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A Defensoria Publica do estado do Para: uma observacao
sistémica da capacidade institucional

Josep Pont Vidal
Universidade Federal do Pard

Este trabalho mostra os resultados de uma observacio empirica nos Nucleos da Defensoria da Regido
Metropolitana de Belém e nos Nucleos dos municipios de Maraba e Santarém, no Pard. Com algu-
mas modificacOes, inspira-se na ideia de sistemas autorreferenciais proposta por Niklas Luhmann.
A observagdo de primeiro grau operacionalizada a partir de questionarios tem por objetivo analisar a
capacidade institucional-administrativa da Defensoria Publica, partindo de um esquema formado pela
convergéncia de diversos conceitos tedricos para a observacdo e compreensdo das organizacoes publicas.
A observagdo de segundo grau é operacionalizada a partir de entrevistas semiestruturadas.

PaLavrRAs-cHAVE: capacidade administrativa; organizacdo juridica publica; qualidade de atendimento;
teoria de sistemas; autopoiese reflexiva.

La Defensoria Publica del estado de Para: Una observacion sistémica de la capacidad institucional
En este trabajo se exponen los resultados de una observacion empirica realizada en los Ntcleos de
la Defensoria Publica en la Region Metropolitana de Belém, y en los Nucleos de los municipios de
Maraba y Santarém. Aunque con modificaciones, se inspira en la idea de sistemas autorreferenciales
propuesta por Niklas Luhmann. La observacion elemental se operacionaliza con cuestionarios, con el
objetivo de analizar la capacidad institucional y administrativa de la Defensoria Publica, partiendo de
una estructura formada por la convergencia de diversos conceptos tedricos de observacion y de com-
prension de las organizaciones ptiblicas. La observacién de segundo grado se operacionaliza a partir
de entrevistas semiestructuradas.
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The Public Defender Office in the state of Para, Brazil: a systemic observation of the institutional
capacity

This paper presents the results of an empirical observation in the Nuclei of the Public Defender Office
in the Metropolitan Region of Belém and in the Nuclei in the towns of Maraba and Santarém, in Pard,
Brazil. With some modifications, it is inspired by the idea of self-referential systems proposed by Niklas
Luhmann. The first-degree observation operationalized through questionnaires aims to analyze the
institutional and administrative capacity of the Public Defender Office, starting from a scheme formed
by the convergence of various theoretical concepts for observing and grasping public organizations.
The second-degree observation is operationalized through semi-structured interviews.

Keyworps: administrative capacity; public legal organization; quality of service; systems theory;
reflective autopoiesis.

1. Introducao

De maneira geral, quando se analisa a capacidade institucional, refere-se a um conjunto de
caracteristicas e habilidades técnico-burocraticas relacionadas com o desempenho e o sucesso
das politicas publicas de uma instituicdo publica, tomando o Estado como referéncia. Também
tem sido usual na ciéncia da administracéo e gestdo publica estudar a capacidade institucional
por meio do conceito de fortalecimento institucional, que se refere exclusivamente as técni-
cas organizacionais para serem introduzidas na organizacdo (Tobelem, 1993). Neste artigo,
analisa-se a capacidade administrativa da Defensoria Publica do estado do Para, instituicdo
constituida por dois componentes centrais: os recursos humanos e a organizacdo (Huerta,
2008:128). A observacéo e a andlise desta capacidade sdo constituidas por conceitos prove-
nientes de diversas areas do conhecimento e de esquemas conceituais teéricos muito diversos,
que abrangem a teoria da decisdo, a teoria da contingéncia e a teoria dos sistemas complexos
adaptativos (Kauffmann, 1995). Essas teorias ocuparam-se de conceitos tedricos como cultu-
ra corporativa, produtividade organizacional, comunicacdes e modelos e praticas gerenciais,
entre outros. O conceito de capacidade institucional tem mostrado suas limitacoes ao focalizar
o objeto de estudo nas organizacdes em aspectos puramente técnicos.

Neste contexto de complexidade organizacional e de heterogeneidade tedrica, concei-
tual e analitica, na entrada da segunda década do século XXI, os estudos organizacionais,
paulatinamente, tém adquirido uma visdo ampla e questionadora das grandes teorias, como
as contribuicdes da teoria geral de sistemas. Essa tultima baseia-se em conceitos referentes
a constituicdo e estrutura dos sistemas, limitando sua légica a observacdo e determinacao
causa-efeito. Posteriormente, outras teorias desenvolveram a construcdo da capacidade ins-
titucional a partir da perspectiva da governanga (governance) das instituicdes e do marco
“ecoldgico” ou ecologia organizacional (Baum, 1999; Pina e Cunha, 1999; Nelissen, 2002),
da eficdcia nas organizac¢des (Krugliankas e Giovanini, 2002) e das dinamicas organizativas e
gerenciais as quais estdo submetidas (Stacey, 2000). Essas teorias focalizam os problemas das
organizacOes a partir dos processos basicos de variacdo, selecdo, retencio e competicdo que
fazem parte do comportamento humano, analisando a funcéo e o fracasso das organizacoes
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com fundamento nas varidveis demograficas, ecoldgicas e ambientais (Mckelvey e Aldrich,
1983). Nesses estudos se manifestam a complexidade e as dificuldades para avaliar o setor e
as instituicoes publicas (Christensen et al., 2007).

Nos referidos estudos, sdo postos alguns questionamentos que a teoria de sistemas ig-
nora, ou ndo oferece respostas satisfatdrias, tais como: quem exerce esta capacidade? Como
o comportamento humano influencia as mudancas nas organizagdes? Como as comunicacoes
se realizam entre a instituigdo e seu entorno? E, por ultimo, como se pode observar esta com-
plexidade tendo em conta a variedade de fatores que intervém em uma instituicdo juridica
publica?

Diversas respostas conceituais tém sido dadas como alternativas conceituais possiveis
para a observagdo das organizacOes. Surgem novas propostas como a “evolutionary theory”
(Murmann, 2003:1-19), ou a andlise dos processos de “campos organizacionais” (Davis e Mar-
quis, 2005:332-342). Uma resposta as questdes formuladas surge de diversos modelos que
analisam a “microestrutura” das organizagdes. O esquema conceitual embasado no modelo
ORH (Organizacdo-Recursos Humanos, Hinze, 2002) consiste em um instrumento que permite
compreender os processos que se articulam entre os dmbitos das estruturas organizativas, das
regras de jogo referentes a incorporacio de novos profissionais e da compensac¢ido como meca-
nismo de acesso, mantendo a disponibilidade de capital humano. Propde-se a necessidade de
procurar novos métodos “inferenciais” (Pfeffer, 1997:189-198). Contudo, para os objetivos da
observacdo na Defensoria Publica, o modelo ORH é um microesquema que sofre de algumas
limitacOes ao ndo oferecer os instrumentos conceituais suficientes para observar o relaciona-
mento existente entre: a) as comunicacoes externas da organizacdo, ou seja, a produtividade
dos Defensores Ptblicos e servidores, b) o funcionamento interno e as estruturas que o possi-
bilitam, a saber, o tipo de organizacéo e gestdo implementa-se dos respectivos Nucleos, e c)
a satisfacdo do atendimento recebido por parte dos assistidos, ou seja, como se acoplam as
estruturas da organizacdo com o entorno.

Dada a multiplicidade de niveis e de interacOes subjacentes na observagdo das orga-
nizagdes e nas instituicdes, consideramos necessario observar as instituicdes com base nas
teorias, o suficientemente sofisticadas, que possuam a capacidade de poder observar e ana-
lisar diversos niveis, fun¢des e interacOes, tanto internas como com o entorno. Nessa linha
argumentativa observam-se propostas metodoldgicas dirigidas a necessidade de estabelecer
o vinculo macro-micro “micro/macro linkages” (McAdam, et al., 2001:25-26). Em um plano
mais complexo, observam-se a utilizacdo e emprego de “Meta theory” e o “Integral Approach”
(Fuhs, s.d.). No entendimento da utilizacdo de uma metateoria, € no contexto de complexi-
dade exposto, propomos o marco da teoria de sistemas autorreferenciais de Niklas Luhmann,
cujo elevado grau de sofisticacdo permite responder algumas das questdes levantadas. Com
base nesta logica, delimitamos e operacionalizamos nesta observacdo a Defensoria Publica
como um sistema autorreferencial que, por sua vez, em outro nivel de abstragédo, forma parte
do sistema da administracdo publica, segundo a proposta de Luhmann (1984, 1995, 1997).
Delimitamo-lo como um “sistema”, ou seja, com capacidade para observar e criar estruturas
internas préprias desta instituicdo juridica. A teoria de sistemas autorreferenciais de Luh-
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mann é uma proposta tedrica estrutural-construtivista para a observacao dos diferentes niveis
institucionais e as comunica¢des simbolicas existentes na base da sua interconexdo, é um
propdsito de superar a logica dos sistemas abertos, ao trazer conceitos suficientemente com-
plexos e sofisticados para sua interpretacdo. Apesar da elevada abstracdo tedrica da teoria
na observacdo empirica, diferencia-se das observacdes de tipo elementar e de segundo grau
(Luhmann, 1984).

Neste artigo, sdo expostos os aspectos centrais da observacao em trés apartados. Primei-
ro, as possibilidades da observacao autorreferencial de acordo com a proposta de Luhmann.
Expdem-se também seus limites no que se refere a observagéo, ao ignorar os aspectos antro-
poldgicos das instituicdes. Para corrigir este déficit escreve-se, embora de forma sucinta, a
nocao de “autopoiese reflexiva” (Vidal, 2014). No segundo, sdo descritos os conceitos centrais
e sua operacionalizacdo empirica nos niveis “elementares” e de “segundo grau” (Luhmann,
1984, 1989). Por ultimo, na terceira parte, se expdem os resultados dessa observacdo da De-
fensoria Ptblica do estado do Para.! Parte-se da premissa da compreensdo dos desafios em
que se encontram as organizagdes na atualidade: a compreensdo da complexidade e a com-
preensao das mudancas. O objetivo principal da observagéo é a compreensao da capacidade
institucional na Defensoria Publica. Para isso, foram inicialmente formulados dois cédigos
principais: o acesso a justica, representada em forma de comunicacOes sistémicas, e a gestdo
dos Ntcleos nos niveis interno e externo (quadro 1).

Quadro 1
Niveis e dimensdes de observacdo “elementar” e de “segundo grau”

COMPREENSAO NIVEL DIMENSOES OPERACIONALIZACAO NA PESQUISA
COMPLEXIDADE Externo Problemética do acesso  Qualidade do atendimento
a justica
Interno Capacidade institucional  Tarefas e atividades de defensores publicos
desempenho Tarefas e atividades de servidores e técnicos
Propostas de melhora dos defensores publicos
MUDANCAS Externo Problemética do acesso  Novos papéis dos defensores puiblicos
a justica
Interno Gestdo dos nuicleos Modelo de gestéo

Planejamento das atividades

Fonte: Elaborado pelo autor.

Na auséncia de dados de séries temporais anteriores, de dados de diferentes nticleos
do Pard que permitissem a comparacao, optamos por uma observacdo de tipo elementar, de

! Pesquisa financiada pela Defensoria Publica do estado do Para e pelo Instituto de Desenvolvimento Econémico,
Social e Ambiental do Para (Idesp).
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carater quantitativo.? Para dar resposta as questdes formuladas vinculadas com a capacidade
institucional, na observacdo de “segundo grau” sido formuladas trés unidades de andlises:
1) Quais sdo as atividades desempenhadas pelos Defensores Publicos e servidores?; 2) Que
modelo de gestdo se aplica habitualmente nos nucleos?; e 3) Qual é o grau de satisfagdo dos
assistidos? Trata-se especificamente de observar os referidos aspectos e o funcionamento in-
terno dos Nucleos da Defensoria que compdem a Regido Metropolitana de Belém.

2. A observacao sistémica das organizacoes juridicas publicas

Tomado como referéncia, o conceito de organizacdes compreende vdrios tipos de organi-
zacgoes, o que pode originar confusdo em suas andlises. Autores restringem o termo “orga-
niza¢do” definindo-o como: “prestar servicos para a sociedade” (Pires e Macédo, 2006:95;
Ludicibus e Marion, 2001), ou relacionado a descri¢do de valores basicos que articulam a
identidade de seus membros. Desde a perspectiva da acdo dos atores externos que intera-
gem no seu contexto de acdo, este termo pode ser descrito como “institucionalizagdo or-
ganizacional” (Selznik, 1967). A sociologia estuda este fendmeno como “formas de acédo”,
e como “formas de acdo criadoras de situagbes, no curso das quais se pdem em funciona-
mento regras que permitem a avaliacdo de nossas aprendizagens e sua correcdo eventual”
(Giraud, 2010). Segundo essa forma de compreendé-las, as formas de acio estdo imersas
em regras de comportamento, visto que toda forma de organizacdo € transmitida de for-
ma oral, escrita ou simbdlica. As organizacdes sdo formadas por regras de ordem juridica,
normativas ou de ordem regulamentar. Outros autores vinculam esse tipo de organizacdo
a autonomia organizacional e ao mandato especifico, ainda que dependentes juridicamente
do governo: “As organizacOes publicas podem ter autonomia na direcdo de seus negdcios,
ainda que, inicialmente, seu mandato venha do governo, seus objetivos sao fixados por uma
autoridade externa” (Dussault, 1992:13). Por ultimo, um grupo de autores caracteriza as
organizacoes e instituicoes juridicas como sistemas com base na teoria de sistemas autopoi-
éticos (Luhmann, 1983, 1984, 1989).

Com base nesse tltimo autor, a aplicacdo do conceito e da logica da autorreferen-
cialidade na gestdo publica e nas institui¢des juridicas se baseia nas concepcoes da area de
conhecimento da gestdo publica, caracterizada por dois tipos de niveis de atuacdo. Por um
lado, no ambito da provisdo e gestdo de servicos publicos, ou no dambito de bens privados de-
finidos como “bésicos”, essa aplicacéo significa que se pode tratar de atuacdes muito diversas
(saude, formacdo, educacdo ou os direitos dos cidaddos). Na Defensoria Publica, significa a
observacdo da qualidade de atendimento, trazer “valor publico” (Kelly e Muers, 2003) para a
acdo da Defensoria, e também para as propostas realizadas de politicas publicas. A consecu-

2 Para a realizacdo da pesquisa utilizou-se uma populagio de 149 defensores nos municipios de Belém e Ananindeua,
informagdes que foram fornecidas pela Defensoria Publica do Pard.
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cdo destes objetivos é resultado da interconexdo entre as comunicacoes e 0s outros sistemas e
subsistemas. Por outro lado, na atuagéo publica da Defensoria Publica, é o resultado de deci-
soes calcadas em dados e informagdes, tomadas com base nos procedimentos, com o objetivo
de alcancar a eficacia e a eficiéncia na acdo dos defensores ptiblicos. Para que seja aplicada e
eficaz e seja possivel observar diversos aspectos inerentes ao funcionamento da administracio
em suas operagdes internas, comunicacoes e relagdes sistémicas, a teoria luhmaniana traz
conceitos como o acoplamento estrutural, que transcende o marco tradicional explicativo da
teoria dos sistemas abertos.

No caso especifico das institui¢des juridicas publicas, em seus aspectos técnico-admi-
nistrativos e sociolégicos, tém sido objeto de escassas observacoes (Faisting, 1999). Apenas
nos ultimos anos aparecem os primeiros estudos sobre este tipo de organizagdes, como é
o caso do Ministério Publico (Fontoura Porto, 2012; Teixeira e Laniano, 2004), das insti-
tuicoes juridicas em geral (Leite, 2010; Macieira, 2010), dos diagndsticos realizados pelo
Ministério da Justica (2009, 2004, 2003) ou das relagdes simbdlicas e de poder existentes
entre o defensor e o assistido (Vidal, 2012). A Defensoria Ptiblica se enquadra dentro des-
te tipo de organizac¢do, sendo um tipo de instituicdo juridica estabelecida na Constituicdo
Federal no art. 134, que assegura a Defensoria Publica o status de instituicdo essencial a
funcéo jurisdicional do Estado.

O defensor publico se encontra em uma situacdo complexa, ja que compreende, por um
lado, a defesa do assistido e, por outro lado, a transmissdo das demandas deste assistido e dos
grupos sociais que estdo em situacéo de vulnerabilidade ou discriminacdo em relacdo ao poder
do Estado. Com o reconhecimento dessa funcao, cristaliza-se o papel do defensor publico, ndo
apenas como mero gestor de processos, mas como agente que pode tomar claramente partido
pelos desfavorecidos do atual sistema hegemoénico. Na atualidade, os defensores ptublicos
ndo se ocupam apenas em atender juridicamente os setores economicamente desfavorecidos
da populacdo, mas também os setores da nova classe média. Com sua atividade cotidiana de
defesa, os defensores publicos convertem-se em representantes dos direitos destes setores e
camadas, que, em certos momentos, se confrontam com o Estado e o poder estabelecido, as-
pecto ja estudado por diversos autores (Da Motta, s.d). Esse fato contribui para a construcao
de um “novo” perfil da instituicdo, na medida em que se separa de sua imagem inicial de cara-
ter assistencialista para configurar-se como uma institui¢do ptblica que cobre amplos setores
da sociedade, utilizando novos mecanismos administrativos, gerenciais e tecnolégicos. Com
eles, os defensores publicos atuam cada vez mais em um mundo que se diferencia do mundo
real, construido por mecanismos simbdlicos de poder e de ideologia, tendo sua repercussio
no mundo real.

Se nos remetermos a premissa de que a teoria autopoiética de Luhmann relega o ser
humano ao entorno do sistema, e ndo assume questdes ontoldgicas relativas a sua conduta,
como se podem descrever e explicar questoes referentes a atividade cotidiana do defensor
publico? Como pode ser observado e descrito o papel de tomar partido pelos grupos desfavo-
recidos? Ou, como pode ser observada e mensurada sua produtividade?
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3. A observacao da subjetividade: a nocao de “autopoiesis reflexiva”

Responder as questdes levantadas significa repensar em profundidade a teoria luhmanniana e
seu conceito central, a autopoiesis. Segundo Luhmann, a autopoiese é o que acontece no sistema
como operacdo. Trata-se de uma operacdo impessoal e exclusivamente técnica dentro do siste-
ma. Ndo se trata de uma questdo insuficientemente resolvida na teoria luhmanniana, mas de um
limite na compreensao da percepgao ontoldgica do sistema, ou seja, referida ao reconhecimento
da existéncia do sujeito e a capacidade de pensamento. Para superar isso, propomos a nog¢ao
de “autopoiese reflexiva” (Vidal, 2014). Na ideia que sugerimos, o ser humano aparece ndo
apenas como um sistema vivo, mas como um ser com capacidade de pensamento, que realiza
seus atos subjetivamente (Berger e Luckmann, 2003), com base na acdo e nas expectativas
com outros sujeitos. Toda acdo contém um sentido, e, portanto, o sujeito estd dotado de cons-
ciéncia que o diferencia do resto dos seres vivos.

Dois pressupostos tedricos reforcam esta ideia. Por um lado, as ideias e os conceitos prove-
nientes do interacionismo simbdlico e, por outro, da sociologia fenomenolégica. Para o objetivo
deste escrito, descreveremos de forma sucinta o interacionismo simbdlico. Esta corrente tedrica
fundamenta-se nas ideias de Herbert Mead e no termo self desenvolvido por ele. Esta corrente
esta fortemente influenciada por conceitos e categorias que estabelecem distin¢do entre a so-
ciedade como realidade subjetiva e objetiva, descrita por Peter Berger e Thomas Luckmann, e
a acgdo subjetiva do ator (Herbert Blumer). Segundo as premissas tedricas do interacionismo
simbdlico, os atos surgem da capacidade de pensamento e do self. Mead ndo parte do suposto
de considerar os individuos como sujeitos submetidos a forcas ou estruturas externas, mas de
que os sujeitos possuem capacidade de acdo e reacdo, e dispdem da capacidade de pensamen-
to para decidir suas acoes de forma reflexiva. A capacidade de pensamento reside na mente,
diferenciada da existéncia de um cérebro fisiolégico. Essas ideias e conceitos expostos permitem
estabelecer uma dupla relacfo: a relacdo entre o pensamento e suas estruturas, e estabelecer
influéncias reciprocas entre o pensamento e as relagdes sociais.

Como se pode entender a mente? A distincdo que realizam Berger e Luckman em sua
andlise das estruturas e das instituicdes, entre a sociedade como realidade subjetiva e objetiva,
mostra sua perspectiva integradora sobre o carater “dual” da sociedade em termos de “factivi-
dade objetiva” e “significado subjetivo”. O observador se encontra simultaneamente no mesmo
plano, em um mesmo espaco temporal e submetido a uma superposicéo da factividade objetiva
simultaneamente, determinada pelas estruturas hegemonicas e imperantes na sociedade, sejam
no ambito juridico, cultural e cientifico, e o plano ou ambito subjetivo dos significados e, portan-
to, proprios do observador.

4. A capacidade institucional nas Defensorias Pablicas

No Brasil, salvo poucas excecoes, os estudos sobre capacidade institucional tém focado a pro-
cura da melhoria da qualidade da regulacdo nas agéncias reguladoras do Estado (Santana,
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2002:75-94) ou tém sido voltados para a andlise do aparato burocratico do Estado. Todavia,
sdo recentes e escassos os estudos voltados para outros ambitos da administracdo publica
como os municipios. Os campos das observagdes sobre as organizacdes juridicas publicas sdo,
todavia, escassos,®> o0 mesmo acontecendo em algumas dissertacoes de mestrado sobre o Poder
Judicidrio (De Mendonca, 2010), estudos sobre o Judicidrio (Nogueira e Pacheco, 2008) e
seu desempenho (Gomes e Guimardes, 2013). Dentro deste tipo de organizacgdes, especifi-
camente as Defensorias Publicas, as primeiras observacoes e estudos aparecem em forma de
dissertacoes de mestrado basicamente nos ultimos cinco anos e cobrem campos especificos
como os novos significados da Defensoria Publica em face do superendividamento do cida-
ddo (Vasconcelos, 2007), direitos da mulher e violéncia doméstica (Barreto, 2007), acesso
a justica (De Castro, 2008), contribuicdo as inovagdes democraticas (Cardoso, 2010) e sua
contribuicdo aos mecanismos de participacdo social (Ferraz, 2011) e acesso a justica (Robert
e Séguin, 2000).

Apesar dessa producdo académica recente, é necessdrio fazer alguns esclarecimentos.
Habitualmente, quando se faz referéncia ao perfil institucional, a maioria das publicacoes, fei-
tas geralmente por especialistas e consultorias, trata de aspectos relacionados com a missao, a
visdo e os objetivos da instituicdo. Nas institui¢des juridicas publicas, as quais nos referimos,
as Defensorias Publicas, o perfil institucional se refere aos objetivos, também denominados
“missdo” da instituicdo, que sdo: “Garantir Assisténcia Juridica integral, gratuita, judicial e
extrajudicial, aos legalmente necessitados, prestando-lhes a orientacio e a defesa em todos os
graus e instancias, de modo coletivo ou individual, priorizando a conciliacdo e a promocao
dos direitos humanos.*

Também se faz referéncia a avaliacdo institucional, majoritariamente na andlise dos
fatores pedagdgicos que incidem nos aspectos relacionados com a aprendizagem nas insti-
tuicoes educativas. Neste artigo, o perfil institucional tem outro sentido, relacionado direta-
mente ao papel da avaliacdo como instrumento modernizador das institui¢des, ou conforme
Clad-Siare (2002) define a capacidade institucional. Por esses motivos, consideramos mais
adequado utilizar a denominacdo capacidade institucional ou capacidade administrativa.

O conceito de capacidade institucional surge na primeira metade da década de 1980
e foi aplicado aos estudos destinados a melhoria das fun¢des do Estado, de tal forma que se
vinculou e se confundiu com o conceito de fortalecimento institucional. Esse tiltimo conceito
se refere especificamente a denominada engenharia organizacional, ou seja, a andlise da es-
trutura interna das organizagdes publicas, como o controle das financas, a introducdo das no-
vas tecnologias da informacdo ou o monitoramento e controle do capital e da infraestrutura.
O que se entende entdo por capacidade institucional?

3 Em Enanpads, o primeiro artigo foi apresentado no ano 2005, em EnAPGs, no ano 2004, e na RAP, no ano 1997.
Nos anos posteriores, a apresentacdo de investigacdes nessa area tem sido escassa.

4 Defensoria Publica do estado do Para. Disponivel em: <www.defensoria.pa.gov.br/conteudos. Php?area=missao>.
Acesso em: 10 jul. 2011.
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O conceito de capacidade institucional faz parte dos conceitos denominados “brandos”,
devido a inexisténcia de defini¢des claras na literatura especializada. Para Huerta (2008), a
capacidade institucional requer previamente uma capacidade “politica”, entendida como a
existéncia de uma interagao politica, que é demarcada por normas e regras propostas pelos
atores integrantes do Estado e do regime politico. Para ela, a interacdo politica estd associada
a forma como se relacionam esses atores, como também aos grupos e individuos que lutam
para participar ativamente dos campos da esfera publica.

Huerta (2008:129) distingue como componentes: a) participagdo politica, ou seja,
quem participa e como faz; b) negociacéo, isto €, a vontade politica entre os atores e suas
formas de negociagéo; e ¢) luta pelo poder, o que os atores aceitam na distribuicio existente
de poder. O termo “capacidade politica™ estd, segundo minha opinido, vinculado ao conceito
de governanca. A governanca pode ser entendida como a capacidade de uso da autoridade
emanada da governabilidade, de tal forma que a governanca é um atributo do Estado (Azeve-
do e Anastasia, 2002:78-97).

Com os requisitos expostos, a capacidade institucional depende “do tipo de interacdo
politica que, enquadrada em certas regras, normas e costumes, estabelece os atores do Esta-
do e o regime politico com os setores socioeconomicos” (Huerta, 2008:130). A capacidade
institucional se fundamenta em duas premissas basicas: a capacidade administrativa e a ca-
pacidade politica. A capacidade se encontra confrontada com o desafio da sustentabilidade,
ou seja, da continuidade administrativa e politica da organizacio para poder desenvolver esta
capacidade. O conceito de “construcdo de capacidade sustentavel” se baseia em trés dimen-
soes, que sdo: a) o desenvolvimento do recurso humano (sistemas e processos de pessoal); b)
o fortalecimento organizacional (sistemas de gestdo); e ¢) a reforma institucional (instituicoes
e sistemas em nivel macro) (Huerta, 2008:123). As trés dimensoes nos dirigem para o termo
“governancga” ou “capacidade politica”.

Por um lado, entendemos neste escrito, como capacidade administrativa, a capacidade
de planificar, organizar e dirigir as atividades e recursos para buscar uma organizacdo efi-
caz e eficiente. Incluem-se os recursos humanos da organizagdo e como eles desempenham
sua produtividade da forma mais eficiente possivel. As maneiras de mensurar a capacidade
institucional tém sido aperfeicoadas nos tltimos anos de tal forma que atualmente essa
capacidade adquire diferentes niveis (Huerta, 2008:119-134) ao néo se limitar exclusiva-
mente ao aparato institucional (agéncias do governo), mas também ao ambito institucional
(regras formais ou informais) e aos processos e praticas que estabelecem comportamentos,
sendo esses comportamentos regulados com formas de governanca. Entre estes niveis de
capacidades, é possivel estabelecer as seguintes: capacidade institucional, que se refere a
“capacidade como produto”; capacidade indicada, que se refere ao potencial de cumprir ta-
refas; capacidade efetiva, que se refere a atuagdo do governo em seu desempenho; capacida-
de como produto, ou capacidade como resultado de um processo, que se refere as habilidades

5 Termo original de Pierre Joseph Proudhon, em La capacidad politica de la clase obrera (1864), que se refere a
mutualismo, confederacdo e autogestéo.
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produzidas; por ultimo, capacidade como processo, que se refere aos esforcos para melhorar
a capacidade.

O debate em torno do desempenho na gestdo publica pode iniciar-se a partir de distincoes,
sejam elas entre os elementos a serem considerados pelas evidéncias das observacoes empiri-
cas, ou pelas informagdes disponiveis. No primeiro caso, trata-se da observagédo das unidades
nas quais se realiza a gestdo. Nos governos locais e nas instituicoes publicas, a constatacdo do
desempenho é, em ultima instancia, possivel de ser reduzida as “habilidades técnico-adminis-
trativas” da organizacdo (Lubambo, 2006:29).

Por outro lado, Hilderbrand e Grindle (1997) afirmam que “capacidade é a habili-
dade para desempenhar tarefas de uma maneira efetiva, eficiente e sustentavel”. Todavia,
apesar da clareza da definicdo, ela se mostra totalmente inoperante na hora de fazer uma
investigacdo empirica. Outros autores fazem uma diferenciacdo mais operacional entre
“capacidade de processo” e “capacidade de produto”. A primeira se refere as medidas e
acOes para aumentar a capacidade, enquanto a segunda se refere ao resultado de um
processo. Segundo a mesma autora, a “capacidade indicada” significa o potencial que a
instituicdo tem para cumprir suas tarefas, e a “capacidade efetiva” denota a capacidade
de governo da instituicdo. Outras definicbes ajudam a especificar com maior clareza a di-
ferenca entre a capacidade da instituicdo em si e as acOes e intervenc¢des para definir esta
capacidade. O debate atual recorre aos conceitos mencionados e acrescenta o conceito de
governanca (Hall, 2002), no sentido de que as organizac¢des tenham a capacidade de operar
com maior eficiéncia.

Segundo Forss e Venson (apud Huerta, 2008), a capacidade institucional pode ser ana-
lisada em diferentes niveis, que podem ser divididos em cinco: 1. O individuo (micro); 2. A
organizacdo (meso); 3. A rede de organizacoes; 4. A governabilidade ptublica; e 5. As normas,
valores e praticas sociais (nivel macro). Como atribuicoes especificas estdo a orientagéo ju-
ridica e a defesa juridica gratuita e integral, em todos os graus, dos necessitados. Para que
essas atribuicoes possam ser cumpridas, é necessario que haja fortalecimento da instituicdo.
Esse fortalecimento se concretiza com os nimeros de defensores ptiblicos necessarios e uma
produtividade que corresponda aos investimentos materiais e imateriais e que ofereca respos-
tas as demandas atuais, uma formacéo e reciclagem atualizadas, assim como uma gestdo dos
Ntcleos eficaz e um ambiente de trabalho agradavel.

No Brasil, salvo poucas excecdes, os estudos sobre capacidade institucional tém focado
a procura da melhoria na qualidade da regulacio nas agéncias reguladoras do Estado (Santa-
na, 2002:75-94) ou se voltado para a andlise do aparato burocratico do Estado. Todavia, sdo
recentes e escassos os estudos voltados para outros ambitos da administracdo publica.

Na observacao, sdo analisados os niveis micro e meso, ou seja, focalizamos o individuo
e a organizacdo em seus aspectos internos. Na Defensoria Ptiblica, o nivel micro se refere ao
papel do defensor publico nos aspectos de produtividade e as propostas subjetivas de melho-
ra. A organizacéo se refere ao tipo de gestdo utilizada.
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Figura 1
Capacidade institucional e niveis de analise na pesquisa:
defensores e servidores e instituicdo: Defensoria Publica
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Fonte: Elaborado pelo autor.

4.1 Produtividade

A produtividade das institui¢oes publicas é uma drea de investigacdo recente, sendo, todavia,
escassos os estudos especificos ou se limitando as instituicées académicas superiores e uni-
versidades. No caso do Sistema de Justica, sdo praticamente inexistentes estudos sistematicos
sobre a produtividade do sistema judicial. Pode-se medir a produtividade de um juiz? E se-
guindo a mesma légica, pode-se medir a produtividade de um defensor publico?

A produtividade estd intimamente relacionada com dois conceitos: a eficiéncia e a efi-
cacia. Trata-se de dois conceitos distintos, porém interligados. Eficiéncia é fazer certo o meio
para se atingir um resultado, € a atividade ou aquilo que se faz. A eficiéncia € a capacidade do
administrador de obter bons produtos (produtividade, desempenho etc.) utilizando a menor
quantidade de recursos possiveis; ou mais produtos utilizando a mesma quantidade de recursos.
Um gerente eficiente é aquele que realiza uma tarefa da “melhor forma possivel” (Megginson,
Mosley e Pietri, 1998). Na ciéncia da administragéo, a produtividade estd conformada pelos
seguintes niveis: 1) Melhora dos modelos funcionais e organizacionais. Trata-se da revisao dos
modelos vigentes com o objetivo de evitar duplicidades nas tarefas cotidianas e da revisdo
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do modelo organizacional com o objetivo de otimizar as tarefas requeridas; 2) Melhora dos
processos operacionais. Trata-se de introduzir a reengenharia de processos para a melhora da
produtividade, a eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados das atividades realizadas.

Na observacao, descrevemos produtividade como a melhora dos processos operacionais
pela introdugéo de processos que tenham como objetivo a melhora, a eficiéncia e a qualidade
das acoes realizadas. A medicdo da “produtividade” das instituicoes publicas estd diretamente
vinculada ao controle, andlise e crescimento da produtividade. Por outro lado, também se
mede produtividade no processo pressuposto (reducido de custos), assim como a qualidade
de servicos prestados. As despesas de pessoal sobre o total do orcamento, ou o nimero de
servidores técnicos e administrativos necessarios para oferecer um servi¢o de qualidade, ou os
processos resolvidos extrajudicialmente.

Por outro lado, a eficdcia € a coisa certa, o resultado, o objetivo € aquilo para que se faz,
isto é, a sua Missdo!® Ja a eficdcia é a capacidade de fazer aquilo que € preciso, que é certo
para se alcancar determinado objetivo. E escolher os melhores meios e produzir um produto
adequado ao mercado. A eficiéncia envolve a forma como uma atividade é feita, enquanto a
eficacia se refere a seu resultado. Uma atividade pode ser desempenhada com eficacia, porém
sem eficiéncia e vice-versa. Um defensor publico s6 podera prestar contas de seu desempenho,
ou realizar acOes eficazes, extrajudiciais, solucdes extrajudiciais de disputas no atual estagio,
que, segundo o ordenamento juridico brasileiro, sdo negociacao, conciliacdo, mediacdo, arbi-
tragem, facilitacdo do didlogo e aconselhamento patrimonial, levando em conta as variaveis
que pode controlar. O desempenho nédo podera ser medido por aquelas a¢gdes que ndo estdo ao
seu alcance, como a demora dos processos, a quantidade de atendimentos didrios, o modelo
de organizacdo judicial.

As Defensorias Publicas da Unido vém construindo diversos indicadores para medir a
produtividade dos defensores publicos a partir de dados como o nimero de atendimentos re-
alizados em diferentes estados (Defensoria Publica da Paraiba, 2009). Durante o ano de 2008,
cada defensor publico do estado realizou uma média de 252,97 atendimentos. No estado de
Roraima, cada defensor realizou uma média de 10.649,32 atendimentos, sendo a média na-
cional de 2.301 por defensor. Cabe destacar que, neste tltimo estado, a baixa produtividade é
explicada pelas causas claramente técnicas. Segundo o presidente do Sindicato dos Defenso-
res Publicos da Paraiba, Levi Borges: “a fraca produtividade dos servidores da Justiga paraiba-
na ¢é reflexo da falta de condicGes de trabalho no estado”. Na entrevista, ele ainda afirma que:
“Em contrapartida a baixa produtividade, a Defensoria Publica da Paraiba foi a que destinou
o maior percentual do orcamento ao pagamento da folha de pessoal”.

A Defensoria Publica da Unido publica, desde o ano de 2008, uma série de indicadores
basicos para medir o grau de qualidade de atendimento dos assistidos. Outras Defensorias
Publicas, com distintas problematicas, tém implementado métodos de medicdo da produti-

6 Disponivel em: <www.administradores.com.br/informe-se/artigos/eficiencia-e-eficacia/361/>. Acesso em: 22
jun. 2012.
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vidade dos servidores, caso do Sistema de medicdo e andlise da produtividade e eficiéncia dos
servidores do PJERJ (Simapes),” que analisa a eficiéncia do Poder Judiciario do estado do Rio
de Janeiro, medindo a eficiéncia do gerenciamento dos cartorios, focalizando a diminuicdo do
tempo investido no processo desde sua distribuicdo até a sentenca. Entretanto, os estudos ndo
analisam outros aspectos, como a produtividade dos servidores (técnicos e administrativos) e
que propostas eles tém para melhorar sua produtividade.

5. A observacao: questoes metodologicas

Com base na diferenciacio estabelecida por Niklas Luhman (1984) entre observacéo de tipo
elementar e observacao de segundo grau, dados os objetivos propostos, optou-se pelo primeiro
tipo de observacdo. No entanto, Luhmann, ao referir-se a observacgao de tipo elementar, limi-
ta-a exclusivamente a codigos bindrios. Na observacdo que se expOe se optou por perguntas
fechadas ainda que com diversas possibilidades de respostas, ao considerar muito limitadas
as respostas com base nos codigos bindrios. A opcdo nos permitiu a preparagdo da segunda
fase da observacdo. Na teoria socioldgica, a observacio expOe parte de trés premissas basicas
tedrico-metodoldgicas:

Primeira, as organizacoes se encontram imersas num contexto marcado pela complexi-
dade. Consideramos neste escrito uma observacao de uma producdo da complexidade, que,
por sua vez, é uma tentativa de reduzir a complexidade na realidade. A partir de distincoes
(Luhmann, 1986), a pratica de uma observacdo so se fixa numa parte, o que significa a obser-
vagdo de uma parte da realidade. Como toda observacio, trata-se de uma selecdo constituida
pelo observador. Com isso, queremos dizer que tudo o que é observado depende do que o
observador pode observar, cujas condicoes sdo definidas por este e pelo observado.

Segunda, dada a complexidade do conceito, a observacdo da capacidade institucional
na Defensoria Publica requer a convergéncia de diversas dreas do conhecimento. Para Luh-
mann (1997, 1989, 1984, 1983), as disciplinaridades fixadas pelas tradicionais teorias neo-
positivistas e marxistas criticas estdo perdendo seu “sentido de territorialidade exclusiva” para
adquirir uma nova implicagdo plural para resolver problemas complexos.

Terceira, introduzimos o conceito de sistema autopoiético, no sentido dado por Matura-
na e Valera (1980), ao referirmos que os organismos vivos se constituem em sistemas auto-
poiéticos se for aceita a premissa inicial de aceita-los como sistemas cerrados, autorreferen-
ciados e se tratar de sistemas organismos com um fechamento “puramente organizacional”.
No referido conceito, estabelece-se o nivel dos dominios linguisticos e da consciéncia humana
como base para a agéo racional. O papel do observador néo se limita a observa¢do do acompa-
nhamento estrutural, mas se amplia com a observacdo que o observador atribui ao significado
comportamental.

7 Disponivel em: <www.premioinnovare.com.br/praticas/simapes-sistema-de-medicao-e-analise-da-produtividade-
e-eficiencia-dos-servidores-do-pjerj/print/>. Acesso em: 2 fev. 2011.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(3):667-694, maio/jun. 2014



680 Josep Pont Vidal

Para a obtencdo dos dados, foram elaborados trés questiondrios diferentes: um para os
defensores publicos, um para os defensores coordenadores de Nicleo e um para os assistidos.®
Foram aplicados trés tipos de questionarios:

v Dirigido ao defensor publico.” O aspecto central é constituido pelas perguntas relativas ao
numero de atendimentos, retornos, consultas, assistidos e casos extrajudiciais realizados
mensalmente.

v Dirigido a defensores ptblicos que tém paralelamente a tarefa de coordenacio de Nucleo
ou administrativa. O questiondrio gira ao redor de dois temas: 1) as dificuldades que mais
aparecem na coordenacao e gestdo; e 2) a estratégia de acdo na gestao.

v Dirigido aos assistidos.’® O questiondrio solicita informacoes sobre: 1) a atencdo recebida
no primeiro contato com a Defensoria Publica; e 2) o grau de satisfacdo com o atendimento
por parte do defensor publico. Dadas as especificidades dos assistidos, foram elaborados
questiondrios especificos dirigidos ao Nucleo de Atendimento Criminal (Nacri) e ao Nucleo
de Atendimento Especializado da Crianca e do Adolescente (Naeca).

A analise qualitativa das respostas ndo comportou uma analise do discurso, por se tratar
de respostas especificas. No caso de aparecer frases, trata-se de frases simples em forma de
propostas ou sugestdes ou criticas muito concretas. Optou-se por apresentar as respostas de
duas formas: 1) mostrando a analise de algumas respostas, aglutinadas em grupos, formadas
segundo a ordem da primeira, segunda ou terceira resposta dada; 2) mostrando em forma
de quadro a tabela em que aparecem todas as respostas dadas. Essa tltima op¢do permite ao
leitor ver todas as respostas dadas, sem nenhum tipo de filtro prévio.

Para o levantamento das informacoes, optou-se pelo método de questiondrio e e-mail,
tendo os instrumentos de coleta sido enviados aos respondentes. Para a pesquisa, utilizou-se
uma populacdo de 149 defensores em Belém (140 defensores) e Ananindeua (nove defen-
sores) e 247 servidores nestes mesmos municipios — informacdes da Defensoria Publica.
De acordo com os dados obtidos por meio dos questionarios aplicados, dos 149 defensores
publicos da RMB, 49% sao do sexo feminino e 51%, do sexo masculino Do total de ques-
tiondrios enviados, 45,6% dos defensores (total de 68 respostas) e 61,1% dos servidores
(total de 151 servidores) e 23 defensores ptiblicos com tarefas de coordenacdo do Nucleo
responderam a pesquisa.

As respostas as perguntas abertas dadas pelos defensores ptiblicos compreendem uma
grande heterogeneidade de opinides, pelo que resulta extremamente dificil poder agrupé-las
segundo grupos de opinides. Poder-se-ia optar por reunir as respostas variadas em um grupo
geral denominado “tarefas” ou “atividades” do defensor, em que se poderia incluir qualquer

8 A pesquisa de campo se realizou entre os dias 2 e 9 de maio de 2011.
° O universo da pesquisa constitui-se dos 149 defensores ptblicos existentes: 140 em Belém e nove em Ananindeua.
10 O universo de pesquisa se baseou em 38.717 assistidos.
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trabalho ou atividade realizada que formasse parte da propria fungédo do defensor, perdendo,
assim, as especificidades e nuances das respostas. Para poder distinguir o grau de importancia
das respostas, em algumas perguntas optou-se por reunir as respostas segundo a ordem dada
pelo entrevistado — a pergunta permite dar respostas em ordem de importancia — e oferecer,
de certa forma, a importancia que o entrevistado considera em sua opinifo.

Figura 2
Capacidade institucional e codigos
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Fonte: Elaborado pelo autor.

5.1. Capacidade institucional da Defensoria Publica

Produtividade

Tentar estabelecer a produtividade dos defensores publicos é um exercicio complexo, posto
que entre suas tarefas estdo incluidas numerosas atividades que, dependendo do sistema de
registro de cada Defensoria e de cada Ntcleo, podem aumentar ou diminuir de forma substan-
cial. A isso se acrescenta a dificuldade de contabilizar alguns processos pela existéncia neles
de muitas tarefas administrativas e burocraticas. O atendimento ocupa a maior parte dos de-
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fensores publicos (92%), que realizam visitas aos locais dos assistidos, além de realizar tarefas
de gestdo e administracdo. A produtividade estad vinculada a eficacia e a eficiéncia, as quais
podem ser medidas pelo numero de assistidos ou atendimentos que realizam.!' Segundo o
Diagnostico da Defensoria Publica do Brasil, cada defensor ptblico prestou 1.689 atendimen-
tos no ano 2005. A conciliacdo se apresenta como uma das formas de garantir maior eficiéncia
do defensor publico e do Poder Judiciario.

As tarefas podem ser caracterizadas de diversas formas. Neste estudo, foram estabele-
cidos trés tipos: tarefas de gestdo (tarefas que os defensores ptiblicos realizam e que formam
parte da equipe de direcdo da instituicdo, tais como a coordenacdo Metropolitana e do In-
terior, Nucleo de estudos, Corregedoria, Assessoria do defensor geral, Econdmico); tarefas
administrativas (tarefas burocrdticas da instituicdo e de planejamento); e tarefas de coorde-
nagdo (realizadas exclusivamente pelos defensores publicos, coordenadores de Nucleo). Dos
68 defensores que responderam ao questiondrio, apenas 20,6% realizam tarefa administrativa
na Defensoria.

Entre as tarefas de atendimento aos assistidos, os defensores publicos realizam uma
grande variedade de tarefas de gestdo-administracdo ou coordenacdo. Dada essa heterogenei-
dade, torna-se dificil estabelecer algumas tipologias claras, destacando como areas especificas
“coordenacdo” em geral e “planejamento”. O nimero de defensores que exercem cargo de co-
ordenacgdo corresponde a 26,5% do total de defensores na Defensoria. Sdo integrantes desse
grupo os coordenadores de cada Ntcleo, além de defensores vinculados a outras tarefas.

Todas as atividades e tarefas correspondentes aos respectivos Nicleos sdo coordenadas
por um defensor publico. Ele exerce, além da funcdo de coordenador, outras fungdes, admi-
nistrativas e de gestdo. De 68 defensores, apenas 14,7% exercem cargo de gestdo na Defen-
soria Publica.

As tarefas que o defensor publico realiza, além das especificas do cargo (atendimento,
administrativa e coordenacdo), sdo, segundo as respostas, muito extensas e variadas, envol-
vendo em alguns casos tarefas similares descritas com diferentes nomes. Alguns defensores
tém optado por responder como tarefas as “proprias da atividade”, reunidas neste estudo
como “juridicas”, “peticOes” e “pesquisa juridica”, entre outras. Nas linhas seguintes, sdo enu-
meradas, pela ordem, as respostas dadas pelos defensores, mostrando apenas algumas ten-
déncias entre as tarefas realizadas.

Primeira resposta: “audiéncias” de diferentes tipos (14 respostas); “elaboracdo de peti-
¢oes”, “recursos” (quatro respostas).

Segunda resposta: “audiéncias” (trés respostas); “acompanhamento processual” (duas
respostas); “peticOes e demais atividades inerentes ao defensor” (uma resposta); “mutiroes”,
“visitas” e “elaboracédo de pecas”, entre outras.

11 Disponivel em: <www.defensoria.ce.gov.br/institucional/diagnostico-da-defensoria-publica-no-brasil/Diag-DP2006.
pdf>. Acesso em: 15 fev. 2011.
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Terceira resposta: “audiéncias” (2). As audiéncias aparecem como a maioria das tarefas
realizadas pelos defensores publicos (30,88%).

No que diz respeito as tarefas de atendimento, os defensores, em sua maioria (91,2%),
dizem realizar tarefas de atendimento na Defensoria Publica, e apenas 8,8% desse total ndo
realizam esse tipo de tarefa (quadro 2).

Quadro 2
Principais tarefas realizadas pelos defensores publicos
Frequéncia Percentual
Audiéncias (forenses/conciliatorias/judiciais) 21 30,88
Elaboracdo de peticdes/recursos/pecas 7 10,29
Palestras 2 2,94
Peticoes 6 8,72
Visitas 4 5,88
Outros 24 35,29
Total defensor respondente 64 94

Fonte: Elaborado pelo autor. Pesquisa de campo/Idesp.

Quanto as atividades mais importantes desempenhadas em sua atividade diaria pelo
defensor publico, foi contabilizado um total de 67 primeiras respostas, 64 segundas respostas
e 61 terceiras respostas.

v Entre as primeiras respostas se destacam: “atendimento” (31 respostas); “assisténcias” juridicas
(quatro respostas); “audiéncias” (cinco respostas), incluindo “forense” e “processos criminais”.

v Segunda resposta: “acompanhamento” (quatro respostas) de processos; “atendimento” (sete
respostas); “audiéncias” (sete respostas); “conciliacdo” (trés respostas); “visita carcerdria”
(quatro respostas); “elaboragdo de pecas processuais”, “orientacdo”, “peticionamento e ou
defesas”, “relatérios atividades”, “resolucédo de problemas extrajudiciais”, “suporte da ativi-

J

dade da Defensoria Publica no interior” (uma resposta, respectivamente).

v Terceira resposta: “Audiéncias” (nove respostas), especificamente: audiéncias forenses, ju-
diciais, extrajudiciais; “atendimento” (cinco respostas); “despachar processos”, “despachos
nas rotinas administrativas”, “elaboracdo de acordos iniciais”, “encaminhamentos para

7 « 7«

atendimento”, “Manifestacdo em processos”, “orientacdo juridica”, “orientacdes aos estagia-
rios”, “peticbes e requerimentos junto ao 6rgao publico”, “ingresso com acoes ou pedidos,
necessarios para inviabilizar a liberdade proviséria do assistido, para que, em liberdade,

respondam ao processo crime” (uma resposta, respectivamente).

Entre as dificuldades que mais aparecem na resolucdo das situacoes e processos dos
assistidos, obtivemos na primeira resposta 68 opinides, na segunda, 33 opinides, e na terceira,
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16.12 Sdo respostas muito heterogéneas, por isso € dificil estabelecer grupos ou tipologias de
dificuldades, posto que cada defensor ptblico interpreta as dificuldades segundo sua percep-
¢do. A primeira resposta foi agrupada em nove tipologias:

v Referente ao volume de trabalho e atividades a realizar diariamente, ou seja, ao nimero de
assistidos: “elevado nimero de assistidos”.

v Referente a lentidao da justica: “demora TJE”, “morosidade da justica”, “morosidade pro-
cessual”, “lentidao do judicidrio” (total: trés).

v Faz referéncia as comunicacoes internas da Defensoria, ou seja, a informacao: “falta siste-
ma de informacdo”, “falta de informacao”, “informes incompletos”.

v De natureza interna, refere-se as deficiéncias na organizacdo administrativa: “auséncia de
suporte administrativo”, “burocratizacdo da administracdo”, “falta regulamentacéo interna”.

v A atitude profissional de alguns defensores perante as demandas e exigéncias que se encon-
tram sujeitas a: “falta comprometimento de alguns defensores”.

v De natureza externa a instituicdo, faz referéncia a atitude dos assistidos: “assistidos ndo
aceitam nossas orientagoes”.

v Refere-se a um defensor que argumenta nio ter dificuldades pela experiéncia acumulada e
pela acdo do defensor publico. “ndo encontra dificuldades devido a experiéncia”.

v Referente a estrutura fisico/material, reivindica a necessidade de fortalecer a estrutura
fisica da Defensoria: “estrutura decente para executar atividades”.

v Por ultimo, ao entorno cultural dos assistidos: “as dificuldades de cunho cultural/social”.

5.2 A satisfacao com o trabalho desempenhado

Para alcancar qualidade, produtividade, melhora continua e competitividade em uma orga-
nizacdo, é necessaria uma atitude positiva de todo o capital humano, que implique uma li-
deranca comprometida de seus gestores e o compromisso, que intervém em toda sua cadeia
de valor. Entre as condicionantes para que haja satisfagdo com o trabalho desempenhado,
podem-se mencionar: satisfacdo das necessidades, cumprimento positivo das expectativas e
valores, reconhecimento, bom ambiente, competéncia da diregédo, seguridade e grau de ade-
sdo na empresa. Todas elas tém efeitos diretos na produtividade. Nos estudos, destacam-se,
no conjunto das organizacdes, aspectos psicoldgicos importantes, como as reacgdes afetivas e
cognitivas, essenciais para os niveis de satisfacdo e insatisfacdo no trabalho.

Quando indagados sobre o grau de satisfacdo em relagéo as atividades desempenhadas
no local de trabalho, 82,3% dos defensores publicos revelaram grau de “bom” a “excelente”,

120 questionario permite dar trés respostas de carater aberto, segundo a ordem de importancia para o entrevistado.
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36,8%, “bom”, 27,9%, “muito bom”, e 17,6% com grau de satisfacdo “excelente”. Ja& em re-
lacdo as atividades desempenhadas em prol dos assistidos, 89,7% se declararam pelo menos
“bom”. Somente 10,3% declararam “regular” e “ruim”, e apenas 4,4% declararam “ruim”
(tabela 1).

Tabela 1
Grau de satisfacdo em relacdo as atividades desempenhadas no
local de trabalho e em prol dos assistidos

Em relacdo as atividades Em relacdo as atividades

Grau de Satisfacio desempenhadas em prol dos assistidos desempenhadas no local de trabalho

Frequéncia Percentual Frequéncia Percentual
Excelente 10 14,7 12 17,6
Muito bom 21 30,9 19 279
Bom 30 441 25 36,8
Regular 6 8,8 9 13,2
Ruim 1 1,5 3 44
Total 68 100,0 68 100,0

Fonte: Elaborado pelo autor. Pesquisa de campo/Idesp.

Quanto as sugestoes de melhoria pessoal e/ou estrutural em sua drea de trabalho que
reflitam na melhoria do atendimento do assistido, foram construidos quatro grupos de suges-
toes direcionadas:

1. Sugestdes direcionadas a estrutura de capital humano da Defensoria: “Criacdo de cargos de
assessores juridicos perante os defensores de entrancia especial”’; “aumento do nimero de
defensores e servidores”.

2. Sugestdes direcionadas a organizacdo/estrutura administrativa: “cadastro de assistido com-
pleto, com endereco completo e telefone”; “agilidade na localizacdo dos processos ja exis-
tentes”; “divisdo do civil em familia, fazenda e civel residual”.

3. Sugestoes segundo a especificidade do Ntucleo: “ampliacdo da estrutura do nucleo criminal,
inclusive da sua sede”; “efetivacdo de parceria com os entes diretamente envolvidos nas ati-
vidades da central de flagrantes (Poder Judicidrio, Ministério Publico estadual)”; “ampliar
o espaco fisico do ntucleo para que a equipe possa prestar melhor atendimento aos assisti-
dos”; “ambiente mais espacgoso para o Nucleo de Atendimento Especializado da Crianca e

B

do Adolescente, devido ao crescimento da demanda”; “Aumento do efetivo de servidores da
”, «

area administrativa”; “estrutural: mais defensores (2) para atender as trés varas”; “Criacdo
da Secretaria do Civel residual”.

4. Sugestoes direcionadas a melhora da infraestrutura: “mais gabinetes individuais para de-
fensores”.
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Em relacio ao grau de satisfacdo dos servidores com o ambiente de trabalho, percebe-
se que 32,5% declararam grau de satisfacdo “muito bom”, 31,1% classificaram como bom e
20,5% afirmaram grau de satisfacdo “excelente”. Isto equivale a dizer que 84,1% dos entrevis-
tados revelaram grau de satisfacdo, no minimo, “bom”.

5.3 Coordenacado e gestdo dos Niicleos

A coordenacéo dos Nticleos € feita por defensores publicos designados pelo defensor geral. A
coordenacdo implica realizar as tarefas diarias correspondentes a gestdo e também reforcar
as tarefas didrias do defensor. Para assumir este cargo, requer-se um minimo de tempo como
defensor, embora os defensores ndo tenham uma formacéo especifica sobre gestao ou sobre
gestdo de recursos humanos.

Entre os defensores publicos que realizam também ou exclusivamente tarefas de ges-
tdo administrativa, as respostas obtidas de forma aberta foram reunidas em torno de quatro
temas: 1) tarefas paralelas de gestdo e administracio; 2) propostas e programas de politicas
publicas; 3) temadtica tratada nas reunides de equipe e regularidade das reunides; e 4) dificul-
dades que aparecem na gestdo (quadro 3).

Quadro 3
Outros tipos de reunides com a equipe

Frequéncia

Atuacdo dos servidores e atividades dos servidores 1
Avaliacdo das atividades internas 1
Estagidrios 1

Realiza reunides com a equipe frequentemente, buscando solucionar questoes
internas ou externas que surgem 1

Reunides de trabalho/orientactes 1
Sociais 1
Total de outras reunides mensais — gestores 6

Total de defensores-gestores respondentes 23

Fonte: Elaborado pelo autor. Pesquisa de campo/Idesp.

Quanto aos defensores que realizam também ou exclusivamente tarefas de gestdo e
administrativas, foram aplicados 23 questionarios nos Nucleos especializados e na sede da
Defensoria Publica. Em relacdo a esse grupo, nota-se que 56,5% declararam que seus nucleos
propdem programas ou acoes de politicas publicas. Oitenta e sete por cento dos entrevistados
afirmaram que aceitam propostas dos seus subordinados nas tarefas de equipe ou coordena-
¢do e, quando indagados sobre se delegam o trabalho de acordo com a funcdo de cada um
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dos subordinados, 60,9% responderam que sim, enquanto 34,8% declararam que delegam
trabalho, dependendo do tema.

Tabela 2
Distribuicdo dos defensores gestores segundo aceitacdo de propostas dos
subordinados e delegacéo do trabalho

Aceita as propostas dos subordinados Centraliza o trabalho ou delega segundo
Ocorréncia do fato nas tarefas de equipe ou coordenacao a funcdo de cada um
Frequéncia Percentual Frequéncia Percentual
Sim 20 87,0 14 60,9
N&o 1 43 1 43
Depende do tema 2 8,7 8 34,8
Total 23 100 23 100

Fonte: Elaborado pelo autor. Pesquisa de campo/Idesp.

Gerir o Nucleo significa estabelecer prioridades. Estas se estabelecem nos Ntcleos a
partir das “urgéncias, que sdo constantes”, “por ordem de importancia” (M.cO1, corresponde
a identificacdo da entrevista). Desde a coordenacdo, as tarefas sdo assinadas aos defensores
publicos a partir de trés critérios: “aptiddo”, “antiguidade” e “conciliacdo com algumas ques-
toes praticas”, enquanto para os técnicos e servidores o critério é basicamente “a funcido que
exerce vinculada ao cargo” (M.c01). “Nds temos um critério muito bdsico que é a aptiddo de
cada defensor” (S.c07).

A coordenacdo das tarefas a realizar diariamente é determinada para permitir a continui-
dade das regras ja estabelecidas, e por uma série de sinergias segundo o interesse ou a vocacao
de cada defensor, como € o caso do Nucleo de Santarém: “A vocacéo de cada defensor, entdo a
gente divide (...) mas é conforme a conveniéncia mesmo do trabalho e a aptiddo do defensor,
néo ha critérios primeiros pra poder se definir isso, é na base do didlogo mesmo” (S.c07).

O planejamento das tarefas € um componente central da gestdo. Realiza-se a partir da
emergéncia de casos do Nucleo de Santarém: “Mas dentro da nossa atividade aqui, como eu falei
antes, a gente vai fazendo conforme as demandas véo aparecendo. A gente ainda néo foi 1a para
ver como € que a gente vai atuar, a coordenacdo, nds estamos fazendo de forma bem primaria,
bem superficial, da forma como as coisas estdo acontecendo” (S.c07). Em cada Vara se estabelece
uma forma de organizar e repartir as tarefas segundo os recursos humanos disponiveis:

Na parte civel nés estamos trabalhando da seguinte forma: trazer pelo menos dois defensores
cada dia nas quatro, cinco varas civeis que funcionam, para acompanhar os processos, acompa-
nhar a instituicdo, enquanto dois ou trés devem ficar na Defensoria fazendo atendimento. Mas
mesmo assim, isso ndo tem acontecido com frequéncia, porque o pessoal do civel também faz
itinerancia, e eles procuram outros..., tem que atuar nos outros municipios também, ou seja, o
trabalho é bem dificil pela quantidade de defensores. (S.c07)
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A“eficiéncia”, uma “maior humanizacdo no atendimento” e “agilidade” e “conforto” séo os
critérios para serem levados em conta, para planejar acdes internas e externas ndo somente
para os assistidos, mas também para os defensores. Um elemento importante os constitui: “A
gestao de problemas, a resolucdo de conflitos... Infelizmente a gente ndo tem tomado a dian-
teira, pelo contrario, a Defensoria ainda se encontra um pouco desorganizada” (S.07).

O didlogo do coordenador do Nucleo com os defensores aparece como um caminho
para a solucao dos problemas diarios: “os problemas vao aparecendo e a gente vai tendo certo
dialogo com os demais Defensores” (S.c07).

5.4 Satisfacdo com o atendimento recebido

A opinido referente ao grau de satisfacdo com o atendimento é bésica para avaliar a capaci-
dade institucional/administrativa da Defensoria Publica. As opinides variaram muito com 0s
assistidos de cada Nucleo. Em Belém, 46,3% afirmaram que a Defensoria Publica oferece um
“bom” atendimento; 32,1% dos assistidos afirmaram que o atendimento na Defensoria € “re-
gular”; 7,7% disseram que o atendimento é “muito bom”; 7,5% desses assistidos declararam
que o atendimento é considerado “ruim”; e apenas 6,4 % dos entrevistados, que é “excelente”.
Na defensoria do municipio de Ananindeua, destaca-se também a faixa que compreende entre
“bom” e “regular”, que soma trés quartas partes das opinides dos assistidos. Entretanto, apesar
da baixa especializacdo nesse Ntcleo, ndo existem o Ntcleo de Atendimento Especializado da
Mulher (Naem) e o Naeca, sendo as opinides “bom”, “muito bom” e “excelente” algo superio-
res aos nucleos de Belém.

Na codificacdo das respostas abertas (quadro 4), destaca-se o atendimento “bom”, que
corresponde a 50,64% das respostas. O atendimento “ruim” se manifesta apenas em 21 en-
trevistados, correspondendo a 5,4% das respostas. A demora aparece como um problema
citado por 126 entrevistados — 32,39% das respostas.

Quadro 4

Codificacdo das respostas quanto ao atendimento da Defensoria Publica
Cédigo Atendimento da Defensoria Frequéncia Percentual

1 Bom 197 50,64

2 Ruim 21 5,40

3 Demora/Espera 106 27,25

4 Demora para falar com defensor 6 1,54

5 Demora no processo 14 3,60

6 Rapidez no processo 3 0,77

7 Falta de funcionérios/defensores 3 0,77

9 Outras respostas 50 12,85

S/R Sem resposta 15 3,86

Fonte: Elaborado pelo autor. Pesquisa de campo/Idesp.
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A avaliacdo dos Nucleos é diversa. No Nucleo de Icoaraci, hd uma clara tendéncia a
respeito da “demora” e do “tempo de espera” para o atendimento do cidaddo. Por outro lado,
o “atendimento bom” é considerado por 38 entrevistados. Aparecem também dois entrevis-
tados que manifestam “demora no processo”. Quanto ao Nucleo de Atendimento Referencial
(Nare), de um total de 180 questionarios aplicados, mais de 74 entrevistados manifestam um
“bom atendimento”, mas também a “demora” e a “espera” sdo frequentemente mencionadas.
Quase 30 entrevistados ofereceram respostas multiplas quando se analisou em detalhe a secdo
referente a andlise qualitativa. Predomina claramente o atendimento “bom” nos nucleos Nae-
ca (cinco entrevistados, sobre um total de seis); Nacri (12 entrevistados); no Nucleo de Gua-
ma (15 entrevistados); e no Nucleo de Mediacdo e Arbitragem — NMA (13 entrevistados).

6. Conclusoes

No ambito tedrico e metodoldgico, os instrumentos e a proposta metodolédgica de observacao
do tipo “elementar” e de “segundo grau” proposta por Niklas Luhmann tém se mostrado tteis
para a obtencdo de dados (quantitativos) e qualitativos sobre os diferentes niveis de funciona-
mento, que se tem operacionalizado através das comunicacdes internas e externas da Defen-
soria Publica do estado do Para. Essas institui¢es juridicas desenvolvem uma série de tarefas
de adaptacdo diante de um ambiente complexo, que se manifesta na melhoria da capacidade
institucional, na qualidade do atendimento, nas formas participativas de gestao dos Nucleos e
no desempenho do defensor ptblico.

Contudo, como temos exposto, a teoria de sistemas sociais de Luhmann sofre uma sé-
rie de limitacOes na hora de tratar questdoes de ordem antropoldgica e ontoldgica, basicas na
observacao das organizacoes e instituicdes. A nocdo de “autopoiesis reflexiva” que propomos,
permite que a ideia sistémica de autorreferéncia ou autopoiesis luhmanniana seja assumida
pela reflexividade derivada da acdo subjetiva.

No ambito empirico, ndo referente a produtividade, embora seja dificil extrair algumas
conclusoes claras, devido a heterogeneidade das respostas e propostas, sobressaem basica-
mente trés aspectos: primeiro, referente ao elevado nimero de assistidos por defensor; segun-
do, referente ao sistema judicial, especificamente a lentiddo e a morosidade dos processos; e
terceiro, de cardter interno, referente a estrutura administrativa da Defensoria Publica, espe-
cificamente a falta de uma regulamentacao.
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