam a existéncia de apenas um fator.
Esse unico fator ¢ capaz de explicar 40% da variancia total da variavel latente desempenho.
Os resultados da analise permitem a exclusdo das variaveis TMA, TDP e PA]Js ativos, uma
vez que as cargas fatoriais dessas variaveis sao inferiores a 0,49.

Por conseguinte, o modelo hipotético para a mensuragao do desempenho da DPU ¢

o/ . . . . R K ~ . . 3 . A .
composto por quatro variaveis: atendimentos, assistidos, conciliagdes extrajudiciais e éxito.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16N.2 | e1959 | 2020



PROPOSTA DE UM iNDICE DE DESEMPENHO PARA A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO : 18

Importante observar que as trés categorias identificadas de maior importancia relativa na
etapa qualitativa, “quantidade de processos”, “éxito” e “quantidade de atendimentos”, tem
variaveis correspondentes no modelo alvitrado. Considerando a classificagao de Minassians
(2015), as variaveis que compdem o modelo estao relacionadas aos processos, produtos e
resultados do desempenho da DPU, indicando a completude do modelo para a mensuragao
do desempenho. Quantidade de atendimentos ¢ um indicador de processo; o nimero de assis-
tidos e o de conciliagoes extrajudiciais representam indicadores de produto, enquanto éxito
representa um indicador de resultado.

Na etapa seguinte, realizou-se uma analise fatorial confirmatoria com o objetivo de tes-
tar o modelo alvitrado nas etapas anteriores com os dados observados. Para tanto, foi neces-
sario, inicialmente, demonstrar a identificabilidade do modelo, uma vez que apenas modelos
identificaveis podem ser estimados (ULLMAN, 2013). A identificabilidade refere-se a exis-
téncia de solugao unica para um modelo estatistico, a qual ¢ garantida com base na demons-
tragao de que os parametros desconhecidos sao fun¢ées de parametros conhecidos pelo
analista, e que essas fungées conduzem a solugdes tinicas (BOLLEN, 1989). Assim, foram
aplicados os metodos “Regra t” e “Regra dos trés itens”, ambos propostos por Bollen (1989).
Os resultados dos testes indicam que o modelo ¢ identificavel.

Todas as relagdes fatoriais mostram-se significantes, conforme demonstrado na Tabela
4. Ademais, o teste 0 de Cronbach, medida entre a variancia comum e a variancia especifica
das variaveis do modelo, demonstra a confiabilidade do modelo. Vale ressaltar tambem que

~ o/ . . LA A . / .
cada uma das relagdes entre as variaveis apresenta sugnlflcan(:la estatistica.

TABELA 4 — CARGAS FATORIAIS, ERRO PADRAO, P-VALOR E 0 DE CRONBACH OBTIDOS
NA AFC

VARIAVEIS CARGA FATORIAL ERROS PADROES P-VALOR O DE CRONBACH
DESEMPENHO - - - -

ATENDIMENTOS 1.000 - - 0,83

ASSISTIDOS 0,810 0,072 0,000 0,87
CONCILIACOES 0,729 0,082 0,000 0,91

EXITO 0,782 0,076 0,000 0,90

Fonte: Dados da pesquisa.
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Para avaliar o ajuste global do modelo, ¢ importante observar alguns indices, bem como
as inadequag¢des nao reveladas pelos indices de ajuste dos componentes do modelo. A Tabela 5
sumariza os principais indices de ajustes do modelo. Os resultados demonstram que o modelo

esta bem ajustado para o conjunto de dados utilizado.

TABELA 5 — INDICES DE AJUSTE DO MODELO

iNDICE VALORES IDEAIS iNDICES DE AJUSTE DO MODELO
X - 2,075
df,, - 2
2 i 218,606
p, = Xb=Xm | *

£—dr. PROXIMOS A 1 0,999
CFI > 0,954 1,000
TLI » 0,954 0,999
RMSEA <0,05% 0,023
RMSEA (INTERVALO DE CONFIANCA DE 90%) : 0,000 - 0,239
P-VALOR RMSEA <= 0,05 > 0,05%* 0,416
SRMR <= 0,08** 0,022

Fonte: Dados da pesquisa.

*  Bollen (1989)
**  Meade, Johnson e Braddy (2008).

Utilizando as cargas fatoriais como ponderagao para o processo de calculo do IDDP, foram
verificados os resultados para o indice no periodo de 2013 a 2017 (os dados relativos a 2017

nao incluem o ultimo bimestre do ano). Tendo em vista a discrepancia de magnitude entre as
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variaveis, seus valores foram padronizados para variarem de 0 e 1. Posteriormente, foi cal-
culada a me¢dia de cada uma das variaveis para cada ano, ponderada pelas cargas fatoriais. Des-
taca-se que o resultado ¢ um ntimero adimensional que permite a comparagao ao longo do

tempo. O Grafico 1 apresenta o IDDP para o periodo de 2013 a 2017,

GrAFico 1 — EvOoLuCAo Do IDDP A0 LONGO DO PERIODO DE 2013 A 2017

0140 — o
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Fonte: Dados da pesquisa.

*+  Nao estao incluidos os dois ultimos meses de 2017.

Como resultado geral da analise longitudinal dos dados, observa-se uma redugao do indi-
ce de desempenho da DPU ao longo dos ultimos anos. Tal queda ¢ da ordem de 6% de 2013
para 2014, e de 10% de 2014 para 2015. Ja de 2015 para 2016, houve um incremento de
5% no indice de desempenho da DPU. Assim, considerando todo o periodo de 2013 a 2017,
verifica-se uma queda de 11% no nivel de desempenho. Vale destacar que os dados de 2017
nao consideram os dois ultimos meses do ano.

Essa queda do desempenho pode ser explicada por distintas perspectivas. Por um lado,
embora nao exista indicativo de causalidade, poderia haver pouco ganho politico em forta-
lecer uma entidade que “protege criminosos” e litiga contra o proprio Estado (BERSCH,
PRACA e TAYLOR, 2017). Ou seja, esse seria o resultado de possiveis conflitos de interesse,
proprios das defensorias publicas, pois essas organizagoes sao mantidas pelo Estado para atua-
rem contra o Estado (SCHULHOFER e FRIEDMAN, 2010). Nesse sentido, o bom funciona-
mento da Defensoria Publica nao seria prioridade para o corpo politico.

Por outro lado, a queda no desempenho seria resultante da maior autonomia delegada a

DPU depois de 2013. Niveis mais elevados de autonomia sem que haja mecanismos de controle
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correspondentes tendem a prejudicar o desempenho de burocracias (FUKUYAMA, 2013).
Autonomia sem contrapartida de mecanismos de controle democratico incentiva escolhas
politicas subotimas por parte da burocracia, com maior esfor¢o baseado nos interesses dos
burocratas do que no interesse publico (FUKUYAMA, 2013; ZAHRA e JADOON, 2016;
TOMIC, 2018). Embora essas sejam possiveis explicagées para os resultados encontrados
na pesquisa, precisam ser vistas com cautela, pois diversos outros fatores podem estar asso-
ciados a queda de desempenho da DPU no periodo considerado. Assim, para confirmar as

explicagbes propostas, sdo necessarios estudos mais aprofundados.

CoNCLUSAO

A DPU ¢ um o6rgao fundamental na promogao de direitos e do acesso integral e gratuito a jus-
tica para a populagao de baixa renda. A essa instituigao foi estabelecido o desafio de ampliar
seu desempenho em um contexto de ajuste fiscal. Para gerenciar esse desempenho, entende-se
que ¢ fundamental mensura-lo adequadamente. Desse modo, o objetivo do trabalho foi pro-
por e aplicar um indice de desempenho da DPU, o IDDP, baseado nao na escolha de indi-
cadores por conveniéncia, mas na percepgao de defensores e gestores, profundos conhece-
dores dos servigos prestados pela DPUL

Com base nas entrevistas realizadas com integrantes do alto escalao da DPU, foram iden-
tificadas nove categorias de indicadores de desempenho: quantidade de processos, quanti-
dade de atendimentos, exito, acesso, qualidade do servigo, congestionamento, tempo de tra-
mitagao do processo, processos extrajudiciais e tempo nas unidades de atendimento. Em todas
as entrevistas, pelo menos uma das categorias foi citada, sendo quantidade de processos a
categoria mais observada e mais importante do ponto de vista dos entrevistados, seguida por
exito, quantidade de atendimentos e qualidade do servigo.

Em seguida, foram identificados indicadores relacionados a essas categorias que ja tives-
sem mensuragao apurada pela DPU. Tais indicadores foram avaliados quantitativamente,
tendo sido criado um indice parcimonioso composto por quatro indicadores capazes de
influenciar o desempenho. Cada uma dessas variaveis influencia o desempenho em propor-
¢oes distintas: quantidade de atendimentos, com carga de 1,000; quantidade de assistidos,
com carga de 0,810; total de conciliagées extrajudiciais, com carga de 0,729; e éxito, com
carga fatorial de 0,782. Tais cargas funcionam como ponderagao no processo de calculo do
IDDP. Por fim, a aplicagao do IDDP demonstrou que o desempenho da DPU vem caindo
nos ultimos anos, sendo oferecidas algumas explicagdes para esse fenomeno.

Este estudo possui natureza indutiva e exploratoria, de modo que os resultados aqui elen-
cados possuem um carater orientador, nao conclusivo. A criagao do IDDP apresenta limi-
tagées metodologicas, principalmente no que se refere a validagao dos indicadores. Em pri-
meiro lugar, o indice possui apenas validagao interna a DPU. Ou seja, foi observada a visao

apenas do alto escalao dessa organizagao. Um indice mais abrangente poderia ser obtido a

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16N.2 | e1959 | 2020



PROPOSTA DE UM INDICE DE DESEMPENHO PARA A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO : 22

partir da observagao da percepgao de outros stakeholders da DPU, como demais operadores
do Direito (como magistrados e membros do Ministerio Publico), académicos que estudam
o tema e usuarios dos servicos da DPU.

Alem disso, ¢ forgoso ressaltar que a criagdo de um indice de desempenho ¢ interessante
para comparagoes do desempenho da DPU em perspectiva longitudinal, ou em comparagoes
de desempenho entre outros orgaos de defensoria publica, sendo assim, necessaria a validagao
do IDDP, por exemplo, para as defensorias estaduais. Contudo, analises que levem em conta
apenas o indice agregado, e nao avaliam os indicadores individuais, contribuem para a redugao
da transparéncia sobre o desempenho do 6rgao. Nesse sentido, ¢ salutar que o IDDP seja uti-
lizado para fins gerenciais e académicos, mas que seja considerado também de maneira indi-
vidual cada um dos indicadores que o integram.

O presente estudo representa uma contribui¢do para a construgao do conhecimento a res-
peito do desempenho em organizagdes do sistema de justica, uma vez que se buscou identifi-
car variaveis capazes de influenciar o desempenho organizacional. Aléem disso, ha uma contri-
buigao gerencial para a DPU, pois o IDDP pode servir de base para decisées estrategicas do
orgao, bem como para acompanhar servigos prestados aos cidadaos, identificando falhas e
norteando possiveis melhorias na atuagao. Ressalta-se que o desempenho de organizagoes do
Judiciario tem recebido cada vez mais a atengao de estudiosos; no entanto, as demais organi-
zagoes do sistema de justiga, como a DPU, vém sendo negligenciadas. Nesse sentido, a propria
metodologia de construgao do IDDP traz a possibilidade de replicagao para os demais orgaos
do sistema de justica.

Por fim, como proposta de agenda de pesquisa, ressalta-se que, para uma compreensao
adequada do desempenho em defensorias publicas, bem como nas demais organizagdes do sis-
tema de justica brasileiro, seriam necessarios estudos voltados ao relacionamento entre os
indicadores de desempenho e os fatores que o influenciam, de modo a permitir a observa-
¢ao de relagao de causalidade entre essas variaveis. Em outras palavras, alem de identificar
o desempenho das organizagdes de justica, sao essenciais também estudos capazes de iden-
tificar e explicar os fatores que afetam os desempenhos observados, de modo a gerar infor-
magoes relevantes aos gestores dessas organizagdes. Ademais, seria producente a replicagao
deste estudo em outros orgaos de Defensoria, de modo a compreender se os fatores que indi-
cam desempenho na DPU também s3ao encontrados nas defensorias estaduais. Por fim, ¢
interessante que se investiguem os fatores que influenciam a queda no desempenho da DPU

no periodo posterior a concessao da autonomia.
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