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RESUMO

Em um contexto no qual o Estado ¢ cobrado a se aproximar da sociedade e ofertar servicos
publicos de qualidade que atendam as necessidades da populagdo, ¢ salutar a observagao dos
principios da boa governanca. Essa aten¢do deve ser especial para a Defensoria Publica, 6rgao
auténomo essencial para a fung¢do jurisdicional do Estado. Nessa linha, este estudo teve como
objetivo construir e validar uma Escala de Governanga da Defensoria Publica. A validacao
teorica dos itens da Escala foi realizada por meio de andlise de juizes, a validacdo semantica
ocorreu mediante a aplicagdo de um questionario piloto com integrantes da populagdo alvo e a
validacdo empirica com a aplicagdo do questiondrio construido aos técnicos e gestores da
Defensoria Publica da Unido. Os dados foram submetidos a andlises estatisticas
discriminatorias, fatorial exploratdria e de componentes principais, resultando em uma escala
de quatro fatores e 32 itens: fator Controle e Acountability com dez itens; Participacdo Social
com seis itens; Recursos Estratégicos; ¢ Acesso a Justica, com oito itens cada. Esses
resultados trazem evidéncias de validade da Escala para a amostra testada, com capacidade
para avaliar as percepgdes de técnicos e gestores da Defensoria, além de apresentarem
diagnosticos que podem subsidiar a formulagdo e melhorias na gestdo da Defensoria Publica,
alocagdo dos recursos publicos e, consequentemente, maior eficicia na prestacdo dos servigos
de assisténcia juridica.
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INTRODUCAO

Instituicdes como Ministério Publico, Advocacia Publica, Advocacia, e Defensoria
Publica sdo responsdveis por provocar o Poder Judiciario e, portanto, essenciais para o
funcionamento da Justica (Brasil, 2017). As atividades dos o¢rgaos do Judiciario e das
entidades que exercem as fungdes essenciais a Justica formam o que se denomina Sistema de
Justica, que inclui, também, os 6rgaos de policia e de defesa do consumidor. Esse Sistema ¢
bastante complexo, seu funcionamento, os atores que o compdem, bem como as fungdes que
esses atores exercem ¢ ainda pouco conhecido pela populacao. (Sadek, 2010).

A Defensoria Publica ¢ a instituicdo responsavel pela promogado de assisténcia juridica
gratuita a populacdo mais vulneravel, a qual compete a orientagdo juridica, promocao dos
direitos humanos, e a defesa judicial e extrajudicial dos direitos dos necessitados (Brasil,
2017). Para tanto, ha Defensorias Publicas em cada estado e no Distrito Federal, além da
Defensoria Publica da Unido — DPU —, a qual atua no ambito federal junto a Justica comum e
especializada, bem como aos 6rgaos e instancias administrativas da Unido (Brasil, 1994).

Esse orgao tem ganhado cada vez mais relevancia no cenario nacional. A Emenda a
Constitui¢ao n°® 74, de 2013, atribuiu autonomia funcional e administrativa, bem como a
capacidade de iniciativa de proposta or¢amentaria a Defensoria Publica da Unido (DPU), ¢ a
Emenda de n° 80, de 2014, reafirmou tal autonomia. Além disso, essa Emenda concedeu ao
Defensor Publico-Geral Federal, chefe da DPU, competéncia para propor projetos legislativos
e estabeleceu a necessidade de expansdo da defensoria publica no pais, deixando clara a
crescente importancia dessa instituicdo do Sistema de Justiga brasileiro. Neste contexto de
maior autonomia dos 6rgaos de Defensoria, no qual se requer uma ampliagdo dos niveis de
desempenho, o conceito de governanca adquire maior importancia. Apesar disso, o tema ainda
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¢ pouco estudado no Sistema de Justica, poucos grupos de pesquisa se debrugam sobre o
Poder Judiciario a partir dessa perspectiva, além de serem parcos os estudos empiricos sobre o
tema (Akutsu & Guimaraes, 2012).

Sobre o assunto, Buta, Guimardes e Akutsu (2017) identificaram dimensdes e
variaveis explicativas do conceito de governanca em Defensoria Publica em um passo inicial
para a exploracdo do tema no contexto da Defensoria Publica. Esses autores destacam a
necessidade de estudos que aprofundem o conhecimento nessa area € que busquem uma
validagcdo empirica do modelo proposto. Nesse sentido, o presente estudo tem como objetivo
construir e validar uma Escala de Governanga na Defensoria Publica.

GOVERNANCA

Tendo em vista seu conceito poliss€émico, o estudo da governanca encontra origens em
abordagens teoricas distintas, mas complementares entre si. Nesse contexto, as teorias da
Agéncia, de Custos de Transagdo, e a abordagem tedrica de stakeholders, origens da discussao
sobre governanca, complementam-se e contribuem para o entendimento da organizagao
econdmica. Do mesmo modo, as abordagens de governanca multinivel e de redes politicas
complementam-se e fornecem suporte para a compreensao da governanga publica.

As teorias da Agencia e de Custos de Transagdo tém origens a partir de problemas
distintos; que, todavia, conjugam pressupostos similares e apresentam pontos comuns
(Williamson, 1996). Ambas buscam uma orientagdo contratual eficiente, visando mitigar
riscos decorrentes da contratacdo. De fato, esses riscos advém dos pressupostos
comportamentais dos agentes, isto ¢, essas teorias assumem que os agentes humanos possuem
racionalidade limitada e podem ter comportamento oportunista. Consequentemente, as
contratagdes sdo incompletas e ha riscos contratuais (Williamson, 1996). A governanga
corporativa pressupde acordos contratuais formais e informais entre os atores interessados na
organizagdo (Lashgari, 2004). H4 uma ampliacdo da nocao de partes interessadas na atuacao
das organizagdes, passando a abranger ndo apenas os acionistas, como também grupos sociais
afetados pelos objetivos da organizagdo (Freeman & Reed, 1983).

Nesse sentido, cumpre destacar a gestdo de stakeholders como aspecto concernente a
governanga, uma vez que esses atores podem participar direta ou indiretamente do processo
de tomada de decisdo nas organizagdes (Freeman & Reed, 1983). Stakeholders possuem
dependéncia e poder em relagdo as organizacoes, sendo capazes de influencia-las na medida
de sua capacidade de determinar o acesso da organizacao a recursos, bem como sua forma de
utiliza¢dao. Assim, o tipo de relagdo da organizagdo com os stakeholders ¢ determinante na
escolha da estratégia, pois grupos ou individuos interessados na atuacao das organizagdes
podem influenciar ou serem influenciados por estas, dependendo da posse de recursos criticos
(Emerson, 1962; Frooman, 1999).

Em suma, um sentido do construto governanga abarca distintos modos de coordenar
acoes individuais ou formas bésicas de ordem social (Mayntz, 2005). Governanga, nessa
perspectiva, refere-se ao gerenciamento das relagdes entre diversas partes interessadas
firmadas mediante acordos formais e informais (Lashgari, 2004) como meio para a realizagao
da ordem em uma relagdo em que potenciais conflitos ameagariam o desvio da efetivacao de
ganhos mutuos pelos atores envolvidos (Williamson, 1996). Outra acep¢do de governanga
esta relacionada a um modo de governar distinto do modelo hierarquico, uma forma mais
cooperativa, capaz de incluir diversos atores, tanto estatais quanto ndo estatais (Mayntz,
2005). Nesse contexto, governanga implica configuracdes relacionadas aos processos de
interacao entre os atores envolvidos em um assunto publico, para a tomada de decisdo ou a
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formulacdo de politicas publicas e normas sociais. Tais configuracdes tratam das interagdes
sociais, dos processos coletivos de tomada de decisdo e de elaboracdo de normas de controle
social em relacdo a assuntos publicos (Hufty, 2010).

Essas duas acepgdes de governanca sao espécies do mesmo género (Mayntz, 2005).
Ambas abordam o processo de relacionamento de partes interessadas e a utilizacdo de
mecanismos voltados ao gerenciamento de tais relagdes. No entanto, uma esta mais no ambito
das relagoes privadas e a outra no ambito do Estado, onde se exerce a governanga publica.

Governanca Publica

No que se refere ao ambito estatal, a governanga € vista como uma forma de governar
mais cooperativa, incluindo uma rede de atores sociais, com a finalidade de buscar equilibrio
entre poder publico e sociedade civil. Esse conceito provoca uma reflexdo sobre os papéis de
sociedade e Estado nas decisdes publicas, apontando para a importancia de se garantir que os
stakeholders tenham as condigOes necessarias e suficientes para a participagdo nas decisoes
(Martinez, 2005). A finalidade da administracdo publica ¢ a consecu¢do dos interesses da
sociedade. Contudo, a incapacidade de proporcionar os recursos necessarios para sustentar
servicos publicos de qualidade conduziu a uma mudanca no papel do Estado que, ao invés de
provedor de servigos publicos, passa a desempenhar uma funcao de coordenador, reunindo os
recursos publicos e privados com um custo direto relativamente pequeno para o or¢gamento
publico. Ou seja, o Estado torna-se menos autossuficiente e mais inclinado a atuar mediante
redes de atores publicos e privados (Peters & Pierre, 2005).

Nesse contexto, organizagdes da sociedade civil e do setor privado podem ser vistas
como alternativas a burocracia estatal, passando a ter uma importancia fundamental na
entrega de servigos basicos aos cidadaos. Dessa forma, ha muitas partes a serem consideradas
no processo de governanca moderna (Maheshwari, 2006). O Estado ¢ o ator central de um
sistema em que o sucesso das politicas publicas depende de sua habilidade de negociar e
barganhar com diversos atores, publicos e privados, organizados ou nao em redes, porém com
capacidade para influenciar essas politicas publicas (Peters & Pierre, 1998). A dominagdo das
politicas publicas por redes de atores € um trago caracteristico do modelo de governanga no
setor publico (Peters & Pierre, 1998). Nesse contexto, cumpre destacar a crescente
importancia desse tipo de arranjo para a governangca moderna, o qual enfatiza a natureza
altamente interativa dos processos politicos (Klijn, 2005).

Redes politicas podem ser consideradas padrdes de relagdes sociais entre atores que
dependem uns dos outros. Tais interagdes formam-se ao redor de problemas ou programas
politicos. Essas redes caracterizam-se por consubstanciar relagdes mais ou menos duradouras
entre atores diversos, interdependentes, e com objetivos proprios. Cada um dos atores possui
seus proprios objetivos e estratégias. Sua interacdo, portanto, ¢ resultante do
compartilhamento de interesses (Klijn, 2005).

Os arranjos de governanga contemporaneos abarcam mecanismos de participagdo e
cooperacao de agentes publicos, semipublicos e privados na formulagdo e implementagao de
politicas publicas (Procopiuck, 2013). Dessa forma, a interacdo entre Estado e sociedade
ocorre de modo flexivel e negociado, com o objetivo de produzir consenso de modo a facilitar
a formulacao de politicas publicas legitimas e amplamente aceitaveis (Mayntz, 2001).

A solug¢dao de problemas sociais ¢ mais efetiva quando abrange as diversas partes

4

interessadas. Desse modo, ¢ imprescindivel que estejam envolvidos na solu¢do os grupos
causadores do problema, bem como aqueles afetados pelo problema, e os que desejam
resolvé-lo (Mayntz, 2001). Ademais, a combinacao de recursos dos setores publico e privado,
bem como o processo continuo de negociacao entre os atores pertencentes a esses dois
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contextos confere maior efetividade as politicas publicas (Peters & Pierre, 1998). Governanga
Publica, nesse sentido, esta relacionada a solug¢do coletiva dos problemas, em que o Estado
desempenha um papel essencial de intervencdo e ratificacdo legal, e os demais atores
interagem negocial e cooperativamente para a solu¢ao dos problemas (Mayntz, 2001).

Importa ressaltar que o Estado também € composto por inimeros atores que integram
diversas esferas com abrangéncias territoriais distintas. Governanga Publica, aqui, se d4 em
multiplos niveis, relacionada ao recrudescimento da interdependéncia entre governos que
operam em niveis territoriais, ou esferas federativas variadas, e entre os atores governamentais
e ndo governamentais. Observa-se, assim, a possibilidade de uma dimensao relacional vertical
da Governanga Publica, em que ocorrem interagdes entre esferas de governo de abrangéncia
supranacional, nacional, regional e local, bem como uma dimensdo horizontal, na qual
ocorrem interagdes com arranjos cooperativos entre os governos, em qualquer dos niveis, com
atores nao estatais (Chowdhury & Wessel, 2012; e Procopiuck, 2013).

As esferas de abrangéncia da Governanca Publica podem ser entendidas nao apenas no
sentido de limitacdo das divisdes federativas, mas também de jurisdigdes especializadas em
determinado servico. Ou seja, esse tipo de governanca ¢ fragmentado em pedagos
funcionalmente especificos; envolvendo, por exemplo, o provimento de um determinado
servico local, ou a resolucao de um problema sobre recursos comuns. Desse modo, tais esferas
seriam potencialmente numerosas, operariam em escalas varidveis e seriam flexiveis as
preferéncias dos cidaddos. Cada cidadao ¢ servido ndo so6 pelo governo, mas por diversas

industrias de servigo (Hooghe & Marks, 2003).

As varias formas de Governanga Publica dependem de condigdes estruturais e
institucionais prévias para emergirem. Primeiro, ¢ importante que o poder esteja
eficientemente disperso na sociedade, de maneira ndo fragmentada. Ademais, existe a
necessidade de autoridades publicas fortes e democraticamente legitimas, capazes de
representar interesses dos principais grupos socioeconomicos. Outra condi¢cao importante € a
de que as autoridades disponham de recursos e capacidades suficientes para a execucao das
decisdes tomadas. Além disso, ¢ salutar que a sociedade civil seja forte, funcionalmente
diferenciada e bem organizada, composta de cidaddos iguais perante a lei e dotados de
garantias e direitos fundamentais para exercer sua cidadania (Mayntz, 2001). A dispersao do
poder e o controle social dependem da existéncia e garantia dos direitos dos cidaddos, com
especial aten¢do a transparéncia e divulgacdo correta e irrestrita de informagdes sobre os
orgaos publicos.

Tais condi¢des estruturais delimitam principios de boa governanga que sao
fundamentais para o desenvolvimento dessa nova forma de governar baseada no
relacionamento entre multiplos atores. A mudanga do modelo de Estado fundado nas relagdes
hierarquicas de comando e controle para um modelo caracterizado por padrdoes complexos de
contingéncias e dependéncia de atores externos, em que o papel do Estado estd mais voltado
para a definicdo de objetivos e reunido de recursos, do que com a execucdo proativa das
politicas publicas, depende da trajetoria das relagdes institucionais tipicas de cada contexto
nacional (Peters & Pierre, 2001).

Especificamente no que se refere a governanca de 6rgaos e entidades publicas, seus
mecanismos possuem uma relagdo direta aos modos de definig¢do estratégica e controle. Nesse
contexto, a Governanga Publica se manifesta por diversos meios. Primeiro, ressaltam-se
elementos estruturantes, como estrutura gerencial, estratégia e planejamento, gestdo de risco,
desempenho, controle e auditoria, valores e normas de ética. Depois, no aspecto normativo, a
boa governanca de organizacgdes publicas passa pela identificagdo e definicdo concisa da
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responsabilidade, compreensdo efetiva das relagdes com os stakeholders, bem como dos
interesses relacionados ao controle de recursos e divisdo dos resultados (Marques, 2007).

Governanca em Defensoria Publica

No ambito das organizacdes da Justica, governanga abrange diversas dimensoes, tais
como acessibilidade, accountability, independéncia, recursos e estrutura, praticas de
governanga, desempenho e ambiente institucional (Akutsu & Guimaraes, 2015). No caso
especifico de defensoria, governanca estd relacionada a dimensdes semelhantes: recursos
organizacionais, estratégia, partes interessadas, estrutura organizacional, controle,
accountability e acesso (Buta, Guimaraes, & Akutsu, 2017).

A dimensdo Recursos Organizacionais abarca os diversos tipos de recursos
controlados pela organizacdo de modo a possibilitar a concep¢do e implementagao de
estratégias (Barney, 1991). Um ponto relevante do estudo sobre governanga estd na alocacao
eficiente de recursos (Williamson, 1996), fundamental para o cumprimento das decisdes e
consecuc¢ao dos objetivos (Mayntz, 2001). A capacidade de implementacdo de planos e
estratégias também esta relacionada a governanca. A formulacao da estratégia da organizacao,
com a definicdo de objetivos, fixacdo de prioridades e criacdo de coalisdes com stakeholders
tendem a assegurar coeréncia as politicas publicas (Peters & Pierre, 1998; Martinez, 2005).

A interagdo com os stakeholders de modo intencional, conciente e deliberado ¢
fundamental no que diz respeito a governanca (Williamson, 1996). Esses stakeholders
organizam-se em redes de relacionameto capazes de influenciar a prestacdo dos servigos
publicos (Peters & Pierre, 1998). Tais redes sociais envolvem atores de diversos tipos,
publicos e privados, individuais e organizacionais, que atuam nos mais variados niveis
federativos, com distintos escopos de acao (Hooghe & Marks, 2003; Procopiuck, 2013).
Estrutura organizacional ¢ outra dimensao ligada ao conceito de governanga. Destaca-se que a
propria organizagdo pode ser considerada uma estrutura de governanca (Williamson, 1996),
sendo que seu desenho influencia o equilibrio entre os poderes dos empregados e gestores,
concorrendo também para o controle do principal sobre os agentes (Lashgari, 2004).

Os mecanismos ¢ sistemas de controle dos agentes estdo diretamente ligados ao
conceito de governanga. Tais mecanismos tém como objetivo mitigar possiveis
comportamentos oportunistas dos agentes, evitando riscos e inibindo a¢des auto interessadas
(Fama, 1980; Eisenhardt, 1989; e Jensen e Meckling, 2008). No ambito do setor publico,
medidas internas de controle administrativo sao indispensaveis para o controle de abusos e
ineficiéncias dos governantes (Martinez, 2005). Esta dimensdo estd fortemente ligada a
accountability, a qual abarca temas relativos a transparéncia, responsabilizacdo e
obrigatoriedade de prestacdo de contas dos gestores, de modo a permitir o controle do
principal sobre o agente (Pinho & Sacramento, 2009). No setor publico, a cooperagdo
continua e sistémica com a sociedade intensifica a producdo de informacdo e controle,
gerando melhores resultados no que tange a accountability (Schommer, Rocha, Spaniol,
Dahmer, & Sousa, 2015).

Acesso a justica ¢ outra dimensdo essencial de governanca de Defensoria Publica. A
propria razdo de esse Orgdo existir estd relacionada a esse acesso. Nesse sentido, cumpre
destacar que os mecanismos de governanga estdo voltados a producdao de resultados que
beneficiem os stakeholders (Marques, 2007). Assim, esta dimensdo esta ligada ao
recrudescimento da oferta de servicos de assisténcia juridica por meio da ampliacdo do
sistema de defensorias publicas (Madeira, 2014).
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MEDINDO A GOVERNANCA EM DEFENSORIA PUBLICA

Uma das formas de se identificar padrdes de governanga em organizagdes em geral € a
utilizacdo de instrumentos de medida, como uma Escala. A Escala de Governanga de
Defensoria Publica (EGDP), de que trata este artigo, € composta por itens que representam
operagdes € comportamentos concretos, por meio dos quais os atributos de governanga se
expressam nessa institui¢do. Tal construcao fundou-se nas dimensdes da literatura cientifica,
citada na se¢do anterior, bem como em entrevistas junto a populagdo alvo. A elaboragdao dos
itens foi realizada com base em critérios capazes de permitir que cada item expressasse apenas
um comportamento de forma clara e inteligivel a populagao alvo, e consistente com o atributo
que se pretende mensurar. Ademais, procurou-se assegurar que o conjunto de itens
relacionado a um atributo cobrisse toda sua dimensdao, como sugerem Pasquali (2010) e
Fowler (2011).

No que tange a quantidade de itens, a boa técnica de elaboracdo de instrumento de
medida recomenda parcimonia no namero de itens, associado a capacidade que dos itens em
explicar o fenomeno estudado. Na fase inicial de elaboragdo da Escala, ponderou-se que
muitos itens seriam excluidos ao longo das diversas fases de validacdo, buscando-se
vislumbrar um instrumento final tal que o conjunto de itens cobrisse a maior parte possivel da
extensdo semantica do construto, sem tornar o instrumento cansativo para o respondente,
conforme sugere Pasquali (2010). Por conseguinte, a versdo preliminar da Escala de
Governanga continha 84 itens.

Ap6s a definicao do instrumento, foi aferida sua validade tedrica e semantica, visando
identificar se a escala construida constitui uma representacdo adequada e legitima do
construto Governanga, como sugerido em metodologia proposta por Pasquali (2009). Para
tanto, esse instrumento preliminar foi submetido a dois procedimentos de validacao. Primeiro,
foi realizada uma analise de juizes para verificar a adequacao comportamental dos atributos, a
relagdo dos itens ao atributo, bem como sua pertinéncia e relevancia quanto ao contexto
tedrico do atributo. Segundo, os juizes também avaliaram a clareza da linguagem utilizada.

A execugdo dessa primeira etapa de avaliacdo contou com nove juizes com notorio
conhecimento em administracdo e respeitavel experiéncia académica, dentre os quais cinco
doutores e quatro mestres. Aos juizes foi disponibilizada uma planilha contendo as defini¢des
operacionais e constitutivas do construto Governanga e de suas dimensoes, ou atributos, assim
como os itens a serem avaliados. Na planilha, havia entradas para a classificacdo dos itens
conforme as dimensoes propostas, bem como para o julgamento dos itens quanto a clareza da
linguagem, pertinéncia e relevancia tedrica. O avaliador foi instruido a escolher um dos
atributos para classificar cada item e atribuir uma nota entre 1 e 5 para a avaliacao de clareza,
pertinéncia e relevancia tedrica. Esses avaliadores consideraram a escala adequada e
sugeriram alteragcdes na redacao de alguns itens. Ao final, 27 itens foram excluidos por falta
de consenso entre os juizes acerca da dimensao a qual pertenciam, por semelhanca com outros
itens, ou por problemas de redagdo. De resto, 15 itens tiveram suas redacdes ajustadas
conforme sugestao dos juizes.

O segundo procedimento de validacdo envolveu a avaliagdo semantica da escala por
parte de integrantes da populacdo alvo. Essa analise teve o objetivo de averiguar a clareza dos
itens. Para garantir a validade, foram selecionados 12 sujeitos, integrantes de todos os estratos
da populacao, assegurando-se assim que os itens fossem compreendidos por todos os grupos.
Essa etapa ocorreu por meio da aplicagdo do instrumento piloto aos participantes, momento
em que se observou sua compreensao dos itens e discutiram-se as dividas por eles suscitadas.
A quantidade de participantes foi definida no decorrer do processo observando-se o critério de
confirmacao do ponto de saturacao tedrica (Thiry-Cherques, 2009). Buscou-se também
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observar o tempo de resposta ao questionario e as dificuldades na operacionalizagao da
ferramenta de aplicagdo. Destaca-se que, em alguns casos, as discussoes foram realizadas em
grupos de dois ou trés integrantes, em outros, individualmente, sempre presencialmente, com
excecao de um caso em que o respondente optou por enviar suas consideragdes via mensagem
eletronica.

O meio utilizado para a aplicacdo do questionario foi virtual, embora os participantes
tenham sido acompanhados presencialmente durante a resposta. A aplicagdo desse
questionario piloto se deu por meio da ferramenta de formularios do Google Drive. Tendo em
vista que esta etapa foi experimental, a escolha desse meio de aplicacao deveu-se ao fato de a
populacdo alvo da pesquisa estar dispersa por todo o pais, sendo a comunicagdo por meio
virtual a mais eficaz, possibilitando também que se testasse o funcionamento desse
instrumento eletronico. Ademais, a ferramenta de aplicagdo do questionario € de uso livre, ou
seja, nao requer o pagamento de licengas.

Ao final dessa etapa, todos os avaliadores consideraram a escala adequada quanto a
clareza dos itens. Contudo, sete itens tiveram sua redacdo ajustada conforme sugestdo dos
avaliadores, e dois foram excluidos por suscitarem davidas na maioria dos respondentes.
Ademais, foram adicionados textos de ajuda para a explicacdo de termos que eventualmente
pudessem resultar em alguma davida. Outra conclusdo que se tirou dessa etapa foi a de que o
uso de uma escala de resposta de sete pontos seria a mais adequada para a populagdo.
Igualmente, verificou-se a necessidade de inclusdo, no cabegalho do questionario, da
indicacdo da possibilidade de ndo resposta a itens por motivo de desconhecimento.
Consequentemente, restaram 55 itens validados tedrica e semanticamente.

A etapa seguinte iniciou-se com a aplicacdo do instrumento de coleta de dados junto a
populacdo de defensores publicos, gestores e técnicos da Defensoria Publica da Unido. O
questionario foi aplicado entre os meses de fevereiro e marco de 2016 mediante a ferramenta
de formularios do Google Drive. Os respondentes receberam via correio eletronico o endereco
virtual para o questiondrio. Destaca-se que a mensagem de convite a participacdo continha o
objetivo da pesquisa, seus autores, o publico alvo, o tempo médio previsto para as respostas,
entre outras informacdes. Além das mensagens de correio eletronico, foi veiculada uma
chamada na intranet da DPU convidando os servidores a participarem da pesquisa.

A base de dados oriunda da aplicacdo do questiondrio foi analisada utilizando-se o
software estatistico R (livre). A principio, 393 sujeitos, entre defensores e servidores publicos
que atuam na Defensoria Publica da Unido em todo o pais, registraram respostas ao
questionario. Numero este que caiu para 370 apds o tratamento dos dados. As principais
caracteristicas socio demograficas da amostra coincidem com o perfil da forca de trabalho da
DPU. H4 uma prevaléncia do género masculino, na faixa etaria de 25 a 34 anos. A diferenga
esta em que hd uma representatividade maior de defensores publicos na amostra deste estudo,
ou seja, 46% dos sujeitos sao defensores, sendo que a proporcao dessa classe na populagdo ¢
de 35%, frente a servidores do quadro e requisitados (DPU, 2015). A distribui¢do dos dados
socio demograficos dos participantes na pesquisa estd apresentada na Tabela 1.

Tabela 1. Perfil s6cio demografico dos participantes da pesquisa.

Variavel Categoria Frequéncia Relativa
. Masculino 54,3%
Género ..
Feminino 45,7%
25-34 42.7%
Idade 35-44 34,1%
45-69 15,9%
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Sem Resposta 7,3%
Defensor Publico 46,2%
Careo Servidor Publico do Quadro da DPU 37,8%
g Servidor Publico Cedido ou Requisitado 15,4%
Sem Resposta 0,5%
Doutorado 2,2%
Mestrado 12,7%
) Especializagao 50,5%
Escolaridade
Graduagao 33,8%
Ensino Médio 0,5%
Sem Resposta 0,3%
Direito 55,2%
Formacdo Académica Outros 34,1%
Sem resposta 10,7%
Até 5 anos 43,8%
. 6-10 anos 43,8%
Tempo de Servico na DPU
10 a 18 anos 6,8%
Sem Resposta 5,7%

Fonte: dados da pesquisa.

Observou-se que o questionario foi respondido de forma adequada, ndo tendo sido observado
nenhum registro com a mesma pontuagdo a todos os itens, indicando o preenchimento do
questionario com seriedade. Um dos registros ndo apresentou resposta aos itens, o que mostra
que o Google Drive registrou todos os envios, mesmo que ndo tenham registrado resposta.
Ademais, dois respondentes identificaram, no espago destinado aos comentarios, que eram
funcionarios terceirizados da DPU, nao pertencendo assim a populacao alvo da pesquisa.
Assim, esses registros foram excluidos da amostra.

Em 15 questiondrios, foram preenchidos 31 ou menos dos 55 itens (56% do
questionario), cujo padrdo de preenchimento indicava abandono. Apods a eliminagdo desses
registros, o questionario com o menor numero de itens respondidos registrou 34 respostas, no
entanto, o respondente preencheu todos os campos das informagdes socio demograficas e
inclusive deixou um comentario ao questionario, ou seja, nao houve abandono. Em seguida,
foi verificada a presenca de outliers. O método utilizado para este fim foi o da distancia de
Mahalanobis, capaz de detectar padrdes nao usuais de resposta (Field, Miles, & Field, 2012).
Encontraram-se cinco outliers, os quais foram excluidos da amostra.

Ao final, restaram 370 registros de respostas ao questionario, o que corresponde a uma
propor¢ao de 6,7 respostas por item. Tal quantidade de respondentes encaixa-se no padrao de
amostra proposto por Pasquali (2010), que sugere de 5 a 10 sujeitos por item, com a ressalva
de pelo menos 200 sujeitos, e por Tabachnick e Fidell (2013) que sugere amostras de pelo
menos 300 sujeitos para andlises de discriminacao. Field, Miles e Field (2012) esclarecem que
uma amostra de mais de 300 sujeitos provavelmente fornecera uma solugao fatorial estavel.

No banco de dados resultante dos tratamentos mencionados, 41 itens possuiam menos
que 5% de respostas ausentes. Os 14 itens restantes possuem entre 5,1 ¢ 9,4% de respostas
ausentes. Os itens com maior percentual de respostas ausentes pertencem, em sua maioria, a
dimensao Controle. Para a defini¢do das matrizes de correlagdes e covariancias, necessarias
para as analises, foi utilizado o método pairwise de tratamento de dados faltantes, em que os
dados sao excluidos apenas dos calculos que envolvem a variavel faltante.
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E importante salientar que as varidveis ndo apresentaram distribuicio normal ou
homogéneas. Contudo, destaca-se que a violagdo nesses requisitos da distribui¢do dos dados
nao conduz a conclusdes estatisticas erroneas, principalmente se o tamanho da amostra for
superior a cinco sujeitos por item, quando a distribuicdo das médias tende a normal (Norman,
2010). Para evitar qualquer desvio, o método de extragdo utilizado na analise fatorial
exploratoria foi o de eixos fatoriais principais, mais indicado para amostras com distribui¢ao
nao normal (Laros, 2005; Damaésio, 2012).

Analises Discriminatorias

Analise fatorial exploratoria (AFE) e analise de componentes principais (ACP) sao
técnicas para a identificacdo de grupos de varidveis. Essas técnicas possuem trés principais
utilidades: entender a estrutura de um conjunto de varidveis; construir um questiondrio para
mensurar uma variavel latente; reduzir um conjunto de dados para um tamanho mais
manejavel retendo a maior quantidade de informagao possivel. Ao reduzir um conjunto de
dados de um grupo de variaveis inter-relacionadas em pequeno conjunto de fatores, ¢ utilizado
o principio da parcimdnia, uma vez que se explica uma maior quantidade de varidncia comum
em uma matriz de correlagdo usando um menor niumero de constructos explicativos (Field,
Miles, & Field, 2012).

A andlise de componentes principais ¢ a analise fatorial exploratéria utilizam a
variancia dos itens para a reducdo a componentes ou fatores. A ACP se baseia apenas na
correlagdo linear das variaveis observadas, nao diferenciando a variancia comum da variancia
especifica de cada varidvel. J4 a AFE considera apenas a variancia compartilhada pelos itens.
Desse modo, na ACP, os itens tendem a apresentar cargas fatoriais e comunalidades maiores
do que na AFE (Damasio, 2012).

Além do tamanho amostral da presente pesquisa, que ¢ razodvel como discutido
anteriormente, o teste Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) ¢ uma forma de mensurar a adequagao da
amostra para a utilizacdo de andlises discriminatorias. Esse teste indicou um ajuste bastante
adequado, ou seja, a mensuragdo da adequacdo da amostra (MSA) foi de 0,96. No entanto,
uma variavel apresentou ajuste “mediocre” (Field, Miles, & Field, 2012). Ao analisar a matriz
de correlagdes, verificou-se que essa variavel apresentava correlacdes com as demais
variaveis inferiores a 0,1. De fato, essa varidvel representa um item que, além de polémico,
“O processo eleitoral para a escolha de Defensor-Geral estimula o corporativismo”, apresenta
um problema de redagdo que fere o critério da simplicidade, ou seja, o item deveria expressar
apenas uma ideia (Pasquali, 2010). Nesse caso, duas ideias estariam relacionadas, a primeira
referente ao fato de existir ou ndo corporativismo na Defensoria, € a outra sobre a
possibilidade de o corporativismo existente ser estimulado pelo processo eleitoral para a
escolha do Defensor-Geral. Por conseguinte, este item foi retirado das analises, atitude esta
que nao altera o MSA geral da amostra.

Em seguida, realizou-se o teste de esfericidade de Bartlett com a matriz de correlagdes
para avaliar se essa matriz se diferencia da identidade. Um teste significante indica que a
matriz de correlagdes ndo ¢ igual a matriz identidade, havendo relagdes significativas entre as
variaveis. Para este conjunto de dados o teste de esfericidade de Barlett ¢ altamente
significante (chisq = 11052.35, e p.value=0), desse modo a andlise fatorial exploratoria ¢
apropriada (Field, Miles, & Field, 2012). Assim, considerando o KMO e o teste de Bartlett
para a matriz de correlacdo, entende-se que os dados estdo adequados para as analises de
discriminacao, como a andlise de componentes principais e a fatorial exploratéria (Field,
Miles, & Field, 2012), que estao relatadas na sequéncia.

Ambeas as andlises foram realizadas com rota¢ao obliqua “oblimin”, a qual maximiza a
relagdo das variaveis com os fatores. Essa técnica de rotagao parte do pressuposto de que os
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fatores sdo correlacionados (Field, Miles, & Field, 2012). De fato, essa correlacao foi indicada
por Buta, Guimaraes e Akutsu (2017), que constataram coocorréncas entre as diversas
categorias nas analises de conteudo realizadas.

A andlise de componentes principais indicou que um modelo de quatro fatores pode
ser considerado suficiente. Além disso, o conjunto de dados utilizado ¢ vélido para o modelo
testado. Vale destacar também que esses quatro componentes sdo capazes de explicar 41% da
variancia do modelo. A andlise fatorial exploratoria também indicou a existéncia de quatro
fatores em um modelo bem ajustado, o que corrobora os resultados da andlise de componentes
principais. Esses quatro fatores seriam capazes de explicar 39% da variancia do modelo.

A semelhancga entre os modelos estimados por meio de ACP e AFE ¢ um indicativo de
que as varidveis analisadas sdo confiaveis (Laros, 2005). Essa semelhancga ¢ tal que 25 itens
sao compartilhados entre os modelos, os quais se agruparam de forma semelhante em cada
fator. Fazendo um paralelo com o trabalho de Buta, Guimaraes e Akutsu (2017), ¢
interessante observar que as dimensdes que tiveram maior importancia para os gestores
participantes das entrevistas, a saber, Partes Interessadas, Controle, Recursos Organizacionais
e Acesso, foram representadas pelos fatores que emergiram das analises discriminatorias.

Inicialmente os itens foram construidos com base nas dimensdes do modelo proposto
por Buta, Guimaraes e Akutsu (2017). No entanto, aquele modelo continha sete dimensdes, as
quais foram reorganizadas no presente trabalho em um modelo mais parcimonioso, contendo
quatro dimensdes. Assim, as analises aqui realizadas demonstram que os itens agruparam-se
de modo que a dimensao “Recursos Organizacionais” manteve-se coesa, constituindo o fator
Recursos Estratégicos. A dimensao “Controle” fundiu-se com a dimensao “Accountability”,
formando o fator Controle e Accountability. De fato, o conceito de accountability estéa
fortemente relacionado aos aspectos de transparéncia, prestacao de contas e responsabilizagao
voltados ao controle dos gestores publicos (Pinho & Sacramento, 2009). Assim, era de se
esperar que os aspectos dessas dimensoes fossem agrupados em um unico fator.

A dimensdo ‘“Partes Interessadas”, por sua vez, se dividiu. Os itens que tratavam
diretamente dos usudrios do servigo de assisténcia juridica agruparam-se com os itens da
dimensao “Acesso”, constituindo assim o fator Acesso a justica. Os demais itens da dimensao

“Partes Interessadas”, relacionados a interferéncia dos stakeholders nos seus processos €
decisdes internos, agruparam-se em um fator proprio, denominado Participagdo Social.

As dimensoes “Estrutura” e “Estratégia” tiveram poucos itens emergindo nas analises
discriminatorias. Tais andlises sdo baseadas na variagdo dos itens, conforme explicado
anteriormente. Grosso modo, os itens com variagdo comum tendem a ser classificados em um
mesmo fator (Field, Miles, & Field, 2012). Assim, os itens relacionados a essas dimensdes
apresentam pouca variacdo comum entre si, uma vez que a populagdo estudada pertence
apenas a Defensoria Publica da Unido. Nessa linha de raciocinio, a aplicagdo do questionario
nas defensorias publicas estaduais poderia gerar variagdo nas respostas aos itens, uma vez que
se trata de 6rgaos diversos, ligados a entes federativos distintos, com ambientes institucionais
variados e, consequentemente, com estruturas e estratégias também variadas.

Dando sequéncia, para se comparar os modelos alvitrados nas analises
discriminatorias, um importante teste ¢ o de confiabilidade, ou seja, a medida na qual o
questionario realmente reflete o construto que se esta mensurando. O alfa de Cronbach ¢ uma
medida que relaciona a covariancia dos itens com a varidncia comum entre os itens. Se o
coeficiente alfa ¢ alto, pode-se concluir que grande parte da variancia ¢ atribuida a fatores
gerais (Cortina, 1993). Aplicando o teste separadamente a cada fator verifica-se que os indices
variam de 0,7 a 0,9, demonstrando que a escala ¢ confiavel.
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Observou-se que o modelo advindo da analise fatorial exploratéria tende a ser mais
confidvel. Contudo, o modelo proposto na andlise de componentes principais € mais
parcimonioso, uma vez que possui um menor numero de itens, mas € capaz de explicar a
variancia total em propor¢des semelhantes as do modelo extraido da AFE.

“u

Com efeito, fez-se necessario o exame dos itens caso a caso para a defini¢do do
modelo final. Tal defini¢dao foi baseada nas analises discriminatérias, bem como na relevancia
tedrica de cada item. E importante que a escolha dos modelos considere principalmente o
ajuste teorico, considerando-se os ajustes estatisticos como evidéncias subsididrias ao
processo decisorio. Ressalta-se que os resultados obtidos refletem o ambiente no qual a
pesquisa foi realizada. Assim, um modelo mais consistente teoricamente, mesmo que, em
algumas situagdes, demonstrando pior ajuste estatistico, tera maiores chances de sucesso em
pesquisas futuras que, porventura, replicarem esta Escala de Governanca em outros 6rgaos de
Defensoria Publica.

Em suma, o modelo com melhor aderéncia estatistica e tedrica dos itens aos fatores é
composto por 32 itens, agrupados em quatro fatores. O Fator 1 — Controle e Accountability —
compoe-se de dez itens, o Fator 2 — Participagdo Social — ¢ composto por seis itens, o Fator 3
— Recursos Estratégicos —contém oito itens, assim como o Fator 4 — Acesso a Justiga. A
Tabela 2, a seguir apresenta os itens da EGDP, assim como os fatores em que eles foram
agrupados e suas cargas fatoriais.

Tabela 2. Fatores, itens e cargas fatoriais da Escala de Governanga de Defensoria Publica.

Carga
F I
ator tem Fatorial
A Defensoria realiza campanhas de orientacdo junto a seus membros de modo a 041
prevenir faltas funcionais. ’
A Defensoria utiliza mecanismos de controle das agdes de seus gestores. 0.50
Os orgaos de controle interno da defensoria realizam auditorias periddicas. 0.51
A Defensoria utiliza as recomendagdes dos 6rgaos de controle interno no processo 0.57
de tomada de decisao. )
Os 6rgdos da administragao superior da Defensoria (CSDPU, DPGF ¢ CGDPU) 0.40
Controle e exercem o controle uns sobre os outros. :
Accountability ] ) )
A Defensoria estabelece mecanismos que garantam a autonomia dos 6rgaos de 0.47
controle interno. ’
A Defensoria estabelece mecanismos para garantir a prestacao de contas de seus 0.56
agentes publicos. ’
A Defensoria pune os agentes publicos que agem com improbidade. 0.61
Os gestores da Defensoria sdo responsabilizados por seus atos. 0.70
A Defensoria aplica, em seu cotidiano, a Lei de Acesso a Informagao. 0.51
Os 6rgdos de administragdo superior da Defensoria (CSDPU, DPGF ¢ CGDPU) 052
adotam mecanismos formais de participagdo social para a tomada de decisdes. ’
A Defensoria considera a opinido de grupos da sociedade em suas decisdes. 0.40
Participagdo A Defensoria possibilita a participacdo de diversos atores (defensores, servidores e
Social cidaddos) no seu processo de tomada de decisdo. 0.53
A Defensoria realiza audiéncias publicas para consultar as necessidades da
N 0.36
populagao.
0.71

A Defensoria permite a participacdo de todas as partes interessadas (defensores,
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servidores, e cidaddos) em seus processos eleitorais internos.

-

A Defensoria estabelece mecanismos de participag@o social na escolha de suas

. 0.72
liderangas.

A Defensoria realiza a¢des de capacitagdo para os agentes publicos responsaveis 051

pelo atendimento realizado aos cidadaos nos 6rgaos de atuagao. '
A Defensoria propicia oportunidade de atualizagdo de conhecimentos aos defensores 0.47
A Defensoria capacita seus agentes publicos da area finalistica em diversas areas do 0.48

conhecimento '
Os 6rgdos de atuagdo mantém equipes multidisciplinares de atendimento ao cidadao. 0.42

Recursos
Estratégicos

A Defensoria realiza a¢des de capacitacdo em lideranga. 0.50
A Defensoria disponibiliza as condi¢des de trabalho necessarias para os agentes 049

publicos desenvolverem suas tarefas. ’
Os recursos orgamentarios da Defensoria aumentaram nos ultimos trés anos 0.43
Os agentes publicos utilizam os planos de a¢do da Defensoria para orientar suas 043

atividades. ’
A Defensoria estabelece canais de comunicag¢do com a sociedade. 0.59
A Defensoria realiza campanhas educativas para informar os cidaddos acerca dos 0.60

servicos que sao prestados. )
A Defensoria atua em conjunto com outros 6rgaos publicos para ampliar o acesso as 0.66

populagdes em situagdo de vulnerabilidade. ’
A Defensoria atua em conjunto com organizac¢des da sociedade para ampliar o 067

Acesso a acesso a Justica. :

justica ) ) . o ) o

A Defensoria busca outros 6rgdos publicos por vias administrativas com o intuito de 0.42

solucionar os problemas de seus assistidos. ’
A Defensoria realiza a¢des para atender populagdes vulneraveis em locais de dificil 0.62

acesso. ’
A Defensoria realiza campanhas de atendimento itinerante. 0.51
A Defensoria atua para aproximar o defensor da sociedade. 0.49

Fonte: Dados da pesquisa.

CONCLUSOES

Este artigo teve como objetivo desenvolver e validar a Escala de Governanga de
Defensoria Publica. Para tanto, formam construidos itens que descrevem operagdes e
comportamentos concretos mediante os quais os atributos de governanca se expressam na
Defensoria Publica. A avaliagdo da validade do instrumento foi realizada por meio de
procedimentos tedricos, semanticos € empiricos, os quais permitiram moldar uma escala
representativa do construto governanca para a Defensoria Publica.

A versao inicial da Escala de Governanca de Defensoria Publica era composta por sete
dimensodes e 55 itens. Apos a validacdo empirica, a versao final da Escala foi reorganizada em
quatro fatores e 32 itens. O fator Controle e Acountability possui dez itens relacionados,
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Participagdo Social possui seis itens, Recursos Estratégicos apresenta-se relacionado a oito
itens, assim como o fator Acesso a Justiga.

Os resultados apontam que a Escala ¢ valida para a amostra testada. O modelo tedrico
em que ela se baseia ¢ identificavel, no entanto, carece ainda de maior confirmagao empirica,
0 que poderia resultar de uma aplicacdo da escala em defensorias publicas estaduais, ou até
mesmo na Defensoria Publica da Unido em uma perspectiva longitudinal. A partir dai, seria
interessante o teste do modelo com a utilizagdo do método de analise fatorial confirmatoria,
por meio de modelagem de equacdes estruturais.

A principal contribuicdo deste trabalho foi a elaboracdo e validacdo da Escala de
Governanca de Defensoria Publica. Tal Escala ¢ adequada para avaliar as percepgdes de
técnicos e gestores da Defensoria, e apresentar diagnosticos que subsidiem a tomada de
decisdes, fornecendo informacgdes e dados importantes para a formulacdo ou melhorias de
politicas publicas e de gestdo necessarias a uma boa governanca de defensorias publicas.
Trata-se de uma escala inédita na literatura, que complementa e avanga o conhecimento sobre
o funcionamento do Sistema de Justica brasileiro, além de fornecer subsidios para estudos

futuros.

No que se refere as limitagdes da pesquisa, destaca-se que esta € uma tentativa inicial
de construg¢do e validagao de um instrumento de mensuragdo de governanca em defensoria
publica. Logo, os resultados possuem um cardter mais orientador do que conclusivo. Além
disso, a amostra ndo foi definida de forma probabilistica, ndo permitindo generalizagdes.
Assim, recomendam-se novas validagdes da Escala a partir da aplicagdo nas diversas
defensorias publicas estaduais, o que possibilitara maior confiabilidade. O recorte transversal
desta pesquisa, ou seja, sua delimitacdo temporal, também pode ser considerado uma
limitagdao. Desse modo, a utilizagdo de uma perspectiva longitudinal, por meio da aplicagao do
instrumento de medida em séries temporais, poderia possibilitar a evolugdo para uma Escala
mais apurada.

Destaca-se também que, apesar de haver construido e validado um instrumento de
medida do construto governanga para o contexto de defensoria publica, os resultados guardam
o viés dos gestores e técnicos da Defensoria Publica da Unido. Este estudo ndo avaliou a
perspectiva do usuario do servigo de assisténcia juridica. Portanto, recomendam-se pesquisas
futuras que procurem entender a percepgao dos cidadaos sobre governanga na Defensoria.

Além da adaptacao da Escala de Governanca de Defensorias Publicas e aplicagdo em
outros contextos, sugere-se também a construcdo de escalas voltadas a mensuracao da
governanga nas demais fungdes essenciais a justica. Tal esfor¢o possibilitaria a consolidacao
do conhecimento e desenvolvimento de modelos tedricos essenciais para o bom
funcionamento do Sistema de Justica.
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