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RESUMO

Os servigos publicos constituem uma importante ferramenta para garantir 0 acesso a
direitos fundamentais, especialmente em contextos de grande desigualdade social, como é o
caso do Brasil. Partindo dessa premissa, a presente dissertacdo aborda a tematica dos servicos
sob diferentes perspectivas tedricas, como o Direito, a Administracdo e a Ciéncia Politica, além
de se deter em aspectos relacionados a governancga administrativa e a cocriagao e coproducao
de servicos. O trabalho insere a discussdo no cenario brasileiro, por meio da analise do processo
de reforma e redemocratizacdo do Estado empreendida a partir da promulgacéo da Constituicdo
de 1988, com especial foco no processo de institucionalizagdo da participacdo social, seja pela
criagdo de novas instancias participativas, seja pela adocao de modelos gerenciais voltados para
entender e atender as necessidades do cidaddo. Tomando como referéncia a Lei 13.470/2017,
conhecida como Codigo dos Usuarios de Servigos e seu respectivo arranjo normativo, analisam-
se 0s novos instrumentos de participacéo social criados pela referida legislagéo e as diferencas
com relacdo a outros modelos de participagéo. Por fim, a dissertacdo apresenta estudo de caso
sobre o processo de implantacdo dos Conselhos de Usuéarios de Servigos Publicos na esfera
federal, a partir de 2021, empreendendo para isso levantamento e analise quantitativa e
qualitativa de dados, visando a evidenciar as caracteristicas e os impactos dessa nova forma de
participacdo no contexto mais amplo da governanca de servigos publicos da Administracdo, a
identificar lacunas e desafios para a coproducéo e cocriacdo de servicos no Estado brasileiro,

além de apresentar propostas a sua superagao.

PALAVRAS-CHAVE: Servicos publicos; Participacdo social; Conselhos de Usuérios
de Servicos Publicos; Governanca de servigos.



ABSTRACT

Public services are an important tool to guarantee access to fundamental rights,
especially in contexts of great social inequality, as is the case in Brazil. Based on this premise,
this dissertation addresses the theme of services from different theoretical perspectives, such as
Law, Administration and Political Science, in addition to focusing on aspects related to
administrative governance and the co-creation and co-production of services. The work inserts
the discussion in the Brazilian scenario, through the analysis of the process of reform and
redemocratization of the State undertaken since the promulgation of the 1988 Constitution, with
special focus on the process of institutionalization of social participation, either through the
creation of new participatory instances, or by adopting management models aimed at
understanding and meeting the needs of citizens. Taking the Law n° 13.470/2017, known as
Services Users Code and its respective normative arrangement as a reference, the new
instruments of social participation created by said legislation and the differences in relation to
other models of participation are analyzed. Finally, the dissertation presents a case study on the
implementation process of the Public Services User Councils at the federal level, starting in
2021, undertaking a survey and quantitative and qualitative data analysis, aiming to highlight
the characteristics and impacts of this new form of participation in the broader context of the
governance of public services by the Administration, to identify gaps and challenges for the co-
production and co-creation of services in the Brazilian State, in addition to presenting proposals

for overcoming them.

KEYWORDS: Public services; Social participation; Public Services User Councils;

Service governance.



E a redistribuicdo do poder que permite que os cidaddos carentes, hoje excluidos dos
processos politicos e econdmicos, sejam deliberadamente incluidos no futuro. E a estratégia
pela qual os pobres se unem para determinar como as informagdes sdo compartilhadas, metas
e politicas sdo definidas, recursos tributarios sao alocados, programas séo operados e
beneficios como contratos e patrocinio sao distribuidos. Em suma, é o meio pelo qual eles
podem induzir uma reforma social significativa que lhes permita compartilhar os beneficios
da sociedade afluente”.

[..]

“Citizen Participation is Citizen Power”

A ladder of citizen participation. Sherry R. Arnstein, 1969.
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1 INTRODUCAO

Em termos gerais, a prestacao de servicos por parte do Estado € vista, no Brasil, como
um processo burocratico, demorado e de baixa qualidade. Como apontam Negri e Modelski
(2021, p. 250), “[o] cidaddo sofre cotidianamente com um emaranhado de rotinas, processos,
formularios e principalmente pela falta de informacéo, acesso ou conhecimento da maquina

publica e suas engrenagens”.

O Estado brasileiro vem enderecando essas questfes por meio da ado¢do de uma série
de politicas e a¢des visando a facilitar o acesso dos usuarios aos servicos prestados pelos 6rgaos
governamentais, ampliar a participagéo social, bem como melhorar a qualidade do atendimento

ao publico.

Com o constante avanco tecnoldgico que caracteriza 0 mundo contemporaneo, em que
a internet figura como o0 meio mais utilizado de disseminacéo de informacdes, conectividade e
relacionamento entre os diferentes segmentos da sociedade, a demanda por transparéncia,
disponibilidade e agilidade no acesso aos servicos prestados pelo Estado exige acOes efetivas

tanto das institui¢fes publicas como privadas.

O modelo de gestdo gerencial tem sido a principal referéncia para a modernizacéo e o
aperfeicoamento da gestdo administrativa no Brasil, centrado em fundamentos como o controle
por resultados, flexibilizagdo, accountability, transparéncia, eficiéncia e orientagdo para o
cidaddo. Nesse sentido, considerando a relevancia que a participacdo social passa a exercer no
contexto da governanca democratica, instaurada com a Constituicdo de 1988, cabe questionar
quais os principais avancos e desafios a enfrentar no que diz respeito a incorporacdo, nas
praticas e processos de trabalho das organizacOes, da cocriacdo e coproducdo no desenho e

melhoria dos servicos publicos oferecidos pelo Estado brasileiro.

Assim, a presente pesquisa se propde a empreender discussao tedrica e normativa sobre
0s servicos publicos, tomando como referéncia os principais marcos conceituais, legais e as
estratégias de governo relacionados a essa tematica, com o objetivo de abordar questfes afetas
a relacdo entre servicos publicos e estruturacdo do Estado, processo decisério e agenda
governamental, gestdo administrativa, governanga de servigos, participacdo social e melhoria

da qualidade de servigos publicos no Brasil.
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A reflexdo construida em torno do tema estd organizada em trés capitulos, sendo o
Capitulo 2 — Referencial Teodrico, destinado a apresentar a fundamentacao teérica que norteia o
trabalho, com foco na discussdo acerca de conceitos como servicos publicos, governanga,
coordenacao e arranjos institucionais de politicas publicas, coproducdo e cocriacdo de servicos,
entre outras discussdes tedricas relevantes para se compreender o contexto mais amplo em que

se insere a temética dos servigos publicos.

O Capitulo 3, intitulado “Servigcos publicos e participacdo social no Brasil pds-
Constituicao Federal de 1988, traz a discussdo para o contexto brasileiro, com foco no processo
de reforma democratica do Estado instaurada a partir da Constituicdo de 1988, com iniciativas
visando a desburocratizacdo e ampliagdo da participagdo social. O capitulo analisa o impacto
das reformas para a provisao de servicos publicos, trata sobre as instancias participativas de 12
geracdo, como as experiéncias de orgcamento participativo, conselhos gestores e de politicas
publicas, e outros, introduzindo, por fim, os Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos,
categorizado como instancia participativa de 22 geracao.

Por fim, o Capitulo 4 - Estudo de caso sobre os Conselhos de Usuéarios de Servicos
Publicos e do cenario de implantacdo no Governo Federal, dedica-se a explorar diferentes
aspectos relacionados aos Conselhos de Usuérios de Servigos Publicos, desde a metodologia de
criagdo dos conselhos e de avaliagdo de servicos por meio da Plataforma Virtual de Avaliagédo
de Servigos Publicos aos resultados obtidos até o momento atual. A partir dos dados e
informac@es apresentados, que visam a compor um retrato de momento acerca do estagio atual
de implantacdo dos conselhos no ambito da Administracdo Federal, o estudo de caso se propde
a possibilitar reflexdes acerca dos arranjos institucionais, mecanismos de coordenacdo e modelo
de governanca dos servicos publicos no Brasil, além de apontar possiveis caminhos para as

lacunas e desafios identificados.

No Capitulo 5 — Conclus@es, retomamos 0s principais questionamentos propostos e as
respectivas conclus@es, além de apontar sugestdes e temas para futuros desdobramentos da

pesquisa realizada.
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11 CONTEXTUALIZAC}AO E PROBLEMA
1.1.1 Servigos publicos e participacao social

Para Dinora Grotti, “Cada povo diz o que ¢ servigo publico em seu sistema juridico. A
qualificacdo de uma dada atividade como servi¢o publico remete ao plano da concepcdo do
Estado sobre seu papel. E o plano da escolha politica, que pode ser fixada na Constitui¢io do
pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes em um dado tempo historico” (GROTTI,
2003, p. 87). Desta forma, o tipo de atendimento oferecido a populacdo por meio de servicos
publicos passa pela discussao sobre o papel desempenhado pelo Estado no que diz respeito a
promogéo do desenvolvimento social e econémico e da garantia da qualidade de vida de uma

determinada sociedade.

Além desse aspecto, a provisdo dos servigos publicos envolve o debate sobre a
importancia de se conciliar o atendimento das demandas da populagdo com o desenvolvimento
das capacidades estatais necessarias para o desempenho dessas funcdes e a busca pela eficiéncia

e boa governanca dos recursos envolvidos nesse processo. A relacéo entre

O Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, define governanca publica como um
“conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de

servi¢os de interesse da sociedade”.

Como destacado por Peters (2018):

Para um governo ser bem-sucedido é necessario que tenha legitimidade. Ou seja, ele
exige que os cidaddos aceitem que 0s arranjos institucionais sao apropriados para eles
e que essas instituicdes fardo o que é certo na maior parte do tempo. Assim, quanto
mais legitimidade tiver, maior é o seu espago para agir. Pode-se governar por curtos
periodos de tempo sem legitimidade por meio de medidas coercitivas, mas isso é caro
— e provavelmente reduzira ainda mais a legitimidade.

Portanto, um dos problemas gerados pela inobservancia de boas préticas de governanca
—e, talvez, o principal deles — € o da perda de confianca da sociedade nas institui¢cdes (PETERS,
2018, p. 21). Assim, na realidade cotidiana, as limita¢fes por parte do Estado para atender as
necessidades da populacdo e ajuda-la a enfrentar os problemas que a afligem influenciam
diretamente a relagdo da sociedade com o poder publico, podendo minar a credibilidade dos

governos e colocar em xeque as estruturas sociais e as instituicoes.
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Tal fendmeno se torna especialmente relevante considerando que, como decorréncia dos
processos de democratizagdo e conquista de liberdades, torna-se possivel aos cidadaos se
posicionarem de forma critica, contestando o poder pablico e exigindo mudancas no ambito da
gestdo e dos regimes politicos (NORRIS, 2011, apud FILGUEIRAS, 2018, p. 7). Sendo que,
em determinados contextos, essas fragilidades se apresentam de forma mais aguda. Como
apontam Meneguello e Del Porto:

Especialmente em cenarios de democracia recente, déficits de confianca politica
podem gerar suspeicdo e ceticismo em relacdo as instituicdes, o que prejudica a
governanca democratica e pode comprometer a disposi¢do dos cidaddos de se
submeterem voluntariamente a acBes de coordenacdo e cooperacdo social
regulamentadas pelo Estado (MENEGUELLO e DEL PORTO 2021, p. 85).

Filgueiras (2018), ao tratar sobre o sentido da governanca democratica, argumenta que
o foco central do debate sobre governanca esta voltado para a relacdo estabelecida entre Estado
e sociedade no plano da gestdo pablica, com o fim de estabelecer mecanismos que ampliem a
qualidade das politicas e servicos publicos e a qualidade do regime politico em que a
administracao opere (FILGUEIRAS, 2018, p. 7).

A resposta as crises de confianca em relacdo as instituicbes é apresentada de forma
diferente, em cada momento historico e sociedade, a partir das realidades particulares de cada
pais. Em termos gerais, no entanto, ao longo das décadas mais recentes identifica-se no mundo
ocidental a tendéncia pela reformulacdo das concepcles tedricas que norteiam a atuacdo do
Estado a fim de privilegiar medidas visando a promover a participacdo social, a transparéncia
e accountability no que diz respeito a gestdo da coisa publica, como formas de buscar uma

maior aproximacao entre Estado e sociedade.

Essas medidas fazem parte dos esforcos para o aperfeicoamento da governanga publica,
uma vez que, segundo aponta Peters (2018), “Um dos problemas gerados pela inobservancia de
boas praticas de governanca — e, talvez, o principal deles — é o da perda de confianga da
sociedade na institui¢do”, sendo portanto necessario “[...] garantir que a atuacdo publica seja
tida como legitima pelo cidaddo, de forma a fortalecer o cumprimento voluntario de regras
sociais e a reduzir a necessidade de controles mais rigidos e burocraticos” (PETERS, 2018, p.
21).
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A ilustracdo abaixo busca expressar a relagéo entre os diferentes elementos que seréo
explorados no presente estudo com vistas ao desdobramento do problema, em sua perspectiva

tedrica, normativa e de concretizacdo pratica:

Conselhos de
Usuédrios de
Servigos Publicos

Governanga

Participagao
social

Imagem 1 — Contextualizagdo do problema. Fonte: Elaboracéo préopria

A partir dessas reflexdes iniciais, e tendo como foco o cenario da Administracdo Publica
no Brasil pds-Constituicdo Federal de 1988, o presente estudo pretende apreender o contexto
mais amplo em que se insere a participacdo social na governanca de servicos publicos no
cenario atual, buscando identificar e compreender os principais desafios para que seja

efetivamente implementada e produza os resultados dela esperados.

1.1.2 Marcos institucionais da gestdo administrativa e participacao social
1.1.2.1 Arranjo normativo da Lei 13.460/2017

De acordo com Bresser-Pereira (2001), em termos historicos, sdo reconhecidas trés fases
no processo de construcdo do Estado e da administracdo publica brasileiros, sendo elas o
modelo patrimonialista; 0 modelo burocratico weberiano e 0 modelo gerencialista. Apesar de
se tratar de uma categorizagdo consagrada, para melhor compreender a complexidade do

contexto nacional é importante considerar a ressalva feita por Filgueiras, segundo o qual:

Reconhecemos que esta historia apresenta trés tipos ideais de organizacdo do Estado
no Brasil, o qual serve como orientagdo normativa e cognitiva de compreenséo da
construcdo histérica da organizacdo publica. Mas, como tipos ideais, eles
compreendem um aspecto cognitivo, fazendo com que a realidade represente mais o
cruzamento complexo das caracteristicas dos trés modelos do que propriamente uma
construcdo rigida e sequencial, tal como apresentada (FILGUEIRAS, 2018, p. 72).
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Nessa trajetdria, os primeiros impetos de modernizagdo do Estado brasileiro remontam
ao século XX, tendo como foco a “[...] busca dos elementos de racionalizac¢ao e transformagao
cultural, capazes de balizar um projeto de formacédo da ordem publica, conforme os ditames do
capitalismo e do desenvolvimento” (FILGUEIRAS, 2018, p. 73).

A criagdo do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (DASP), em 1938, é
considerada a primeira iniciativa de cunho modernizante no Pais e materializa o ideal de modelo
burocratico e weberiano de organizacdo do Estado que se buscava estabelecer, em que o
aprimoramento da eficiéncia do servico publico figurava como o principal objetivo a ser

alcancado.

A edigdo do Decreto-Lei n° 200, em 1967, no contexto da Ditadura Militar, busca dar
prosseguimento ao projeto de modernizacdo e superacdo da heranca patrimonialista, com
medidas que buscaram diminuir o formalismo do servico civil, bem como rever procedimentos
com o fim de facilitar, descentralizar e organizar melhor o planejamento governamental, bem
como criar controles administrativos (FILGUEIRAS, 2018). Para Bresser-Pereira (1996, p. 7),
além de se tratar de uma tentativa de superacao da rigidez burocratica, a reforma iniciada pelo
referido Decreto pode ser considerada um primeiro momento da administracdo gerencial no

Brasil.

A partir de 1985, diante dos desgastes do modelo estabelecido com o Decreto-Lei e com
o0 inicio da Nova Republica, surge um novo ciclo de mudancas voltadas para promover a
modernizacdo do Estado brasileiro. Essas reformas vém em resposta a uma grave crise,
manifestada em multiplas esferas: uma crise fiscal, no modo de intervencao estatal, na forma
burocrética pela qual o Estado é administrado, e, também, no ambito politico (BRESSER-
PEREIRA, 1999, p. 8).

Por contingéncias histéricas e até mesmo diante da complexidade dos problemas a serem
enderecados, o enfrentamento aos diferentes aspectos da crise do Estado ndo se apresentou de

forma equilibrada, nem em um mesmo momento:

A resposta a crise politica foi a primeira; em 1985 o pais completou sua transicao
democrética; em 1988, consolidou-a com a aprovacéo da nova Constituicdo. Ja em
relacdo aos outros trés aspectos — a crise fiscal, o esgotamento do modo de
intervencdo e a crescente ineficiéncia do aparelho estatal — o novo regime instalado
no Pais em 1985 pouco ajudou. Pelo contrario, em um primeiro momento agravaram-
se 0s problemas, constituindo-se em um caso classico de resposta voltada para tras.
Em relacdo a crise fiscal e a0 modo de intervencdo do Estado, as forgas politicas
vitoriosas tinham como parametro o desenvolvimentismo populista dos anos 50; em



18

relagdo a administracdo publica, a visdo burocratica dos anos 30 (BRESSER-
PEREIRA, 1999, p. 4).

Em vista desse contexto extremamente complexo, a Constituicdo de 1988 representou
um importante marco para a superacao do legado autoritario e para a reformulacdo da
organizacdo politica e administrativa do Estado brasileiro. Com um capitulo reservado para o
tema da gestdo, a Carta firmou o compromisso de reforma do servico civil, além de afirmar o
reconhecimento e a universalizacdo da meritocracia e da participacao cidada (ABRUCIO, 2007,
apud FILGUEIRAS, 2018). O texto constitucional segue norteando a atuacdo do Estado com
relacdo a gestdo administrativa, ainda que varios de seus dispositivos tenham sido objeto de

emendas e revisdes posteriores.

Lei 8.078
Codigo de Defesa do
Direito do Consumidor

Guia para avaliacdo de
servicos por meio da
Plataforma Virtual dos
Conselhso de Usudrios
de Servigos

Lei 13.460
Cédigo de Usudrios
de Servigos Publicos

Anos 70 - 80 H

—O0—0

1988

Portaria 581
Competéncias das
unidades de ouvidorias
publicas

Nova Constituicdo

Federal Portal GOV.BR

Imagem 2 — Marcos normativos relacionados ao tema servigos publicos e participagdo social. Fonte: Confeccdo
propria

O cenario de crises sobrepostas vivido no Pais nos anos 1980, que veio a se agravar
ainda mais durante os primeiros governos da Nova Republica, ja nos anos 1990, confluiu para
uma das mais importantes transformacdes no Estado brasileiro. Como afirma Filgueiras (2018,
p. 74): “Nesse contexto historico, ocorreu profunda critica do aparelho burocratico brasileiro,
de modo que essa critica impulsionou um contexto de reforma da administragdo movida pelo

apelo gerencial”, levando o modelo gerencial a ser adotado como horizonte de mudanca no pais.

! Bresser-Pereira (1996, 1999, 2021) e Filgueiras (2018), para citar alguns, discutem extensamente os aspectos da
profunda crise vivenciada no periodo da transicdo democratica, assim como as repercussdes na gestdo
administrativa e politica do pais e as solu¢fes propostas para a sua superagao.
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Assim, a Reforma Gerencial, realizada em 1995, que segue a linha da escola do New
Public Management, apresenta-se como um outro importante marco institucional da gestdo
administrativa recente, por meio da qual se buscou tanto superar as graves crises que fustigavam
0 Pais como dar prosseguimento aos esforcos de modernizacdo do Estado brasileiro

implementados em décadas anteriores.

Balizada pelos principios da Nova Gestéo Publica, “A reforma administrativa conduzida
pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare) em 1995 procurou redefinir os
setores de atuacao estatal, reforcando a ideia de democratizacdo do Estado e de mecanismos de
gestdo configurados em torno da adocdo de modelos de administracdo privada para o setor
publico” (FILGUEIRAS, 2018, p. 75), segundo a qual o cidaddo era visto com um cliente de

servigos executados pelo Estado.

O caminho percorrido desde entdo tem sido marcado por inimeras reformas e medidas
de cunho normativo e administrativo, e ndo sem desafios e resisténcias vem apresentando
ganhos e resultados importantes para a melhoria e a modernizagéo da gestdo publica brasileira.
Ao longo desse percurso a gestdo empreendedora e da cultura de resultados no setor publico
continua sendo utilizada como estratégia de recomposicédo da capacidade gerencial do Estado,

conforme seré explorado no Capitulo 3 do presente trabalho.

A trajetdria da temaética da participacdo, por sua vez, também se apresenta de forma
complexa no cenério brasileiro. Afinal, como ensina Ximenes (2021, p.13), “A historia politica
e constitucional brasileira é permeada por periodos democraticos e de ditadura. Essa oscilacdo
acarretou uma experiéncia limitada de pleno exercicio de direitos nas trés vertentes: individuais,

politicas e sociais, sem a linearidade vivida na Europa [...]”.

Desta forma, a promulgacdo daquela que veio a ser conhecida como a Constituicao
Cidada foi, em varios aspectos, um divisor de aguas no Brasil, possibilitando que os mais
diversos segmentos sociais passassem a se perceber como sujeitos de direitos e a se mobilizar
para cobrar do Estado o atendimento de demandas antes reprimidas, entre as quais 0 acesso a
direitos, a ampliacdo e a melhoria da qualidade dos servicos prestados a populacdo e a

institucionalizacdo da participacdo na Administracao.
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O contexto do surgimento da Constituicdo Federal de 1988 demonstra um forte apelo
popular por cidadania e limitacdo aos desmandos do Estado no periodo anterior. “Portanto, o
texto constitucional de 1988 e seu carater dirigente e/ou programatico, que nao apenas
representa a estrutura do Estado, como também um programa para o futuro, justificando o
debate sobre questdes sociais no Brasil” (XIMENES, 2021, p. 22).

Nesse sentido, a retomada da ordem democratica no Pais, que veio a culminar no
processo constituinte responsavel pela elaboracdo da Constituicdo de 1988, ocorre como
resultado de um longo periodo de mobilizacao social, entre as décadas de 1970 e 1980, durante

o qual:

[...] o pais viu nascer partidos com perfis e propostas inéditas, novas organizagdes
representativas (como a Unido das Nag¢des Indigenas, o Movimento Negro Unificado,
o Grupo Tortura Nunca Mais etc.) e o florescimento de projetos politicos, muitos dos
quais forjados nas trocas entre intelectuais, militantes e profissionais especializados,
tendo alguns deles, inclusive, servido de base as deliberacBes acerca do texto
constitucional (RIBEIRO, 2020, p. 132).

Entre os temas da mobilizacdo pela constitucionalizacdo de direitos, alguns ja vinham
sendo debatidos fora do ambiente institucional e chegaram ao processo constituinte
amadurecidos, como €é o caso do direito social a satde, e em propor¢des diversas, os direitos
indigenas (SANTANA, 2010; ASCENSO, 2019) e quilombolas, os direitos culturais
(MAGNO, 2014), os direitos urbanos (NUNES, 1990; NABACK, 2019) e o direito ambiental
(CIRNE, 2016), entre outros direitos e garantias previstos de forma inédita na Constituicdo de
1988 (RIBEIRO, 2020, p. 132).

Como parte do processo de transformacdo social inerente ao periodo da transi¢do
democratica, a temaética da participacdo social foi também ganhando cada vez mais corpo na
sociedade brasileira. Segundo Marilena Chaui (1990), o debate publico nesse contexto
constituinte, em um sentido mais amplo, demonstra que as lutas sociais se voltavam a tematica
da cidadania como parte de uma reivindicacdo democratica maior, refletida nessa demanda por
um “direito a propria cidadania”, em outras palavras, uma espécie de afirmacéo de um direito

a ter direitos. Assim, a autora caracteriza essa cidadania como uma cidadania ativa, em que:

A cidadania ativa é a que € capaz de fazer o salto do interesse ao direito, que é capaz
portanto de colocar no social a existéncia de um sujeito novo, de um sujeito que se
caracteriza pela sua autoposi¢do como sujeito de direitos, que cria esses direitos e no
movimento da criacdo desses direitos exige que eles sejam declarados e cuja
declaracédo abra o reconhecimento reciproco. O espaco da cidadania ativa, portanto, é
o da criacdo dos direitos, da garantia desses direitos e da intervencdo, da participacao
direta no espaco da decisdo politica (CHAUI, 1990, RIBEIRO, 2020, p. 132).
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Consoante o que propde a autora, observa-se a postura ativa dos movimentos sociais no
processo de elaboracdo do novo texto da Carta Magna, tendo a reivindicacdo por maior
participacdo popular sido encaminhada a Assembleia Constituinte por meio da proposta de
garantia de iniciativa popular presente no Regimento Interno Constituinte, formalizado em um

manifesto contendo mais de quatrocentas mil assinaturas. Como resultado do que,

[...] a Constituicdo brasileira, promulgada em 1988, acabou absorvendo grande parte
das reivindicagdes do movimento de “Participacdo Popular na Constituinte”,
institucionalizando varias formas de participacdo da sociedade na vida do Estado,
sendo que a nova Carta Magna ficou conhecida como a “Constitui¢do Cidada” pelo
fato de, entre outros avancos, ter incluido em seu &mbito mecanismos de participagdo
no processo decisério federal e local (ROCHA, 2008, p. 135).

Assim, o texto constitucional, além de declarar, em seu art. 1°, Inciso Il, que o Brasil é
um Estado Democratico de Direito, que tem entre seus fundamentos a cidadania, estabelece um
conjunto de mecanismos necessarios ao seu exercicio, o qual, com relacdo a gestdo publica,
institui, em seu Art. 37, §83°, 0 que denomina direito a participacao, a ser regulamentado através

de leil.

Muito embora tenha se conferido relevancia ao tema, com a sua inclusdo no texto
constitucional, este retorna a pauta legislativa apenas 10 anos depois, por meio da Emenda
Constitucional 19, de 1998, que altera o dispositivo constitucional de forma a introduzir
comando relativo a elaboracdo de lei voltada para disciplinar as formas de participacdo do

usuario na administracdo publica direta e indireta®.

Apesar da previséo contida no artigo 27 da referida Emenda, no sentido de que a lei de
defesa do usuario de servicos publicos fosse publicada em 120 dias, apenas 1 ano depois é
apresentado o Projeto de Lei n°® 439/1999, que dispde sobre a protecdo e defesa do usuario dos
servigos publicos prestados pela administracdo direta, indireta e delegada da Unido. Proposta
esta que, entre outros dispositivos, prevé a participacdo dos usuarios na fiscalizagdo da
execucdo e avaliacdo dos servicos e a criacdo das entdo chamadas Ouvidorias de Defesa do
Usuario de Servigos Publicos (SCHIER & BERTOTTI, 2011, p. 115).

2 Art.37, §3°: “A lei disciplinara as formas de participagdo do usuério na Administragdo Publica direta € indireta”.

3 Além disso, a EC regula especialmente: | - as reclamacdes relativas a prestagéo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencéo de servigos de atendimento ao usudario e a avaliacdo periddica, externa e interna, da
qualidade dos servigos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informac6es sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; 111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica (MENEZES, 1998, p. 43)
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Protocolado em 1999, o projeto veio a ser aprovado na Comissdo de Constituigéo,
Justica e Cidadania no ano de 2002, recebendo o nimero de Projeto de Lei n° 6.953 de 2022
(BRASIL, 2002). Entretanto, a sua tramitacdo ainda transcorreria por mais alguns anos no
ambito do Congresso, tendo o projeto permanecido arquivado entre 2007 e 2013, periodo
durante o qual se registrou a edi¢do da Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011),
importante conquista em termos da transparéncia e participacdo social, mas que ainda nao

atendia a demanda da sociedade com relacéo a este tema.

Em vista da demora do poder Legislativo em dar o devido tratamento ao tema, outras
discussbes buscavam atender a demanda da sociedade prevista no texto constitucional. Entre
elas, a formac&o de jurisprudéncia acerca da regulacdo do direito dos usuérios pelo Cédigo de
Defesa do Consumidor passou a gerar debates sobre a aplicabilidade ou ndo dessas normas no
ambito do direito administrativo (SCHIER & BERTOTTI, 2011, p. 117).

Na linha da defesa de um regramento especifico para os direitos dos usuarios de
servigos, alguns juristas, como Menezes (1999), opinavam no sentido de que o comando
constitucional referente ao direito de participacdo do usuario na administracdo poderia ser tdo
importante quanto o Cddigo de Defesa do Consumidor, e que a previsdo na Emenda

Constitucional seria pela elaboracdo de uma Lei de Defesa do Usuario dos Servicos Publicos:

Na minha avaliacdo, este comando constitucional pode ter um efeito tdo poderoso
quanto o Cddigo de Defesa do Consumidor. Na verdade, trata-se de elaborar uma Lei
de Defesa do Usuério dos Servigos Puablicos. Como todos sabemos, o Cédigo de
Defesa do Consumidor alcangou uma tal dimenséo que hoje, na licdo de mestres como
Ruy Rosado de Aguiar e Sérgio Cavalieri, a sua presenca social € mais importante do
que a do proprio Cédigo Civil. E isso porque cuida diretamente de direitos da
cidadania, tdo pouco valorizados, até a edi¢do do Cédigo, no que se refere ao povo
consumidor. Ora, 0 que se podera dizer de uma lei garantindo ao usuério do servi¢o
publico direito de representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fungdo na administracdo publica? E evidente que estd nas maos do
Congresso Nacional uma responsabilidade maior, a medida que a Constituigdo criou
um mecanismo de controle da qualidade do servigo publico. E o Congresso Nacional
dispde do prazo de cento e vinte dias para elaborar a lei de defesa do usuério de
servigos publicos, a teor do art. 27 da Emenda (MENEZES, 1999. p. 43).

A controvérsia comecou a ser resolvida a partir da intervengdo do Supremo Tribunal
Federal, que em resposta a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO n° 24),
interposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em 2013, determinou aos
Presidentes da Camara e do Senado, bem como a Presidéncia da Republica, a adocdo das
providéncias para que a analise do Projeto de Lei n. 6.953/2002 e sua conversdao em lei

ocorressem no prazo maximo de 120 dias. Requerendo, ainda, que o STF confirmasse a
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aplicabilidade do Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) aos usudrios de servigos publicos
enquanto ndo editada a lei especifica (BRASIL, 2013).

Por fim, reconheceu-se a ocorréncia de inatividade legislativa, a relevancia da temaética
para a sociedade e a necessidade de se contar com uma lei especifica para tratar do tema,
conforme estabelecido pelo Artigo 27 da EC n° 19, constituindo a omissdo em
inconstitucionalidade por parte do legislador (SCHIER & BERTOTTI, 2011, p. 117). Em vista
da urgéncia do tema, foi fixado o prazo de 120 dias para edicdo de lei tratando do tema,
entretanto, apenas 4 anos depois, em 29 de junho de 2017, veio finalmente a ser publicada a Lei

13.460, que passou a ser conhecida como o Cédigo de Defesa do Usuario de Servigo Publico.

Entre os seus dispositivos, a Lei estabelece normas bésicas sobre a participacao,
protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos, assim como direitos e deveres
dos usuarios e manifestacdes cabiveis para a defesa dos seus direitos; define atribuicdes e
objetivos das ouvidorias; atribui aos conselhos de usuérios o papel de instrumento para a
participacdo dos usuérios no acompanhamento da prestacéo e avaliacdo de servicos e, por fim,

determina que os orgaos e entidades publicos realizem a avaliacdo dos servigos prestados.

A partir da Lei 13.460/2017, um amplo arranjo normativo passa a tomar forma,
regulamentando e dando concretude a diferentes linhas de atuacao relacionadas a tematica dos

servicos publicos numa perspectiva mais ampla.

Integrando esse ecossistema normativo, a referida Lei é regulamentada, no @mbito do
Poder Executivo federal, pelo Decreto n® 9.492, de 2018, posteriormente alterado pelo Decreto
n° 10.228/2020, que, entre outros assuntos, institui a Carta de Servigos ao Usuério e estabelece
a obrigatoriedade de que cada um dos 6rgdos integrantes do Poder Executivo Federal crie um
ou mais conselhos de usuarios de servicos publicos, correspondentes aos servigos previstos na
Carta de Servicos ao Usuério (BRASIL, 2020, Art. 24-C).

Fazem parte do arranjo normativo da Lei 13.460/2013, ainda, a Portaria CGU n°
581/2021, que detalha os procedimentos a serem adotados por parte das ouvidorias com relagdo
a Carta de Servigos e Conselhos de Usuarios, e a Portaria SGD/ME n° 548/2022, a qual se
debruga sobre os procedimentos relativos a avaliacdo de servicos digitais, que serd tratada no
Capitulo 3. Além disso, varios outros regramentos se relacionam ao tema, como aqueles
referentes ao acesso a informacdo, transparéncia, accountability, governo digital, e outros,

conforme seré tratado a seguir.
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Como sera detalhado ao se realizar o estudo de caso dos Conselhos de Usuérios de
Servigos Publicos, uma das proposi¢des apresentadas no presente trabalho é no sentido de que,
a partir do arranjo normativo da Lei 13.460/2017, é construido um modelo de governanca dos
servigcos publicos para a Administracdo, consolidado na metodologia de implantacdo dos

Conselhos proposta pela CGU, que sera detalhada no Capitulo 4.

1.1.2.2 Outros temas na agenda institucional da governanca democréatica

Para além dos marcos institucionais diretamente decorrentes da Lei 13.460/2017, outros
temas relacionados aos servigos publicos também passaram por um processo de transformacoes
no mesmo periodo em que o Codigo de Usuarios de Servigos era discutido e incorporado a

Administracdo brasileira.

No contexto da governanga democrética, como afirma Cruz (2021), a transparéncia
passa a se consolidar como um direito fundamental, cujo cerne objetiva aproximar os entes
publicos dos cidaddos a medida que a efetividade da transparéncia ocorre com maior
propriedade. Nessa mesma linha, “A necessidade de tornar visiveis as relagdes entre
administracdo e cidadaos é decorréncia do Estado de Direito, e nessa maxima se inspira o artigo
15 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de que ‘a sociedade tem o direito de

pedir contas a todo agente publico pela sua administracdo’” (CRUZ, 2021, p. 111).

Em vista disso, observa-se que, enquanto tramitava a Lei 13.460, que veio finalmente a
ser aprovada em 2017, a sociedade se mobilizava em torno de temas como a transparéncia, a
accountability e 0 acesso a informacao, bem como por formas mais estruturadas de participacédo

nas politicas e decisbes do Estado.

Um dos principais resultados desse movimento foi a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), no ano 2000, que tem como objetivo regulamentar a gestao
fiscal, as responsabilidades e o uso de recursos financeiros dos poderes e dos entes publicos,
bem como os integrantes da Administracdo Indireta. Fundamentada nos principios de
planejamento, transparéncia e participacdo popular (PLATT NETO et al., 2007, apud MACIEL
et al., 2020), a aprovacdo da LRF, para além dos objetivos ligados essencialmente a questdo

fiscal, dialoga diretamente com a provisao de servicos publicos, afinal:
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O funcionamento dos servicos publicos essenciais demandados pela coletividade é
responsabilidade do Estado e necessitam de recursos financeiros para sua realizacéo,
0s quais sdo adquiridos por meio de diversas fontes de arrecadacgéo e utilizados no
atendimento dessas necessidades coletivas, concluindo assim o circulo financeiro que
liga a sociedade e o Estado (Pereira, 2018). As prioridades de atendimento das
reivindicagdes da sociedade sdo estabelecidas por meio do orcamento publico, onde a
administracdo publica realiza o planejamento de suas atividades com base nos
recursos financeiros que sdo arrecadados (Backes e Matsubara, 2017, apud MACIEL
etal., 2020, p. 3).

Integram o arranjo normativo da LRF a Lei Complementar n® 101, de 04/05/2000, e a
Lei Complementar n° 131, de 27/05/2009%, que também abordam a tematica da transparéncia e
incentivam a participacdo popular e o0 acompanhamento da sociedade nos temas que dizem
respeito & governanca e o controle dos recursos or¢amentarios e financeiros do Estado

brasileiro.

Outro importante avanco obtido no decurso da tramitacdo do Cdédigo dos Usuérios de
Servicos Publicos foi a sancdo da Lei de Acesso a Informacéo (LAI) n°® 12.527, de 18/11/2011,
e que entra em vigor efetivamente em 16/05/2012. O normativo, também considerado um pilar
para a transparéncia publica e o controle social no Brasil, d& cumprimento a previséo
constitucional segundo a qual é assegurado aos cidaddos o direito de receber dos 6rgaos
publicos informacBes de seu interesse, relacionando-se aos principios da publicidade e da
eficiéncia.

Assim como a propria Lei 13.460/2017, a LAI surge como resultado da pressdo social
e de 6rgdos da estrutura do Estado, entre os quais a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
envolvendo até mesmo de entidades internacionais, qual seja, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, que condenou o Brasil no caso da assim conhecida Guerrilha do Araguaia,
dando com isso impulso a discussdo em torno da necessidade de se regulamentar o0 acesso a

informac&o no pais.

Tanto a LRF como a LAI exercem a funcdo precipua de consolidar politicas de
transparéncia governamental e estabelecer procedimentos e regras especificas para possibilitar
o direito de acesso as informacdes publicas por parte da sociedade, e que se torna cada vez mais
possivel com a utilizacdo dos meios de comunicacdo viabilizados pelas tecnologias da

informacao.

4 A qual “Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias, a fim de determinar
a disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes pormenorizadas sobre a execucdo orgamentaria e financeira
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.
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Além desses dois normativos, outro movimento de grande importancia no contexto
historico dos anos 1980 e inicio dos anos 2000, em que se da a tramitacdo da Lei 13.460/2017,
é o crescimento das formas de organizacdo da sociedade civil, que se constituem um dos

elementos mais importantes da redemocratizacdo do Pais.

A proposito dessa questdo, Gohn (2006), considera que a partir dos anos 1990 a
participacdo passa a ser vista sob o prisma de um novo paradigma — como Participacdo
Cidadd, baseada na universalizagdo dos direitos sociais, na ampliagdo do conceito de
cidadania e numa nova compreensdo sobre o papel e o carater do Estado. Para a autora, “A
principal caracteristica desse tipo de participacdo é a tendéncia a institucionalizacéo,
entendida como inclusdo no arcabouco juridico institucional do Estado, a partir de estruturas
de representacdo criadas por leis” (GOHN, 2006, p. 7), o que tem clara ressonancia com
principio geral da Constituicdo de 1988, voltado ao exercicio da cidadania, via democracia

participativa.

Em termos gerais, a demanda de diferentes segmentos volta-se para garantir
mecanismos de participagédo da sociedade organizada no interior do Estado, que possibilite aos
cidaddos contribuir para tornar as politicas mais transparentes e mais adequadas aos interesses
dos setores afetados pelas decisdes governamentais, fiscalizar as a¢6es da burocracia estatal e
imprimir uma légica mais democréatica as decisdes. Trata-se, portanto, de democratizar os
processos de decisdo e garantir a eficacia dos resultados, ou seja, das decisGes politicas
(SCHEVISBISKI, 2007).

Para Awvritzer, dois fendbmenos marcam a realidade politica no Brasil no contexto
democratico: a ampliacdo da presenca da sociedade civil nas politicas publicas e o crescimento
das chamadas institui¢Ges participativas (AVRITZER, 2006, 2012). Associa¢Ges comunitarias
e associagdes profissionais; Organizacfes Ndo Governamentais (ONGSs); experiéncias de
orcamentos participativos; conselhos gestores de politicas e conferéncias de politicas publicas
sdo alguns dos exemplos de novas modalidades de participacéo e representacdo surgidas desde
0s anos 1980 e disseminadas ao longo dos anos 1990 e 2000.
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Considerando esse cenario, um importante ponto para o qual gostariamos de chamar
atencdo nesse estudo é o fato de que, apesar de a Constituicdo Federal definir direitos mais
amplos®, é com a Lei 13.460/2013 que tais direitos ganham concretude, por meio da dinamica
dos servigos. Desta forma, a importancia da referida Lei reside, acima de tudo, nesse papel de
consolidacao de diferentes tematicas e complementacdo a outras politicas, como por exemplo
na &rea da transparéncia publica e da participagéo social.

Entretanto, e apesar dos avancos inegaveis, ainda ha um longo caminho a percorrer,
especialmente no que diz respeito a efetividade desse arranjo em promover melhorias reais na
qualidade dos servigos publicos, a medida que se identificam problemas de implementacéo em
funcdo de uma série de politicas que emergem no contexto atual. Entender os atores que atuam
nesse processo € essencial para compreendermos os desafios da governanca dos servicos

publicos no governo federal e as possiveis solucBes para a sua superacao.
1.1.3 Papeis, atores e desafios na governanca de servicos publicos

Conforme aponta Peters (2018), o setor pablico € um conjunto complexo de
organizacOes e programas, que mantém interacdes também complexas com o setor privado.
Normalmente, a estrutura adotada pelo governo leva os programas a estarem isolados uns dos
outros, constituindo um grande desafio conseguir com que trabalhem em unissono, em prol dos
cidaddos. “No entanto, para que o setor publico trabalhe efetivamente, é preciso dar mais
atencdo a coeréncia da acdo publica e a garantia de que os cidaddos recebam bons programas

sem sobreposicdes e sem lacunas” (PETERS, 2018, p. 24).

As dificuldades de coordenacdo e até mesmo de coeréncia nas politicas governamentais

sdo um problema reconhecido pela literatura:

Como nos lembra Peters (2004), os cidaddos e a comunidade de negdcios precisam ir
de agéncia a agéncia para ter acesso aos beneficios aos quais tém direito. Além do
mais, muitos programas governamentais séo contraditdrios e outros podem ter lacunas
que deixam de prover servicos aos quais os cidaddos tém direito. Peters (2004) e
Bouckaert e outros (2010) creditam as falhas de coordenacao parte dessas dificuldades
(SOUZA, 2018, p. 16).

5 Conforme estabelecido no Capitulo | — Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, Art. 5°: “Todos s&o iguais
perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes

L]
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Assim, considerando a governancga publica como tudo o que uma instituicdo faz para
assegurar que sua acao esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade
(PETERS, 2018, p. 16), € fundamental que a coordenacdo e a coeréncia entre 0s papeis
exercidos pelos diferentes atores ou mesmo entre politicas diversas que incidem sobre uma
mesma tematica sejam devidamente previstos, evitando problemas que, se ndo devidamente
sanados, podem vir a se constituir barreiras a boa governanca dessa politica.

Ao se observar 0 modelo de governanca de servicos estabelecido pela Lei 13.460/2013
e 0 respectivo arranjo que o regulamenta, verifica-se que, além de enumerar as entidades da
administracdo as quais se aplicam os dispositivos do Codigo do Usuério de Servicos, a Lei
13.460/2017 atribui competéncias, de forma direta, a um ente especifico com relacdo a
promocdo da participacdo dos usuarios nos servicos publicos, enquanto o outro é enderecado

de forma indireta.

De acordo com o art. 13 da Lei 13.460/2017, as ouvidorias possuem, entre outras
atribuicGes precipuas definidas em regulamentos especificos, a de promover a participacdo do
usuario na administracao publica, em cooperacdo com outras entidades de defesa do usuério;
de acompanhar a prestacdo dos servicos, visando a garantir a sua efetividade; e de propor

aperfeicoamentos na prestacao dos servicos.

As ouvidorias integram o Sistema de Ouvidorias da Unido (SisOuv), que é coordenado
pela Controladoria-Geral da Unido. Como parte de suas competéncias, atuam na coordenacao
do processo de elaboracdo das cartas de servicos de usuarios dos 6rgaos da Administracéo,
assim como na criacdo dos Conselhos de Usuarios de Servicos, destinados a atuar na avaliacdo

e melhoria da qualidade dos servicos publicos (BRASIL, 2017).

O Capitulo VI da Lei, que trata sobre a avaliagdo continuada dos servicos publicos,
estabelece, em se art. 23, que os 6rgaos e entidades publicos por ela abrangidos deverao avaliar
0s servicos prestados, em diferentes aspectos, enumerados no texto legal. Além de definir a
periodicidade com que a avaliagdo devera ser realizada, a Lei trata sobre a publicacdo dos
resultados e a criacdo de ranking de servicos. Em seu art. 24, por sua vez, prevé que
“Regulamento especifico de cada Poder e esfera de Governo dispora sobre a avaliacdo da

efetividade e dos niveis de satisfacdo dos usuarios”.
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Desta forma, a Lei indiretamente estabelece competéncias para a area responsavel pela
governanca digital do governo, atualmente sob a responsabilidade do Ministério da Gestao e
Inovacao em Servicos Publicos, mais especificamente a Secretaria de Governo Digital (SGD).
Além de ser 6rgéo responsavel pelo portal gov.br, que centraliza todos os servigos oferecidos
pelos 6rgédos do governo federal, a SGD desenvolve a¢des relacionadas a avaliacdo da qualidade
desses servicos, conforme a Portaria SGD/ME n°. 548, de 24 de janeiro de 2022 (BRASIL,

2022), que vem a atender a determinacéo legal de regulamento especifico previsto no art. 24.

Esses atores desempenham um papel central, no ambito do poder Executivo, no que
tange a implementacdo de politicas relacionadas aos servigos publicos, sendo tais politicas em
alguns casos interdependentes e até mesmo sobrepostas. Esta sobreposicéo e interdependéncia

ensejam a necessidade de articulacdo e coordenacdo constantes entre estes atores.

Nessa relacdo, com potencial para colabora¢fes em diferentes niveis, evidenciam-se
também algumas zonas cinzentas e lacunas, que resultam na dificuldade no desempenho de
algumas funcGes fundamentais para que a governanga e a cocriagdo de servigos sejam mais
efetivas e deixam clara a necessidade de se contar com mecanismos mais eficientes para a

coordenacao desse arranjo institucional.

Por exemplo, a Lei 13.460/2013 incumbe as unidades de ouvidoria do mapeamento e
revisao do desenho dos servicos ao longo do processo de elaboracdo da Carta de Servigos dos
Orgdos aos quais se encontram ligadas, cabendo a ouvidoria, além disso, zelar pela qualidade e
propor melhorias quanto a esses servi¢os, a partir da perspectiva dos usuarios. Entretanto, nao
hd mencdo ao papel das unidades gestoras de servicos, da area de gestdo estratégica ou de
governanca de servigos no que diz respeito a essas questdes, 0 que deixa em aberto um ponto
fundamental na governanca dos servicos. Outra zona cinzenta diz respeito aos mecanismos para
a incorporacao das melhorias propostas pelos usuarios por meio dos canais existentes no &mbito
das ouvidorias, e mais especialmente por meio das avaliagbes realizadas no ambito dos

Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos.

As sobreposi¢Ges na governanga de servigos se referem a existéncia de diferentes
politicas de avaliacdo da qualidade dos servicos, uma delas sendo a Avaliacdo da Satisfacéo
dos Usuarios, no ambito da politica de Governo Digital, sob a gestdo do Ministério da Gestao
e Inovacdo em Servicos Publicos (MGI) - e outra os Conselhos de Usuarios de Servicos
Publicos, encampada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Ambas as politicas dividem a

atencdo dos usudrios e das unidades de ouvidoria, que precisam buscar 0 engajamento e


https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-sgd/me-n-548-de-24-de-janeiro-de-2022-375784151
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adequacdo das unidades gestoras de servigos, ainda que ndo esteja claro o seu papel nesse

processo.

Por fim, a discussao sobre 0s servi¢os publicos ndo pode prescindir de problematizar os
mecanismos estabelecidos para a participacao dos usuarios na governanca de servicos publicos
e 0 papel atribuido a eles nesse processo. Afinal, o que se espera deles? Estardo de fato atuando
como protagonistas ou sdo meros coadjuvantes numa politica que, em teoria, visa a possibilitar
a contribuicdo ativa da sociedade para a melhoria dos servigcos publicos? O quanto ja se
progrediu e 0 que ainda falta realizar para que a participacdo da sociedade seja realmente

relevante?

Mais do que encontrar respostas definitivas para esses questionamentos, a proposta do
presente trabalho é reunir elementos que possibilitem entender melhor o tema em seus
diferentes aspectos e nuances, ainda que isso implique suscitar novas perguntas e temas para

estudo e reflexao.

1.1.4 Problematizacéo e perguntas da pesquisa

Os Conselhos de Usuarios de Servicos Publicos, criados pela Lei 13.460/2017 e em
processo de implantacdo na Administracdo Federal a partir de 2021, constituem uma nova
forma de participacdo social nos processos de avaliacdo e melhoria da qualidade dos servicos
publicos prestados pelo Estado. Trata-se de uma iniciativa relativamente recente, mas que vem

rapidamente ganhando espaco junto aos 6rgdos, entidades e usuarios de servigos publicos.

Assim, como forma de sintetizar os questionamentos e orientar os estudos empreendidos
no presente trabalho, propde-se, como problema de pesquisa, a seguinte pergunta: Por que 0s
Conselhos de Usuérios de Servicos encontram dificuldades de implementacéo para a melhoria

continua da governanca e qualidade dos servicos publicos prestados pelo governo federal?

Essa pergunta se desdobra em algumas questdes secundarias que emergem a partir da

reflexdo central:

- Qual o contexto mais amplo - em termos tedricos e normativos - em que se insere a
politica de avaliacdo e melhoria de servicos por meio das instancias participativas
previstas na Lei 13.460/2017?
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- Como esté estruturado o arranjo normativo e institucional dos Conselhos de Usuarios

de Servicos e qual a sua efetividade?

- Por que o arranjo normativo da Lei 13.460/2017 cria lacunas de governanga entre a
avaliacdo e coproducdo realizada por cidaddos e politicas efetivas de melhoria da

qualidade dos servicos publicos?

- Como os Conselhos de Usuarios de Servigos podem contribuir para a melhoria da
governanca de servicos e da qualidade dos servicos publicos prestados pelo Estado

brasileiro?

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA
1.2.1 Objetivo geral

Esta pesquisa tem como objetivo geral empreender discussao tedrica e normativa acerca
do paradigma de participacédo social subjacente ao modelo de governanca de servigos publicos
adotado pela Administracdo federal, identificando os principais desafios para a cocriacdo e

coproducdo de servicos resultantes do arranjo institucional adotado atualmente no Brasil.

1.2.2 Objetivos especificos

Com vistas a atingir o Objetivo Geral proposto, foram estabelecidos 0s seguintes

Objetivos Especificos:

- Compilar conceitos relevantes para se compreender o contexto em que Se inserem 0S
servicos publicos e os principais fatores que influenciam a provisdo de servigos publicos a

sociedade;

- Apresentar alguns dos principais aspectos do processo de reforma democratica iniciada
com a Constituicdo de 1988 e a institucionalizacéo da participagéo social, por meio de instancias

participativas;

- Descrever o arranjo normativo e institucional estabelecido pela Lei n° 13.460/2017,
visando a identificar as principais linhas de acdo e os mecanismos de participa¢do dos usuarios

voltados para a melhoria da qualidade dos servicos publicos adotados atualmente;
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- Realizar estudo de caso sobre os Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos e o
processo de implantacdo ora em curso na Administragdo federal, realizando a descri¢cdo do
modelo metodologico de implantacdo, a analise de dados quantitativos referentes ao processo

de implementacéo, e a avaliacdo critica do modelo de governanca de servigos ora adotado;

- ldentificar os principais desafios e apresentar recomendacfes para a melhor
operacionalizagdo do modelo de governanca instituido pela legislacdo vigente.

1.3 METODOLOGIA

Para o desenvolvimento da presente pesquisa serdo adotados os procedimentos
metodoldgicos caracterizados conforme a seguir:

- Pesquisa qualitativa e quantitativa, visando a buscar uma melhor compreenséo acerca
dos fenémenos relacionados ao tema de uma perspectiva subjetiva, por intermédio da coleta de

dados com carater descritivo, corroborada por dados qualitativos;

- Pesquisa aplicada, utilizada a fim de gerar conhecimento para aplicacdo pratica e
imediata, direcionado a solucdo de um problema especifico, qual seja, o aperfeicoamento do

modelo de governanca que déa sustentacdo a gestao de servicos publicos no Brasil;

- Pesquisa de natureza exploratéria e explicativa, fazendo uso de levantamento
bibliografico e documental (normas, relatérios, regulamentos, guias e demais documentos
organizacionais produzidos por 6rgaos que lidam com o tema), consulta a fontes primarias e

materiais elaborados por outros pesquisadores e autores da area em estudo.

O Capitulo 4 sera dedicado ao estudo de caso dos conselhos enguanto nova instancia de

participacao social, debrucando-se sobre os seguintes aspectos:

- Descricdo da metodologia de implantacdo dos conselhos e avaliagdo de servigos por

meio da plataforma disponibilizada pela CGU;

- Andlise, sob a perspectiva quantitativa, com relagdo ao perfil dos 6rgdos que aderiram
aos conselhos, tipos de servicos federais com conselhos, principais temas das enquetes,

engajamento nas consultas e outras;
- Reflexdes sobre o arranjo institucional de implementacdo dos conselhos;
- Consideracgdes sobre a coproducgdo de servigos por meio dos conselhos de usuarios;

- Propostas para aperfeicoamento da metodologia de implantacéo dos conselhos.
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1.3.1 Fontes e metodologia para analise dos dados

Os principais dados em transparéncia ativa referentes a implantagcdo dos conselhos de
usuarios encontram-se disponiveis no Portal de Dados Abertos do Governo Federal®,
atualizados mensalmente pela Controladoria-Geral da Unido. Encontram-se ainda em bases
disponiveis por meio do Portal gov.br, onde pode ser acessada a relacdo de servicos

https://www.gov.br/pt-br/servicos e Cartas de Servico do Governo Federal, entre outras

informagdes.

Os dados mais relevantes para a presente pesquisa foram sistematizados e compdem o
Anexo | deste Trabalho - Sistematizacao de dados sobre os Conselhos de Usuéarios de Servicos
- 2023, por meio do qual se buscou compilar informacdes que possibilitem se obter uma visao
ampla do cenério atual referente a implantacao dos conselhos de usuarios no &mbito do governo

federal.

A sistematizacdo apresentada evidencia informacdes sobre aspectos relacionados aos
Orgdos atualmente engajados na iniciativa de avaliacdo de servigcos por meio dos conselhos de
usuarios, servicos publicos ofertados por esses 6rgdos, acdes ja realizadas e resultados obtidos
com relacdo as consultas publicas. No que tange aos resultados, busca-se trazer elementos que
tornem possivel vislumbrar o engajamento da sociedade, neste caso representada pelos usuarios
(reais e potenciais) dos servicos, 0 que ocorre por meio da participacdo nas consultas publicas,

como serd mostrado.

Considerando a proposta da pesquisa, o foco principal é entender a acéo institucional
necessaria para que se venha a cumprir o papel atribuido a Administracdo no processo de
implantacdo dos conselhos de usuarios. Nesse sentido, trata-se de apresentar 0s principais
aspectos do desenho metodologico e jornada do 6rgao e do usuario, evidenciando as a¢des e 0

arranjo institucional para a sua consecucao.

A andlise foi realizada considerando dados de dois diferentes periodos: i) fev/2021 a
abril/2023; ii) periodo maio/2023 - julho/2023. Dessa forma, serd possivel propor algumas
conclusdes, com relagéo a trajetoria de adeséo ao formato de conselhos no intervalo dos dois

periodos.

¢ Disponivel em https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/arquivos/conselho-de-usuarios.



https://www.gov.br/pt-br/servicos
https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/arquivos/conselho-de-usuarios
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A metodologia adotada consistiu na consulta, interpretagéo e sistematizacdo dos dados
disponibilizados em transparéncia ativa ndo apenas pela CGU, mas em diferentes fontes que

tratam do tema, conforme detalhado nas se¢des do presente capitulo.

Além dos dados disponibilizados em transparéncia ativa e em consultas a CGU, serdo
utilizados como referéncia para o estudo sobre o processo de implantagéo e o cenério atual dos
conselhos de usuérios o Guia metodoldgico de avaliagdo de servigcos publicos por meio da
Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos, publicado pela CGU em
2019, destinado a orientar os agentes de ouvidoria no processo de avaliacdo de servicos publicos

por meio do Conselho de Usuérios de Servicos Publicos.

Outra fonte de consulta para o presente capitulo trata-se do portal Ouvidorias/Conselhos

de usuarios de servicos publicos, acessivel em https://www.gov.br/ouvidorias/pt-

br/ouvidorias/conselhos-de-usuarios.

As analises estdo referenciadas, ainda, em manifestacfes publicas da CGU a respeito do
processo de formulacdo da metodologia e da metodologia de implantagédo, direcionadas aos
Orgdos integrantes do SisOuv e gestores de servigos, que englobam cursos de formacéo,
seminarios e outras atividades em que a tematica foi abordada. Com esse intuito, realizou-se a

transcri¢do dos referidos eventos, que se encontram disponibilizados na forma do Anexo II.

A partir dos dados levantados, tragcou-se um panorama geral do cenario atual dos
conselhos no ambito do Governo Federal, buscando apresentar um retrato de momento do
processo de implantacdo dos conselhos, sob diferentes aspectos e perspectivas, tendo como

objetivo responder a pergunta de pesquisa e objetivos propostos para o presente estudo.


https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias/conselhos-de-usuarios
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias/conselhos-de-usuarios
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 APRESENTACAO

Nas palavras de Aragéo (2013), a discussdo sobre servicos publicos se refere a um tema
multifacetado e dindmico, que como tal oferece dificuldade para que seja apreendido em um
conceito estatico. Portanto, para se buscar chegar a uma nocdo deste termo que de fato
contemple a sua complexidade, é necessario tratarmos do assunto sob uma perspectiva inicial
mais abrangente, evitando o seu enclausuramento a priori em apenas uma concepcao
(ARAGAO, 2013, p. 73).

Nessa mesma linha, Grotti apresenta servico publico como sendo um tema polémico
desde a sua origem, cuja discussdo leva ao enfrentamento de questdes politicas e juridicas
essenciais, relacionadas a defini¢do da funcdo do Estado, a avaliagdo dos seus limites de atuacédo

e ao ambito reservado a livre iniciativa dos particulares (GROTTI, 2017, p. 2).

Ambos os autores, assim como Justen (2002), Barcarollo (2003) e Lobo (2009),
abordam a discussao a partir da perspectiva da relacdo entre servicos publicos, Estado e Direito,
doutrina que ocupa papel central na definicdo do modelo de Estado adotada ao longo de
diferentes momentos historicos, assim como no que diz respeito a prestacdo de servicos pelo

poder publico.

Assim, utilizando a lente do Direito, a construcdo do referencial tedrico do presente
trabalho almeja, inicialmente, evidenciar a relacdo direta entre modelo de Estado e nogédo de
servigos publicos, para isso estabelecendo comparacdo entre as caracteristicas do modelo de
Estado minimo e o Estado Social, de forma a lancar as bases das questdes que serdo tratadas no

Capitulo 3, voltado para o contexto brasileiro.

Nesse esforco, abordam-se questdes relacionadas ao surgimento e construcéo do termo
servicos publicos ao longo de sua historia, apontando aspectos que incidem de forma relevante
sobre a compreensdo atualmente vigente, para finalmente explicitar a definicdo que vird a

nortear o presente trabalho.

Outra abordagem na qual se apoia a composicdo do referencial tedrico é a da Ciéncia
Politica e Gestdo Publica, vide autores como Peters (2013; 2018), Osborne et al. (2016),
Voorberg et al. (2015), e outros, por meio da qual sdo explorados conceitos importantes para se
pensar os servi¢os publicos, como o de governanca das organizac6es, coordenacéo de politicas

publicas e arranjos institucionais de implementacéo de politicas.
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Recorre-se, ainda, a literatura que trata sobre participacdo social, governanca
colaborativa na gestdo publica, cocriacdo e coprodugdo de servicos, abordados por autores
como Osborne, Radnor e Strokosch (2016), relevantes no intuito de se evidenciar a relacéo
dessas concepcBes com 0s servicos publicos, tanto no @mbito tedrico como na realidade da

Administragéo brasileira.

O esforgo empreendido no presente trabalho se mostra, assim, em reunir conceitos e
reflexdes que venham a situar os servigos publicos nesse cenario mais amplo, de carater teérico,
mas que também podem ser entendidos no contexto das ac¢6es cotidianas desempenhadas pela
Administracdo, sinalizando caminhos para que o protagonismo dos usuarios no processo de
melhoria da qualidade dos servigos possa efetivamente passar a fazer parte das praticas adotadas

no Estado brasileiro.

2.2. CONSIDERACOES SOBRE A NOCAO E DEFINICAO DE SERVICOS PUBLICOS
2.2.1 Modelos de Estado x modelos de gestdo e servicos publicos

Tomando os modelos de Estado minimo e de Estado social como referéncia para refletir
sobre o qudo diferente pode ser o tratamento dado ao tema servigcos publicos a depender da
concepcao de Estado adotada, vemos que as discrepancias podem ser profundas.

No modelo de Estado Liberal, também conhecido como Estado minimo, vigente ao
longo dos séculos XIX e XX, a provisdo de servicos publicos rege-se pelos principios de
intervencdo estatal minima na economia e na esfera dos particulares. Limitando-se, por
consequéncia, as atividades consideradas como tipicas de Estado, quais sejam, a garantia de
seguranca, liberdade e propriedade, esta Gltima consubstanciada basicamente na atividade de
poder de policia, com a primazia da liberdade de acéo individual (BARCAROLLO, 2013, p.
600).

Como destaca Barcarollo, o Estado Liberal de Direito “[...] consistia em um modelo que
protegia 0 minimo existencial, ou seja, imunizava-se da incidéncia tributaria a parcela minima
para garantir a dignidade humana, muito embora o Estado estivesse despreocupado com a
implementacéo de politicas publicas” (TORRES, 2003, p. 22-23, apud BARCAROLLO, 2003,
p. 600).
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O Estado Social, por sua vez, nascido como consequéncia das drasticas transformacdes
na estrutura politica e econémica ocorridas como resultado de fatores como a Primeira Guerra
Mundial, a crise econémica de 1929 e a Segunda Guerra Mundial, abraga como referéncia o
ideal de justica social e o atendimento da demanda premente por politicas voltadas para as

necessidades da sociedade.

Portanto, em sua origem, e tomando por base a assim definida “[...] incapacidade do
modelo do laissez faire de atender, sem a intervencdo promocional do Estado, as necessidades
de interesse coletivo” (JUSTEN, 2002, p. 14), configurou-se como um modelo que avocava ao
poder publico a execucdo de atividades e a prestagdo de uma ampla gama de servigos, como
forma de evitar o total colapso social que parecia iminente em vista do empobrecimento das

classes que até entdo detinham o poder.

A proposito, como aponta Barcarollo (2013, p. 602):

O papel interventivo/promocional do Estado Social encontra suporte nos servigos
publicos enquanto instrumentos para a concretizacdo de politicas publicas,
disponibilizadas aos cidaddos como fruto das conquistas sociais. Na esteira de Bobbio,
Matteucci e Pasquino (2004, p. 416), o Estado do Bem-Estar presta-se a garantir ‘[...]
tipos minimos de renda, alimentacgdo, salde, habitacdo, educacdo, assegurados a todo
o cidaddo, ndo como caridade mas como direito politico.’[...].

Desta forma, destaca o autor, as politicas publicas caracteristicas do Estado Social
incorporam a necessidade de implementacdo dos servicos publicos como instrumento para a
concretizacdo dos direitos fundamentais sociais, tendo como meta a transformacéo da sociedade

em prol do bem comum.

Disseminado entre os anos 1945 — 1979, o modelo esgotou-se diante das contradi¢des
intrinsecas a seus pressupostos, que resultaram no acumulo de atividades sob a responsabilidade
do Estado e por conseguinte em prejuizos para a eficiéncia e altos custos para a maquina publica

naquele momento historico.

N&o a toa, apontam Menezes e Paim (2013), a dinamica do processo de redefinicdo da
provisdo dos servicos publicos tem como ponto de partida as reformas dos Estados capitalistas,
iniciadas nos anos 1980, tomando como referéncia a analise dos problemas fiscais e a crise dos
paradigmas dos diferentes modelos de Estado, que néo se restringiu ao de Welfare State, mas
incluiu também o Estado Keynesiano e o Estado Desenvolvimentista, este ultimo

experimentado em paises da América Latina, como foi o0 caso do Brasil.
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Um exemplo das transformagdes sofridas pelos servigcos publicos, na esteira das
mudangas nos modelos de Estado adotadas a partir dos anos 1980, é visto no caso da Gré-
Bretanha, onde a influéncia do neoliberalismo, iniciada na “Era Thatcher”, em 1979,
caracterizou-se pela aplicacdo de principios como a adogdo de uma politica de contracdo

monetéria, eliminacdo do Estado como agente econdmico e liberalizagdo do mercado, e em que

[...] o Estado ndo seria mais o agente executor dos servigos publicos, mas [...]
capacitador, facilitador ou mobilizador (enabler) de agentes privados ou publicos, os
quais participariam de um processo de competicdo mutua (CCT) e subsequente
contratagdo para a provisdo de servigos ao publico’ (ALMEIDA, 1994:22, apud
MENEZES e PAIM, 2013).

Ou ainda, no caso da Franca, em que a redefinicdo da provisdo dos servigos publicos,
também a partir dos anos 1980, almejava a eficiéncia da gestdo e eficacia da acdo
governamental, buscando ndo a construgdo de um “Estado minimo”, mas de um Estado “que
viesse a cumprir sua missao no pacto de regulacdo e que também viesse atender as expectativas
de formagao de um novo tipo de cidadao, visto como um ‘consumidor’” (MENEZES e PAIM,

2013).

N&o obstante, apesar do esgotamento do modelo em sua concepgdo original, em
esséncia, os principios e diretrizes relacionados ao bem-estar social encontram-se presentes, em
maior ou menor medida, nas politicas publicas contemporaneas, disputando espago com

politicas que expressam outras visdes sobre o papel que deve ser exercido pelo Estado.

Em meio as transformacfes desencadeadas pela Revolucdo Francesa, transcorreram
também profundas mudancas no ambito da Administracdo Publica e sobre a concepg¢édo do que

se entendia por servico publico na perspectiva da gestao.

A principal mudanga de paradigma no campo da gestdo publica foi a disseminacdo de
uma nova concep¢ao de administracdo do Estado, que veio a ser denominada Administracdo
Publica Burocrética, ou Weberiana. Surgida em finais do século XIX e inicio do século XX,
essa nova visao buscava superar o absolutismo, o patrimonialismo e outras fragilidades do
modelo anterior por meio do controle dos atos administrativos, da racionalidade, hierarquia e

profissionalismo do poder publico.

Como afirma ARAGAO (1997):

A discussdo weberiana do inicio do século XX, que partiu de uma andlise que remonta
a histéria antiga, insere-se em um momento de transformacgdes econdmicas, politicas
e sociais consolidadas no século XIX. Considera fundamental 0 movimento de
constituicdo do Estado moderno, em que houve a concentragdo dos meios de violéncia
e administracdo e em que o controle da administracdo deixa de ser pessoal para ser
estatal (ARAGAO, 1997, p. 105).
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Saraiva e Capeldo apresentam o que podem ser identificadas como as principais
caracteristicas do modelo:

A burocracia, inicialmente sistematizada por Weber (1966) como forma de
dominacdo, baseia-se no conhecimento técnico, que lhe confere carater racional e a
transforma num instrumento capaz de assegurar alta eficiéncia administrativa
(Oliveira, 1970). Isto pressupde uma certa racionalidade, manifestada por meio de
regras formais que facilitam a padronizacdo e igualdade no tratamento dos casos,
definindo com preciséo as relacdes de mando e subordinacdo, mediante a distribuicdo
sistematica das atividades a serem executadas, tendo em vista os fins visados (Motta
& Pereira, 1980; Etzioni, 1967) [...] (SARAIVA e CAPELAO, 2000).

Apesar do espaco conquistado, 0 modelo burocratico classico enfrentou constantes
criticas, por aspectos como a sua rigidez, ineficiéncia, alto custo financeiro e formalismo
excessivo. “O trabalho basilar de Max Weber deu origem a toda uma tradi¢do de pensar a
burocracia [...]”, entretanto, “A visdo weberiana pura foi bastante criticada por varias escolas
de pensamento em diversos campos de estudo, que procuraram demonstrar que a burocracia
sofre uma série de disfungdes” (ARAGAO, 1997, p. 110).

Assim, se por um lado a escola classica é associada a caracteristicas como a
impessoalidade, a autoridade, a hierarquizacdo, centralizacdo e especializacdo (ARAGAO,
1997, p. 111), por outro, é também alvo de criticas, entre elas a confusdo entre burocracia e
profissionalismo, o excessivo ritualismo e mecanicismo, a baixa eficiéncia, a rigidez

relacionada aos mecanismos de controle, para citar algumas.

Com a crise do Estado de Bem-Estar Social, que reflete uma crise mais ampla, em
ambito econémico e politico, o Neoliberalismo desponta, a partir dos anos 1970 e 1980, como
modelo a exercer a primazia entre as na¢des ocidentais. Tendo como principal referéncia as
praticas caracteristicas do mercado, inclusive para as questdes que dizem respeito a gestao

publica, a discussdo sobre a necessidade de se redefinir o papel do Estado passa a ordem do dia.

Assim ¢é que, conforme Aragao (1997), “Perguntas como para que servem as burocracias
ou se sao elas eficientes [...]” passam a ser priorizadas pelos neoliberais, “[...] que propdem um
modelo de administracdo publica baseado na légica de mercado, inspirada na filosofia liberal
de Adam Smith” (ARAGAO, 1997, p. 112).

E é sob essa visdo gerencial que surge, nos anos 1980, uma nova corrente na
administracdo publica, num ‘“contexto de escassez de recursos, enfraquecimento do poder
estatal ¢ de avanco de uma ideologia privatizante” (ABRUCIO, 1997:13, apud ARAGAO,
1997, p. 116), entre cujas caracteristicas destacam-se: a) orientacdo para clientes e resultados;

b) flexibilidade; c) competitividade administrada; d) descentralizagéo; e) Estado atuante, em
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contraposi¢do a visdo liberal; f) orientacdo para critérios de eficiéncia via adocdo de técnicas
de administracdo de empresas (tecnologia gerencial); g) estruturas horizontalizadas; h) agéncias
regulatorias independentes; i) contrato de gestdo etc. (ARAGAO, 1997, p. 115).

A propoésito dessas correntes, Osborne (2006), identifica os Paradigmas da
Administracdo Publica e Gestdo (Paradigm of Public Administration and Management) como
sendo os seguintes: (1) o Paradigma da Administracdo Publica (The Public Administration), (11)
a Nova Gestao Publica (New Public Management - NPM) e (111) a Nova Governanca Pablica
(New Public Governance, NPG).

Tendo como &pice o periodo po6s-Segunda Guerra Mundial, o Paradigma da
Administracdo Publica caracterizou-se pela atengdo total as demandas sociais, do “ber¢o ao
timulo” (OSBORNE, 2006, p. 378, apud RASCHENDORFER & FURTADO, 2019).
Entretanto, o carater provedor veio resultar no excessivo crescimento do Estado e por
consequéncia na incapacidade de manutencdo da infraestrutura necessaria para o atendimento
das inumeras demandas encampadas. Assim, com o enfraquecimento do modelo burocratico e
a reducdo do seu poder soberano, sucede-se o colapso da governabilidade e o declinio do

paradigma.

A corrente da Nova Gestdo Publica (NPM) surge tendo como propdsito a retomada da
governabilidade, com a adocdo de técnicas gerenciais caracteristicas do setor privado, na
intencdo de angariar eficiéncia e efetividade na promocdo dos servigos publicos (BRESSER-
PEREIRA, 1998; OSBORNE, 2006). Entretanto, segundo Osborne, apesar das expectativas, a
transferéncia direta de tais praticas acabou por gerar disfuncdes, em especial as ocasionadas
pela énfase na eficiéncia restrita aos aspectos mercadoldgicos. Merecendo criticas, ainda, a
concepcao do cidaddo como cliente do Estado, na qual subjaz a visdo de um sujeito/receptor

passivo no processo de formulacdo das politicas publicas.

Quanto ao paradigma da Nova Governanca Publica (NPG), termo cunhado por Osborne,
tem como caracteristica essencial o reconhecimento e congregacao de inumeros interesses e
influéncias de atores localizados fora da estrutura do Estado, em um processo de coproducéo

de politicas, praticas e resultados.

Ao descrever este paradigma, Santos (2016) destaca os valores politicos e 0
deslocamento do foco da eficiéncia financeira para a efetividade por meio da criagdo de valor

publico. Assim, a NPG caracteriza-se por modelos mais participativos de gestdo, baseados em
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gestdo de redes, coproducéo, flexibilidade no uso de instrumentos de gestéo, pautados em novas
teorias administrativas (OSBORNE, 2006, apud RASCHENDORFER & FURTADO, 2019).

Sem a intencgdo de tratar o tema de forma taxativa, e sim como uma simplificacdo que
necessariamente ndo sera suficiente para retratar a realidade concreta do mundo real, Osborne
levanta questionamentos e reflexdes sobre os pontos fortes e limitacbes deste paradigma,
afirmando ainda que ndo se trata de pensar que um modelo, no caso 0 NPM, serd

definitivamente abandonado pela emergéncia de um novo:

Também vale a pena reiterar que a realidade da implementacdo de politicas pablicas
e da prestagdo de servigos publicos “realmente existentes” é muito mais complexa do
que um simples conjunto de regimes ou paradigmas discretos de implementagéo e
prestacdo. Na pratica, estes regimes irdo invariavelmente coexistir e interagir, em vez
de se substituirem em série 7 (OSBORNE, 2006) [tradug&o nossa].

2.2.2.1 Modelos de gestdo no Estado brasileiro

Pensando essas questdes no contexto brasileiro, e retomando a discussdo iniciada na
Introducdo deste Trabalho, vemos que a implantacdo do modelo burocratico no Brasil foi
pensada como instrumento para se buscar a modernizagdo do Estado e a superacdo de um
passado patrimonialista e atrasado, tendo como marco primeiro a criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938, e o Decreto-Lei n° 200, no contexto da
Ditadura Militar.

No entanto, apesar dos objetivos de ampliar a capacidade técnica do poder Executivo,
“[...] dando a esse poder a condugdo das reformas de acordo com um projeto centralizador e
autoritario, tendo em vista uma racionalidade formal” (CARDOSO, 1982, apud FILGUEIRAS,
2018, p. 73), o resultado da visdo tecnocratica do Regime Militar foi o agravamento de
problemas histéricos da administracéo publica brasileira, com repercussfes negativas na esfera

econbmica, politica, social e também no que diz respeito a gestdo do Estado.

Esses fatos, potencializados pela abertura politica, que da inicio ao periodo da Nova
Republica, e também influenciado pelo contexto externo, que vive a ascensdo do
Neoliberalismo e as discussdes sobre a redefinicdo do papel do Estado, levam o Pais a renovar

0S compromissos com o0s esforgos pela modernizagéo de sua administracdo. Adotando como

" Texto original: “It is also worth reiterating that the reality of “actually existing” public policy implementation
and public services delivery is far more complex than a simple set of discrete implementation and delivery
regimes or paradigms. In practice, these regimes will invariably coexist and interact rather than serially replace
each other”
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estratégia para isso a filiacdo aos preceitos do modelo de Administracdo Publica Gerencial, que
resultou na realizacdo de varias reformas e mudancas na concepcao do papel do Estado e do

cidadao.

Transpondo a reflexdo para o contexto brasileiro, observa-se que, conforme afirma
Filgueiras (2018), a partir do que ensina Bresser Pereira (2021), a constituicdo histdrica do
Estado e da administracdo publica no Brasil reconhece essas trés fases que foram implantadas
em outras partes do mundo, que sdo o modelo patrimonialista; 0 modelo burocratico weberiano;
e 0 modelo gerencialista. A ressalva, porém, se faz no sentido de que no Brasil a realidade se
apresenta mais como “[...] o cruzamento complexo das caracteristicas dos trés modelos do que
propriamente uma construgdo rigida e sequencial, tal como apresentada” (FILGUEIRAS,
2018), uma vez que alguns dos tracos dessas escolas mantiveram-se vivos nas praticas do poder

publico, apesar das mudancas de paradigma que subviram ao longo das décadas.

Sob essa perspectiva, ao analisarmos 0s mecanismos que norteiam o processo decisorio
referente aos servicos publicos no Brasil, o seu desenho, a prépria governanca de servicos de
forma mais ampla, percebe-se que, desde o século XIX até mais ou menos a década de 1980,
guando se inicia a implementacdo do modelo gerencial no Pais, a provisdo dos servicos publicos
baseia-se em relacdes de comando e controle, em que o Estado exerce o papel de protagonista

impondo o seu poder “de cima para baixo”.

Assim, é com o gerencialismo, que se propde a colocar a visdo do cidadao/usuario no
centro da atencdo no que concerne a formulagédo de politicas e provisdo de servigos, que esta
relacdo comeca a passar por transformacdes substanciais. Mudancas que ganham forca no
contexto historico vivenciado com a redemocratizacdo, em que a participacdo social na gestdo
do Estado, a transparéncia, a ampliacdo da oferta e a melhoria dos servigos publicos se
apresentam como instrumentos essenciais para que o Estado possa retomar a credibilidade

perdida ap0s recorrentes crises nos mais diversos niveis da sociedade.

Nesse sentido, as premissas da administracdo gerencial relacionadas a orientacédo para o
cidadao vieram de encontro a uma demanda da sociedade que, como afirma Marilena Chaui
(1990), buscava meios para o exercicio de uma cidadania ativa, que estd na raiz de inimeros
movimentos sociais que vieram a contribuir para a constru¢do de uma nova visdo de pais, a

partir do periodo da Nova Republica.



43

Apesar de o processo de reformas néo ter representado ruptura total com o modelo
burocratico (FILGUEIRAS, 2018), nem ter alcancado todos os objetivos propostos, pode-se
considerar ter havido avancos com relacdo a participacao da sociedade, como por exemplo o
fortalecimento das instituices participativas e de uma cultura mais voltada para entender e

atender as reais demandas dos cidaddos/usuarios dos servigos publicos.

Como seré discutido no Capitulo 3, a construcdo da participacdo social na gestdo da
coisa publica no Brasil é um fator muito importante no processo historico do Pais, que tem
como marco a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988. A luta pela institucionalizacdo da
participacdo social resultou na criacdo de diferentes instancias de participacéo, em diferentes

areas de atuacdo, com multiplos formatos, bem como inimeros desafios a enfrentar.

2.2.2 Diferentes olhares sobre o termo servicos

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o setor de
Servigos € 0 que possui 0 maior peso na economia brasileira, inclusive sendo aquele que mais
emprega (IBGE, 2023).

De acordo com dados da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econ6mico - OCDE,

Os servicos sdo uma parte importante da economia global, gerando mais de dois ter¢os
do produto interno bruto (PIB) global, atraindo mais de trés quartos do investimento
estrangeiro direto nas economias avangadas, empregando a maioria dos trabalhadores
e criando a maioria dos novos empregos globalmente (OCDE, 2022).

Esses dados sdo coerentes com o que afirma James Fitzsimmons (2014, p. 3), para quem
“Services lie at the very hub of economy activity in a society [...]” e dessa forma ¢ imperativo
reconhecer que nado se trata de atividades periféricas e sim partes integrantes e fundamentais

numa sociedade.

Assim, diferentemente do que possa parecer inicialmente, mesmo as economias
industriais mais modernas sdo de fato dominadas pela oferta de empregos na area de servigos,
gue constituem uma parte cada vez mais importante no cenario atual. E na qual a experiéncia
do usuério e a criagdo conjunta dessas experiéncias, visando ao atendimento das suas
expectativas, desponta como um tema central nos estudos da area de Administracéo realizados

nas décadas recentes.
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As defini¢es propostas por essa disciplina destacam como principais aspectos dos
servicos a intangibilidade e o consumo simultaneo, como é visto em Gronroos (1990, p. 27,
apud FITZSIMMONS, 2014, p. 3):

Um servico é uma atividade ou uma série de atividades de natureza mais ou menos
intangivel que normalmente, mas ndo necessariamente, ocorre em interacdes entre 0
cliente e os funcionarios de servigo e/ou sistemas do prestador de servico, que séo
fornecidos como solugGes para os problemas do cliente® [tradug&o nossal.

Ou ainda, conforme Fitzsimmons, pode-se definir servico como ““[...] a time-perishable,
intangible experience performed for a customer acting in the role of a ‘coproducer’”, ao tempo
em que “[...] service enterprises are organizations that facilitate the production and distribution
of goods, support other firms in meeting their goals, and add value to our personal live”

(FITZSIMMONS, 2014, p.3).

Na vertente do Marketing, o debate acerca do significado de servico se origina nos anos
1960, a partir da definicdo publicada pela American Marketing Association, segundo a qual
servicos sdo “atividades, beneficios ou satisfagdes que s3o colocados a venda ou
proporcionados em conexdo com a venda de bens” (ENAP, 2020, p. 6). Com a relevancia
crescente da industria de servigcos no ambito econémico, o termo tem gerado interesse nos meios
académicos e de negocios, no qual é considerado como o centro da atividade econdmica

mundial.

Para o marketing de servigos, essa assim considerada “nova era de servigos” se
caracteriza pelo predominio dos servicos nos indicadores da economia, maior envolvimento do
usuario nas decisdes estratégicas de negdcios, produtos mais adaptados a necessidade do
mercado em mutacdo, avango de tecnologias que auxiliam na prestacdo de servi¢os, maior
autonomia para os funcionarios desenvolverem solucdes para os problemas dos usuérios de
imediato e surgimento de novas empresas especializadas apenas em servicos e suas
caracteristicas (HOFFMAN e BATESON, 2003, apud ENAP, 2020, p. 6).

Entretanto, assim como acontece com outras disciplinas, “Embora se tenha investido
muita energia na definicéo e caracterizacao, ainda ndo ha consenso, justamente por se tratar de

um fendmeno complexo com vérios significados” (ENAP, 2020, p. 8).

8 Texto original: ““A service is an activity or series of activities of more or less intangible nature that normally, but
not necessarily, take place in interactions between the customer and service employees and/or systems of the
service provider, which are provided as solutions to customer problems”.
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A fim de lidar com essa complexidade é que alguns autores propdem como solucéo a
segmentacdo do conceito e 0 seu agrupamento em perspectivas distintas, como por exemplo
fizeram Ponsignon, Smart e Maull (2010, apud ENAP, 2020, p. 10), que estudam 0s servi¢os
como setor da economia, ou seja, atividades econémicas ndo voltadas para a producédo de bens
manufaturados, que incluiria servicos como o de telecomunicagdes, financeiro, de comércio,
imobiliério, turismo, advocacia, estética, lazer, entre outros. E também os servicos como um
resultado, quer dizer, “Um servico como um resultado diz respeito a aquilo que o cliente
deseja”, com a defini¢dao de modelos de atributos, estagios da prestagao de servigos, formulagao

de teorias atinentes as diferentes perspectivas sobre o tema.

Outra area que vem ganhando cada vez mais densidade e atencdo é a de servicos
eletronicos e digitais, na qual, como decorréncia da evolucdo das Tecnologias de Informacéo e
Comunicacéo, as TICs, tem havido as maiores e mais profundas transformacées, com impacto

direto na vida das pessoas, em nivel global.

Tanto os servigos digitais como os eletronicos vém obtendo cada vez mais expanséo
com 0 avancgo e o aprimoramento de tecnologias como por exemplo a computa¢do em nuvem,
a inteligéncia artificial, o aprendizado de maquina e a utilizacdo cada vez mais frequente no

contexto dos servicos de governo (ENAP, 2020, p. 11).

Desta maneira, em sintese, e considerando-se as varias areas do conhecimento no qual

0 conceito de servigo se mostra relevante, tem-se que:

[...] o termo servico é uma atividade realizada por pessoa, prestada para um usuario
ou cliente (pessoa, empresa, pais...) de maneira gratuita ou em favor de algum tipo de
permuta ou pagamento. Pode requerer a interacdo pessoal ou ser realizada por meio
eletronico, envolvendo ou ndo algoritmos. Essa atividade ainda permite a participacéo
do usuério ou cliente na criacdo de valor em diversas fases do seu ciclo de vida. O
termo pode ainda se referir a um setor da economia; ao resultado de agradar o cliente
e, ao processo de transferir esse resultado ao usudrio ou cliente (ENAP, 2020, p. 13).

2.2.3 Questdes relacionadas ao conceito de servigo publico

A discusséo sobre o conceito de servi¢o publico tem contornos muito préprios, ainda
que muitas vezes coincidentes com o debate sobre o conceito de servi¢o de forma mais ampla.

Isso porque, conforme se Vé a seguir:
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Assim é que a nocdo de servico publico possui maleabilidade ao sabor das
circunstancias historicas, por meio das contingéncias sociais, politicas e econdmicas
que permeiam a sociedade, mormente pela mudanca de papéis do Estado,
considerando a sua migracdo do modelo liberal a perspectiva social. Por isso é que
nenhuma noc&o ou intento de conceituacdo de servigo publico tera carater absoluto,
pois todas sdo genéricas, descritivas e tendenciosas (MALJAR, 1998, p. 18).

Desta forma, como destacado por diversas doutrinas, a abordagem teorica deste conceito
exige, em primeiro lugar, considerar o fato de que a nocéo de servi¢o publico ndo tem um
carater universal ou atemporal e, sim, deve ser relativizada, em vista de vérios fatores. Entre
eles, por exemplo, justamente o fato de que tal nogéo se relaciona intrinsecamente ao modelo
de Estado adotado em um determinado momento histdrico, de acordo com o0s objetivos

propostos pela sociedade na qual se insere e a prioridade que se atribui ao tema.

Outro fator importante seria o fato de que a interpretagcéo do tema se faz por meio das
lentes da visdo politica e posicdo em que se encontram 0s atores ao interagirem nos embates
entre as diferentes classes sociais, seja em policy arenas (MATA et al., 2019), seja nas ruas, €
as eventuais conquistas e concessoes realizadas pelos detentores do poder, decorrentes do
reconhecimento de sua importancia ou almejando legitimidade e apoio popular.

Assim, percebe-se que a evolucao do conceito de servico publico engloba uma extensa
discussao, que vem sendo travada em diferentes campos tedricos, como € o caso da Ciéncia

Politica, do Direito Plblico, da Gestédo e do Direito Administrativo.

Segundo aponta Grotti (2017), atribui-se a Rousseau 0 uso originario da expressdo

servico publico:

Em um texto do Contrat Social, assinala Meilan Gil,° a expressdo aparece pela
primeira vez, abrangendo qualquer atividade estatal. E o faz com duas conotagdes: de
um lado, trata-se de atividades destinadas ao servico do publico, isto é, a¢cdes através
das quais se assegura aos cidaddos a satisfacdo de uma necessidade sentida
coletivamente sem que cada um tenha de atendé-la pessoalmente; de outro, concebe-
se como uma atividade estatal que sucede ao servigo do Rei, porque se operou uma
substituicdo na titularidade da soberania.

No campo do Direito, e tendo como referéncia principal os modelos de Estado que
compdem a economia ocidental, tem-se que o desenvolvimento mais notavel da nogdo de
servico publico se deu a partir da Revolugdo Francesa, quando se difundiu a ideia de que o

Estado moderno deveria existir, em esséncia, “[...] para prestar servicos aos administrados”,

9 MEILAN GIL, José L. La clausula de progreso en los servicios ptblicos, pp. 11-12, apud GROTTI, 2017, p. 4.
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repudiando-se “a imagem de um Estado de um titular de poder ndo submetido ao Direito”
(JUSTEN, 2002, p. 13).

Influenciado de forma profunda pela teoria desenvolvida pelo jurista Léon Duguit,
conhecida como Escola Francesa (1859-1928) ou Escola do Servigo Publico, que veio a ser
uma das mais difundidas no ordenamento juridico internacional, o conceito passou a ser
definido, nessa linha, sob uma base sociolégica, ao se preconizar que as atividades prestadas

pelo Estado devem se direcionar ao atendimento de finalidades sociais (LOBO, 2009).

Como expde Barcarollo (2003, p. 604):

O primeiro indicio do desenvolvimento do conceito de servico publico surgiu na
Franga, com Léon Duguit. Tal categoria juridica passou a ser paulatinamente
construida pela jurisprudéncia administrativa francesa, por intermédio do Conselho
do Estado, bem como pela construgdo ideoldgica da Escola do Servigo Publico.

E com Duguit (1975, p. 27), que os servigos publicos adquirem forga perante o Estado,
eis que a nogdo do instituto substitui o proprio conceito de soberania como um dos
pilares do Direito Publico.

Em seus primordios, a evolucdo da nocdo de servigos publicos passou também pela
formulacdo de Gaston Jéze, que introduz a necessidade de um regime juridico proprio, visando

ao atendimento das necessidades coletivas pelo Estado (LOBO, 2009).

Portanto, ainda conforme Barcarollo (2003, p. 604): “Assim ¢é que a teoria do servigo
publico adquire relevo nos anos 1930, na etapa denominada de intervencionismo publico,
sistematizada por Léon Duguit e Gaston Jeze, surgindo, assim, a Escola do Servi¢o Publico,

também denominada Escola Realista ou de Bordeaux”.

De acordo com o pensamento da referida escola, o servico publico (ou de forma
equivalente “servigcos publicos”), ¢ concebido como fundamento da Teoria do Estado,
consistindo em um conjunto de atividades que devem ter a sua prestacdo assegurada, regulada
e controlada pelos governos, em vista de ser indispensavel para que sejam alcangados 0s

objetivos relacionados a coeséo e interdependéncia sociais.

A teoria dos servigos publicos do jurista Léon Duguit busca, portanto, definir “[...] um
novo critério de justificagdo da atuacdo do Estado, este ndo mais fundado na soberania”

(BARCAROLLO, 2003, p. 604), que substitui pela nocao de servico publico.
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Nesse sentido, o Direito Publico representaria o conjunto de regras a determinar como
seriam organizados o0s servi¢os publicos, cabendo-lhe ainda assegurar o seu funcionamento
regular e ininterrupto. Consistindo, portanto, em “regra de organizagao e de gestao de servicos

publicos”, para além de “direito subjetivo de mando”*°.

J& no que diz respeito ao segundo mais importante doutrinador desta Escola, o
académico francés, ativista humanitario e de direitos humanos Gaston Jéze (1869 - 1953),
atribui a nogdo de servigo publico o papel de “[...] elemento fundamental e definidor do Direito
Administrativo™!!, que considera suscetiveis a modificagdes constantes, além de modelador do

Direito Publico.

Por fim, contrastando o pensamento dos dois importantes doutrinadores, vé-se que:

Em sintese apertada, enquanto Léon Duguit conceitua o servigo publico por meio da
sociologia e identifica as regras de Direito Administrativo com o servi¢o publico
administrativo, Gaston Jéze posiciona-se de maneira formal, positivista e
rigorosamente juridica, tratando os servigos publicos como procedimento técnico
traduzido em regime peculiar — processo de Direito Publico, associando, de forma
estreita, 0 servico publico administrativo e o Direito Administrativo (MELLO, 1968,
p. 150-151, apud BARCAROLLO, 2013, p. 607).

A Escola francesa marca definitivamente o entendimento sobre essa matéria, haja vista
a grande repercussdo da doutrina, que se expandiu e veio a se fazer presente, de forma peculiar
a cada pais, no ordenamento juridico de varias nagdes, como € o caso da Italia, Espanha e
Alemanha, esta ultima com “[...] especial vincula¢do ao setor dos Direitos fundamentais”.
Ainda que, em alguns casos, como dos britanicos, tenham lhe fechado as portas, desenvolvendo
sua propria nocao de servigo publico, a “[...] com configuragdo politica e econdmica peculiar”

(JUSTEN, 2002, p. 14).

Assim, em sintese, pode-se se afirmar que, pela perspectiva da doutrina francesa, o
servigo publico se fara presente diante da conjugacédo de trés fatores, também destacados por
Justen: “[...] a interven¢do de uma pessoa publica, mesmo que esta ndo assegure a gestao
quotidiana do servico; a satisfacdo de uma necessidade de interesse geral e 0 recurso a regime

juridico especifico, que se adapte a satisfacao do interesse geral” (2002, p. 14).

10 |dem, Ibidem, p. 604.
1 I1dem, Ibidem, p. 604.
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Porém, eis que, ndo obstante a importancia dessas formulagdes:

Aos poucos, no entanto, o clima de euforia acerca do conceito de servico publico, que
marcou o inicio do século XX, foi sendo neutralizado pela constatacéo de que, afinal,
o dito conceito ndo gozava da universalidade, apregoada intensamente pela doutrina.

EEINT3 CEINT3

Palavras como “declinio”, “crise”, “vicissitudes”, e até “autopsia” foram o prenincio
de um descrédito generalizado da nocéo de servigo publico (JUSTEN, 2002, p. 15).

As causas dessa crise se entranham, em termos politicos e econémicos, com a
transformacdo do Estado liberal para o Estado Providéncia, ja mencionada, que tiveram
justamente na prestacdo de servigos publicos a origem do processo de reformas adotadas
notadamente pelos Estados capitalistas. Tendo por base, do ponto de vista teorico, a
impossibilidade de se estabelecer, com precisao e de forma uniforme, um conceito Gnico para

o0 termo, coerente com os diferentes contextos de cada pais.
2.2.4 Crise e principais elementos para constru¢do da nogéo de servigo publico

Gradativamente inviavel diante do grande nimero de atividades que passavam a ser
assumidas pelo Estado, o0 modelo de bem-estar social acabou por ser suplantado por outras
concepcdes. A partir da constatacdo da necessidade de delegacdo da prestacdo de parcelas das
atividades até entdo estatais a particulares, teve origem, por exemplo, o0 modelo denominado

Estado Regulador.

Entretanto, em vista da sua natureza, nem todos os servi¢os publicos se mostraram
passiveis de delegacdo a iniciativa privada, corroborando para uma “mutabilidade da concepgao
de servigo publico ao longo dos periodos historicos” e vindo a ocasionar o que se convencionou

chamar de “crise na nogao de servico publico” (LOBO, 2009, p.7).

Nesse cenario, a doutrina passa a buscar, entdo, estabelecer critérios minimos que
possibilitem a definicdo do termo, tornando possivel a sua identificacdo. Os quais podem ser

assim descritos:

[...] o elemento material, pelo qual servigo publico é toda prestacdo de utilidade
publica, destinada a satisfazer interesses coletivos; elemento formal, pelo qual os
servicos publicos submetem-se a um regime juridico que contempla principios
especificos, e 0 elemento subjetivo, pelo qual servigo pablico seria aquele prestado
direta ou indiretamente pelo Estado (MOREIRA NETO, 2005, apud LOBO, 2009).

Assim, entende-se que a referida crise, deriva, portanto, da auséncia de uniformidade
da presenca desses elementos visando a possibilitar a identificacdo das atividades
consideradas como servigo publico, e da admisséo de certos servicos ao regime da
iniciativa privada.
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Tal caracteristica contribui, outrossim, para o entendimento de que a definicdo de
servico publico ndo se encerra em um conceito estatico e sim se trata de uma concepcao que se
transforma ao longo tempo e no espaco, a depender do seu contexto social, politico e
econdmico. Para o que sera preciso levar em consideracdo, ainda, a maneira como a temaética
da provisdo de servicos publicos foi internalizada pelo respectivo sistema juridico em que se
insere, em conjugacgdo com a trajetoria histérica do Estado e as caracteristicas da sociedade em

que esta sendo aplicada.

2.2.5 Aproximacdo a uma definicdo de servico publico

Apesar da importancia de uma interpretacdo histérica, assim como do contexto politico
e juridico especifico para a constru¢do de um conceito que seja adequado a realidade que se
pretende analisar, Lobo afirma considerar correto admitir a existéncia de um ponto comum ao
desenvolvimento do conceito de servigo publico em todos os contextos historicos. “[...] Esse
ponto comum é o fato de caracterizar-se a prestacdo de servi¢o publico sempre que o Estado
assuma obrigatoriamente, direta ou indiretamente, a incumbéncia de satisfazer determinadas
necessidades coletivas” (LOBO, 2009, p. 1).

Desta feita, o servico publico refere-se essencialmente ao relacionamento entre o
usudrio/cidaddo e os diversos agentes e unidades de governo, podendo ser a sua prestacao
entendida como constitutiva da prépria ideia de administracdo publica, mesmo que distinto da
defini¢do de “politica publica”, ainda que os servigos facam parte de estratégias governamentais

no sentido mais amplo.

H4& de se observar que a prestacdo de um servigo publico atendera, em certos casos, a
interesses coletivos, a exemplo do que ocorre ao prover aos meios para garantir a lei e a ordem,
a salde e a seguranga publica, enquanto em outras situacdes promovera atendimentos
individualizados, seguindo determinados tramites. Sendo importante notar que, “Para
chamarmos um servico de publico, entretanto, ndo basta que seja prestado por 6rgdo publico ou
estatal” (ENAP, 2020, p. 14).

Considerando todo o j& exposto, a literatura na area de Direito oferece defini¢bes
importantes para o entendimento desse assunto. Entre as quais se destaca, por exemplo, aquela

apresentada por Aragdo (2011, p. 3), que adota a perspectiva da teoria dos direitos
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fundamentais, tendo como base o contexto da discussdo sobre a eficcia das normas
constitucionais, para assim conceituar o termo: “Os servicos publicos constituem prestagdes
sem as quais, em determinada cultura, as pessoas se veem desvestidas daquele minimo que se

requer para a viabiliza¢do adequada de suas vidas”. E ainda

[...] servigos publicos sio as atividades de prestacdo de utilidades econémicas a
individuos determinados, colocados pela Constituicao ou pela Lei a cargo do Estado,
com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas diretamente ou por seus
delegatérios, gratuita ou remuneradamente, com vistas ao bem-estar da coletividade
(ARAGAO, 2007, p. 128; 157-161).

A jurista e professora Lucia Valle Figueiredo (2003, apud ENAP, 2020, p. 14), por sua
vez, define servico como toda atividade material fornecida pelo Estado, ou por quem esteja a
agir no exercicio da funcdo administrativa se houver permissao constitucional e legal para isso,
com o fim de implementacdo de deveres consagrados constitucionalmente relacionados a

utilidade publica, que deve ser concretizada, sob regime prevalente de direito pablico.

2.3 0S SERVIGOS NO CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS
2.3.1 Da concepcdo do servigo ao atendimento ao cidadao

Os servigos publicos ocupam papel significativo na vida de milhGes de pessoas, podendo
chegar a ser definidores dos rumos de uma sociedade, tdo importante € a influéncia que exercem
junto a populacdo. Constituindo-se como entidades complexas, 0s servi¢os nao existem de
forma isolada ou aleatoria, e sim integram um contexto mais amplo, como resultado que séo da

confluéncia de varios fatores no &mbito da Administracéo.

Como afirma Baquer (apud ARAGAO, 2011, p. 2), considerando que no mais das vezes
“apenas poucas camadas sociais tém como resolvidos determinados problemas vitais”, fica

claro, a propdsito da ideia de servigo publico, que

[...] Ela s6 é alcangada mediante um esforgo consistente, e para leva-lo adiante é
exigida uma decidida determinagdo social e politica. [...] Se trata de um largo
processo, custoso e complicado de ser alcancado e mantido, mas que tem como
aspiracdo a generalizagdo do que até um momento anterior apenas poucos podiam
desfrutar.

E de fato, como afirma o autor, a trajetoria a ser percorrida até que um servigo chegue

efetivamente ao seu usuario é por vezes longa e sinuosa.

Tal percurso se inicia no processo decisorio, envolvendo inicialmente a tomada de

decisdo politica, seguida ou antecedida da incorporacdo do tema ao arcabouco juridico da
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respectiva esfera de governo, a incluséo da questdo na agenda governamental, e por fim a
conversdo da proposta original em politicas publicas, projetos ou programas no ambito dos
quais sera oferecido o servico. As regras e mecanismos que Virdo a nortear a articulacédo e
coordenacao intra e interinstitucional entre os 6rgédos e unidades envolvidos na sua prestacdo

remetem a discussdo sobre a governanca, sobre o qual se refere Peters (2018):

[...] aidentificacdo das necessidades prioritarias da sociedade, o estabelecimento de
objetivos institucionais e a elaboracdo de estratégias para atingir essas metas adentram
no campo epistemologico da governanca publica. A definicdo desses interesses é
tormentosa, sendo fruto de um complexo processo politico. Cada instituicdo publica,
em menor ou maior grau, contribui para a identificacdo e delimitacéo desses interesses
— que, mais tarde, deverdo nortear a sua atuagdo. Ter o cidaddo como parceiro nesse
processo é uma premissa fundamental. Dai se diz que a escolha de quais interesses
serdo tutelados pelo Estado e de que forma serdo buscados sdo elementos da arena
politica, na qual grupos e atores diferentes interagem e negociam a conformacéo do
interesse puablico. E nesse contexto que a governanca se manifesta (Banco Mundial,
2017, apud PETERS, 2018, p. 18).

Para além desse percurso, 0 processo de provisdo de um servico envolve ainda todo um
aparato no nivel operacional, como a existéncia de instituicdes adequadas, dotadas de recursos
humanos, logisticos e orcamentarios para atuar na modelagem e oferta do servico, apoiando-se
no desempenho das unidades organizacionais e dos burocratas do nivel de rua, que atuam “na

ponta”, prestando efetivamente o servico a populagao.

Portanto, como se observa, a oferta de servicos publicos envolve toda uma
complexidade e correlacdo de forcas em agdo até que se chegue ao ponto em que possa Vir a ser
acessado pelos seus usuarios. Sendo que, em vista desse longo caminho, nem sempre 0s

resultados obtidos vdo de encontro aos objetivos previstos no inicio do percurso.

2.4 GOVERNANCA E COORDENACAO DE POLITICAS PUBLICAS
2.4.1 Governanga de organizacgoes

O termo “governanga”, cuja raiz se origina de um vocabulo grego que significa diregéo,
surge de uma nova visao sobre as relagdes entre o Estado e a sociedade, governos e cidadaos,
instituicOes do Estado e ndo governamentais (PETERS, 2013). A disseminacdo mais ampla do
uso do termo, relacionado a governanca publica, é atribuida, por alguns autores, como estando
ligada a reflexdes conduzidas pelo Banco Mundial, “tendo em vista aprofundar o conhecimento

das condicGes que garantem um Estado eficiente” (DINIZ, 1995, p. 400, apud GONCALVES,
p. 1).
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Desde entdo, a expressdo “governanca publica” tem feito parte, de uma forma cada vez
mais frequente, da discussdo tedrica relacionada a administracdo e gestdo do Estado,
apresentando uma diversidade de abordagens, com diferentes entendimentos acerca da sua
abrangéncia e aplicabilidade. A diversidade conceitual do termo, bem como o aprofundamento
de cada perspectiva, é objeto de mdaltiplos estudos e andlises, propostos por inumeras
instituicOes e autores, que expressam diferentes linhas e perspectivas em que o tema pode ser

explorado.

Para o Banco Mundial (BM), por exemplo,

[a governanca] consiste no exercicio da autoridade, do controle, da administracdo e
do poder do governo. E o modo pelo qual o poder é exercido na administragio dos
recursos sociais e econdmicos de um pais, visando o desenvolvimento e implicando
na capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir
suas fun¢des (Banco Mundial, 2008, apud TEIXEIRA & GOMES, 2019, p. 531).

Ja o Programa de Desenvolvimento das Na¢fes Unidas (2004) entende a governanca

como

[...] um sistema de valores, politicas e instituigdes onde uma sociedade gera seus
assuntos nas dimens@es econdmica, politica e social, via intera¢des dentro e entre o
Estado, a sociedade civil e o setor privado. Ela possui trés aspectos, a saber: 1)
econdmico, que inclui processos de tomada de decisdo que afetam as atividades
econdmicas de um pais e suas relagdes com outras economias; 2) politico, que
compreende 0s processos de tomada de decisdo em que se formulam politicas
publicas; e, 3) administrativo, que diz respeito as atividades de implementacéo dessas
politicas (Programa de Desenvolvimento das Nag¢fes Unida, 2008, apud TEIXEIRA
& GOMES, 2019, p. 530).

No contexto da Administracdo brasileira, o Decreto n°®9.203/2017 conceitua governanga
publica como um “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a

prestagdo de servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017).

Entre as abordagens adotadas pelos autores que tratam deste tema, Bresser-Pereira (apud
TEIXEIRA & GOMES, 2019, p. 530) relaciona governanca a ‘“capacidade financeira e
administrativa, em sentido amplo, de um governo implementar politicas”, enquanto, de acordo

com Osborne (2010, p.19),

[A] Governanca facilita a compreensdo acerca das maneiras pelas quais o poder
penetra nos espagos politicos, processos e praticas, e 0s arranjos institucionais formais
e informais que contribuem para uma "matriz de governanca™ (Lieberthal, 1995) ou
"coreografias de governan¢a" (Swyngedouw, 2001), o conjunto de normas, padrbes
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de comportamento, redes e outras instituigdes, € o jogo de poder entre eles”
(OSBORNE, 2010, p. 19, tradugéo nossa).12

Numa linha de pensamento similar, Santos (1997) remete o termo a “padrdes de
articulacdo e cooperacao entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam
e regulam transagoes dentro e através das fronteiras do sistema econdémico”, em que se incluem
“ndo apenas os mecanismos tradicionais de agregacao e articulagdo de interesses, tais como o0s
partidos politicos e grupos de pressdo, como também redes sociais informais (de fornecedores,
familias, gerentes), hierarquias e associa¢des de diversos tipos” (SANTOS, 1997, p. 342, apud
GONCALVES, 2005, p. 4).

Uma das principais referéncias sobre o tema, Peters (2013, 2018, 2021) preocupa-se
com a capacidade dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e decisivamente para
resolver problemas publicos, assim como com os “[...] mecanismos de lideranga, estratégia ¢
controle postos em préatica para avaliar os resultados, direcionar e monitorar a atuacao da gestéo,
com vistas a condug¢ao de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade”

(PETERS apud LEVI-FAUR, 2012, in TEIXEIRA & GOMES, 2019, p. 531).

Entre as questdes colocadas pelo autor, ele observa que o emprego constante desse
termo, numa conotacdo ampla e intangivel, muitas vezes visto como solucdo definitiva para os
problemas da gestao publica, acaba por gerar alguns problemas. “O principal deles ¢ deslocar a
sua materializacdo para um plano inalcancavel, transformando a governanca em uma espécie

de ideal inatingivel, ainda que sempre desejavel” (PETERS, 2018, p. 24).

Em seu sentido estrito, o termo apresenta-se associado ao problema de agéncia, haja
vista existir um distanciamento cada vez maior entre a propriedade e a gestdo, inclusive, no
setor publico (TEIXEIRA & GOMES, 2018, p. 524). J4 numa perspectiva mais genérica do
termo, Peters (2013) prop6e um conceito de governanca fundamentado nas fungdes bésicas que
devem ser realizadas para que se governe, que pode entdo ser expandido para considerar 0s

conjuntos alternativos de agentes envolvidos na governanca (PETERS, 2013, p. 30).

12 «[_..] Governance facilitates an understanding of the ways in which power penetrates policy spaces, processes
and practices, and the formal and informal institutional arrangements which contribute to a “matrix of
governance” (Lieberthal 1995) or “choreographies of governance” (Swyngedouw 2001), the ensemble of norms,
patterns of behavior, networks and other institutions, and the power-play between them” (original).
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Nessa perspectiva, apresentam-se 4 fungdes fundamentais da governanca, que
correspondem ao processo de estruturacdo e acdo das forcas envolvidas na dinamica de
materializacdo dos anseios da sociedade, os principios e diretrizes orientadores da acdo do
Estado.

A primeira funcdo da governanga e gestdo proposta por Peters se volta ao
estabelecimento de metas coletivas visando a direcionar a agdo governamental, acompanhada
da definicdo de métodos que possibilitem a sua legitimacdo, processo que possibilitara
identificar os objetivos que virdo a nortear a acdo politica, a economia e a sociedade de forma

geral.

J& a segunda, por sua vez, compreende o alinhamento das metas definidas pelas
organizacOes publicas, de forma a dota-las de coeréncia e a promover a coordenacao entre as
diferentes politicas a serem implementadas, por si s6 um dos maiores desafios a serem
enfrentados pela Administragcdo. Afinal, como destaca Peters (2013, p. 30a), as “[...]
OrganizagBes publicas tém suas proprias metas e as buscam excluindo as necessidades ou
objetivos de outras organizagdes [...]”, ao tempo em que atuam para defender seu campo de
atividade, ainda que em detrimento dos demais. Sendo necessario considerar ainda, como
empecilho para a coordenacéo, as dificuldades resultantes do fator diferencas politicas, como

exploraremos melhor adiante.

A terceira e mais importante funcdo da governanca diz respeito a implementacdo ou
desenvolvimento da capacidade governamental, que envolve os colaboradores no setor privado

para a implementacdo dos programas correspondentes as metas definidas para o setor publico.

A complexidade inerente a essa etapa € destacada pelo proprio Peters (2013, p. 31), para
quem a implementacdo tem sido um problema persistente para todos os governos. “Esse
processo pode ser definido como um problema do agente principal no qual o legislativo ou o
executivo politico delega a responsabilidade de fazer o programa funcionar, e entdo monitora o
desempenho” (HUBER e SHIPAN, 2002, apud PETERS, 2013).

De fato, as relacdes estabelecidas entre o Estado e 0s entes privados no contexto da nova
governanca, tendo como finalidade a execucdo de agOes antes restritas ao poder publico,
suscitam reflexes importantes no cendrio atual, seja quanto a implementacéo, seja com relacdo
as capacidades estatais e instrumentos governamentais exigidos para garantir o seu bom

funcionamento.
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Tais questdes podem ser entendidas como fazendo parte dos desdobramentos do
movimento reformista de cunho gerencial empreendido a partir dos anos 1990, o qual, segundo
defendem alguns autores, “[e]Jm conjunto com o contexto de escassez de recursos ¢ demandas
sociais crescentes dos governos”, teria servido “[...] como alavanca para o surgimento de novas
formas de contratacdo de servicos publicos e maior transferéncia de responsabilidade a
parceiros privados” (GUASCH, 2004, apud THAMER e LAZZARINI, 2015, p. 822).

Como exposto por Silvestre (2019, p. 49) o termo Nova Governanga Publica foi
cunhado por Osborne (2006), como uma primeira tentativa de contextualizar um novo modelo
e arranjo institucional e organizacional para a provisao e prestacdo de servi¢os publicos.
Lindsay, Osborne e Bond (2014, apud SILVESTRE, 2019, p. 49), destacam, entre 0s varios
elementos que se incluem nesse modelo: “1) a fragmentacéo de necessidades na sociedade pos-
moderna [...]; 2) A evolucéo plural e pluralista das abordagens a prestacao de servigos publicos;
e 3) A consequente necessidade de focar os sistemas de prestacdo de servigos para além da

relacdo interorganizacional [...]".

Osborne (2006, 2010, apud SILVESTRE, 2019) aborda o impacto da inclusdo de atores
situados fora das esferas governamentais no processo de discussdo e tomada de decisdo sobre
as politicas a serem escolhidas para satisfazer as necessidades da populagdo, caracteristica da
nova governanca, que assim se diferencia do modelo anterior, em que as decisdes se restringiam
aalguns poucos escolhidos e politicos eleitos, enquanto grupos de interesse/pressdo disputavam
entre si para exercer algum tipo de influéncia na tomada de decisdo (STIGLITZ, 2015, apud
SILVESTRE, 2019).

A proposito, o autor identifica trés niveis de participacao desses atores, a saber: “[...] a
comunidade, que agrega o publico em geral, os politicos, os financiadores, os reguladores, entre
outros; as redes, que incluem os financiadores primérios, as organizagdes administrativas e 0s
seus membros; e a organizacdo na sua relagdo com o0s Usuérios, que conta com 0s responsaveis
pelas agéncias na prestacdo dos servicos, os colaboradores das agéncias e os clientes ou
utilizadores, individualmente considerados (PROVAN; MILWARD, 1999, apud SILVESTRE,
2019, p. 13).
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Numa perspectiva complementar, a literatura propde também que a maior participacdo
do setor privado na realizacdo de obras, producdo de bens e prestacdo de servicos publicos teria
sido impulsionada pelo movimento neoliberal, “que tem como modelo as politicas privatizantes
e do desmonte do Estado do Bem-Estar social efetuados pelos governos Thatcher no Reino
Unido e Reagan nos Estados Unidos” (VACCA, 1991, apud JEGEN, 1996, p. 165).

Segundo essas leituras, a governanca desempenha um papel central na constru¢do dos
pressupostos que embasaram as reformas estatais vivenciadas a partir de fins dos anos 1980,
tanto na transicdo do modelo burocratico para 0 modelo gerencial, o New Public Management
(NPM), como deste para 0 New Public Governance (NPG). Assim, argumenta-se que 0S
movimentos reformistas do Estado realizados sob a égide do New Public Governance (NPG)
contribuiram para a mudanca na forma de se enxergar 0 governo, ao trazer um novo olhar para
o Estado regulador, e ndo mais provedor (OSBORNE, 2009, apud MATQOS, 2020).

Nessa mesma linha, Pereira e Ckagnazaroff (2021) chamam atencdo para as
transformacfes que levaram a transicdo do modelo gerencial, ou New Public Management
(NPM), para o New Public Governance (NPG), atribuindo essa mudanca as limitacées do NPM
e incapacidade do Estado quanto a resolucédo de problemas complexos e ndo solucionaveis pelas
estruturas hierarquicas da administracdo publica, o que teria acabado por fortalecer o apelo a
coordenacgdo horizontal por meio de interacdo entre atores publicos e privados (PEREIRA e
CKAGNAZAROFF, 2021, p. 113).

Assim gue, como consequéncia das mudancas operadas sob a perspectiva tedrica da
nova governanca, a implementacdo das politicas publicas passa a se materializar por maltiplas
vias e instrumentos, seja diretamente pelo Estado ou em parcerias e/ou colaboragdo com o setor
privado, visando ao atendimento de demandas que antes eram restritas ao poder publico, ao
tempo em que se mantém a atuacdo direta do Estado, nos setores em que atua de forma

exclusiva.

No caso das Parcerias Publico Privadas (PPPs), por exemplo, consistem em solucéo
politico-administrativa pensada como estratégia para aumentar a eficiéncia, a qualidade e, ao
mesmo tempo, possibilitar a obtencdo de custos de producdo mais baixos, por meio do
envolvimento do setor privado na prestacdo de servigos publicos (ARAUJO & SILVESTRE,
2014, apud MATOS, 2020, p. 13). Como tal, estendem-se por atividades que incluem éareas

como o transporte, comunicacdo e energia, e na execucdo de acOes como a construcéo,
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reabilitagéo, desenvolvimento e(ou) manutencédo de infraestruturas e prestacdo de servicos, para

citar algumas.

Por outro lado, no campo das politicas sociais, um amplo conjunto de entidades e
instituicGes sociais privadas, de caracteristicas e perfis variados, que atuam no espaco entre o
Estado e o mercado, frequentemente tratado como “terceiro setor” (JEGEN, 1996, p. 177), vém
também obtendo uma participacdo cada vez mais expressiva em diversas sociedades. Tanto
assim que, como aponta o autor, “¢é fundamental ressaltar o crescente papel das ONGs em
ocupar um espaco publico cada vez mais importante na sociedade civil, em termos de agentes
mediadores na elaboragdo de politicas publicas” (SILVA, 1994, apud JEGEN, 1996, p. 177).
Seja na area de salde, educacdo, assisténcia social, exercem um papel expressivo no contexto

das politicas sociais.

Tal situacdo se transforma num problema na medida em que o0 governo passa a depender,
cada vez mais, de arranjos complexos e de redes de colaboracdo para implementar politicas
publicas, enquanto os arranjos entre poder publico e privado ensejam o envolvimento de
multiplos niveis de governo e setores econdmicos (BOARDMAN & HELLOWELL, 2016,

apud MATOS, 2020), tornando ainda mais complexa a implementacdo da governanca publica.

Desta forma, ao tempo em que esses formatos hibridos de implementacdo da acdo do
Estado cumprem importantes funcdes, em areas em que o poder publico ndo pode ou optou por
ndo atuar, por motivos diversos, impdem questdes desafiadoras. Isso porque, como ressalta

Salamon,

[...] longe de partilharem automaticamente os mesmos objetivos, como tendem a
assumir os paradigmas da privatizagdo e da reinvencdo, os atores trazidos para a
operacdo dos programas publicos através de ferramentas indiretas em geral tém
objetivos, estilos de operacdo, competéncias, visdes do mundo, incentivos e
prioridades que, mesmo com a melhor das intengBes, muitas vezes diferem
amplamente entre si. Como consequéncia, a tarefa de assegurar uma agéo concertada
torna-se um grande desafio administrativo®®* (SALAMON, 2002, p. 37, traducdo
nossa).

13 Texto original: “Far from automatically sharing the same objectives, as the privatization and reinventing
paradigms tend to assume, the actors brought into the operation of public programs through indirect tools thus
typically have goals, operating styles, skills, worldviews, incentives, and priorities that, even with the best of
intentions, often differ widely from each other. As a consequence, the task of securing concerted action becomes
a major administrative challenge”.
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Desta forma, a abordagem proposta pela NPG passa pela discussdo sobre o0s
instrumentos de que dispdem os governos para a implementar as politicas publicas, assim como
acerca dos instrumentos de comando e controle mais adequados para que Se possa gerar
conformidade sem que isso venha a se tornar um empecilho para o desenvolvimento das acdes

governamentais.

Salamon (2002) deixa entrever a complexidade envolvida, ao tratar das ferramentas e

instrumentos caracteristicos do contexto em questao:

A proliferacdo desses novos instrumentos de acdo publica criou novas oportunidades
para adequar a agao publica a natureza dos problemas publicos. Também possibilitou
a contratacdo de uma ampla gama de diferentes atores — governamentais e ndo
governamentais — para atender as necessidades publicas. Ao mesmo tempo, porém,
esse desenvolvimento complicou muito a tarefa da gestdo publica. Em vez de uma
Unica forma de acdo, os gestores publicos devem dominar uma série de diferentes
"tecnologias" de acdo puablica, cada uma com suas proprias regras de decisdo, ritmos,
agentes e desafios. Os formuladores de politicas também devem pesar um conjunto
muito mais elaborado de considerag@es ao decidir ndo apenas se, mas também como,
agir e, em seguida, como alcancar alguma responsabilidade pelos resultados. E o
publico em geral deve, de alguma forma, encontrar maneiras de entender as acoes
dispares que sdo tomadas em seu nome por redes complexas de atores publicos e
privados (SALAMON, 2002, p. 16, traducéo nossa).

Diante disso, depreende-se ser imprescindivel que a gestdo disponha de ferramentas e
instrumentos que possibilitem a coordenacdo e a colaboracdo entre os diferentes atores
(SALAMON, 2002, p. 411), sob novas bases. OLLAIK e MEDEIROS (2021) apresentam
consideracBes importantes sobre o conceito de instrumentos governamentais, que da
perspectiva sociologica podem ser entendidos como instituigdes, significando “[...] grupos de
regras e procedimentos mais ou menos coordenados que governam as interacfes e 0S
comportamentos dos atores e das organizagbes (POWELL e DI MAGGIO, 1991, apud
OLLAIK e MEDEIRQOS, 2021:1949)”. Mas que ganham novo significado sob a lente da
administracdo publica, em que se faz necessario fazer a distingdo entre niveis de observagéo e

2 ¢

assim diferenciar “instrumento”, “técnica”, “ferramenta” e outros conceitos.

O instrumento seria como um tipo de “institui¢ao” social (censo, mapa, regulagdo, tributacao).
A técnica serve para operacionalizar o instrumento (nomenclatura estatistica, tipo de
representacdo grafica, tipo de lei ou decreto). E, finalmente, a ferramenta governamental seria
como uma ferramenta micro dentro de uma técnica (uma categoria estatistica, uma escala de
definicdo de um mapa, ou tipo de obrigacdo definida em um texto legal, a presenca ou a auséncia
de uma sancdo) [...] (Lascoumes e Le Galés, 2007, apud OLLAIK e MEDEIROS, 2021:1949).
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Assim que, apesar de ter utilizado o termo ferramentas no titulo de sua obra The tools
of government, os autores consideram que Salamon (2002) estd aludindo efetivamente a
instrumentos, referindo-se num sentido mais abrangente a forma como se organiza a gestdo
governamental para implementacéo de politicas publicas. Termo que pode se referir tanto a uma
acao coletiva que assume uma determinada forma quanto a uma instituicdo social, como por
exemplo no caso de instrumentos como a gestdo direta, regulagdo, incentivos econémicos,
contratualizacdo, entre outros (OLLAIK e MEDEIRQOS, 2021, p. 1950).

Ainda de acordo com os autores, a discussdo que se estabelece, a partir disso, diz
respeito ao processo de escolha dos instrumentos adequados para uma determinado programa
ou politica, que segundo Salamon (2002) tem duas fases diferenciadas, a primeira dela referente
a analise dos instrumentos disponiveis — sua efetividade, eficiéncia, capacidade de realizacéo,
legitimidade, viabilidade politica — e a segunda em termos do exame dos instrumentos pelo
enfoque da sua coercibilidade, objetividade, automaticidade e visibilidade. Havendo ainda
outras concepgOes desta etapa, designadas na literatura como a primeira e segunda geracao de

instrumentos de politicas publicas.

Isso posto, observa-se que, enquanto a visdo tradicional da governanca tem como
sustentacd0 uma estrutura organizacional hierarquizada, cuja espinha dorsal sdo os
instrumentos de comando e controle, “Nas novas formas de governanga, que se manifestam em
diversos instrumentos governamentais e que envolvem relagdes mais horizontais, a
coordenacdo parece trazer mais beneficios e o controle direto ¢ quase inexistente” (OLLAIK e

MEDEIRQOS, 2021, p. 1934).

Nesse cenario, conforme aponta Peters (2018, p. 31), tem havido um paulatino aumento
do uso de instrumentos baseados na negociagdo e persuasao, em detrimento de ferramentas
baseadas no comando e controle, adotando-se formas mais sutis de coordenagdo. Salamon
(2002) também aponta para isso, bem como para a valorizacdo do trabalho em rede e a
cooperacdo, que passam a exercer um papel fundamental para o sucesso da etapa de

implementacéo de uma politica.

Essa mudanca de paradigma demonstra ser de grande importancia para que o Estado
seja bem-sucedido na conducao desses processos, 0 que ndo podera ser alcangado caso insista
em manter apenas o uso de combinagdes de mecanismos de controle e coordenacao tipicos da
gestdo direta (YANOW, 1990, apud OLLAIK e MEDEIROS, 2011, p. 1948).
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Como conclui Peters (2018, p. 31), entender com quais instrumentos 0s governos podem
contar para implementar os seus programas e fundamental para se ter uma visdo acertada acerca
da implementacdo (Hood, 1974; Salamon, 2001, apud PETERS, 2018, p. 31).

Por fim, a quarta e Ultima funcdo da governanca proposta por Peters consiste no processo
de avaliacdo do impacto das politicas, programas e planos de governo, envolvendo a
responsabilizacdo do poder publico a partir da avaliagdo e mensuracdo dos resultados
alcancados, e se concluindo com a identificacdo e adogdo de medidas para o aperfeicoamento

de seu desempenho.

Importante frisar que as fungdes propostas por Peters consistem num delineamento, em
linhas gerais, da trajetdria da governanca conforme se apresenta nas organizacgdes. Sendo que a
complexidade da realidade, bem como a existéncia de problemas persistentes, a exemplo dos
chamados “wicked problems", podem inviabilizar a ado¢do de um modelo Unico que se aplique

a todas as organizac6es, de maneira uniforme.

2.5 0 DESAFIO DA COORDENACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A prestacdo de servicos acontece como resultado da implementacdo de politicas
publicas e programas de governo, que podem ser entendidas, de forma geral, como acgdes
adotadas pelo poder publico a fim de solucionar problemas que afetam a sociedade, gerando
bens e servigos destinados a produzir impactos positivos para a sociedade.

A formulacdo das politicas publicas que irdo nortear a atuacdo do Estado envolve, de
uma forma geral, duas etapas, a primeira delas a definicdo da agenda - conjunto de discussdes
politicas, entendidas como questfes legitimas e que chamam a atengdo do sistema politico
(COBB e ELDER, 1971, p. 905, apud CAPELLA, 2018:28) e a defini¢cdo de alternativas, que
consiste na formulagdo propriamente dita, “[...] momento em que diferentes cursos de agdo
(alternativas, propostas, solugdes, acdes) sdo avaliados para que seja definida uma forma de
lidar com uma questao por se tratar de uma construgdo baseada em elevados graus de interacéo

social, representacdo de interesses e disputa de poder” (CAPELLA, 2018, p. 71).

Como aponta Peters (2018), somando-se a complexidade inerente a esse processo, é
importante considerar também, como premissa do desenho de uma politica publica, que o

sucesso de qualquer iniciativa depende, ainda que parcialmente, de outros programas e politicas
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e “[p]ortanto, precisamos de considerar como coordenar as politicas e fazé-las funcionar em
conjunto” (PETERS, 2015, tradugdo nossa).

No entanto, apesar da importancia de que exista a integracdo entre politicas que se
relacionam, influenciam ou afetam outros programas, a fim de gerar sinergia ou minimizar
conflitos, em realidade essa questdo nem sempre é considerada no decorrer do processo de
desenho de uma politica publica. Com isso, torna-se necessario ensejar esfor¢os para coordenar
esses programas quando ja se encontram autorizados e em fase de implementacdo. A
coordenacao de politicas publicas se torna especialmente importante em se tratando da agéo
voltada para problemas de dificil resolucdo, que exigem a atuacdo conjunta de diferentes entes
e esferas do Estado.

A proposito do conceito de coordenacao de politicas, tem-se que “[...] Um conjunto de
decisbes é coordenado se ajustes foram feitos nele de tal forma que as consequéncias adversas
de qualquer deciséo para outras decisfes no conjunto sdo evitadas, reduzidas, contrabalancadas
ou superadas até certo ponto e com alguma frequéncia” (LINDBLOM, 1965, 154, apud
PETERS, 2018, p. 2, traducio nossa)™.

Portanto, a coordenacéo ocorre quando as decisdes, no ambito de determinado programa
ou organizacéo, sdo feitas de forma a considerar aquelas tomadas em outros programas, visando
a evitar conflitos (PETERS, 2018, p.3). Sendo que, para além do esforco de evitar conflitos,
que seria uma forma de “coordenacdo negativa”, estratégias de atuagdo caracterizadas como
“coordenacdo positiva” estariam calcadas na busca de formas de cooperacdo com vistas a
solucdes que possam beneficiar todas as instituices envolvidas e seus respectivos

usudrios/clientes.

Ha que se considerar, porém, que nem todos 0s problemas de coordenagdo se resumem
a conflitos entre politicas, uma vez que podem se originar, também, da redundancia de

programas ou ainda da existéncia de lacunas na cobertura, devidas justamente a falta de

4 Texto original: ““[t]herefore, we need to consider how to coordinate policies and to get them to work together”.

15 Texto original: “A set of decisions is coordinated if adjustments have been made in it such that the adverse
consequences of any one decision for other decisions in the set are to a degree and in some frequency avoided,
reduced, counterbalanced, or outweighed”.
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coordenacdo e articulagdo entre essas iniciativas. Situacdo em que, segundo Peters, a
coordenagao positiva demonstra ser mais efetiva para a melhoria na prestacdo de servigos.

Outro nivel de coordenacdo apresentada por Peters (2018, p. 4) seria a chamada
“coordenagao estratégica”, que envolve a coordenagdo de programas em torno de objetivos
estratégicos mais amplos do governo, que envolvam um conjunto mais amplo de atores do setor
publico. Os quais, neste caso, atuam de forma prospectiva, ao invés de retrospectiva, como

normalmente ocorre em outras formas de coordenacao.

A coordenacdo pode ser abordada, ainda, da perspectiva do nivel de coordenacéo a ser
alcancado, conforme escalas, a exemplo da proposta por Les Metcalfe (1994, apud PETERS,
2018, p.4), que prevé niveis que vdo desde a total independéncia dos programas a uma
integracdo muito proxima das politicas, além de possibilitar padrées de comparacdo de

integracéo entre programas e organizagoes.

Um outro aspecto relacionado a definicdo de coordenacdo se trata do nivel em que
devem estar focados os esfor¢os de coordenacdo, ou seja, se devem estar voltados para o nivel

superior ou inferior das organizacgdes:

Por um lado, se os programas puderem ser harmonizados no topo das organizagdes
envolvidas, os problemas poderdo ser resolvidos antes que 0s programas sejam
implementados. No entanto, tentar produzir coordenacdo e integracdo politica nesse
nivel pode produzir conflitos politicos sobre recursos e interpretacdo de leis. Por outro
lado, embora possa haver dificuldades na fase de implementagdo, produzir
coordenacdo pode ser mais facil quando ha clientes reais com necessidades reais
envolvidas. Os servidores publicos envolvidos entdo podem sofrer maiores pressdes
para produzir solucBes para os conflitos e os elementos que faltam nos programas
(PETERS, 2018, p. 4, tradugdo nossa)*.

Entre as principais razfes praticas que justificam a importancia de se investir tempo e
capital politico em estratégias de coordenacdo destacam-se a possibilidade de evitar a
implantacdo de programas duplicados, assim reduzindo custos e evitando retrabalho por parte
dos o6rgaos envolvidos e da populacéo; contradi¢des entre diferentes politicas que tratam de um

mesmo assunto; o deslocamento, que seria a adocao de providéncias por uma organizacao que

16 Texto original: “On the one hand, if programs can be harmonized at the top of the organizations involved then
the problems may be solved before the programs are implemented. However, attempting to produce coordination
and policy integration at that level may produce political conflicts over resources and the interpretation of laws.
On the other hand, although there may be difficulties at the implementation stage, producing coordination may
be easier when there are real clients with real needs involved. The public servants involved then may have greater
pressures to produce solutions to the conflicts and the missing elements in programs”.
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acabam por trazer problemas para outro 6rgdo, sem realizar consulta ao mesmo; mudangas nas
demandas, ou seja, o crescimento da importancia politica de determinado tema, em detrimento

de outros.

Outra razdo importante seria a existéncia de problemas transversais, ou ainda a
mobilizacdo de grupos de usuarios que apresentam demandas por diferentes servigos, que
extrapolam as atribuicdes de departamentos ou instituicbes especificos. A coordenacdo pode
ser importante, ainda, em vista da busca por uma gestao que se apresente de forma capaz, a fim
de construir uma relacdo de confianga com o seu pablico, em dltima instancia contribuindo para

melhorar a imagem do setor publico.

Por outro lado, ainda que seja uma meta importante do governo, a coordenagdo das
politicas pode se mostrar extremamente dificil de se concretizar em termos praticos, o que se
deve a diferentes fatores. Entre eles podem ser citados a especializacao, que é também um valor
importante no contexto governamental, a respeito do que comenta Peters (2018, p. 5): “Herbert
Simon (1947) argumentou que a maioria das reformas no setor publico estava indo e vindo entre
valores positivos, e especializacdo versus coordenacdo ¢é uma dessas dicotomias”
(BOUCKAERT et al. 2010, apud PETERS, 2018, traducéo nossa)’.

Outro fator que pode prejudicar a coordenacdo diz respeito a existéncia de metas
préprias das organizacGes, que podem vir a se sobrepor ou competir com as metas mais amplas
do governo. Como afirma Peters: “Organizac6es publicas tém suas proprias metas e as buscam
excluindo as necessidades ou objetivos de outras organizacdes” (GOODSELL, 2011, apud
PETERS, 2018:3).

Ainda no &mbito das dificuldades de coordenagéo apontadas por Peters, outro fator diz
respeito ao fato de que, tanto no governo como na sociedade de forma geral, informacéao é
poder, o que leva as organizagdes a relutarem por compartilhar suas informagdes, mesmo que

elas sejam importantes para que outros 6rgdos alcancem os seus objetivos.

Tais assimetrias podem ter impactos bastante negativos sobre as organizacgdes publicas,
uma vez que podem resultar em problemas como a fragmentacao - mais de uma agéncia federal,

ou mais de uma organizacdo dentro de uma agéncia, estd envolvida na mesma grande area de

17 Texto original: “Herbert Simon (1947) argued that most reform in the public sector was moving back and forth
between positive values, and specialization versus coordination is one of those dichotomies™.
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necessidade nacional; a sobreposicdo - multiplas agéncias ou programas possuem objetivos
comuns, se envolvem em atividades ou estratégias similares para alcangé-los, ou tém como
alvos beneficiarios similares; a duplicidade - duas ou mais agéncias ou programas estdo
envolvidos nas mesmas atividades ou fornecem 0s mesmos servi¢os aos mesmos beneficiarios
(GAO, 2019, apud BRAGA e JAMES, 2019, p. 144, p. 39).

Essa situacdo pode ser ilustrada ao se considerar o que mostra um relatério publicado
em 2017 pelo Banco Mundial, com o objetivo de avaliar a eficiéncia e equidade das despesas
publicas no Brasil, no contexto da aprovacdo do Novo Regime Fiscal estabelecido no Brasil no
final de 2016 pela Emenda Constitucional n°. 95, também chamada de “Teto dos Gastos
Publicos”, 0 qual condicionava a expanséo dos servigos a uma prestacao mais eficiente e efetiva

dos mesmos.

Apesar de o teto ter sido superado, com a aprovacdo do Regime Fiscal concebido no
contexto do Governo Lula 3, o Relatério elaborado pelo Banco Mundial apresenta informacdes
relevantes, especialmente com relagdo a “[...] uma potencial sobreposicdo de iniciativas de
politicas sociais, como programas na area social, tais como servi¢os de salde e desemprego”
(Banco Mundial, 2017, p. 85, apud BRAGA e JAMES, 2019, p. 144).

Segundo o Relatério, hd oportunidades para aprimorar o desempenho estatal, “[...]
inclusive nos casos em que atividades ou programas federais sédo fragmentados, sobrepostos ou
duplicados, tanto no @&mbito interno quanto externo das organizacfes federais” (BRAGA e
JAMES, 2019, p. 15). Realizadas por uma entidade fiscalizadora dos Estados Unidos, o0 US
Government Accountability Office (GAO), desde 2011, as auditorias de desempenho
conduzidas a fim de identificar programas e iniciativas federais que apresentassem objetivos ou
atividades fragmentadas, sobrepostas ou duplicadas ja identificaram 329 areas e 805 a¢cdes com

oportunidades de melhoria.

Entre as medidas adotadas pelo Brasil visando a sanar esses problemas, “Em agosto de
2017, o Congresso Nacional brasileiro incluiu uma previséo na Lei de Diretrizes Orcamentarias
para que o Tribunal de Contas da Unido, Entidade Fiscalizadora Superior do Brasil, envie
informacdes sobre a execucdo de programas a fim de subsidiar a discusséo sobre o0 orcamento
federal” (BRAGA e JAMES, 2019, p. 15). O TCU, por sua vez, iniciou a publicagéo dos assim

18 Escritorio de Accountability do Governo dos Estados Unidos, site https://www.gao.gov/products/gao-15-49sp
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intitulados “Relatérios de Politicas e Programas de Governo (RePP)”, além de adotar medidas
que, segundo o o6rgdo de controle, visam a aprimorar seus processos de trabalho a fim de

fornecer informacGes mais efetivas ao Congresso.

Como demonstram os dados apresentados no relatorio, a producdo, compartilhamento,
sistematizagéo e publicagéo de informagdes sdo fundamentais para a melhoria da eficiéncia das
organizagoes, ao tempo em que a assimetria de informagdes contribui para a existéncia de falhas
de coordenacdo, expressas nas sobreposicdes, duplicacdo e fragmentacdo da acdo das

organizac6es ou mesmo entre diferentes politicas publicas.

Alguns outros fatores identificados por Peters (2013), como fatores que dificultam a
coordenacdo de politicas, sdo a busca por melhor desempenho dentro de uma instituicdo, em
detrimento de objetivos coletivos; a competicdo e a defesa excessiva do territorio da
organizacdo, que leva a disputa acirrada por or¢camentos, pessoal, politicas; as ideologias e o
apego a missdo e visdo de mundo caracteristicos do o6rgdo, refletida em uma concepgéo
especifica sobre como deve ser abordado um determinado problema, impedindo o didlogo com
outras visdes; questdes de cunho politico, com a segmentacdo dos atores em diferentes nichos
de poder, e uma visdo muito rigida ou estreita da responsabilidade ou accountability no setor

publico, imposta especialmente pelos 6rgaos de controle.

Em resumo, a propria natureza organizacional do setor publico e a especializacao
associada com esta organizacdo tenderiam a reduzir a capacidade do setor de agir
coerentemente, tornando a cria¢do de coeréncia dentro do setor publico um importante desafio

para a governanca em nivel nacional e internacional (PETERS, 2013, p. 31)

Essas dificuldades podem ser superadas ou minimizadas por meio de estratégicas como
a construcdo de redes entre servidores, ou destes com 0s atores sociais relevantes para o
problema a ser enfrentado, a colaboracdo, entendida como o processo de se criar um
entendimento comum sobre o problema (EUGENE BARDACH, 1998, apud PETERS, 2018, p.
7), ainda que ambas dependam muito da atuag&o individual para trazer resultados efetivamente

relevantes.

No entanto, a estratégia mais comum e que apresenta melhores resultados tem sido, de
fato, a adog¢do de medidas por parte do proprio governo, utilizando o amplo repertorio de
instrumentos disponiveis, enquanto centro de poder que €, muitas vezes de cunho mais politico
do que administrativo. Seja por meio da atuacdo de Orgdos com poder de intervencdo em

diversas areas do governo, e, portanto, com condicbes de estabelecer mecanismos de
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coordenacdo, seja pela acdo de comités ou similares, ou ainda definindo procedimentos para a
definicdo de prioridades, o Estado detém os meios necessarios para promover a coordenagédo de

politicas.

Nesse processo, porem, € fundamental que os responsaveis pela formulacdo da politica
considerem esses aspectos ao definirem o seu desenho e a maneira como sera implementada,
de forma a dar a importancia necesséria a articulagdo com outras politicas e programas que se

relacionam ao problema que buscam enfrentar.

2.6 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Pires e Gomide (2013), os arranjos institucionais compreendem as regras
especificas que os agentes estabelecem para si nas suas transacdes econdmicas ou nas suas
relacBes politicas e sociais particulares, no decorrer do processo de implementacéo de politicas
publicas. Na opinido dos autores, é importante distinguir os arranjos do ambiente institucional,
que por sua vez consistem nas regras gerais a estabelecer o fundamento para o funcionamento
dos sistemas politico, econdmico e social (PIRES e GOMIDE, 2013, p. 13).

Desta forma, 0s arranjos institucionais podem ser definidos como o “[...] conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacdo de uma politica publica especifica” (PIRES e GOMIDE, 2013, p.
13).

Como aponta Silvestre (2019, p. 13), “Os modos de prestacdo de servigos publicos tém
vindo a ser alternados nas Gltimas décadas”. Uma primeira fase ¢ identificada com o surgimento
do Estado — nacdo, que tinha como prioridade o cumprimento da lei — por meio da qual se
definia as regras e comportamentos a serem adotados pelos agentes publicos, sejam eles
politicos ou administrativos, assim como as responsabilidades que caberiam ao Estado e,
consequentemente, a missdo por ele a ser cumprida; e o cumprimento da vontade politica, que

fundamenta as decisdes sobre quais politicas publicas deveriam ser adotadas e implementadas.

A segunda fase identificada pelo autor € marcada pela ascensao do Estado de bem-estar,
“[...] pelo qual se desenvolvem relagdes de interdependéncia entre os agentes politicos,
econdmicos e sociais” (SILVESTRE, 2019, p. 13), tendo como missao “[...] a promoGao no

acesso a bens e servigos basicos para as populagdes”, especialmente aqueles com maior
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dificuldade de acesso, em meio a um contexto de crise, ja referido em outros momentos deste
Estudo.

Em vista da ampliacdo das fungdes do Estado ocorrida no periodo anterior, o terceiro
modo de prestacdo de servicos é caracterizado pela inser¢do de novos participantes no processo
de prestacdo de servicos, como é o caso das OrganizacBes Ndo Governamentais (ONGS) e
organizagdes do setor privado, utilizando-se para isso de ferramentas como contratos, subsidios,
subvencoes, vouchers e outras. “Esse tipo de arranjo baseado em contratos permitiria, em tese,
a contratacdo de sujeitos varios por parte do Estado, sem que este tivesse a necessidade de
alargar, ainda mais, a propria estrutura e desenho” (SILVESTRE, 2019, p. 14). Situacdo que
permitia ao ente publico manter a obrigacdo de prestar o servico, isentando-se, porém, de sua

execucdo e focando-se no controle.

A Ultima forma prevista pelo autor, que coincide com 0 momento atual, trata-se de um
modelo segundo o qual o “[...] a miss@o do Estado tem vindo a ser cumprida por varios agentes
e agéncias, podendo estas ser pablicas (incluindo-se 0s varios niveis de governo), privadas e/ou
da sociedade”®®. Como serd retomado ao se tratar das ferramentas de implementacdo de
politicas, o formato adotado atualmente mostra-se ainda mais complexo que os anteriores, uma
vez que, para que a missdo publica do Estado possa ser cumprida, € imperioso um alto grau de
coordenacdo e colaboracdo entre os participantes desse arranjo, o que normalmente se da por
meio da utilizac&o de redes ou networks.

Assim, conclui Silvestre (2019, p. 16): “Tendo por base a evolucdo dos arranjos
utilizados pela administracdo publica nas Ultimas décadas, trés deles poderao ser identificados,

a saber: a hierarquia; os mercados; e as redes ou networks (YOO; KIM, 2012)”.

Considerando o papel dos arranjos institucionais na sustentacdo dos processos e para a
capacidade de execucdo estatal no momento da implementacdo de politicas e provisdo de
servicos publicos, a analise do seu funcionamento é fundamental e relevante ao se tratar sobre

a governanga no ambito da Administragéo.

19 1dem, Ibidem.
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2.7 PARTICIPACAO SOCIAL E SERVICOS PUBLICOS

Como aponta ARNSTEIN (2007, p. 216), em A ladder in Citizen Participation,

A ideia de participacdo cidadd é um pouco como comer espinafre: em principio
ninguém é contra porque faz bem. A participacdo dos governados em seu governo é,
em teoria, a pedra angular da democracia - uma ideia reverenciada que ¢é
vigorosamente aplaudida por praticamente todos. Os aplausos se reduzem a palmas
educadas, porém, quando esse principio é defendido pelos pobres negros, mexicanos-
americanos [...] e brancos. E quando os pobres definem participagdo como
redistribuicdo de poder, o consenso americano sobre o principio fundamental explode
em muitos tons de oposicéo racial, étnica, ideoldgica e politica (traducéo nossa)®.

Ou seja, como aponta a autora, em teoria, trata-se de um assunto em que todos parecem
concordar, porém, as dificuldades se iniciam assim que fica evidente que ao se falar em
participacdo se esta tratando, efetivamente, sobre a redistribuicdo de poder, o que implica tirar
de alguns para dar para outros, se pensamos que “[...] participacdo sem redistribui¢do ¢ um

processo frustrante e vazio para os impotentes (ARNSTEIN, 2007, p. 217, traducdo nossa).

Tanto neste aspecto quanto em relacdo a operacionalizacdo dos processos de
participacdo, especialmente em contextos de grande diversidade e demandas sociais reprimidas,
viabilizar a participacdo nas decisdes publicas, no processo de constru¢do de politicas e

prestacdo de servicos pode ser um grande desafio.

2.8 COCRIACAO E COPRODUCAO DE VALOR PUBLICO

Uma das inovacOes adotadas pelas burocracias de diferentes paises, a partir dos anos
1980, tem sido a ado¢do de mecanismos visando a promover a participacdo da sociedade, a
governanca colaborativa e o envolvimento da comunidade nas questdes que dizem respeito a
gestdo publica. A cocriacao e coproducao tém figurado como formas possiveis de envolvimento

dos usuarios nos processos relacionados a criacdo de valor e a melhoria dos servicos publicos.

20 Na versdo original: “The idea of citizen participation is a little like eating spinach: no one is against it in principle
because it is good for you. Participation of the governed in their government is, in theory, the cornerstone of
democracy-a revered idea that is vigorously applauded by virtually everyone. The applause is reduced to polite
handclaps, however, when this principle is advocated by the have-not blacks, Mexican Americans, [...] and
whites. And when the have-nots define participation as redistribution of power, the American consensus on the
fundamental principle explodes into many shades of outright racial, ethnic, ideological, and political opposition”.
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A discusséo sobre o valor pablico se inicia com o trabalho publicado por Mark Moore
em 1995, intitulado “Creating Public Value: Strategic Management in Government”, que
buscou construir um novo arcabouco conceitual aos anos 1980 e 1990, marcados por uma forte
crise internacional, pela ascenséo do neoliberalismo e seu enaltecimento da I6gica de mercado

e a defesa da reducdo do papel do Estado.

Como expbe Saad (2015), tendo como objetivo de oferecer aos gestores publicos uma
nova concepcdo do que se deveria considerar uma administracdo publica efetiva, Moore
abordou a questdo da geracdo de impacto na atuacdo do poder publico, em termos das escolhas
estratégicas para a provisdo de servicos publicos e a forma de operacionalizacdo destes,
propondo a necessidade de se delimitar o propdsito estratégico do setor publico e 0s meios para
a sua execucao. Além disso, direcionou especial atencdo para a relacao do poder publico com

a sociedade, a ser pautada por principios de legitimidade.

Segundo o autor, o propoésito estratégico dos governos deve ser a geracdo de valor publico. Por
este, entende-se a gestdo eficiente de recursos na provisdo de servi¢os publicos, mediante
escolhas identificadas como valor pelos cidadaos. N&o se trata apenas de garantir bons resultados
a partir da alocacéo eficiente de insumos, mas de assegurar que tais resultados representem o
que de fato é considerado valor pela sociedade, preservando, a longo prazo, o atendimento do
interesse publico (SAAD, 2015, p. 5).

Segundo a concepc¢do proposta por Moore, a geracdo de valor publico envolveria,
portanto, um processo de cocriacdo, em que Estado, mercado e sociedade civil se articulam,
como esferas interdependentes, para alcancar esse fim, sob a coordenacdo dos gestores

publicos, realizada ao longo de todo o ciclo de formulagéo das politicas publicas.

Entre os seus principais méritos, a Teoria do Valor Publico oferece contribui¢do
importante a Nova Gestao Pablica, no que diz respeito a eficiéncia no desempenho do Estado:
“[...] trata-se da geracdo de impactos positivos, fundamentados no atendimento do efetivo
interesse publico. Em outras palavras, a gestdo eficiente de recursos na provisdo de servicgos
publicos deve ser pautada por escolhas dos cidaddos, com base no que estes identificam como
valor” (SAAD, 2015, p. 23).

A importancia e repercussdo dessa nova concepcao € reconhecida na literatura, seja em
experiéncias de reformas no ambito de estruturas do Estado, seja em termos teoricos, em
incontaveis trabalhos sobre o tema. Conforme pesquisa realizada por Osborne, Radnor e
Strokosch (2016, p. 4),
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A coproducdo é atualmente um dos pilares da reforma das politicas publicas em todo
0 mundo [...] articulada como uma rota valiosa para a reforma do servigo publico [...]
para 0 planejamento e entrega de servigos publicos eficazes [...] resposta ao déficit
democratico [...] um caminho para a cidadania ativa e comunidades ativas [...] e como
um meio pelo qual alavancar recursos adicionais para a prestacéo de servicos publicos
(traducdo nossa)?L.

Porém, a despeito dessas importantes funcées, segundo os autores, estes sdo conceitos
que ainda carecem de uma elaboracdo mais consistente, a serem explorados em diferentes
frentes de estudos e pesquisas, que poderdo néo apenas propiciar um melhor entendimento sobre

o0 tema, mas também contribuir para o desenvolvimento de politicas baseadas em evidéncias.

Podendo ser definidos como “[0] envolvimento voluntario ou involuntario de usuarios
de servicos publicos em qualquer projeto, gestéo, prestacdo e/ou avaliacdo de servicos publicos”
(OSBORNE et al., 2016, traduc&o nossa)?, e se referindo ao “envolvimento ativo de usudrios-
finais nos varios estagios do processo de produgao [...]” (VOORBERG et al., 2015, tradugéo
nossa), a cocriacdo e coproducdo sdo temas que vém conquistando crescente importancia para

as politicas publicas.

Todavia, assim como outros conceitos encampados pela Gestdo Publica, sua origem se
encontra na realidade das empresas privadas e nos estudos e elaboragBes teoricos da
Administracdo voltados para entender e aperfeicoar o processo de criacédo de valor dos produtos

e servicos oferecidos aos consumidores.

2.9 COPRODUCAO E COCRIACAO DE VALOR NO SETOR PRIVADO E PUBLICO

Como apontam Voorberg et al. (2015, p. 4), no setor privado, a cocriacdo é baseada em
duas diferentes tendéncias. Pela primeira, as empresas sdo desafiadas no sentido de produzirem
de forma mais eficiente, e assim os usuarios finais sdo vistos como possiveis coprodutores que

assumem atividades especificas na cadeia de producéo.

21 Texto original: “Co-production is currently one of cornerstones of public policy reform across the globe [...]
articulated as a valuable route to public service reform [...] to the planning and delivery of effective public
services [...] a response to the democratic deficit [...] a route to active citizenship and active communities [...] and
as a means by which to lever in additional resources to public services delivery”.

22 Texto original: “The voluntary or involuntary involvement of public service users in any of the design,
management, delivery and/or evaluation of public services”
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De acordo com a segunda tendéncia, os usuarios finais podem se tornar criadores cujas
experiéncias com os produtos e servigos podem ser de valor agregado para uma empresa, e,

portanto, sdo vistos como fonte de inovacao.

Debrucando-se sobre esse assunto, Prahalad & Ramaswamy (2004, p. 2) afirmam que,
na concepgdo tradicional do processo de criagdo de valor no setor privado, “[...] 0S
consumidores estavam ‘fora da empresa.” A criacdo de valor ocorreu dentro da empresa (por

meio de suas atividades) e fora dos mercados” (tradugdo nossa)®.

Segundo essa visdo de mercado, o envolvimento dos consumidores se restringiria ao
momento do consumo de determinado produto ou servigo. Enquanto “[...] as empresas podem
agir de forma autbnoma na concepcao de produtos, desenvolvimento de processos de producéo,
elaboracdo de mensagens de marketing e controle de canais de vendas com pouca ou nenhuma
interferéncia ou interagdo com os consumidores” (PRAHALAD & RAMASWAMY, 2004, p.

5, tradugéo nossa) 2,

Entretanto, a emergéncia de um novo perfil de consumidores, que passam a estar
conectados, informados, “empoderados” e ativos, faz surgir também a busca para que possam
exercer a sua influéncia em todas as partes do sistema de negdcios, em que “[...] Munidos de
novas ferramentas e insatisfeitos com as opc¢des disponiveis, os consumidores querem interagir

com as empresas e, assim, ‘cocriar’ valor” (Idem, 2004, traducdo nossa).

Esse novo cenario serve de pano de fundo para a criagdo, pelos autores, de um novo
modelo de atividade econdmica, denominado “consumer-to-business-to-consumer - C2B2C”
(do consumidor a empresa, da empresa ao consumidor), que repensa o conceito de mercado, 0
papel dos consumidores e o0 carater da interacdo entre consumidor - empresa como o locus de
cocriacdo de valor, além de redefinir o proprio significado de valor e o processo de criacdo de

valor.

23 Texto original: “[...] consumers were ‘outside the firm.” Value creation occurred inside the firm (through its
activities) and outside markets”.

24 Texto original: “[...] firms can act autonomously in designing products, developing production processes,
crafting marketing messages, and controlling sales channels with little or no interference from or interaction with
consumers”.
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A partir dessa mudanga nos padrdes de consumo, o valor, que é sempre definido pelo
consumidor em funcéo da satisfacdo de suas necessidades e expectativas, deixa de ser pensado
unilateralmente pela empresa e passa a ser criado de forma conjunta, com o consumidor
exercendo um papel ativo e determinante em diferentes etapas do processo, a partir do

escrutinio, analise, avaliagdo que se torna possivel por meio do acesso facilitado & informacé&o.

Assim, a cocriagdo de experiéncias é vista como a base para a criacdo de valor, no
sentido em que “[i]nteracOes de alta qualidade que permitem que um cliente individual co-crie
experiéncias unicas com a empresa sdo a chave para desbloquear novas fontes de vantagem
competitiva” (PRAHALAD & RAMASWAMY, 2004, p.7, tradugio nossa) 2°.

No que diz respeito a gestdo publica, como expde Silvestre (2019),

A participacdo dos usuarios na definicdo do desenho dos servigos publicos surgiu
como abordagem alternativa ao modelo hierarquico, o qual se manteve hegemonico
até a década de 1970. Até entdo, o modelo hierdrquico para a prestacdo de servigos
publicos colocava a responsabilidade da concepcdo das politicas (policy) nos proprios
politicos (politics), enquanto a execucdo era uma responsabilidade da extensdo
administrativa do governo, isto €, uma responsabilidade da Administracdo Publica
Tradicional (RHODES, 2016, apud SILVESTRE, 2019, p.8).

Desta forma, segundo Osborne (2006), o cumprimento de regras e normas escritas era
fundamental para que uma organizagéo viesse a alcangar a eficiéncia, uma vez que por meio
delas era definido o0 modo de producdo que viria a elevar a producdo. “Nesse particular, ndo
existia uma separacdo entre politica e administracdo, e a ingeréncia politica nas decisdes das

organizacgOes do setor publico ocorria frequentemente” (SILVESTRE, 2019, p.8).

Tal cenério viria a se transformar com as crises do petroleo ocorridas em 1973 e 1979,
que precipitaram uma onda de crises ao redor do mundo, impulsionando a substituicdo da
Administracdo Publica Tradicional pela Nova Gestdo Publica, cujas propostas se centraram em
duas frentes principais — a reforma do setor publico e a reforma administrativa. E nesse contexto
de transformacGes que se inicia a formulagdo de dois conceitos intrinsecamente

correlacionados: o de cocriacéo de servicos publicos e o de criacdo de valor publico.

Sob a perspectiva da Administragdo Publica e Gestdo, a literatura sobre o tema tem
origem na publicacdo da economista americana Elinor Ostrom, intitulada Crossing the Great
Divide: Coproduction, Synergy, and Development, de 1972. Na qual, de acordo com Osborne
et al. (2016), Ostrom defende que as organizacOes de servico publico (PSOs) dependem tanto

% “[h]igh-quality interactions that enable an individual customer to co-create unique experiences with the

company are the key to unlocking new sources of competitive advantage”.
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da comunidade para implementagdo de politicas e prestacdo de servi¢os quanto a comunidade
depende delas. Ideia que veio a ser a origem do conceito de coprodugdo na administracao

publica, desenvolvendo-se na América do Norte, Europa e Austréalia.

A concepcdo de cocriagdo que emerge nesse momento acontece como parte do processo
de transformac&o do paradigma adotado pela burocracia publica classica, segundo o qual o setor
publico € representado como “[...] uma autoridade legal que usa a sua soberania democréatica
para exercer poder sobre os cidadaos, regulando o seu comportamento, cobrando impostos,
administrando direitos legais a beneficios e servigos e prescrevendo agdes obrigatdrias, como
escolaridade, vacinacdo, servico militar, etc.” (WEBER, 1922, apud TORFING et al. 2019, p.
5)?. E no qual os cidados s&o posicionados como receptores passivos, sem poder de escolha e
dependentes da regulamentacéo e prestacao de servicos providos pelo poder publico, cabendo-
Ihes cumprir humildemente as regras e decisdes publicas e receber com gratiddo a atribuicéo
benevolente de beneficios e servigos (TORFING et al., 2019, p. 5).

Nesse sentido, subjacente ao conceito de cocriacdo, que passa a tomar forma também
no ambito do setor publico, subjaz uma nova concepcéo de servico publico, no qual a interacao
entre Estado — cidaddos ndo mais se fundamenta na dindmica de autoridade do Estado e em
relacfes de comando e controle, e sim em uma concepg¢do mais democratica e aberta, baseada
em instrumentos de cocriagéo voltados para a legitimidade dos servigos. Como expdem Torfing
etal.:

Apoiada pela revolta social antiautoritaria que comegou no final da década de 1960, a
relacdo de poder assimétrica entre cidadaos e autoridades publicas foi posta em causa.
As pessoas consideraram inaceitavel que os cidaddos que financiaram a enorme
expansdo do Estado-Providéncia através do pagamento de impostos ficassem de pé,
de chapéu na mao, agradecidos por receberem o apoio publico a que tinham direito e
por aceitarem receber ordens de papas omnipotentes e pretensamente conhecedores
de tudo. Em vez disso, esta hierarquia deveria ser invertida para que os desejos e
necessidades dos cidaddos se tornassem o centro das atencdes. A satisfagcdo do usuario
tornou-se a palavra da moda do programa de reforma da Nova Gestdo Publica, que
redefiniu o papel do setor publico de autoridade legal para provedor de servigos
(HOOD, 1991; OSBORNE & GAEBLER, 1993, apud TORFING et al., 2019, p.5,
traducéo nossa)?’.

#Texto original: “[...] a legal authority that uses its democratic sovereignty to exercise power over citizens,
regulating their behavior, collecting taxes, administering legal rights to benefits and services, and prescribing
mandatory actions such as schooling, vaccinations, military service, etc.”.

27 Texto original: Supported by the anti-authoritarian societal revolt that began in the late 1960s, the asymmetric
power relation between citizens and public authorities was called into question. People found it unacceptable that
citizens who financed the huge expansion of the welfare state through their tax payments should stand, hat in
hand, thankful for receiving the public support they were entitled to and accepting of being ordered around by
omnipotent and second guessing desk popes. Instead, this hierarchy should be turned upside down so that the


https://forskning.ruc.dk/en/persons/jtor
https://forskning.ruc.dk/en/persons/jtor
https://forskning.ruc.dk/en/persons/jtor
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Em vista disso, a evolugdo da literatura de Administracdo Publica sobre o tema pode ser
tracada a partir de um foco tradicional da administracdo publica, segundo a qual a coprodugéo
¢ vista como “[...] uma maneira pela qual os servicos publicos possam ser prestados com a
participacdo méaxima possivel dos moradores das areas e membros dos grupos atendidos”
(JUDD, 1979, p. 303 [...] LAPORTE 1971, apud OSBORNE et al., 2016, p. 5, traducéo

nossa)?®.

Associa-se, assim, ao modelo gerencial intitulado como Consumerismo, como parte da
trajetdria da reforma da Nova Gestdo Publica. E, mais adiante, como parte da abordagem dos
sistemas abertos voltada para a provisao de servigos publicos, como exemplificado pelo modelo
da Nova Escola de Governanga (OSBORNE et al., 2016, p. 4).

Ainda no campo teodrico da Administracdo Publica, a coproducdo permanece voltada
para tratar sobre como a participacdo do usuario pode ser adicionada ao processo de
planejamento e producéo visando a melhorar a qualidade dos servicos. E assim néo se desafia
as premissas basicas da teoria a respeito da provisdo desses servigos, “[...] porque s6 pode
ocorrer a pedido e controlado por profissionais de servigco” (BRANDSEN & PESTOFF 2006,
apud OSBORNE et al., 2016, p. 5, traducdo nossa).

Trata, portanto, mais do que explorar a relacdo top-down entre politica, organizacdes
publicas e usuarios de servigos publicos, do fato de que “A nova tecnologia emergente ofereceu
aos usudrios de servigos rotas potenciais para arrancar (algum) controle de baixo para cima
sobre o0s servicos publicos das estruturas politicas, administrativas e gerenciais [...]”
(BRANDSEN & PESTOFF, 2006, apud OSBORNE et al., 2016, p. 5, traducdo nossa)?°.

Entretanto, como ressaltam os autores, apesar do desenvolvimento da discusséo sobre o
tema, este ndo logrou sucesso em desafiar a visdo ja consolidada segundo a qual caberia
exclusivamente aos agentes publicos a responsabilidade de desenhar e prover servigcos aos

cidadaos, que por seu turno demandam, consomem e avaliam esses servicos.

wants and needs of the citizens became the center of attention. User-satisfaction became the buzz word of the
New Public Management reform program that redefined the role of the public sector from a legal authority to a
service provider”.

28 Texto original: “[...] a way through which public services could be delivered with ‘the maximum feasible
participation of residents of the areas and members of the groups served.

29 Texto original: “Emerging new technology has offered service users potential routes to wrest (some) bottom-
up control over public services from the policy, administrative and managerial structures [...].
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Tal perspectiva se mostra diferente da perspectiva proposta pela Teoria de
Gerenciamento de Servigcos, em termos da natureza e papel da coproducdo na proviséo de

servigos publicos. Tal diferenciacéo se da devido ao fato que

[...] Fundamentalmente, esta literatura ndo esta preocupada em como “permitir” ou
“incorporar” a coproduc@o ao processo de prestacdo de servigos. Sua premissa basica
é que a coproducao é um componente essencial e inalienavel da prestacédo de servigos:
vocé ndo pode ter prestacdo de servicos (publicos) sem coprodugdo. Os usuarios do
servico ndo escolhem coproduzir ou ndo — isso ocorre quer eles escolham ou néo,
estejam eles cientes disso ou nado [...] (OSBORNE et al., 2016, p. 5, traducdo nossa).

De tal forma que a coproducdo compreende o processo intrinseco de interacdo entre

qualquer organizacdo de servico e o usuario do servico no ponto de entrega de um servico.

Ja a teoria tradicional de gerenciamento de servigos, por sua vez, trabalha com a nocao

tripartite de intangibilidade, inseparabilidade e coproducéo, segundo a qual

[...] servicos compreendem processos intangiveis e ndo produtos concretos (mesmo
que possam utilizar tais elementos concretos em sua entrega); a produgdo e o consumo
de tais servi¢os ndo sdo processos separados, mas sim inseparaveis e ocorrem
contemporaneamente (vocé ndo pode 'armazenar' um servigo para entrega posterior —
ele é consumido no momento de sua producdo; e o usuario/consumidor é um
participante (involuntario ou involuntério, consciente ou inconsciente) na produgdo e
execucao do servigo (GRONROQS, 2007, apud OSBORNE et al., 2016, p. 6).

Nessa perspectiva, a centralidade da coproducdo na entrega do servico é o0 aspecto mais
relevante a ser considerado, haja vista serem tanto a qualidade como o desempenho de um
processo de servico moldados principalmente pelas expectativas do usuério, seu papel ativo ou

passivo na entrega do servico e sua experiéncia subsequente do processo.

Assim, enquanto, por um lado, as organizacdes do servico se propdem a proporcionar
um determinado processo ou experiéncia, por outro, a verdade dessa experiéncia somente sera
efetivamente revelada ao se defrontar com as expectativas do usuério desse um servico, o que
vird a determinar tanto sua satisfacdo com a experiéncia de servico e o desempenho e resultados
deste encontro de servico (MAGNUSSON, 2003, VENETIS & GHAURI, 2004, apud
OSBORNE et al., 2016, p.7).

O entendimento tradicional do termo sofreu evolucdo recente como influéncia da
exposicdo a perspectiva de servico dominante, segundo a qual servigo ndo se trata de uma
indUstria e sim de um processo a partir do qual se adiciona valor a servi¢os ou produtos. Ou
seja, 0 valor é cocriado como resultado da transformagédo de componentes de servigo no ponto
de coproducdo, e desta forma o servigo ndo possui valor intrinseco para seus usuarios, mas

dependera dessa interacéo.
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A énfase dada por doutrinas como a de gestéo de servicos esta justamente nas repetidas
interacOes entre o produtor do servico e 0 seu usuario no processo de coproducao dos servigos
publicos, assim como na interdependéncia de ambos no nivel operacional. Seja de forma
inconsciente ou de certa forma por coercdo, da-se necessariamente a contribuicdo do usuario

como coprodutor desse servico, importante também na sua execugéo.

Essa cria¢do conjunta serd justamente o elemento que ird cocriar valor para o usuario do
servico, e o valor gerado compreendera a satisfacdo com o servico, o impacto da experiéncia
do servigo no seu bem-estar e 0 grau de satisfacdo das suas necessidades sociais, de salde ou
econdmicas. Finalmente, os servigos publicos também contribuem para a cocria¢do de “valor
publico”, na medida em que contribuem para a realizagdo de objetivos sociais ou contribuem

para a coesdo ou bem-estar social (OSBORNE et al., 2016, p. 8).

Apesar do desenvolvimento do tema em diferentes campos teoricos, 0s autores
identificam a caréncia de um desenvolvimento mais robusto em termos conceituais, assim como
um entendimento mais claro sobre a forma como a coproducéo se insere no contexto politico e

das politicas relacionadas aos servi¢os publicos.

Assim, enquanto abordagens como as apresentadas por Osborne et al. estdo
fundamentadas no entendimento sobre o desenho e proviséo de servigos publicos na perspectiva
da public service-dominant logic (PSDL), que relaciona a coproducéo diretamente a cocriagdo
de valor na entrega de servico, e que visa a auxiliar na compreensdo sobre a prestacdo de
servigos publicos, uma segunda perspectiva busca situar esta entrega ndo apenas dentro das
organizacOes publicas, ou mesmo dentro de redes de organizacdes publicas cooperantes, mas

sim dentro dos sistemas de servico publico.

Com relacdo a ideia de valor puablico, refere-se a discussdao mais frequentemente
observada em disciplinas como economia, marketing, contabilidade, estratégia, finangas,
estratégia, gestdo e sistemas de informacdo, tendo como origem a administracdo publica (AL-
HUJRAN et al., 2015, apud LOPES et al., 2018). E que passa a se tornar mais amplamente
conhecida, no setor publico, com as interpretacdes e publicacdes de autoria de Mark Moore, a
partir de 1995.

Com abordado anteriormente, entre as suas propostas para o tema, Moore defende que
a criacdo de valor publico para os cidadaos e a satisfacdo de suas necessidades devem ser 0s
principais fatores a guiar as operac6es dos 6rgdos publicos na prestacdo de servigos (1995, p.

28, apud LOPES, 2018). Quanto aos gestores, devem escutar e engajar o publico, como
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usudrios e cidadaos, além de assumirem a responsabilidade pelas decisdes e pela adog¢do de
formas de atuacéo colaborativas, que venham a gerar resultados voltados para a producéo de

valor para o publico.

Essa concepcéo de criacdo de valor publico, que estd na base da cocriacdo de servicos
no setor publico, é o que a diferencia do entendimento do conceito e praticas adotados no setor
privado, pois aqui se trata do efetivo atendimento do interesse publico, pautada por escolhas

dos usuérios/cidadaos, com base no que estes identificam como valor.

Desta forma, caso implementada, a nocao de valor publico significaria uma radical
mudanca nas praticas gerenciais do setor publico, posto que as a¢fes governamentais estariam
voltadas prioritariamente para a busca de soluges que viessem a garantir a melhor coeséao

possivel com as expectativas dos cidadaos.

Como serd tratado ao se realizar o estudo de caso sobre os Conselhos de Usuarios de
Servigos Publicos, no Capitulo 4, o engajamento dos usuérios/cidaddos ao modelo de avaliacdo
da qualidade dos servicos proposto pela CGU, que em um sentido mais amplo visa a legitimacéo
das acdes e programas dos orgaos da Administracao federal submetidos a consultas publicas, €
uma etapa/objetivo central no modelo de avaliacdo de servigos adotado a partir do que prevé a
Lei 13.460/2017.

2.10 UMA VISAO SOBRE A COCRIACAO E COPRODUCAO NO CONTEXTO DAS
ORGANIZACOES PUBLICAS

Na linha da segunda perspectiva, o estudo de VVoorberg et al. (2015) vem contribuir para
um melhor entendimento, do ponto de vista empirico e conceitual, acerca dos objetivos da

cocriacdo e coproducdo de servigcos com os cidadaos no contexto institucional.

Tendo como foco a busca de respostas para perguntas como “[...] 0 que sabemos
empiricamente sobre cocriagdo/coproducdo, dada a sua importancia proclamada? Qudao baseada
em evidéncias ¢é a afirmacdo de que a cocriacdo/coproducdo € uma estratégia de renovacgéo

relevante?” (VOORBERG et al., 2015, p. 23, traducio nossa) ¥, a pesquisa realiza uma revisao

%0 Texto original: “[...] what do we empirically know about co-creation/co-production, given their proclaimed
importance? How evidence-based is the claim that co-creation/co-production is a relevant renewal strategy?”
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sistematica da literatura de trabalhos publicados entre 1987 e 2013, em que tratam sobre 0s
objetivos e tipos de cocriacdo e coproducdo, fatores influenciadores e resultados do processo.

Sem a pretensao de retratar todo o amplo espectro oferecido pela pesquisa, vemos que
a cocriacdo e coproducao se referem a um tipo especifico de participacdo, caracterizada por ser

ativa, diferentemente dos mecanismos em que ha o envolvimento passivo do cidadao.

Cocriagdo e coproducdo, para além de serem termos relacionados, ndo raro sdo usados
de forma intercambiavel ou equivalente, enquanto ““[...]Ja principal diferenca nas definicdes
entre cocriacdo e coproducdo € que, em linha com o trabalho de Vargo & Lusch (2004), a
literatura de cocriacdo da mais énfase a cocriacdo como valor” (e.g. GEBAUER et al., 2010,
apud VOORBERG et al., 2015, p. 12)3,

No que se refere aos tipos de cocria¢do ou coproducao, identificam-se 3 principais tipos,
que se diferenciam pelo grau de envolvimento do cidaddo no processo. Assim, 0 tipo mais
comum de coprodugido ¢ aquele em que o cidaddo atua como “coimplementador” dos Servigos,
e, portanto, desempenha algumas tarefas especificas; o segundo se refere ao tipo em que o
cidaddo atua como codesigner do servico, ou seja, a iniciativa de prestar o servico parte da
prépria organizagdo, mas os cidaddos decidem como a prestacdo do servico sera projetada. Por
fim, uma terceira possibilidade se refere a quando a iniciativa parte dos préprios cidaddos e
estes a executam, citando-se como exemplo a ocasido em que, a partir da acdo dos cidadaos, foi

realizada a restauracdo dos monumentos, com a reabertura do centro historico de Napoles.

Outro aspecto que possibilita um entendimento mais detalhado sobre a cocriacdo e
coproducdo de servicos publicos trata-se do objetivo pelo qual se promove esse tipo de
participacdo. Nesse ponto, os autores identificam a existéncia de um pressuposto implicito, no
sentido de que o envolvimento dos cidadaos seria por si s6 uma virtude, como se convencionou
pensar a respeito da democracia e transparéncia, por exemplo. O que tornaria coerente a ideia
de que a cocriagdo como processo poderia ser um objetivo por si proprio e o envolvimento do

cidadao algo adequado.

Essa é a conclusdo dos autores, considerando que 52% dos estudos ndo mencionaram o
objetivo da implementagdo da cocriacdo de servigos (“No objective mentioned”), enquanto 18%

informaram que o objetivo seria ganhar mais eficacia (“Gaining more effectiveness”), 11%

31 Texto original: “[...] the main difference in the definitions between co-creation and co-production is that, in line
with the work of Vargo & Lusch (2004), the co-creation literature puts more emphasis on co-creation as value”.
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alcancar mais eficiéncia (“Gaining more efficiency”), 8% seria obter a satisfagdo do cliente
(“Gaining customer satisfaction”), 7% aumentar o envolvimento dos cidad&os (“Increasing
citizen involvement”) e 4% outros objetivos (“Other objectives”) (VOORBERG et al., 2015, p.
14).

Pode-se entender melhor a dindmica da implementacéo da cocriagéo e coproducao de
servigos no contexto analisado observando ainda os fatores que afetaram a maneira como esses

objetivos foram alcancados, pelo ponto de vista da organizacao e dos cidadaos.

Assim, do ponto de vista institucional, destacam-se como tais fatores a compatibilidade
das organizacGes publicas com a participacdo dos cidaddos, uma atitude receptiva com relacdo
a participacao cidadd, a cultura administrativa aversa a riscos e ainda a presenca de incentivos

claros a cocriacao.

Da perspectiva do cidaddo, foram identificadas como primeiro fator influenciador as
caracteristicas do cidaddo (habilidades/valores intrinsecos/estado civil/composi¢édo
familiar/nivel de escolaridade), a presenca de incentivos claros a cocriacdo (situacdo
ganha/ganha), a presenca de capital social e a aversdo ao risco por parte de

clientes/pacientes/cidadaos.

Essa parte da pesquisa oferece conclusfes muito interessantes para se entender o ponto
de vista com que as instituicdes veem a cocriagao de servigos. Em primeiro lugar, a existéncia
de compatibilidade entre a visdo das organizagdes publicas e dos cidaddos com respeito a
cocriacdo e coproducdo. O que pode se referir a presenca ou auséncia de estruturas e
procedimentos organizacionais convidativos dentro da organizacdo publica ou a presenca ou

auséncia de uma infraestrutura digna de comunicacdo com os cidad&os.

Em segundo lugar, destaca-se o fato de que muitos autores terem feito mencdo ao fato
de que a atitude de funcionarios publicos e politicos influencia em que medida a

cocriacdo/coproducéo ocorre, fazendo ainda a seguinte observagao:

Roberts et al. (2013) relata que muitos politicos, gestores e profissionais consideram
a coproducdo pouco confiavel, dado o comportamento imprevisivel dos cidadaos.
Portanto, a relutdncia politica e profissional em perder status e controle foi
considerada como uma explicacdo para a relutancia em apoiar a cocriagdo/coprodugéo
(VOORBERG et al., 2015, p. 17, tradugdo nossa) *2.

%2 Texto original: “Roberts et al. (2013) reports that many politicians, managers and professionals consider co-
production as unreliable, given the unpredictable behaviour of citizens. Therefore, political and professional
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Uma terceira observagdo importante apontada pelos autores, além do aspecto da atitude,
seria a énfase na influéncia exercida por uma “cultura administrativa conservadora e avessa ao
risco como uma explicacé@o por que os cidadaos ndo eram considerados um parceiro confiavel
de fornecimento de recursos [...]”, em que “a falta de uma tradi¢do de considerar os cidadaos
como associados, € ndo como receptores de servicos, implica que ndo ha um “espago
institucional” para convidar os cidaddos como iguais” (VOORBERG et al., 2015, p. 14,

traducdo nossa).

Outra reflexdo relevante diz respeito a importancia atribuida a existéncia de incentivos
claros para a cocriagdo/coproducéo, citando como exemplo a necessidade, por parte dos
servidores publicos, de que seja perceptivel o que efetivamente pode ser melhorado como
resultado da incorporacdo dos cidaddos, como a cocriacdo cria beneficios orgcamentarios ou

contribui para aumentar. “Sem clareza sobre esses incentivos, os administradores ndo veem sua

utilidade” (Idem, ibidem).

Em relacdo as informacgfes obtidas a partir da perspectiva do cidaddo, VVoorberg et al.
formulam também algumas reflexdes bastante relevantes, com foco na observacdo dos
elementos que influenciam a sua participacdo no processo de cocriacdo e coproducdo. Em que,
inicialmente, além das caracteristicas dos cidaddos, exercem influéncia sobre a vontade de
participacdo dos cidaddos valores como a lealdade, dever civico e o desejo de melhorar o
governo positivamente (WISE et al., 2012, VOORBERG et al., 2015, p. 16).

Somando-se a isso, ha ainda o papel de tragos pessoais como educacdo e composicao
familiar, uma vez que de acordo com a pesquisa pessoas que receberam mais educacgdo além do
ensino médio demonstraram estar mais conscientes das necessidades da comunidade e serem
mais capazes de articular suas proprias necessidades, além de possuir habilidades

administrativas para participar.

Em segundo lugar, a compilacdo das informagdes possibilitou identificar “[...] the
importance of a sense of ownership and the perceived ability of citizens to participate”
(VOORBERG et al., 2015, p. 18), o entendimento claro acerca da forma como e onde podem
influenciar os servigos publicos, bem como um sentido de responsabilidade quanto a essa

participacao.

reluctance to lose status and control was considered as an explanation for the unwillingness to support co-
creation/co-production”.
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Um terceiro aspecto aduzido diz respeito ao capital social que demonstra ser necessario
para a cocriacdo e a coprodugdo. A propdsito, como apontam os autores. A proposito,

comentam:

[...] Ostrom (1996) menciona que, para envolver os cidaddos de forma sustentada em
projetos de infraestrutura no Brasil, ndo s6 é necessaria a ativagdo dos cidaddos, mas
também o capital social precisa ser energizado para cumprir as promessas de agao
(VOORBERG et al., 2015, traducéo nossa).

E, finalmente, observa-se a necessidade de que os cidaddos sintam confianca quanto a
iniciativa de cocriacdo, além de algum grau de aversdo substancial ao risco, em casos

especificos, ligados a servicos que envolvem o atendimento na area de saude.

Tomando por base as analises realizadas, os autores consideram haver uma inter-relagdo
importante entre os fatores estudados. Nesse sentido em que a cada ocorréncia corresponde uma
ou mais acOes possiveis a serem adotadas para reverter as situacdes que podem estar
prejudicando de alguma forma a implementacdo de mecanismos que garantam a participacdo

do cidaddo. Afirmam eles:

Dentro de uma cultura administrativa avessa ao risco, parece plausivel que a atitude
dos funciondrios publicos signifique que eles sdo avessos & participacdo cidada.
Portanto, as organizac@es publicas carecem das ferramentas organizacionais praticas
necessarias para o envolvimento ativo do cidaddo. O resultado é que, se ndo estdo
sendo estabelecidas relagdes sustentaveis entre organizagBes publicas e cidaddos,
acOes adicionais sdo necessarias para estabelecer essas relagdes com os cidadaos”
(VOORBERG et al., 2015, p. 18, tradugio nossa)3.

Em termos de acbes visando a superar as barreiras tratadas no estudo, foram
identificadas por exemplo a adogdo de politicas, pelos altos escalGes (top-down) visando a
apoiar a cocriacdo e coproducdo; a reducdo de barreiras a participacdo dos cidaddos, por
exemplo com a reducdo de custos; a oferta de suporte para garantir esse tipo de politica;
estratégias que sejam convidativas e promovam a percepcao de pertencimento com relagéo as

medidas que se pretende trabalhar de forma cocriativa, entre outras.

3 Texto original: “Ostrom (1996) mentions that, in order to involve citizens in a sustained way in infrastructure
projects in Brazil, not only is the activation of citizens required, but also social capital needs to be energized in
order to fulfill the promises of collective action”.

3 Texto original: “Within a risk-averse administrative culture, it seems plausible that the attitude of public officials
means that they are averse to citizen participation. Hence, public organizations lack the practical organizational
tools required for active citizen involvement. The outcome is that, if sustainable relationships between public
organizations and citizens are not being established, additional actions are required to establish these relationships
with citizens”.



83

Ao se pensar na importancia da cocriagao e coproducéo de servigos publicos, um aspecto
cuja investigacdo demonstra ser relevante diz respeito aos resultados que se espera obter ao se
promover esse tipo de participacdo da sociedade. A discusséo desse aspecto foi também objeto
do estudo de VVoorberg et al., tendo inclusive figurado como uma das perguntas de pesquisa que

nortearam o referido trabalho.

Assim, em resposta ao questionamento acerca de quais seriam o0s resultados dos
processos de cocriacdo e coproducdo com os cidadaos, os autores verificaram que na maior
parte dos casos, 35%, o0s estudos estiveram voltados para o estudo dos fatores influenciadores,
20% consistiam em relatérios sobre metas especificas a serem alcancadas, 18% versaram sobre

a identificacdo de diferentes tipos de cocriagdo e coproducao e 27% “Outros”.

Assim, portanto, como afirmam os autores: “Concluimos que na maioria dos registros o
estudo realizado ndo teve como objetivo a identificacdo ou avaliacdo de resultados especificos
do processo de cocria¢do/coproducdo” (VOORBERG et al., 2015, p. 20, traducéo nossa), e sim
voltaram-se para a identificacéo de fatores influenciadores e a tipologia da cocriacao e cocriacéo

publico.

Segundo relatam, apenas alguns autores dos estudos analisados descrevem resultados
alcancados/a serem alcancados por meio da cocriagdo e coproducdo, sendo que, entre 24
estudos, 14 citam “Gaining more effectiveness”, 6 estudos se referem a “Increasing citizen
involvement”, havendo mencdo ainda a “Gaining more efficiency”, “Gaining customer

satisfaction”, “Democratizing public services”, com 1 referéncia cada (Idem, Ibidem).

Desta forma, percebe-se que de fato ha referéncias sobre eventuais resultados
alcancados por meio da cocriagdo e cocriacao, entretanto, a interpretacdo dos autores a respeito

do assunto é que:

No entanto, dado o numero limitado de registros que relataram os resultados da
cocriagdo/coproducdo, ndo podemos concluir com certeza se a cocriagdo/coproducao
pode ser considerada benéfica. Além disso, nossa observagdo anterior, de que a
cocriagdo/coproducao esta sendo considerada uma virtude em si, é fortalecida pelo
dominio de estudos dedicados a fatores influentes e as tentativas de oferecer uma
tipologia (VOORBERG et al., 2015, p. 21, tradugéo nossa) *°.

®Texto original: “However, given the limited number records that reported on the outcomes of co-
creation/coproduction, we cannot definitely conclude whether co-creation/co-production can be considered as
beneficial. Furthermore, our previous observation, that co-creation/coproduction is being considered as a virtue
in itself, is strengthened by the dominance of studies dedicated to influential factors and the attempts to offer a

typology”.
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A partir das informacdes obtidas como parte do estudo, os autores delineiam algumas
conclusdes, considerando as perguntas que nortearam a pesquisa. Ao longo da investigacao a
respeito dos objetivos e tipos que assume a cocria¢do/coproducdo no contexto das organizacoes
publicas, constatam, por exemplo, que os cidad&@os sdo percebidos como parceiros importantes
no desenvolvimento e redesenho de servicos publicos.

Entretanto, concluem que os conceitos de cocriacdo e coproducdo sao utilizados de
forma intercambiavel, o que ndo contribui para uma visdo mais clara do tema em termos
conceituais. A diferenciacdo entre 3 tipos de cocriacdo, pensados a partir do nivel de
envolvimento dos cidad&os, possibilita uma maior claridade com respeito aos termos.

Assim, tomando por base essa distingdo, os autores propdem que o termo “cocriagao”
seja reservado para se referir ao envolvimento dos cidaddos como (co) iniciadores ou (co)
codesenho. Desta forma, a coproducdo é considerada como o envolvimento dos cidaddos na
(co) implementacdo dos servicos publicos (VOORBERG et al., 2015, p. 24).

Outra questdo relevante diz respeito aos objetivos a serem alcangados por meio da
cocriacdo e coproducdo, a proposito do que concluem que, diante do fato de que em mais da
metade das contribuicdes elegiveis ndo menciona objetivos especificos, é possivel concluir que
séo percebidas como um valor em si mesmo. Conclusédo corroborada pelo fato de que muitos
autores apontam o aumento do envolvimento dos cidaddos como um objetivo a ser alcangado,
bem como pelo reduzido ndmero de mencBes a resultados alcancados por meio da
cocriacao/coproducao.

Em termos de implicacBGes para o papel da cocriacdo e coproducdo no processo de
inovacdo social, no qual se insere a melhoria da prestacdo de servigos publicos, os autores
apresentam algumas consideragdes. Em primeiro lugar, a necessidade de separar o processo de
cocriacdo e coproducdo dos resultados, uma vez que a observacao dos fatores influenciadores
identificados possibilita dizer se e como 0 processo passa a existir.

Porém, questiona-se a real forca desse mecanismo em termos de seu potencial de

transformacéo e inovacdo, ao considerarem que,

[...] se olharmos para os resultados do processo de cocriagdo/coproducdo e
relacionarmos com possiveis resultados de inovacao social, podemos argumentar que
ndo sabemos se a coprodugdo/cocriacdo contribui para resultados que realmente
atendem as necessidades dos cidaddos de forma robusta, agindo assim como uma
'virada de jogo'. Até certo ponto, isso colocaria em perspectiva as reivindicagdes que
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os formuladores de politicas fazem em relacdo a 'magia’ da inovacdo social
(VOORBERG et al., 2015, p. 25, traducdo e grifos nossos) %.

Da mesma forma sendo possivel levantar duvidas quanto a relacdo entre os graus de
envolvimento do cidaddo (na (co)implementacéo, (co)desenho e iniciador), e os resultados das
inovacgdes sociais, aspecto que necessita de mais estudos e pesquisas voltados para a andlise

desses resultados a fim de que possa ser melhor compreendido.

O estudo apresenta, por fim, contribuicdes em termos de sugestdes de agendas de
pesquisa relacionadas ao tema, iniciando-se por estudos voltados para diferenciar de forma mais
clara a disting&o entre cocriacao e coproducdo, bem como para investigacao acerca do papel do
cidaddo nesse processo. Considerando que em grande parte os estudos ja realizados se referem
a atuacdo do cidaddo como (co)implementador, ha lacuna com respeito ao papel de co-designer

e coiniciador.

Sugerem, ainda, buscar-se o entendimento sobre as condigdes em que a participacdo do
cidaddo pode ser correlacionada a resultados mais concretos e funcionais, uma vez que, “[...] if
we use a rational, functional or goal-oriented approach, the outcomes can be somewhat
disappointing”®’ (VOORBERG et al., 2015, p. 25). Sendo possivel, por outro lado, abordar o
tema a partir da perspectiva segundo a qual a criacdo de valor gerada por esse tipo de

participacdo deve ser acessada de uma perspectiva politica e cultural.

Assim, os processos de cocriagdo seriam “[...] importantes atividades simbolicas nas
quais uma organizacao tenta estabelecer um processo de integracdo normativa entre os valores
centrais e dominantes nas organizacOes publicas, e desenvolvimentos nas organizacdes
publicas, por um lado, e na sociedade, por outro” (DIMAGGIO & POWELL, 1991;
DIMAGGIO & POWELL, 2000, apud VOORBERG et al., 2015, p. 27, traducdo nossa).
Contexto em que a participacdo cidada é percebida como um mecanismo importante para se

alcancar a integracdo normativa.

36 [...] if we look at the outcomes of the co-creation/co-production process and relate to possible social innovation
outcomes, we can argue that we do not know if co-production/co-creation contributes to outcomes which
really address the needs of citizens in a robust way, thereby acting as a ‘game changer’. To some extent this
would put the claims that policy makers make in relation to the ‘magic’ of social innovation into perspective”.

37 «[...] se usarmos uma abordagem racional, funcional ou orientada para objetivos, os resultados podem ser um
pouco decepcionantes” (tradugdo nossa).
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Destarte, futuras linhas de pesquisa poderiam estar relacionadas a estudos relacionados
a “[..] existéncia percebida de um possivel déficit democratico [...]”*® ou “lacuna de
desempenho”, conceitos que cuidam da questdo relativa as situacées em que a legitimidade do
governo se encontra sob pressdo, em razdo de a producdo de servicos publicos ndo atender
efetivamente as necessidades dos cidaddos. Tema este que, segundo os autores, pode ser “[...]
ainda mais importante do que os objetivos funcionais especificos que foram alcancados”
(MEYER & ROWAN, 1977, traducdo nossa)®.

3 Texto original: “[...] perceived existence of a possible democratic déficit”.

39 «[...] even more important than the specific functional goals that have been achieved”.
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3 SERVICOS PUBLICOS E PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL POS-
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1 APRESENTACAO

Ao longo do processo de reforma democratica do Estado vivenciado no Brasil a partir
de fins dos anos 1980, medidas importantes foram adotadas pela Administracdo brasileira no
que diz respeito aos servigos publicos. Entre elas, destacam-se a ado¢do de mecanismos de
participacdo do cidaddo na melhoria dos servicos publicos, mais especialmente por meio da
avaliacdo da qualidade dos servigos, bem com a centralizacdo e uniformizacdo dos canais

destinados a oferta de servicos publicos, com foco na ampliacdo da oferta de servigos digitais.

Desta forma, o objetivo do presente capitulo é estabelecer uma discussao tedrica e
normativa sobre a gestdo publica no Brasil a partir da perspectiva dos servigos, com foco no
processo de reestruturagdo do Estado, criagcdo de instancias de participacdo social, arranjos
institucionais e mecanismos de coordenacdo que ddo sustentacdo as acles voltadas para a

participacdo dos usuarios e coproducao de servicos publicos.

A importancia de se estabelecer a correlagdo entre governanca do Estado, gestdo
publica, participacdo social e servigos publicos esta no fato de que € na prestacdo de servigos
que os direitos estabelecidos em lei podem se materializar e gerar valor efetivo para o cidadéo.

Desta forma, compreender a forma como o Estado atua na prestacéo desses servicos e a
perspectiva da sociedade a respeito deste tema é fundamental para que se possa continuar
avancando na democratizacdo do processo de modernizacdo e melhoria da Administracdo que

vem sendo empreendida gradualmente no pais.

3.2 REFORMAS DO ESTADO E REDEMOCRATIZACAO: OS CAMINHOS DA
CONSTRUCAO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

3.2.1 Crise, reformas e reestruturacéo do Estado

A crise do Estado vivenciada a partir dos anos 1970, em decorréncia dos graves
problemas econémicos gerados com a desestruturacdo do modelo adotado no mundo poés-
Segunda Guerra, levou a adocéo de reformas baseadas principalmente na reducéo da dimensao

dos gastos com a maquina publica e ajustes fiscais.
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De forma geral, diante da necessidade premente de se superar a crise econdmica
vivenciada tanto nos paises desenvolvidos como periféricos, o foco das reformas adotadas
desde os anos 1970 centrou-se na ado¢éo de medidas voltadas para a reformulacdo do papel do
Estado, a limitacdo do seu escopo de atuacédo direta, por meio de privatizacdes, e a superacdo
de problemas relacionados as tematicas orcamentérias e fiscais, com ac¢des voltadas para o
controle mais rigido dos gastos, o equilibrio fiscal e a otimizacao de recursos.

Outros fatores contribuiram para a necessidade de se implementar mudangas na
organizacdo da burocracia, a fim de atender as demandas e complexidades da sociedade,
levando a um processo de reformas e reestruturacdo do Estado que se intensificou de forma
crescente ao longo dos anos 80 e 90. A respeito dessa questédo, assim opina Rezende:

Sem exageros, pode-se considerar os anos 1990 como a década das reformas da
administracdo puUblica. Uma combinacdo de fatores como a crise fiscal do
Estado, aescala e a magnitude dos processos de democratizagdo politica e de
globalizagdo econdmica, bem como o declinio de desempenho e accountability
nas relagBes Estado-sociedade, aliados a urgente necessidade de rever padrdes
de intervencdo do Estado na economia e nas politicas sociais, contribuiram
decisivamente para a difusdo em escala jamais vista das politicas de reforma
do aparato burocratico do Estado. (REZENDE, 2004, p. 112, apud AGUIAR, 2019,
p. 157).

Entre as mudancas ocorridas no bojo das reformas destacam-se o redirecionamento da
agenda regulatéria, que se volta para a construcdo de novas e melhores capacidades
institucionais, a ado¢do de medidas visando a descentralizacdo do poder, a democratizagdo e
melhoria do desempenho do setor plblico (ABRUCIO & PO, 2002, p.7).

Outro aspecto importante nesse processo de reformulacéo diz respeito a adogdo de novos
instrumentos gerenciais, voltados para questdes relacionadas ao atendimento ao cidaddo e a
incorporacgdo do uso de tecnologias da informacéo. Intensificando-se, num segundo momento,
vivenciado inclusive no Brasil a partir do final da década de 1980 e segunda metade dos anos
1990, a abordagem da tematica da busca por melhor desempenho, incluindo questbes

relacionadas a coordenagdo governamental e democratizacdo do poder publico.

Abrucio & P06 (2002, p.11) destacam que a democratizacdo do poder publico foi um dos
temas mais candentes dessa segunda geracdo de reformas, no qual se incluem medidas
relacionadas a prestacdo de servicos publicos orientada para o cidaddo-cliente, 0 aumento da
participacdo dos usuarios e da comunidade avaliagdo e mesmo na cogestdo dos servigos

publicos, além do crescimento das parcerias entre o publico e o privado.
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3.2.1.1 Reforma gerencial

A partir dos anos 1980, observa-se a influéncia marcante do paradigma incorporado
pelo modelo de administracdo publica gerencial, surgido inicialmente em paises integrantes da
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico — OCDE, e que nos anos
1990 veio a ser adotado nos Estados Unidos e também no Brasil. “Desde entdo, constituiu-se
um quadro teérico e um conjunto de instrumentos de gestdo que, dentro do contexto
democrético, visam modernizar o Estado e tornar a administragdo publica mais eficiente e
voltada para o cidaddo-usuario” (BRESSER PEREIRA, 1999, apud COUTINHO 2000).

Alguns dos principios gerais dessa nova administracdo estdo presentes em documentos
como o Administration as Service, the Public as Client, publicado pela OCDE em 1987, de

acordo com o qual

[...] os clientes devem saber como a administra¢éo funciona, o que a constrange, como
é controlada e quem sdo os responsdveis. Além disso, a administracdo deve
possibilitar a participacao dos clientes, satisfazer suas necessidades e ser, a0 méaximo,
acessivel ao publico (COUTINHO, 2000, p. 42).

Nessa perspectiva, ao longo dos anos 80 e 90, em que se consolidou a escola que veio a
ser conhecida como Nova Gestdo Publica, o debate foi dominado por ideias relacionadas a
melhoria da qualidade da gestao e na prestacéo de servicos publicos, avaliacdo de desempenho,
obtencdo de resultados e a sua medicdo, transparéncia, accountability, entre outras afins. O
elemento central das abordagens de reforma gerencial do Estado proposta por essa escola é a
orientacdo dos governos para gerar valor publico aos cidaddos ao atender as demandas da
sociedade (GRIN, 2013, p. 5).

Num cenério de crise do Estado, em que se acumulavam criticas ao excesso de
burocracia, baixa qualidade do atendimento, morosidade e altos custos com a manutencdo da
maquina estatal, a proposta do modelo de administracdo gerencial seria tomar como modelo a
administracdo privada para implementar novas praticas, “[...] oferecendo a sociedade um
servico publico de melhor qualidade, em que todas as atengdes sdo centradas nos cidaddos”

(COUTINHO, 2000, p. 41).

Como parte do processo de transformacdo intenso na relacdo entre a administracao
publica e 0s seus usuarios, as prioridades voltaram-se para buscar superar o carater
autorreferenciado da administracdo burocratica e adotar um enfoque direcionado aos clientes,
a maneira das empresas privadas. E assim, “Ver o cidaddo como um cliente significa apenas

dar-lhe a devida atencdo, dedicar-lhe o respeito que ele ndo tem nas préaticas da administragdo
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publica burocratica, autorreferida, voltada para seu proprio poder” (BRESSER PEREIRA,
1999: 122, apud COUTINHO, 2000, p. 42).

O movimento pela melhoria da qualidade no setor pablico, com foco nos cidadaos,
representa, para alguns autores, como Abrucio (2006), uma das “principais revolucdes no
modelo gerencial”. Como aponta Grin, “Esse direcionamento iniciou com as Citizen Chart’s
implementadas na Inglaterra nos anos 80. Estas se baseavam no principio que o servico publico
deve se orientar pelas necessidades dos publicos afetados e avaliar o seu desempenho junto aos
usuarios” (ABRUCIO, 2006; CLAD, 1998, apud GRIN, 2013, p. 5).

Assim, entre os preceitos fundamentais para a Nova Gestdo Publica destacam-se,
especialmente, “o desempenho das instituigdes publicas e sua capacidade de gestdo para
implantar acdes, o que a aproxima da ‘gestdo por resultados’”; a avaliacdo de resultados, em
termos da eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes, medidos por meio de indicadores e metas
de desempenho “coerentes com o interesse publico”, contribuindo para a transparéncia e para a
legitimidade na atuacdo do Estado; e a responsabilizacdo (accountability), considerada por

Bresser Pereira (2009, apud GRIN, p. 7) a grande mudanca trazida pelas reformas gerenciais.

Para além de se constituir em um simples instrumento administrativo, 0s autores opinam
que a gestdo publica orientada pela logica do cidaddo-cliente posicionou o tema da
accountability de forma definitiva na agenda de reformas, ganhando forga a partir de dois
fatores, que seriam o aumento das demandas por participacdo e/ou por controle das politicas
publicas e, especialmente, a necessidade do Estado se relegitimar, diante da perda parcial de
seu poder, em decorréncia das crises e reformas, levando-o necessariamente a buscar uma maior

aproximacdo da sociedade com relacdo a gestdo governamental.

Assim, para alguns autores as reformas sdo vistas “[...] nao somente como uma
exigéncia para uma gestdo eficiente, sendo também como um meio de relegitimacédo social e
politica do mesmo” (OSLAK, 1998:9, apud ABRUCIO & PO, 2002, p. 12).

Com esse amplo espectro de abrangéncia, que vai muito aléem da reorganizacao
administrativa, as reformas almejam de fato a “redefinigdo do espago publico, das relagdes do
Estado e a sociedade”, conciliando os mais diferentes campos, entre os quais: [...] a atuagdo
regulatdria do governo na economia, o equilibrio fiscal, a eficiéncia e efetividade das politicas,
a democratizacao do Poder publico e a redefinicdo de suas relacbes com a sociedade, tudo isso
ancorado na mudanca do perfil do Estado e ndo em seu desmantelamento (ABRUCIO & PO,
2002, p. 12).
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Refletindo sobre esse processo, Milani (2008, p. 553), aponta para a existéncia de um
dilema, expresso na dicotomia “necessidade de politicas publicas efetivas versus garantia de
controles democraticos”, questdo que segundo ele vem sendo respondida, a partir dos anos
1980, de diferentes formas, a depender dos contextos préoprios de cada burocracia nacional. De

tal forma que

[...] os modelos construidos para enfrentar tal dilema tendem a incluir, por exemplo,
estratégias de descentralizacdo, a adocdo de mecanismos de responsabilizacdo dos
gestores (responsiveness e accountability), a gestdo publica por resultados, o
incremento do controle social, além de dispositivos de participacdo social que visam
chamar cidad&os e organizaces civicas para atuarem como atores politicos da gestao
publica. (MILANI, 2008, p. 553).

Assim, segundo o autor, tanto a crise do Estado como a necessidade de reforma resultam
das limitacGes dos modelos adotados em diferentes paises, remetendo a uma crise que se
relaciona ndo apenas ao modelo de governanca e governabilidade, mas também a propria
legitimidade do Estado como ator e a0 mesmo tempo arena politica em que se da o processo
decisorio (MILANI, 2008, p. 553).

Razéo pela qual a participacdo social passa cada vez mais a se apresentar como um dos
principios organizativos dos processos deliberativos contemporaneos, fundamental em
qualquer modelo de gestdo publica relacionado a formulacdo de politicas e deliberacdo
democritica, “erigida em principio politico-administrativo” e “paradigma de inimeros projetos
de desenvolvimento local (auto) qualificados de inovadores e de politicas publicas locais (auto)
consideradas progressistas (MILANI, 2008, p. 554).

3.2.2 Redemocratizacao e reformas no Brasil

A crise fiscal ocorrida na década de 1980 desestruturou de forma profunda o Estado
brasileiro e foi agravada por fatores como a crise da divida externa, que financiava a economia
no pais, o descontrole da inflacdo e a crise politica resultante da desestruturagdo na economia,

levando ao total esgotamento do modelo desenvolvimentista adotado nas décadas anteriores.

A grave crise econdmica é o pano de fundo e um dos fatores determinantes para um
amplo processo de reformas, resultante da emergéncia do processo de redemocratizacao do pais,
ao final de um regime militar que durou mais de 2 décadas. Assim, além da reorganizacao da
economia, as reformas tiveram como objetivo promover a reconstrugdo das instituicdes e
propiciar o atendimento de um amplo conjunto de demandas sociais negligenciadas e

reprimidas pelo poder publico, bem como estabelecer um novo sistema politico que viesse a
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possibilitar a concretizacdo efetiva do processo de redemocratizacéo e condi¢cbes minimas de
governabilidade.

A promulgacdo da nova Carta Constitucional, em 1988, contrapde a centralizacao
politica caracteristica do governo militar a descentralizacdo de funcdes administrativas entre 0s
entes da federagdo, visando a intensificar a participacdo dos estados e municipios na gestdo
publica. Como opina Carvalho (2019), segundo o qual “O estimulo a gestdo publica a nivel
local buscava aproximar a populacdo do prestador dos servigos publicos e promover maior
participacdo popular nos assuntos burocraticos, comprovando as tendéncias democratizantes do
novo regime” (CARVALHO, 2011, apud AGUIAR, 2019, p. 166).

Desta maneira, a reforma do Estado brasileiro empreendida nesse periodo reflete as
peculiaridades do momento histérico, econémico e politico do pais, a0 mesmo tempo em que
busca adequar a Administracdo aos novos paradigmas da gestdo publica que faziam parte da
agenda internacional, fatores esses que moldaram o processo de transformacdo da burocracia
brasileira ocorrido desde entéo.

Além das medidas voltadas para os problemas de cunho econémico, Abrucio & Pé
(2002, p.13) apontam que as reformas adotadas no Brasil visaram especialmente a dotar a
administracao de transparéncia, aumentar a participacao e o controle da sociedade sobre a agdo
do Estado, reformar as instituicdes politicas representativas e com isso aperfeicoar o

funcionamento do sistema politico.

Portanto, as reformas administrativas realizadas a partir dos anos 1980, com a adoc¢éo
de um conjunto de normativos, principios, diretrizes e ferramentas, apresentam um esforco
inicial no sentido de modernizar o Estado visando a atender as demandas prementes da

sociedade.

Esses esfor¢os prosseguem nos anos 1990, quando o pais se incorpora ao debate sobre
a reforma gerencial do Estado, travado em diferentes partes do mundo, e que no Brasil teve
como um de seus marcos a institui¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, em
1995, e, alguns anos depois, 0 langcamento do Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizagio — GESPUBLICA, instituido pelo Decreto n° 5.378, de 23 de fevereiro de
2005.

Adotando as premissas da administracdo publica gerencial, o programa apresenta-se
como “[...] uma politica publica [...] formulada para a gestao, que esta alicercada em um modelo

de gestdo publica singular que incorpora a dimensdo técnica, propria da administracdo, a
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dimensao social, até entdo, restrita a dimensao politica” (Documento de Referéncia, 2009: 10,
apud GRIN, 2013, p. 3).

A discussdo e a implementacdo de reformas permanecem na pauta do dia no Pais ao
longo da década de 2000, estando entre os temas em debate o aperfeicoamento e a disseminacao
de mecanismos e instancias de governanga democratica, inspirados por experiéncias na

iniciativa privada e reforcados no &mbito publico por exigéncias normativas modernas.

E nesse contexto que se insere o advento de importantes normas que Virdo a nortear a
governanca de servicos publicos, como a Lei n° 13.460, de 2017, conhecida como o Cddigo de
Defesa dos Usuarios de Servicos Pablicos, a Lei de Desburocratizagéo - Lei n° 13.726, de 2018,
ealein®14.129, de 2021, a Lei de Governo Digital, para citar algumas.

Ao longo das primeiras décadas dos anos 2000, continua a busca por consolidar ideias
propostas pela administracdo gerencial no sentido de que, para além da avaliacdo técnica,
focada em aspectos de conformidade e eficiéncia, os servi¢os publicos devem a promover a

avaliacdo cidadd, ndo mais apenas com o foco no usuério, mas também com o foco do usuério.

3.2.3 Reforma democrética e participagdo social

A participacdo social é um tema fundamental na concepcéo de Estado subjacente a
reforma democratica vivida nas Ultimas décadas. Milani (2008) apresenta dois diferentes
caminhos percorridos no processo de construcao da abordagem a participacao da sociedade no

contexto das reformas do Estado desde a década de 1970.

Nos primeiros modelos, adotados ainda no contexto da crise de governabilidade do
Estado-providéncia, as medidas centravam-se na “[...] gestdo publica minima, nas politicas de
downsizing, na reforma do setor publico sob a égide de uma good governance e em parametros

de uma democracia minimalista que dao énfase quase exclusiva as racionalidades estratégicas”

(KOOIMAN, 1993, apud MILANI, 2008, p. 556).

Com foco mais nos fundamentos econémicos do que politicos, centrava-se em fatores
externos, afetos a ajustes estruturais, de tal sorte que “E a crise econdmica que anima a reforma
do Estado e de sua administragdo publica” (MILANI, 2008, p. 556). No Brasil, localiza-se no
periodo de fins dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, portanto no curso do processo de
redemocratizagéo politica do pais.
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A participagdo social, no bojo desses modelos de reforma do Estado, é entendida como
elemento essencial para garantir maior eficiéncia na prestagdo de bens publicos, especialmente
em ambito local, convertendo-se em uma solucdo a qual passam a recorrer os Estados como
resposta possivel a crise do bem-estar e a consequente necessidade de revisdo das relacdes

mantidas entre o governo e a sociedade.

Nesse caso, a administragdo orienta-se ndo exclusiva ou prioritariamente por fatores
externos, e sim volta-se para trazer um novo significado ao conceito de publico, em que o
aspecto politico prevalece sobre o econdmico e a visdo de longo prazo substitui a perspectiva

mais imediatista.

No paradigma da reforma democratica do Estado e da administracdo publica gerencial,
a participacdo social exerce uma funcdo mais consistente do que na concepcdo voltada para a
reducdo do Estado, propondo-se a incorporar o debate de forma mais efetiva ao processo
decisorio, além de estimular a participacdo de diferentes atores, sejam eles governamentais e
ndo-governamentais, e enfatizar a participacdo dos cidadaos inclusive na definicdo das
condicdes de sua organizacdo e associacao (MILANI, 2008, p. 557).

3.3 A INSTITUCIONALIZACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL NAS POLITICAS
PUBLICAS

Em varias partes do mundo, diferentes experiéncias de participacdo social vém se
multiplicando e se consolidando como parte do processo de reformulacéo e reestruturacdo do

aparato estatal visando a garantir maior participacdo popular.

No Brasil, 0 advento da assim conhecida Constitui¢cdo Cidadd, acompanhada da reforma
do Estado, significaram a ampliacdo do espaco ocupado pela temaética da participacdo, que
ganharelevancia e passa a se fazer cada vez mais presente nas institui¢cdes e na sociedade. Como
destaca Milani (2008, p. 556):

No Brasil [...] a participagdo é um elemento central nos processos de reforma
democréatica do Estado desde a Constituicdo de 1988. Esta estimula a participacéo
popular na tomada de decisGes sobre politicas publicas, como no caso do principio de
cooperacdo com associacfes e movimentos sociais no planejamento municipal (art.
29) ou de participacdo direta da populacdo na gestdo administrativa da saude,
previdéncia, assisténcia social, educacao e crianca e adolescente (arts. 194, 198, 204,
206 e 227).
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Como uma espécie de sinal dos tempos, o prdprio processo de elaboracdo da Carta
constitucional brasileira foi marcado pela participacdo popular, que envolveu diferentes
segmentos sociais, numa experiéncia inédita no pais. A cientista social Enid Rocha (2008), ao
refletir sobre a participacdo da sociedade no desenho, implementacdo e controle social das
politicas publicas, na ocasido dos 20 anos da Constituicdo Federal de 1988, lembra que “[...] a
reivindicacdo por maior participacdo popular foi encaminhada para a Assembleia Constituinte
por meio da proposta de garantia de iniciativa popular no Regimento Interno Constituinte”

(ROCHA, in VAZ, 2008, p. 131).

O manifesto contendo mais de quatrocentas mil assinaturas colhidas junto a populacéo
foi apresentado e aceito pela Assembleia Constituinte, e essa experiéncia se destaca como
pioneira no que diz respeito a institucionalizacdo da participacao da sociedade no ambito da

politica nacional.

Na visdo de Rocha, a nova Constituicdo incorporou em boa medida as demandas do
movimento de “Participacdo Popular na Constituinte”, com a institucionalizacdo de diferentes
formas de participacdo da sociedade na vida do Estado. Contrastando com constituicdes
anteriores, a nova Carta Magna veio inclusive a obter a alcunha de “Constitui¢do Cidada”, em
razdo dos avancos relacionados aos mecanismos de participacdo no processo decisério federal
e local.

Pelo viés do Direito, Barcarollo (2003, p. 13) enxerga, no processo evolutivo do Brasil
para o Estado Democratico de Direito, a ampliacdo real da participacdo dos cidadaos e das
minorias na tomada de decisGes politicas, que segundo o jurista coaduna com a expansao das

funcdes sociais dos poderes publicos ocorrida a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Como parte desse processo, diferentes instancias de participacdo vém sendo criadas a
fim de viabilizar a participacdo dos mais diversos segmentos da sociedade, como € o caso dos
conselhos de politicas publicas, orgamentos participativos e conferéncias. Tais instancias
funcionam como arenas ou locus para discussdes e deliberacdes, nos quais Estado e sociedade

estabelecem parcerias e disputas representando diferentes interesses.

Apesar do importante papel desempenhado por esses instrumentos de participacéo,
colocam-se questdes fundamentais no que diz respeito: i) a efetiva capacidade de se influenciar
0S processos decisorios por meio dos instrumentos de participacao disponibilizados a sociedade
e ii) a real legitimidade do processo institucional participativo, diante da multiplicidade de

atores a se fazer representar e capacidade de representacdo nessas instituicoes.
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3.3.1 Instituicdes participativas de 12 geracao

Como expbe Avritzer (2008, p. 43), ao longo das Ultimas décadas, o Brasil converteu-
se, de um pais com poucas tendéncias associativas e reduzidas formas de participacdo para a
populacéo de baixa renda, em um pais dotado de multiplas instancias voltadas para garantir a
participacdo da populacdo nas decisdes da Administracdo. “Ao mesmo tempo em que 0
orcamento participativo surgiu em Porto Alegre e se estendeu para mais de 170 cidades
(AVRITZER, 2006) surgiram também duas outras formas adicionais de participacdo no Brasil
democratico resultantes do processo constituinte e sua posterior regulamentacdo” (AVRITZER,
2008), como é o caso dos conselhos de politicas, na area de salde e politicas sociais, planos

diretores, e outras.

Desde entdo, registra-se a criacdo, no Brasil, de um ndmero crescente de instituicdes
voltadas para promover a participacdo social em temas ligados a administracdo da coisa publica,
com desenhos institucionais bastante diferenciados entre si, seja ha forma como a participacdo
se organiza; como o Estado se relaciona com a participacdo e na maneira como a legislacéo

exige do governo a implementacdo ou ndo da participacéo.

Analisando, por exemplo, 0s orcamentos participativos, categorizados na literatura
como “desenhos participativos de baixo para cima” (FUNG e WRIGHT, 2003; BAIOCCHI,
2003, apud AVRITZER, 2009, p. 44), observa-se um formato aberto de livre entrada e
participacdo de atores sociais. J& 0s conselhos de politicas, caracterizam-se como “desenhos
institucionais de partilha do poder”, sendo constituidos pelo préprio Estado, com representacdo
mista de atores da sociedade civil e atores estatais. Enquanto o formato adotado pelos planos
diretores € identificado pelos autores como “desenho institucional de ratificacdo” (AVRITZER,
2009).

A teoria democréatica da segunda metade do século XX adotava uma definicdo de
instituicOes politicas bastante restrita, centrada na existéncia de uma legislagdo formal para
regular o seu funcionamento. No entanto, essa visdo mais convencional, segundo a qual as
instituicOes sao definidas como um conjunto de normas e de regras que estruturam a acao social
e politica (MEYER e ROWAN, 1991, p.41; HELMKE e LEVITSKI, 2006), é colocada em
perspectiva pelas instituicbes participativas, entendidas como “[...] formas diferenciadas de
incorpora¢do de cidaddos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas”

(AVRITZER, 2009, apud RIBEIRO et al., p. 57).
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Assim, em termos teoricos, destacam-se os debates relativos a diferenciagdo entre
instituicdes participativas e préaticas participativas ou ainda acerca da oposi¢do entre
participacao e institucionalizacdo. De toda forma, em temos praticos, percebe-se o surgimento
e a consolidacdo de outros mecanismos de participacdo, que ainda podem ser considerados de
12 geragéo, como é o caso das conferéncias nacionais e ainda das ouvidorias (LUCHMANN,
2020).

Entre os varios formatos de participacao existentes, os conselhos se inserem de forma
destacada no contexto da construcdo da democracia e da participacdo popular no Brasil. A

proposito desse tipo de instituicdo participativa, afirma Gohn (2006) que

A forma “conselho” utilizada na gestdo publica, ou em coletivos organizados da
sociedade civil, ndo é nova na Histdria. Alguns pesquisadores afirmam que o0s
conselhos sdo uma invencéo tdo antiga como a prdpria democracia participativa e
datam suas origens desde os clas visigodos (GOHN, 2006, p. 6).

Entre os conselhos mais famosos na histdria cita-se, por exemplo, a Comuna de Paris;
os conselhos dos sovietes russos; os conselhos operarios de Turim, entre varios outros. No
contexto atual, “os conselhos irrompem em épocas de crises politicas e institucionais,
conflitando com as organizacbes de cardter mais tradicionais” (GOHN, 2006, p. 6), e
representando, segundo a autora, a busca por outras formas de poder, mais autdbnomo,

descentralizado, com autonomia e autodeterminagéo.

Ainda conforme expde Gohn, os conselhos, enquanto formas de gestdo da coisa publica,
foram defendidos por Hanna Arendt como a Unica forma possivel de um governo horizontal,
gue tenha como condicdo de existéncia a participacao e a cidadania. Assim, a discussao acerca
do papel dos conselhos como instrumento de exercicio da democracia mantém-se como um
tema constante na pauta e debates no campo da gestao publica, seja por parte dos liberais, “como
instrumentos ou mecanismos de colabora¢do”, ou pelo pensamento mais ligado a esquerda,
“como vias ou possibilidades de mudangas sociais no sentido de democratizacao das relagdes

de poder” (GOHN, 2006, p. 6).

A partir da década de 1970, e mais acentuadamente dos anos 1990, o Brasil passa
também a colecionar experiéncias na constituicdo de conselhos ou colegiados nas mais
diferentes areas, sejam eles conselhos comunitarios, conselhos gestores ou outros formatos para
promover a participacdo social na Administracao, especialmente no processo de formulagéo de

politicas publicas.
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De forma geral, no periodo p6s-Constituicdo de 1988, aponta Gohn (2006, p. 7), “A
principal caracteristica desse tipo de participacdo é a tendéncia a institucionalizacao, entendida
como inclusdo no arcabouco juridico institucional do Estado, a partir de estruturas de

representacao criadas por leis”.

Vaz (2013), ao abordar a questéo da propenséo de inser¢do dos cidadaos em instancias
de participacdo social relacionadas a processos decisérios em politicas publicas e compreender
os fatores que determinam o maior ou menor engajamento nas instituicdes participativas, da

especial énfase a problematica da representacdo politica no contexto da participacéo social.

Explica o autor que, como reacdo a tendéncia de centralizacdo de forca no governo
central, ocasionando o deshalanceamento no equilibrio de poder e a deterioracdo das
expectativas quanto a accontability, gerou-se o que se identifica como uma crise da
representatividade, que tem como causa menos a alienacdo dos cidaddos quanto a participacdo
nas questdes politicas, e mais a “incapacidade das instituicdes de responder aos anseios dos
cidaddos de uma forma geral, privilegiando interesses especificos e minando as possibilidades
de influéncia de tais cidaddos nos assuntos e tomadas de decisdo vinculatorias” (SEELE e

TULCHIN, 2004, apud VAZ, 2013, p. 69).

Tal crise que se soma e contribui para a énfase na participagdo por meio da “[...]
estruturacdo, consolidacdo e expansdo de novos espacos institucionalizados de engajamento
politico para além daqueles ditos tradicionais [...]” (KOWARIK, 1975; DELLA PORTA, 2003,
apud VAZ, 2013, p. 69).

Assim é que ganham forca, por um lado, 0s movimentos sociais, e, por outro,
multiplicam-se, na regido latino-americana e mais especialmente no Brasil, experiéncias que
buscam a “democratiza¢do da democracia” (SANTOS e AVRITZER, apud VAZ, 2013, p. 70),
como € o caso de instituicGes como os Conselhos Gestores de Politicas, as Conferéncias

temaéticas e 0 Orcamento Participativo.

Nessa mesma linha é a leitura de Vaz (2013), segundo o qual:

Incitado, em grande medida, pela promulgacdo da Constitui¢do de 88, o fenémeno da
institucionalizacdo da participacdo politica tem se diversificado e aumentado no
Brasil, servindo de base e aporte ao desenvolvimento de literatura correlata na seara
da teoria democréatica contemporanea (Coelho e Nobre, 2004). A diversificagdo e
difusdo dessas instancias pelos municipios do pais sugere que elas ja conformam
realidade inevitavel a gestores e formuladores de politicas de uma maneira geral (Vaz,
2011; Pires e Vaz, 2010, apud VAZ, 2013, p. 63).
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De fato, a partir da metade da década de 1990, um numero crescente de conselhos passa
a ser criado, paralelamente a descentralizacdo politico-administrativa das politicas publicas
instituidas por leis regulamentadoras (STEDILE, FERRI, OLIVEIRA, 2017, p. 9), como mostra

0 quadro a seguir quanto ao periodo pré-1990-2010:

Grafico 1
Periodo de criacdo dos conselhos federais

Quantidade de conselhos

Fonte: Buvinich (2012)

Criac8o conselhos federais. Fonte: VAZ, 2013, p. 63.

No contexto mais recente, levantamento publicado por Buvinich em 2014 identifica a
existéncia de mais de 40 mil conselhos gestores de politicas publicas apenas na esfera
municipal, com os mais diversos modelos institucionais. Ja em 2019, conforme dados do IPEA,
existiam pelo menos 700 conselhos funcionando no nivel federal, os quais vieram a ser
reduzidos para menos de 50 por forca da publicacdo do Decreto n° 9.759/2019, que extinguiu e
estabeleceu diretrizes, regras e limitaces para colegiados da administracdo publica federal,
mantendo apenas o0s conselhos instituidos por forca de lei.

O decreto, cuja publicacdo foi uma das iniciativas que marcaram os 100 dias do governo
da gestdo Bolsonaro, veio a ser revogado por meio do Decreto 11.371, de 01/01/2023,
sinalizando assim a decisdo pela retomada, pelo Governo Lula 3, das diretrizes ja
implementadas em gestdes anteriores do Partido dos Trabalhadores com relacdo ao
protagonismo da sociedade e fortalecimento das instituicdes participativas, em que se inserem

os conselhos.

Em termos da sua tipologia, os conselhos podem ser classificados em vista do seu
alcance, segundo o que se dividem em conselhos de politicas publicas, de programas ou
tematicos (BUVINICH, 2014, p. 59). Da perspectiva de sua forma de intervencao, podem ser
caracterizar como consultivos, normativos ou deliberativos. Autores como Draibe (1998, apud
BUVINICH, 2014, p. 60) propdem uma classificacdo mais detalhada, numa combinacéo entre

a natureza da representacdo, da participacdo e de sua composicéo.
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Outro aspecto abordado nos estudos relacionados aos conselhos diz respeito a lacunas e
limitacdes no que diz respeito & sua natureza e papel. Ao tratar sobre os conselhos gestores,
Abramovay (2001), ao tempo em que destaca o potencial de transformacdo politica desses
instrumentos, refere-se também a “[...] precariedade da participa¢do social nestas novas
organizagdes [...]”, assim como ao fato de em muitos dos casos serem os conselheiros “[..] mal
informados, pouco representativos, indicados pelos que controlam a vida social da organizacéo
ou localidade em questdo, mal preparados para o exercicio de suas funcdes, ou [...] uma mistura

de cada um desses elementos”.

3.3.2 Instituicdes participativas de 22 geracao

Como sera detalhado adiante, em 2017 é publicada a esperada regulamentacdo dos
direitos dos usudrios de servicos publicos, por meio da Lei 13.460/2017, que veio a ser
conhecida como Codigo do Usuario de Servicos Publicos, no bojo da qual s&o instituidos novos
instrumentos de participacdo social, entendidas como institui¢fes participativas de 22 geracao,
a exemplo das ouvidorias, servicos de informacdo ao cidaddo e conselhos de usuéarios de

servicos publicos.

Ao refletir sobre o processo que levou a regulamentacao da lei e a criacdo dos conselhos
de usuérios de servicos, o Diretor de Supervisao e Articulacdo Institucional de Ouvidoria da
Controladoria-Geral da Unido em 2022, Marcos Lindenmayer, afirma a propdsito dessa

questéo:

[...] a gente tem ai questBes diferentes que se impdem quando a gente discute esses
dois tipos de instrumentos, que sdo aqueles instrumentos de primeira geragéo - 0s
conselhos gestores de politicas publicas, os comités, orgamento participativo etc., e
esses gerenciais, dessa segunda onda, que vem ai é quando a gente fala em ouvidoria
publica, servigo de informacao ao cidadéo e os conselhos de usuarios, pelo menos da
maneira como a gente vem tratando no ambito do Poder Executivo Federal, que é
ndo equipara-los, em termos de estrutura, de funcionamento, aos comités gestores de
politicas publicas. Os conselhos de usuarios do ambito do Poder Executivo Federal
sao ferramentas de avaliagdo dos servigos e também de cocriacao desses servigos [...]
(Marcos G. Lindenmayer, Avaliacdo de Servigos - Aula 1, CGU, 2022 [41min22s]).
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Segundo essa viséo, diferentemente dos instrumentos de participagdo de 12 geragéo,
caracteristicos dos anos 1980 e 1990 e classificados na literatura como interfaces socioestatais,
a forma de participacdo instituida com o Cddigo do Usuéario de Servicos adota uma forma de
participacdo mais direta, que por sua vez levou a ado¢do de um modelo de conselhos também

diferenciado, como sera detalhado no Capitulo 4.

O processo que levou ao desenho que veio a ser adotado para os conselhos de usuarios

é relembrado por Lindenmayer (2022):

[...] Na rede nacional de ouvidorias, por exemplo, que é um férum nacional que
congrega ouvidorias de todos os entes e poderes, nos temos uma... nos tivemos uma
discussdo, ja em 2017, sobre a necessidade de criar uma chamada norma modelo de
regulamentagdo da Lei ndmero 13.460. Essa norma modelo a gente entendia que é
importante porque para o cidaddo la na ponta é relevante que ele tenha uma
experiéncia mais ou menos parecida, quer ele esteja se endere¢ando a uma ouvidoria
do Poder Executivo federal, municipal, estadual. Entdo, qual o melhor lugar para
discutir a forma de regulamentacdo do que no ambiente em que nds tenhamos a
representacéo de todas essas ouvidorias? [...]

[...] a gente teve ai um processo longo de debates para tentar trazer essa norma modelo
de regulamentacdo, e 14 pelas tantas consenso foi: se a gente quiser chegar do outro
lado com uma norma modelo até o inicio da vigéncia... até o inicio da vigéncia da Lei
13.460, a gente vai ter que abandonar a discussdo nesse primeiro momento sobre
conselho de usuarios, por qué? Porque ndo havia consenso possivel né? Muitos diziam
que os conselhos de usuarios deveriam ser um so para todo ... para todo o orgdo, outros
diziam que tinha que ser um s6 para todo o ente, outros diziam que o0s conselhos
deveriam funcionar como conselhos gestores de politica publicas, ou mesmo que 0s
conselhos gestores de politicas publicas deveriam assumir esse papel. Entdo havia
varios modelos aparentemente possiveis, ta? Havia varios modelos possiveis.

Qual é o modelo que a gente acabou adotando? Vocés véo ver que o modelo que a
gente adotou foi justamente aquele que associa o conselho de usuarios aquela
discussé@o dos meios de participacdo social atomizados, ou seja, qualquer pessoa pode,
€aso queira, ser conselheiro, ndo é preciso... ela ndo estard representando a outros a
nao ser a si mesmo né e isso faz com que os conselhos tenham uma capacidade de
absorc¢do, digamos assim, ilimitada de conselheiro [...] (Marcos G. Lindenmayer,
Avaliacéo de Servicos - Aula 1, CGU, 2022 [34min20s]).

O modelo de conselhos de usuarios atualmente vigente na Administracdo federal,
estabelecido por meio do Guia metodologico de avaliacdo de servigos publicos por meio da
Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos e objeto da Portaria CGU

581/2021, sera detalhado no estudo de caso sobre os conselhos.

Mas primeiro é importante entender o processo e o contexto que levou a institui¢cdo dos

conselhos, conforme sera apresentado na proxima segao.
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3.4 LEI 13.460/2017 - PARTICIPACAO SOCIAL POR MEIO DA AVALIACAO DE
SERVICOS

Como ja tratado anteriormente, as instituices participativas ocupam um espaco de
protagonismo nos processos de formulagdo e avaliacdo de politicas pablicas, assim como nos
estudos sobre inovagdes participativas. A propdsito da relevancia dessas institui¢fes, afirma

Ldchmann:

[...] é fato que as mesmas tém ocupado um lugar de destaque nos estudos sobre as
inovacdes participativas, como atestado pelo acumulo de pesquisas sobre as
modalidades de IP mais conhecidas: os Conselhos Gestores, 0s Orgamentos
Participativos e as Conferéncias de Politicas Pablicas (LUCHMANN, 2020, p. 17).

Demonstrando sua afirmacgédo, o autor cita estudo realizado por Almeida, Cayres e
Tatagiba (2015, p. 258), as quais identificaram pelo menos 537 trabalhos produzidos sobre o
tema, entre teses, dissertacdes e artigos. Em termos dos casos empiricos, refere-se ao estudo de
Lopez e Pires (2010), cujos numeros demonstram a forca e poder de mobilizacdo dessas
instancias ja consolidadas de participacdo ao longo dos ultimos 30 anos.

Entretanto, ndo obstante a relevancia dessas modalidades, tém surgido novos formatos,
metodologias e meios de possibilitar a participacdo sociedade na Administragdo, como é o caso
dos conselhos de usudrios de servicos publicos, concebidos pela Controladoria-Geral da Unido,
em cumprimento as disposicoes previstas na Lei 13.460/2017 e respectiva regulamentacao.

3.4.1 Origem e regulamentacdo da Lei 13.460/2017

A base normativa da participacdo social na melhoria da qualidade dos servigos publicos
se origina na propria Constituicdo Federal, que em seu artigo 1°, Inciso Il declara ser o Brasil
um Estado Demaocratico de Direito, que tem entre seus fundamentos a cidadania, a qual por sua
vez ¢ exercida por intermédio de mecanismos como o direito aos servigos publicos e o direito

a participacao, a que se referem o art. 37, 83°:

A lei disciplinard as formas de participacdo do usuério na Administracdo Publica
direta e indireta, especialmente: | - as reclamac0es relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servigos de atendimento ao usuario
e a avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos; [...] (BRASIL,

Constituicao Federal).
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A partir dessa diretriz constitucional, todo um conjunto de normativos e
regulamentagcfes infraconstitucionais passam a abordar a questdo da participacao,
possibilitando o surgimento de novas formas de mobilizacdo da sociedade para a defesa de

direitos nas mais diferentes areas.

Entretanto, apesar da importancia dada ao tema, com a sua inclusdo no texto
constitucional, foi preciso percorrer um longo caminho até que o direito de participacdo da
sociedade na melhoria da qualidade dos servigcos publicos viesse a ser regulamentado e

implementado, na forma de uma politica estruturada e acessivel a sociedade.

Um passo fundamental nesse sentido foi a aprovacdo da Emenda Constitucional 19, de
1998, ocorrida, portanto, 10 anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo, a qual por meio de seu
artigo 27 veio a alterar o 83° do Artigo 37 da CF para acrescentar a previsao de que o Congresso
Nacional deveria elaborar, dentro de cento e vinte dias da promulgacdo da Emenda, lei voltada

para a defesa do usuério de servigos publicos.

A proposito, Quintdo (2019) considera que, com a EC 19, a interlocucdo entre Estado e
sociedade passa a estar juridicamente definida através da Ouvidoria publica, que se torna uma

ferramenta de participacéo.

A despeito do compromisso instituido pela EC 19, quase 20 anos se passaram até que o
tema viesse a ser deliberado de forma definitiva pelo poder Legislativo, com a publicacdo da
Lei n® 13.460, em 26 de junho de 2017, ou seja, ao todo praticamente 3 décadas depois da

promulgacdo da Constituicdo.

A aprovacdo do assim conhecido Codigo do Usuario dos Servigos Publicos, assim
chamado em alusdo ao Cédigo de Defesa do Consumidor, no qual se espelhou, é vista como o
reconhecimento de que “[...] os direitos daqueles que interagem com o Estado na busca por uma
prestacdo de servigos adequada transcende até mesmo o conceito de cidadania (CGU, 2017, p.
4), tendo a lei criado a figura de um novo sujeito de direitos, o usuario, definido como pessoa

fisica ou juridica que se beneficia ou utiliza, efetiva ou potencialmente, de servico publico.
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Para além desse feito, considera-se que o presente marco juridico, ao adotar um conceito
de servico publico abrangente, que traz correspondéncia com grande parte das relagdes travadas
entre Estado e sociedade, apresenta “[...] potencial de impacto real na transformacéo da vida de

milhdes de brasileiros e brasileiras”°.

Por outro lado, conforme pondera Medeiros (2017), o reconhecimento de que a
publicacdo da norma representa um grande avango no que diz respeito a efetividade do direito
fundamental a boa administracdo concorre, por outro lado, com a constatacdo de que o texto
ainda deixa lacunas e se apresenta vago em temas importantes, com repercussao sobre a

operacionalidade dos dispositivos que institui.

Entre os dispositivos mais diretamente ligados a tematica da participacdo presentes na
Lei 13.460/207 destaca-se a previsao contida no artigo 6° que trata sobre o direito a
“participacdo no acompanhamento da prestacao ¢ na avaliagdo dos servigos” (inciso I). Além
disso, com relacdo aos canais de que dispde 0 usuario para apresentar suas demandas e buscar
0 respeito aos seus direitos, ressalta-se a delegacdo, as ouvidorias, de importantes atribuicdes,
em especial a competéncia de “[...] promover a participacdo do usuario na administracdo
publica, em cooperacdo com outras entidades de defesa do usuario” (BRASIL, 2017, Art. 13,

inciso ).

O presente normativo € regulamentado pelo Decreto n® 9.094/2017, que institui Carta
de Servigos ao Usuério e pelo Decreto n® 9.492/2018, em que se regulamentam o0s
procedimentos para a participacdo, a protecdo e a defesa dos direitos do usuario de servicos

publicos e se institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal.

Também fazem parte do arranjo legal que regulamenta o tema o Decreto n°
10.228/2020, que altera o Decreto n° 9.492/2018, para dispor sobre o Sistema de Ouvidoria do

Poder Executivo federal e instituir os conselhos de usuérios dos servicos publicos.

As atribuicGes pela execucdo dos dispositivos previstos na legislacdo referente a
participacao, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administracao
publica, direcionam-se as ouvidorias, conforme previsto no Artigo 13 da Lei 13.460/2017:

40 |dem, lbidem, p. 4.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9492.htm
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As ouvidorias terdo como atribuicdes precipuas, sem prejuizo de outras estabelecidas
em regulamento especifico:

| - promover a participagdo do usuério na administragéo puablica, em cooperagéo com
outras entidades de defesa do usuério;

I - acompanhar a prestacdo dos servicos, visando a garantir a sua efetividade;
I11 - propor aperfeigoamentos na prestagdo dos servicos;

IV - auxiliar na prevencdo e correcao dos atos e procedimentos incompativeis com o0s
principios estabelecidos nesta Lei;

V - propor a adocdo de medidas para a defesa dos direitos do usuario, em observancia
as determinacdes desta Lei;

VI - receber, analisar e encaminhar as autoridades competentes as manifestagdes,
acompanhando o tratamento e a efetiva conclusdo das manifestacdes de usuério
perante 6rgdo ou entidade a que se vincula; e

VII - promover a adocdo de mediacdo e conciliagcdo entre o usuario e o 6rgao ou a
entidade publica, sem prejuizo de outros érgdos competentes (BRASIL, 2017, Art.
13).

Em consonancia com esse entendimento, o Decreto n® 9.492/2018 que tratou de
regulamentar os procedimentos para a participacéo, a protecdo e a defesa dos direitos do usuario
de servigos publicos, veio também a instituir o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo
Federal.

O Sistema tem como finalidade coordenar as atividades de ouvidoria desenvolvidas
pelos érgdos e pelas entidades da administracdo publica federal (BRASIL, 2018, art. 4°), e 0s

objetivos a serem por ele alcangados encontram-se enumerados conforme a seguir:

| - coordenar e articular as atividades de ouvidoria a que se refere este Decreto;
Il - propor e coordenar agdes com vistas a:

a) desenvolver o controle social dos usuarios sobre a prestacéo de servigos publicos;
e

b) facilitar o acesso do usuério de servigos publicos aos instrumentos de participacao
na gestdo e na defesa de seus direitos;

I11 - zelar pela interlocucéo efetiva entre o usudrio de servicos publicos e os 6rgédos e
as entidades da administracdo publica federal responsaveis por esses servigos; e

IV - acompanhar a implementagdo da Carta de Servigos ao Usuario, de que trata o art.
7°da Lein® 13.460, de 2017, de acordo com os procedimentos adotados pelo Decreto
n°9.094, de 17 de julho de 2017 (BRASIL, 2018, Art. 5°).

De acordo com o previsto no Artigo 6° do Decreto, o Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal é composto pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido, como 6rgdo central, por meio da Ouvidoria-Geral da Unido; e como unidades setoriais,
pelas ouvidorias dos 0rgaos e das entidades da administracdo publica federal abrangidos pelo
este Decreto €, na inexisténcia destas, pelas unidades diretamente responsaveis pelas atividades

de ouvidoria.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13460.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13460.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Decreto/D9094.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Decreto/D9094.htm

106

3.4.2 Principais linhas de atuacdo relacionadas a participacdo, protecdo e defesa dos direitos
dos usuéarios dos servigos publicos

A Lei 13.460/2017 estabelece varias linhas de atuacdo a serem seguidas pela

Administracdo para promover a participacao, protecdo e defesa dos direitos dos usuarios de
servigos. Entre eles, destacam-se:

Quadro 1 - Linhas de acdo Lei 13.460/2017
Linhas de acdo Previsdo na Lei 13.460/2017

inha de acdo 1. Carta de

rt. 7° Os 6rgdos e entidades abrangidos por esta Lei
rvigos ao Usuario '

vulgardo Carta de Servicos ao Usuério.

i Art. 13. As ouvidorias terdo como atribuicdes precipuas,
: sem prejuizo de outras estabelecidas em regulamento :
i especifico: :
i | - promover a participagéo do usuario na administragio
i publica, em cooperacdo com outras entidades de defesa :
i do usuario;
i 1l - acompanhar a prestacdo dos servicos, visando a :
i garantir a sua efetividade; :
: i 111 - propor aperfeicoamentos na prestagéo dos servigos;
de acéo Lei - -

13.460/2017

éLinha de acéo 2: Ouvidorias

Principais linhas

‘Linha de acdo 3: Conselhos de EArt. 17 Re_gulamento especmcp de~cada PO(_jer e esfera de
:Governo dispora sobre a organizacao e funcionamento dos
iconselhos de usuarios. :

‘Usuarios de Servigos Pablicos

:Art. 23 Art. Os 6rgdos e entidades publicos abrangidos por
‘iesta Lei deverdo avaliar os servicos prestados, nos
iLinha de agéo 4: Avaliagéo da :seguintes aspectos: | - satisfagéo do usuério com o servigo :
iefetividade e dos niveis de prestado; [...] :
Esatisfagéo dos usuérios §Art. 24 Regulamento especifico de cada Poder e esfera de
Governo dispora sobre a avaliacdo da efetividade e dos :

iniveis de satisfagdo dos usuérios. :

Fonte: Confecgéo propria, 2023.

Tais linhas de acdo estruturam a acao do Estado com relagéo aos temas de que tratam, e

sobre elas cabem algumas consideragdes, conforme sera a seguir exposto.
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3.4.2.1 A Carta de Servicos ao Cidaddo/Usuario no contexto da avaliacdo de servigos

A carta de servicos ao cidaddo/usuario € um dos principais instrumentos de
transparéncia e acesso a informagdes relacionadas aos servigos publicos no pais, além de ser
um instrumento gerencial cada vez mais presente nos processos de trabalho dos 6rgdos da

Administracéo.

Esse instrumento foi instituido no Brasil por meio do Decreto n® 6.932, de 11 de agosto
de 2009, no ambito do programa GESPUBLICA. A sua implantagdo nos Orgdos da
administracdo foi orientada por meio de uma publicacdo, também de 2009, organizada pela
Secretaria de Gestdo — Seges/MPOG, que traz entre outras informacGes, marcos iniciais,
principios, premissas, finalidade; beneficios para o cidaddo, para a organizacdo e a sociedade,
publico-alvo; responsaveis por elaborar e implantar a Carta, entre outras (BRASIL, MPOG,
2009, p. 10).

O marco apontado como estando na origem do processo de instituicdo da Carta de
Servicos na Administracdo € o Decreto n° 3.507, de 13 de junho de 2000, que tratava do
estabelecimento de padrBes de qualidade do atendimento prestado aos cidaddos pelos érgéos e
pelas entidades da Administracdo Publica Federal direta, indireta e fundacional que atendem
diretamente aos cidaddos. Como resultado, houve a institucionalizacdo do Projeto Padrdes de
Qualidade do Atendimento ao Cidaddo, cujo objetivo era garantir a participacdo das

organizacOes que atendem diretamente ao cidadao.

No contexto que levou ao surgimento da carta esta o pacto firmado entre a Secretaria de
Gestdo e o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Administracdo em prol do
aprimoramento da gestdo publica, que veio a resultar no documento intitulado Carta de
Brasilia, em que sdo registradas preocupac0es e diretrizes visando a orientar as estratégias e as

acOes para modernizar a gestdo publica no pais.

Para cumprir os compromissos firmados na Carta de Brasilia, foi elaborada a Agenda
Nacional da Gestdo Publica, onde, um dos objetivos prioritarios é Melhorar e
Simplificar o Atendimento aos Cidaddos. Para tanto, diversas medidas foram
colocadas em pratica entre elas, a publicacdo do Decreto n® 6.932, de 11 de agosto de
2009, que “Dispde sobre a simplificagdo do atendimento publico prestado ao cidadao,
ratifica a dispensa do reconhecimento de firma em documentos produzidos no Brasil,
institui a “Carta de Servigos ao Cidadao” e da outras providéncias” (BRASIL, MPOG,
2009, p. 11).

O referido decreto estabelece, em seu artigo 11, a obrigatoriedade de que os 6rgdos e
entidades do Poder Executivo Federal que prestam servicos diretamente ao cidaddo elaborem e

divulguem a Carta de Servigos, no @mbito de sua esfera de competéncia.
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De acordo com o documento orientador, a Carta de Servicos pode ser definida como
“[...] um documento elaborado por uma organizacdo publica que visa informar aos cidadaos
quais 0s servicos prestados por ela, como acessar e obter esses servicos e quais sdo 0S

compromissos com o atendimento e os padroes de atendimento estabelecidos” (BRASIL,

MPOG, 2009, p. 10).

Uma das premissas do uso dessa ferramenta é o foco no cidaddo, diante do que se torna
imperativo conhecer as suas necessidades e expectativas para que as organizacfes publicas
possam orientar seus processos de trabalho e capacitar a forca de trabalho visando a buscar

satisfazé-las.

Propde-se, também, induzir o controle social, a respeito do que se proclama o
reconhecimento, pela Administracdo Publica da importancia da participacdo do cidadao para o
aprimoramento dos servi¢os publicos, diante do que, consequentemente, o cidadao se sentiria
“[...] estimulado a manifestar a sua opinido, exercendo o papel de guardido de seus direitos”

(BRASIL, MPOG, 2009, p. 12).

Cinco anos apos a publicacdo do Decreto n° 6.932/2009 e do respectivo orientador, a
Secretaria de Gestdo Publica — SEGEP relancou a Carta de Servicos ao Cidaddo, apontando
como motivacao a “[...] sua importancia e destaque dentro de uma agenda de governo voltada

para a eficiéncia administrativa” (BRASIL, 2014, p. 9).

Segundo o SEGEP, o Guia Metodolégico — Carta de Servicos ao Cidaddo (2014),
“resulta da revisdo da metodologia de “Carta de Servigos”, instituida pelo Decreto n® 6.932, de
11 de agosto de 2009, com a incorporacao de paradigmas e métodos participativos e de controle
de resultados especialmente no que tange ao foco na fixacdo de padrdes de desempenho

institucional”*!.

Por fim, considera-se a Carta de Servi¢os ao Cidaddo como sendo “[...] um método
gerencial que contribui para que os 6rgdos e entidades publicos brasileiros atendam aos
referenciais de exceléncia preconizados no Modelo de Exceléncia do Programa
GESPUBLICA™,

41 |dem, lbidem, p. 9.
42 |dem, lbidem, p. 9.
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Como se pode observar, a adocdo da carta de servigos ao cidaddo, como exemplo de
instrumento de gestdo no Brasil, insere-se no processo de incorporacgéo dos preceitos da Nova
Gestao Publica pela Administracao brasileira, que veio a se consolidar por meio da implantacao
de programas como 0 GESPUBLICA, tendo como objetivo a modernizagdo do Estado, uma

administragdo pablica mais eficiente e voltada para o cidaddo-usuério.

Atualmente, o tema é tema encontra-se regulamentado pela Lei 13.460/17, o e também
pelo Decreto 9.094/2017, que preve, em seu artigo 11, que “Os 6rgaos e as entidades do Poder
Executivo federal que prestam atendimento aos usuarios dos servigos publicos, direta ou
indiretamente, deverdo elaborar e divulgar Carta de Servi¢os ao Usuério, no ambito de sua

esfera de competéncia”.

Um dispositivo de grande relevancia no referido decreto, esta previsto no Art. 18, inciso
I, alterado pelo Decreto n° 10.332/2020, segundo o qual a divulgacdo da Carta de Servicos o
portal Gnico gov.br e nos locais de atendimento, por meio de extracdo das informacdes do portal

unico gov.br, em formato impresso.

A importancia desta previsdo se justifica considerando que, ao se determinar a
publicacdo no portal gov.br, torna-se implicita a necessidade de adequacdo da metodologia de
elaboracdo da Carta de Servicos aquela prevista para alimentagdo do portal, definida pela
Secretaria de Governo Digital da Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo
Digital, hoje subordinadas ao Ministério da Gestéo e Inovagdo em Servicos Publicos. Portanto,
conforme orientacbes determinadas pelo arranjo normativo do Decreto n° 8.936, de 19 de
dezembro de 2016, que institui a Plataforma de Cidadania Digital e dispde sobre a oferta dos
servicos publicos digitais, no ambito dos 6rgdos e das entidades da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

3.4.2.2 Quvidorias

A legislacdo estabelece atribuicOes claras as ouvidorias publicas no que diz respeito a

promoc&o da participagdo social e melhoria da qualidade dos servigos publicos:

As ouvidorias terdo como atribui¢des precipuas, sem prejuizo de outras estabelecidas
em regulamento especifico: | - promover a participa¢do do usuario na administracdo
publica, em cooperacdo com outras entidades de defesa do usuario; Il - acompanhar a
prestacdo dos servigos, visando a garantir a sua efetividade; Il - propor
aperfeicoamentos na prestacdo dos servigos (BRASIL, 2017, Art. 13).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2010.332-2020?OpenDocument
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Como parte da regulamentacdo dada a Lei 13.460/2017, o Decreto n® 9.492, de 5 de
setembro de 2018, regulamentou os procedimentos para a participacdo, a protecédo e a defesa
dos direitos do usuario de servigos publicos da administracdo pablica federal, direta e indireta,

bem como instituiu o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal.

O papel de 6rgdo central de sistema é exercido pelo Controladoria-Geral da Unido,
ligada & Presidéncia da Republica, tendo como setoriais as ouvidorias dos 6rgéos ou as unidades

que realizam atividades afetas ao tema.

Séo diversas as competéncias encampadas pelas ouvidorias, cuja area de atuacao
precipua diz respeito ao recebimento e processamento das manifestagdes dos usuérios
(reclamacdes, denuncias, elogios, solicitagdes de providéncias) relativas aos servigos prestados

pela instituicdo a qual se encontram ligadas.

Todavia, longe de se restringir a essas atividades, as ouvidorias publicas desenvolvem
varias outras acOes, decorrentes de seu papel enquanto 6rgao responsavel por promover a
participacdo dos usudrios na administracdo publica. A¢des entre as quais se encontram aquelas

relacionadas a carta de servicos, conselhos de usuarios e avaliacdo de servigos publicos.

A CGU atua de forma a reafirmar e consolidar o papel do 6rgdo como instrumento de
participacdo social. O registro a seguir, que se trata de manifestacdo ocorrida durante um dos
inimeros treinamentos oferecidos as unidades de ouvidoria e unidades gestoras de servigos, em
2022, para tratar sobre a implementacdo de sistematica de criacdo dos conselhos de usuarios de

servicos, e mostra a visdo do 6rgao sobre a tematica da participacéo:

[...] e toda forma a gente vai trazer a ouvidoria, ou 0 meio de acesso, por meio de
instrumentos de tutela e instrumentos de participacdo social. Os instrumentos de
tutela de direitos, eles vao estar presentes tanto na Lei de Prote¢do dos Direitos de
Usuérios de Servicos Publicos, com a ouvidoria publica, a Lei de Acesso a
Informacéo, por meio dos SICs, e a Lei de Prote¢do e Incentivo ao Denunciante, por
meio também das ouvidorias publicas. E a participacdo social, de uma forma mais
ampla, ou seja, uma maneira mais conhecida ou mais préxima daquilo que a gente
entende como participagdo social, mas claramente estaria ai dentro do conselho de
usuarios. E claro que, quando vocé trabalha a tutela de direitos, mecanismos de tutela
de direitos, as ouvidorias publicas elas garantem que essa participagdo social acabe
ocorrendo. Ent&o néo é equivocado, muito pelo contrario, falar que a ouvidoria é um
meio de participagdo social, pelo contrario. (Marcos G. Lindenmayer, Avaliagdo de
Servigos - Aula 1, CGU, 2022 [40min20s]).

Resta avaliar as reais possibilidades de que as ouvidorias possam cumprir as inimeras
e importantes atribuicbes que lhe sdo incumbidas pela legislagdo, quais os arranjos

institucionais necessarios para isso e 0s desafios para que tenha sucesso nessa misséo.
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3.5 OS CONSELHO DE USUARIOS DE SERVICOS PUBLICOS E A PARTICIPACAO
SOCIAL POR MEIO DA AVALIACAO DE SERVICOS

Uma das formas de interacdo dos usuarios de servigos com a administracdo, prevista
pela Lei 13.460/2017, é a apresentacdo de manifestacdes perante a administracdo, como por

exemplo reclamacGes, elogios, pedidos de providéncias, entre outras modalidades afins.

Para além da previsdo do recebimento de manifestacBes cidadas, que visam a garantia
dos direitos dos usuarios, a Lei institui um até entdo novo canal de participacdo dos usuarios no
acompanhamento da prestacdo e na avaliacdo dos servigos publicos, que sdo os chamados

“conselhos de usuérios de servigos publicos”.

A metodologia para implantacdo dos conselhos, proposta pela Controladoria-Geral da
Unido, enquanto 6rgdo central do Sistema de Ouvidorias Publicas, toma como referéncia
modelos de avalia¢do de servicos visando a medir a satisfagdo do usuario. Considera-se assim
que “Os Conselhos de Usuérios nos trazem a possibilidade de avaliar hipoteses adotadas pelos
gestores no processo de tomada de decisdo por meio dos instrumentos de medicéo da qualidade
percebida, bem como de seu resultado: a satisfagdo com o servigo” (BRASIL, CGU, 2021, p.
8).

Acima de tudo, os conselhos de usuérios se propdem a servir como uma nova instancia
de participacdo social que, a exemplo de instancias ja consagradas ao longo da reforma
democrética vivenciada no Brasil a partir da fins década de 1980, tém como objetivo a
democratizacdo do acesso ao poder de decisdo sobre a gestdo da coisa publica, servindo como

instrumento a avaliacdo e a coproducdo e cocriacdo de servigos publicos.

Com o intuito de avaliar o papel que esta efetivamente sendo exercido no cenério atual,
0 engajamento dos orgaos da Administracdo publica federal e da sociedade nessa iniciativa e
o0s impactos alcangados por essa iniciativa até 0 momento, o Capitulo 4 sera dedicado ao estudo
de caso sobre os conselhos de usuarios de servicos publicos, no qual serdo sistematizadas

informagdes e analises sobre o tema.
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4 ESTUDO DE CASO SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS
PUBLICOS E DO CENARIO DE IMPLANTACAO NO GOVERNO FEDERAL

4.1 APRESENTACAO

Como abordado no Capitulo 3 - Servicos publicos e participacdo social no Brasil pos-
Constituicdo Federal de 1988, com a regulamentacdo do artigo 37, 83° da Constituicdo Federal,
por meio das Emenda Constitucional 19, as ouvidorias passam a ocupar um importante papel
ndo apenas enquanto canal entre o cidaddo e a Administracdo Publica, mas principalmente
como instrumento de participagdo social, somando-se aos conselhos, conferéncias e outras

instituicOes participativas surgidas a partir dos anos 1990.

Uma das formas de interacdo dos usuarios de servigos com a administracdo, prevista
pela Lei 13.460/2017, é a apresentacdo de manifestacdes perante a administracdo, como por

exemplo reclamacGes, elogios, pedidos de providéncias, entre outras modalidades afins.

Para além da previsdo do recebimento de manifestacBes cidadas, que visam a garantia
dos direitos dos usuarios, a Lei institui um até entdo novo canal de participacdo dos usuarios no
acompanhamento da prestacdo e na avaliacdo dos servigcos publicos, que sdo os chamados

“conselhos de usuarios de servigos publicos”.

Os conselhos sdo 6rgdos consultivos, que tém como atribuicdes a de acompanhar a
prestacdo dos servigos; participar na avaliagao dos servicos; propor melhorias na prestacao dos
servicos; contribuir na definicdo de diretrizes para o adequado atendimento ao usudrio; e

acompanhar e avaliar a atuacdo do ouvidor (BRASIL, 2017, Art. 18).

Nos termos da lei, devem ser compostos de forma a observar critérios de
representatividade e pluralidade das partes interessadas, visando ao equilibrio em sua
representacdo. Os representantes devem ser escolhidos por meio de processo aberto ao publico
e diferenciado por tipo de usuério a ser representado, sendo a sua participacdo considerada

servigo relevante e sem remuneragao.

A Ouvidoria Geral da Unido/Controladoria-Geral da Unido, como unidades
responsaveis pela implementagdo dos Conselhos de Usuérios de Servigos, conceberam a
metodologia de implantagdo dos conselhos, que se encontra descrita no Guia metodoldgico de
avaliacdo de servicos publicos por meio da Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de
Servigos Publicos (BRASIL, CGU, 2021).
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A Plataforma Virtual do Conselho de Usuarios de Servicos Publicos € um sistema web
desenvolvido e sustentado pela Controladoria-Geral da Unido que possibilita interagdes entre

orgao e os conselheiros. Tal sistema foi projetado para conter:

= Aplicacdo para a producdo de pesquisas, que poderdo ocorrer na forma de consultas aos
conselheiros ou na forma de pesquisa para coleta de dados junto a outros segmentos da
populagdo, por meio de amostras especificas ou sem amostragem predeterminada;

= Foérum para apresentacdo de ideias de aprimoramento de servigos publicos, com possibilidade

de apoios, comentarios e ferramenta de marcacéo de relevancia para a gestdo. (CGU, Portal
Ouvidorias/Conselhos de Usudrios, Acesso em junho/2023)

Com o lancamento da Plataforma Virtual e do Guia Metodoldgico de Avaliacdo de

Servigcos Publicos por meio da Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servicos

Publicos, os conselhos previstos na Lei 13.460/2017 passam a tomar forma e a se disseminar

na Administragdo Federal.

Como parte do processo de disseminacdo e consolidagéo dos conselhos, a OGU/CGU
tem se dedicado a realizar uma série de aces de capacitacdo - entre treinamentos, seminarios,
maratonas, assim como ac¢des voltadas para promover a criacdo dos conselhos nos 6rgaos da
Administracdo Federal, utilizando para isso a estrutura do Sistema de Ouvidorias - SisOuv, que
responde diretamente a Controladoria-Geral da Unido.

Os conselhos, tal como propostos, diferenciam-se da estrutura tradicional de conselhos
existentes na Administragdo, “[...] constituindo uma nova forma de participagdo direta da
sociedade na avaliacdo e melhoria dos servicos publicos, conectando 0s usuarios aos gestores
responsaveis pelo servigo” (BRASIL, CGU, 2021, p. 6).

A principal diferenca dos conselhos de usuarios previstos pela CGU com relacdo ao
modelo tradicional é que, ao invés de terem uma estrutura formal, com membros indicados e
nomeados pelos 6rgdos do governo, os conselhos sdo dindmicos, compostos por cidaddos que
se voluntariam para realizar a avaliacdo de servicos e apresentar propostas de melhoria para um
ou vérios servicos, sem maiores formalidades, mandato ou qualquer tipo de vinculo a

administracao.

Além de funcionar como o locus no qual se congregam os conselheiros, a plataforma
disponibiliza diferentes recursos para a realizacdo de consultas publicas e pesquisas,
possibilitando a construcdo de questionarios voltados para avaliar diferentes aspectos dos

servicos, bem como para aferir os resultados obtidos, como serd detalhado adiante.
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Conforme apresentado no item 3.1.1, o presente capitulo sera dedicado ao estudo de
caso dos conselhos enquanto nova instancia de participacdo social, realizando a descricdo da
metodologia de implantacdo dos conselhos e avaliacdo de servigcos por meio da plataforma
disponibilizada pela CGU; analise, sob a perspectiva quantitativa, com relacdo ao perfil dos
0rgdos que aderiram aos conselhos, tipos de servigos federais com conselhos, principais temas
das enquetes, engajamento nas consultas e outras; reflexdes sobre o arranjo institucional de
implementacdo dos conselhos; consideracGes sobre a coproducdo de servicos por meio dos
conselhos de usuarios e propostas para aperfeicoamento da metodologia de implantacdo dos

conselhos.

4.1.1 FONTES E METODOLOGIA PARA ANALISE DOS DADOS

Reiterando o informado na Capitulo 1, os principais dados em transparéncia ativa
referentes a implantagdo dos conselhos de usuarios encontram-se disponiveis no Portal de
Dados Abertos do Governo Federal®®, atualizados mensalmente pela Controladoria-Geral da
Unido; em bases disponiveis por meio do Portal gov.br, onde pode ser acessada a relacdo de

servigos https://www.gov.br/pt-br/servicos e Cartas de Servico do Governo Federal, entre

outras informagoes.

A sistematizacdo dos dados mais relevantes para a presente pesquisa esta apresentada
no Anexo | deste Trabalho, intitulado “Sistematizacao de dados sobre os Conselhos de Usuarios
de Servicos — 2023, que visa a oferecer uma visdo ampla do cenério atual referente a
implantacdo dos conselhos de usuarios no @mbito do governo federal, tendo como foco uma
melhor compreensdo sobre a acdo institucional necessaria para a implantagao dos conselhos de
usuarios. Portanto, busca-se apresentar os principais aspectos do desenho metodoldgico e

jornada do 6rgéo e do usuario, agdes e o arranjo institucional para a sua consecucao.

Além dos dados disponibilizados em transparéncia ativa e em consultas a CGU,
referentes ao periodo de i) fev/2021 a abril/2023; ii) periodo maio/2023 - julho/2023, utilizam-
se como fontes materiais como o Guia metodoldgico de avaliagédo de servigos publicos por
meio da Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuérios de Servigos Publico (CGU, 2019),

informagdes constantes do portal Ouvidorias/Conselhos de usuarios de servigos publicos,

4 Disponivel em  https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/arquivos/conselho-de-
usuarios.



https://www.gov.br/pt-br/servicos
https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/arquivos/conselho-de-usuarios
https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/arquivos/conselho-de-usuarios
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acessivel em https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias/conselhos-de-usuarios, em

manifestaces publicas da CGU, vide transcri¢do dos referidos eventos, na forma do Anexo II.

4.2 ENTENDENDO A CONCEPCAO E A JORNADA PARA A CRIACAO DE
CONSELHOS DE USUARIOS

Um aspecto que diferencia os conselhos de usuérios de servigos de outros tipos de
conselhos existentes diz respeito ao desenho metodoldgico adotado para a sua criacdo e
funcionamento, uma vez que se tratam de conselhos virtuais, cuja composicao pode ser bastante

dindmica, sem limites quanto ao numero de participantes.

Conforme constante do Guia metodolégico para implementagdo dos conselhos: “Um
Conselho de Usuarios de um Servico Publico consiste em um conjunto de voluntarios que se
inscreveram na Plataforma Virtual do Conselho de Usuarios de Servigos Publicos” (CGU, 2019,
p. 6). Sendo possivel que uma pessoa se voluntarie para auxiliar na melhoria de quantos servigos

julgar conveniente, em um ou mais 6rgaos.

A metodologia para implantacdo dos conselhos, proposta pela Controladoria-Geral da
Unido, enquanto 6rgdo central do Sistema de Ouvidorias Publicas, toma como referéncia

modelos de avaliacdo de servicos visando a medir a satisfacdo do usuario.

Ainda que Gestor, Ouvidor e Conselheiros tenham papéis a desempenhar na
metodologia proposta, conforme previsto em lei, cabe as ouvidorias de forma mais direta
coordenar o processo de implementacdo dos conselhos de usuarios. Como destacado no referido
Guia:

Assim, por meio da ouvidoria, 0S gestores de servi¢os passam a contar com
instrumentos e rotinas de mensurag&o da percepcao da qualidade dos servicos por eles

desenvolvidos, passando a ser ela, a ouvidoria, importante engrenagem do Modelo de
Avaliacdo de Qualidade de Servigos Publicos (CGU, 2019, p. 8).

Para cumprir essa misséo, as ouvidorias precisam percorrer uma jornada composta de 5

passos, assim definidos:

1. Revisando a Carta de Servicos;

2. Engajando conselheiros;

3. Entendendo a satisfacdo, a qualidade percebida e o processo decisorio do gestor de
Servicos;

4. Criando consultas e pesquisas e avaliando servicos publicos; e

5. Apresentando resultados (CGU, 2019, p. 8).

Nesse sentido, cabe tecer algumas consideragdes relativas ao cumprimento da jornada

por parte das unidades de ouvidoria, que serdo apresentas no item a seguir.


https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias/conselhos-de-usuarios
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ETAPA 1 — Revisdo da Carta de Servicos

Como estabelecido no Guia Metodoldgico,

Tudo comeca na Carta de Servigos ao Usuario do érgao ou da entidade a que a unidade
de ouvidoria esta vinculada. A carta de servicos traz um dos principais componentes
do processo de avaliagcdo por meio dos Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos:
ela indica quais os servicos prestados pela instituicdo e, por conseguinte, quais
servicos deverao ser avaliados (CGU, 2019, p. 10).

O entendimento subjacente ao modelo é que a quantidade de Conselhos de Usuarios de
Servigos Publicos esta diretamente relacionada ao nimero de servigos prestados pelo érgéo ou

entidade informados na Carta de Servigos ao Usuario da instituicéo.

De acordo com o Decreto 9.004/2017, alterado pelo Decreto 10.332/2020, que entre
outras providéncias institui a Carta de Servigos ao Usudrio, no capitulo que trata sobre a
divulgacdo aos usuarios de servicos publicos, Art. 18, estabelece:

A Carta de Servicos ao Usuario, a forma de acesso, as orientacfes de uso e as
informacdes do formulario Simplifique! deverao ser objeto de permanente divulgagéo
aos usudrios dos servigos pablicos, e mantidos visiveis e acessiveis ao publico:

I - no portal Unico gov.br;e [...]

Il - nos locais de atendimento, por meio de extragdo das informagdes do portal Unico
gov.br, em formato impresso. [...]

Desta forma, como ja mencionado, o arranjo institucional para elaboracdo da Carta de
Servigos envolve tanto a Controladoria-Geral da Unido - responsavel, por meio das ouvidorias,
por zelar pela adequacdo, atualidade e qualidade das informacgdes constantes nas Cartas de
Servicos dos 6rgdos e entidades a que estiverem vinculadas (CGU, 2021, Art. 7°), como o

MGI/SGD, ao qual cabe a gestéo do portal gov.br, no qual as cartas devem ser disponibilizadas.

Portanto, a metodologia adotada para a avaliacdo de servigos por meio do Conselho de
Usuarios pressupde a existéncia de uma Carta de Servicos ao Usuario devidamente atualizada,
registrada no Portal gov.br, o que possibilita que tais servicos estejam disponiveis para

avaliagéo por parte dos voluntarios/conselheiros.

Assim, a primeira etapa da constituicdo dos conselhos, que é a revisdo da Carta de
Servigos, envolve um amplo conjunto de atividades, que apresentando de forma bastante
resumida vdo desde o mapeamento dos servicos, analise de requisitos a propria redefinicdo do
seu desenho, como detalhado na Portaria 581/2021 e no Guia Metodolégico da CGU. Sendo
importante notar que a a¢éo envolve também o cadastro dos servicos no Portal gov.br, por si so
ndo trivial, ja que envolve também uma sistematica bastante especifica, seja para se avaliar a

conformidade dos servigos como para se proceder ao registro dos servigos propriamente dito,
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acOes estas que devem ser executados conforme metodologia definida no Guia de Edigédo de
Servigos do Portal Gov.br (https://www.gov.br/pt-br/guia-de-edicao-de-servicos-do-gov.br).

Segundo a visdo da CGU, a ouvidoria precisa entender o que € servico - caracteristicas,
requisitos, entender a jornada do usuario para acessar 0 servico, mapear e entender em detalhes
em que consiste cada servico, inclusive cabendo a ela propor eventuais mudangas de rumo.

Como orienta a Controladoria ao capacitar os agentes de ouvidoria e gestores de servicos:

[...] de fato é importante que a ouvidoria, como instituicdo, como instancia de pos-
servico, seja capaz de falar sobre os servicos publicos, seja capaz inclusive de chegar
em um gestor e dizer: “Isso que vocé esta fazendo é um servigo, isso que vocé
desenhou ai € um servigo, e existem conjuntos especificos, critérios especificos que
precisam ser observados porque sendo um servico a gente precisa trabalhar
conformidade dos servicos, como por exemplo a lei 13.460 [...] (CGU, Aula
ministrada por Lindenmayer, G. , 2022, p. 4).

Com esse intuito, 0 Guia Metodoldgico apresenta uma série de conceitos e informacgdes
sobre 0 que € a Carta de Servigos, 0 que € um servico, etapas, como revisar a Carta de Servicos
e mapear 0s servicos, entre outras informagdes relacionadas ao tema. Cabendo as unidades de
ouvidoria dominar todos esses conhecimentos e habilidades a fim de que possa coordenar o

processo de cumprimento da jornada com sucesso.

O principal resultado a ser alcangado nesta etapa é a articulacdo da unidade de ouvidoria
com os gestores de servi¢co do 6rgdo e entidade ou com as estruturas de governanca de Servicos,
caso existam, e a realizacdo da revisdo da Carta de Servicos do 6rgdo, efetuando os eventuais

ajustes gque vierem a ser considerados necessarios.

ETAPA 2 - Engajamento dos Conselheiros

Como previsto na Portaria CGU n° 581/2021, o processo de engajamento por meio de
campanhas deve ser realizado de forma periddica, a0 menos uma vez ao ano, estando atento,

tambem, para a necessidade de retengdo de conselheiros ao longo do tempo (CGU, 2019, p.16).

O engajamento envolve a mobilizacéo dos usuarios dos servicos e, de forma mais ampla,
de quaisquer pessoas que se voluntariem para participar das consultas publicas, no papel de
conselheiros, realizando a avaliagdo dos servicos por meio da Plataforma Virtual dos

Conselhos. Como previsto no Guia,


https://www.gov.br/pt-br/guia-de-edicao-de-servicos-do-gov.br
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Voluntarios contribuem com tempo e recursos pessoais para melhorias coletivas.
Além disso, voluntarios exercem papel central como multiplicadores de ideias e
praticas de participacdo e controle social. Eles sdo ativos importantes de uma
sociedade em desenvolvimento que, em rede, se conectam a outros voluntarios e em
coalizdo desenvolvem um grande potencial de apoio, recursos e solidariedade para
grandes mudancas sociais (CGU, 2019, p.16).

O engajamento dos voluntarios se da a partir da implementacdo de estratégias de
comunicagdo promovidas pelos 6rgédos visando a forjar a identificacdo com relagéo aos servicos
prestados, assim como a promover um senso de pertencimento dos usuarios como integrantes
de uma comunidade que pode influenciar na melhoria da qualidade desses servigos. O
engajamento busca acima de tudo promover a participacdo, a adesdo aos conselhos e a efetiva
participacdo nas consultas publicas, com a apresentacdo de respostas as enquetes e pesquisas
disponiveis na Plataforma.

Como forma de contribuir para esse esfor¢o de engajamento, a metodologia prevé a
utilizacdo de ferramentas disponiveis na Plataforma Virtual, que consiste em estratégias de
gamificacdo, criadas com a proposta de se somarem as a¢fes de comunicacdo voltadas para

mobilizar os voluntarios a participar dos conselhos.

A fim de gerar engajamento, faz-se necessaria a identificacdo dos voluntarios potenciais,
a partir de um melhor entendimento sobre quem é o publico de cada servico ou 6rgao, a
mensagem que se deseja transmitir e quais 0s melhores meios para atingir esse publico em suas
especificidades. E importante também compreender a jornada dos usuarios e eventuais
dificuldades para esse engajamento, tratadas no Guia do Usuario do Conselho de Usuarios de
Servigos Publicos (CGU, 2021).

Como se pode depreender do exposto, as acdes de comunicacdo sdo um elemento
fundamental para a metodologia de constituicdo de conselhos virtuais desenhada pela CGU.
Afinal, um conselho é criado a partir do momento em que um voluntario se engaja, cadastrando-
se para atuar como conselheiro e para responder as enquetes que constituem as consultas

publicas.

O principal resultado da etapa consiste na realizagdo, em conjunto com a assessoria de
comunicacdo do 6rgdo ou entidade a que a unidade esteja vinculada, de campanhas de
mobilizacdo para a formacéo de cada um dos Conselhos (CGU, 2019, p. 21). O que, como sera
apresentado no item 4.4.1 - Uma analise do Eixo “Orgaos com conselheiros”, pode se interpretar
que ocorre com o cadastramento de pelo menos um voluntario para avaliar um servigo ou 0

conjunto de servigos de um orgao.



119

ETAPA 3 - Satisfacdo, qualidade percebida e processo decisorio do gestor de servigos

A metodologia proposta para avaliacéo de servigos por meio de conselhos de usuarios
dedica uma de suas etapas ao tema da satisfacdo e qualidade percebida. Para isso, toma como

referéncia o Modelo de Qualidade de Servicos proposto pelo entdo Ministério da Economia,

atualmente regulamentado pela Portaria SGD/ME n°. 548/2022. Conforme exposto no Guia:

“Os Conselhos de Usuéarios nos trazem a possibilidade de avaliar hipoteses adotadas pelos
gestores no processo de tomada de decisdo por meio dos instrumentos de medicdo da qualidade

percebida, bem como de seu resultado: a satisfagdo com o servi¢o” (CGU, 2019, p. 8).

Utilizado com o objetivo de “[...] situar a fun¢do do Conselho no processo de gestdao de
servicos publicos como ferramenta de testes de hipdteses formuladas pelos gestores dos
servigos desde o ponto de vista da satisfagdo do usuario” (CGU, 2019, p. 21), o modelo explora
a compreensdo acerca do papel dos gestores, ouvidores e conselheiros no processo de

formulacdo, execucdo, avaliacdo e reformulacao de servicos.

Na orientagéo da etapa, sdo abordados conceitos e reflexdes acerca da satisfagcdo, como
desempenho e experiéncia do usuario, percepcao de qualidade, estratégias e metodologias de
coleta de informacdes e medicao da satisfacdo dos usuarios. Trata-se ainda sobre a qualidade
percebida, voltada para a avaliacdo dos atributos de qualidade identificados no processo de
consumo de um servigo, bem como sobre as dimensdes da qualidade percebida e sua influéncia

sobre o processo decisorio.

Sendo que, enquanto a qualidade percebida avalia os atributos de qualidade
identificados no processo de consumo de um servico, a satisfacdo, por sua vez, avalia a
diferenca entre a expectativa e a realidade como resultado desse processo de consumo (CGU,
2019, p. 27).

De acordo com a metodologia, a construcdo de consultas e pesquisas deve ser feita por

meio do levantamento de hip6teses, tomando por base a ideia de que:

Se a avaliagdo de um servigo por meio do Conselho de Usuarios € um meio para testar
as hipoteses levantadas pelos gestores no processo decisério que leva a formulagéo e
a execucao de um servico, antes de tudo é necessario identificar quais sdo as hipéteses
e como funciona o processo de tomada de decisdo relacionado a um servico (CGU,
2019, p. 25).


https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-sgd/me-n-548-de-24-de-janeiro-de-2022-375784151
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Para tal, em termos praticos, propde-se toda uma metodologia, a ser conduzida pelos
agentes de ouvidoria junto aos gestores de servi¢os, visando em primeiro lugar a identificacdo
dos atores responsaveis pelas decisdes que moldam a forma como o servico é oferecido ao

usuario.

Alcangado esse objetivo, a segunda etapa proposta consiste na realizac¢ao de oficinas ou
similares, reunindo os atores anteriormente identificados, tendo como meta identificar personas,
problema e jornadas. Como resultado, espera-se obter “[...] clareza acerca de quem sdo 0sS
usudrios do servico, quais sdo o0s problemas que caracterizam esse usuario como tal, qual o
problema que o servi¢o busca solucionar (ou seja, objetivo do servigo) e por meio de qual
jornada, ou seja, como, este usudrio usufrui desse servico” (CGU, 2019, p. 26).

Tendo identificado o “paradigma de qualidade que serve de base para a tomada de
decisdo de tais atores”, cabera em seguida “avaliar quais escolhas foram realizadas pelos atores
em relagdo a cada uma das dimensdes da qualidade percebida no momento de formulagdo do
servico” (CGU, 2019, p. 26), que consiste no segundo objetivo da oficina. E se propde que seja

alcancado com o preenchimento de matriz conforme o modelo sugerido:

PARADIGMA DE
R e QUALIDADE PARA O SOLUCOES DO SERVICO

Paradigma em atendimento Solugdo em atendimento
Problemas Jornada
desejada (ou Paradigma em rapidez Solugio em rapidez
. ];rf'mdﬂ :i:t:g:tor Paradigma em usabilidade Solugio em usabilidade
ersona etiva =
Solugio (etapas) acha q:e 3% paradigma em confiabilidade Solugio em confiabilidade
(objetivo da ESperadas oul
interacio) desejadaspela  paradigma em esforco Solugio em esforgo
persona)

Paradigma em informagdes Solucio em informacGes

Construcéo da matriz de levantamento de hipdteses. Fonte: CGU, 2019, p. 26.

Uma vez tendo sido feito o levantamento das hipéteses, propde-se que sejam testadas
junto aos usuarios, por meio de enquetes, apresentadas ao publico na forma de pesquisas ou

consultas.

Podem-se apontar como principais resultados da etapa a identificagdo dos atores que
fazem parte do processo decisorio de desenho dos servigos, e um melhor entendimento a

qualidade percebida que subjaz a esse processo.
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ETAPA 4 - Criagdo de consultas e pesquisas e avaliagdo de servicos publicos

Nesta etapa o Guia apresenta orientagdes quanto as ferramentas disponiveis na
Plataforma Virtual a fim de possibilitar a realizacdo de pesquisas e consultas, explorando a

diferenca entre as duas modalidades.

Segundo exposto, as enquetes possibilitam a coleta de dados de forma estruturada,
permitindo obter dados especificos que respondam a indagagdes também especificas realizadas

pelos 6rgéos e entidades participantes.

As consultas, por sua vez, sdo enquetes direcionadas aos Conselheiros para que realizem
as avaliacOes individualizadas dos servicos publicos, que segundo previsto no caput do Art. 24-
F do Decreto n° 9.492/2018 deve ocorrer a cada 12 meses, por iniciativa do 6rgao ou entidade

da administracdo publica federal.

As consultas sdo, portanto, enquetes de avaliacdo de servi¢os encaminhadas pelas
ouvidorias para os conselheiros que se voluntariaram a avaliar um ou mais servi¢os
do 6rgdo ou entidade. S&o, portanto, a essas consultas que se referem as obrigacoes
estabelecidas as ouvidorias por meio do Decreto n° 9.492, de 2018 (CGU, 2019, p.
27).

As enquetes seguem o formatos abaixo apresentados, a titulo de exemplo:

U‘nc.il:nu satisfeito l:um a r-lpﬂminmncldx/p(nuillnm:lladntada em
Asua = Solicitagiio de

* Avaliagao dos servigos oferecidos pela Funai por meio da Informagso?
Plataforma Fala.BR

Coma vecd avalia a sua satisfagio coma r'speﬂa fernecida pela Funai em
sua -fio ou

Por favor, escolha o servico que gostaria de avaliar Gual o seu grau de o prazo d dasua
I . I Manifestagio de ouumia/uuehu;u’
Voc j4 registrou alguma festacho de ou § de Como vocé avalia a p para a rea da sua
Junte & Funal a Plataforma Fala.BR? “anife‘mﬁ./hlbhﬂ.]“m & Funal?
Com qual frequéncia vocs utiliza esse servige? Gual o seu grau de confianca nas Informagées fornecidas em resposta & sua

Manifestagio/Solicitagio ?

Como vocd avaliaria a c:p!lhncla de logistlil uma Manifestacio de
Com qus Fnalidsds vocs - Ouvidoria um: #0 & Funai a

Plataforma Fala BR?

Ma sua opinifie, qual seria o melher canal para registrar a sua manifestacho
de ouvidoria ou apresentar uma solicitagio de informagio a Funai?

Como fol a sua experiénci relacho ao i ldo pela
Funai em atengio & sua M, gan?

Imagem 3 — Visdo Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuéarios — Modelos de enquetes. Fonte: CGU, 2023.
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Outra possibilidade ¢ a realizagdo de pesquisas, que consistem em enquetes “[...] que
ndo necessitam de um perfil especifico para serem produzidas e compartilhadas, e podem
também ser enviadas a qualquer usuario do servico, sem a necessidade de que ele tenha se
voluntariado como conselheiro” (CGU, 2019, p. 27), e podem ser realizadas por agentes de
ouvidoria ou por quaisquer cidad&os que buscam informagdes sobre o desempenho da prestacédo
de determinado servico.

Além desses aspectos, a etapa tem toda uma metodologia voltada para que as ouvidorias
possam conduzir o processo de definicdo do escopo da consulta ou pesquisa, por meio do
levantamento de hip6teses que venham a gerar impactos relevantes para o desenho do servico,
0 mapeamento de problemas envolvidos na prestagdo do servico e a avaliagdo de como a

hipdtese adotada se relaciona com o problema.

O método proposto retoma a matriz de levantamento de hipéteses anteriormente

iniciada, com o acréscimo de novas colunas:

EXISTE
PROBLEMA
MAPEADO

PARADIGMA DE
QUALIDADE PARA O
GESTOR

PARADIGMA
DE JORNADA

SOLUCOES DO SERVICO

RELACIONADO A o
ESSA HIPOTESE? | =
(SIM/ NAO)

Problemas Jornada
desejada (ou
as etapas
que o gestor

PR acha que sio

Solucio

Paradigma em atendimento
Paradigma em rapidez
Paradigma em usabilidade
Paradigma em confiabilidade

Solucio em atendimento
Solugdo em rapidez
Solugio em usabilidade

Solugio em confiabilidade

(objetivo da

interacio) Paradigma em esfor¢o Solucio em esforco

pela persona)

Paradigma em informacdes  Solugio em informagdes

Construcdo da matriz de levantamento de hip6teses - Problemas ou escopo da pesquisa. Fonte: CGU, 2019, p. 30.

Assim, além de apresentar estratégias para a priorizacdo de problemas, a metodologia
apresenta procedimento para a defini¢do do problema da consulta ou pesquisa, que “consistira
na avaliacdo das hipoteses priorizadas, e como elas se relacionam com a satisfacdo e demais
caracteristicas do usuario”, enquanto os objetivos gerais e especificos da consulta ou pesquisa

auxiliam na resposta ao problema identificado.

O Guia apresenta também orientagdes importantes sobre a formulacéo das perguntas de
pesquisa, por exemplo no sentido de se definir o perfil dos voluntarios que respondem as
consultas, em termos de temas como género, idade, ocupacdo, escolaridade e outros itens
importantes para se compreender as dificuldades apresentadas pelos usuarios de servicos

publicos ao longo de sua jornada; para saber se o respondente é usuario do servico; avaliar mais
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de um servigo por enquete; obtencao de dados de qualidade; funcionalidades disponiveis para
a elaboracéo de diferentes tipos de enquetes, entre outras.

ETAPA 5 - Apresentacao de resultados

A (ltima etapa da metodologia apresenta informacGes sobre o0s instrumentos
disponibilizados pela plataforma para que se realize a consolidacdo e analise dos dados que
foram coletados, os quais por sua vez devem se somar a analise critica da unidade de ouvidoria

e do gestor acerca dos dados coletados (CGU, 2019, p. 40).

A anélise envolve a extracdo e refinamento dos dados, identificacdo dos conjuntos de
dados relacionados a cada hip6tese, cruzamento de dados e identificacdo de padrdes que possam
facilitar a andlise e possibilitem responder ao gestor em que circunstancias as hipoteses

levantadas se confirmam ou ndo.

O relatorio, que deve ser elaborado pelos agentes de ouvidoria, deve apresentar as
respostas solicitadas pelo gestor, descrever as metodologias usadas, critérios para escolha das

amostras e o cumprimento da jornada composta pelas 5 etapas que compdem a metodologia.

Apds serem submetidos aos gestores de servi¢o e eventuais instancias de governanca de
servicos existentes no 6rgdo, o relatorio deve ser publicado, em conformidade com o que
estabelece o art. 24-H do Decreto 9.492, de 2018, assim como as regras para producdo de
relatdrios de informacdes estratégicas da Portaria CGU n° 581, de 2021

Art. 24-H. As unidades setoriais do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal
disponibilizardo, em sitio eletronico atualizado: | - a metodologia e os meios de
consolidacéo dos dados coletados pelo sistema de que trata o art. 24-G, incluidos 0s
algoritmos utilizados para o tratamento automatizado dos dados; Il - as informagdes
consolidadas das avaliacGes e das sugestdes coletadas pelo sistema de que trata o art.
24-G, por meio de relatorios ou painéis digitais; e 111 - a metodologia e os critérios
adicionais de selegdo de que trata o § 3° do art. 24-E para convocagéo dos candidatos
a conselheiros cadastrados, quando for o caso (BRASIL, 2018).

4.3 JORNADA DOS VOLUNTARIOS/CONSELHEIROS

A jornada de um voluntario que se apresenta para ser conselheiro por meio da
Plataforma Virtual se inicia com o login e cadastro iniciais (login do gov.br), seguida da sele¢éo
pela opcédo por se tornar um conselheiro: 1) para avaliar um servigo publico especifico e/ou 2)

para tornar-se conselheiro de um 6rgao ou entidade publica, vide print abaixo:
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c;nﬁelho dé Usuarios -

Seja voluntario e se torne conselheiro

Ao tomar-se conselheiro. vocé podera apresentar propostas de melhorias e ser ouvido sempre
que os 6rgdos e entidades responsaveis pela prestacao de servico precisarem saber como
torna-los cada vez melhores e mais teis para vocé.

E simples e facil: sempre que uma consulta sobre o servico for realizada. uma notificagio
chegard a0 seu e-mail. € voce podera contribuir com a sua opiniao onde quer que voce esteja.

Tornar-se conselheiro de um servigo publico
EEET <

Tornar-se conselheiro de um érgio ou entidade publica

Imagem 4 - Visdo Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios — Cadastro de conselheiros. Fonte: CGU, 2023.

Ap0s esse cadastro, os conselheiros sdo comunicados sobre os conselhos em que 0s
voluntarios figuram como conselheiros, passando a receber notificacdes sobre as consultas em

andamento para cada conselho ou érgéo.

CcGU
Controladoria-Geral da Unido
Ouvidoria Geral da Unido

P Virtual do C de Usua de Servigos Pablicos
Data de Emissdo: 05/07/2023 23:00

CPF:

E conselheiro dos seguintes servicos plblicos na Plataforma Virtual do Conselho de

Usuérios:
Conselho Data Em Quo Se

Voluntariou

MJSP — Ministério da Justica e Seguranca Piblica 2671072021 09:31
MGI - Ministério da Gestao e da Inovaglo em Servigos Publicos 050772023 22.52
MinC - Ministério da Cultura 05/07/2023 22.57
CGU - Controladoria-Geral da Unido 05/07/2023 22.58
ANA ~ Agéncia Nacional de Aguas 050772023 22:58
IPEA ~ Fundacio Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada 05/07/2023 22.59
ENAP -~ Fundacio Escola Nacional de Administracao Pablica 050772023 23:00

Imagem 5 - Visdo Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios — Lista de conselhos. Fonte: CGU, 2023.

A medida em que os 6rgdos e/ou conselhos em que o voluntario houver se cadastrado
realizarem consultas publicas para avaliagdo de servigos, o conselheiro é comunicado e

convidado a participar do processo de avaliagdo de servigos.

A participacdo nos conselhos gera o alcance gradual de niveis de exceléncia no portal,
representada por medalhas, como mostra a mensagem abaixo:
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Bem-vindo(a) Karla! ": VY \ X

Obrigado por fazer parte do Conselho de Usuarios!

( + Criar Enquete )( Minhas Enquetes ) ( Enquetes Publicas ) ( Tornar-se Conselheiro ) ( Forum de Melhorias >

Imagem 6 - Viséo Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuérios — Gamificagéo. Fonte: CGU, 2023.

4.4 AVALIACAO DE SERVICOS POR MEIO DOS CONSELHOS DE USUARIOS: UMA
ANALISE QUANTITATIVA DO CENARIO ATUAL

A presente secdo apresenta os dados selecionados com o intuito de fornecer um
panorama geral acerca do estagio atual do processo de implantacdo do modelo de avaliacao de
servigcos por meio de conselhos de usuarios de servicos, utilizando a Plataforma Virtual de

Conselhos de Usuarios de Servicos Publicos.

Segundo informa a Controladoria-Geral da Uni&o, na primeira quinzena de abril de 2023
registrava-se a existéncia de 5.197 servicos federais com conselheiros e 619 enquetes de
consulta criadas por 6rgdos e entidades do Governo Federal**. Como sera detalhado adiante,
esses numeros crescem a cada dia, mostrando que a avaliacdo de servi¢cos por meio de conselhos
de usuarios é uma realidade para muitos érgdos e também para a sociedade de forma mais

ampla.

Para compreender de forma mais objetiva como esta se dando esse processo, foi
realizada a analise quantitativa de um conjunto de dados que possibilitam compreender o que
vem sendo feito visando a disseminacédo e consolidacdo do modelo de conselhos previsto pela
Lei 13.460/2017 e implementado por meio da Controladoria-Geral da Unido, assim como a

resposta apresentada pelos usuarios dos servicgos a essas acgoes.

4 Fonte: Solicitacdo de acesso a informacdo a CGU, com resposta em 24/06/2023. Consulta mais recente, realizada
em 20/08/2022, mostra que esse nimero ja ultrapassa 5.250 servicos.
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Para isso, as informagdes que serdo apresentadas encontram-se organizadas em trés

eixos:
1) “Orgdos/servi¢os com conselheiros™;
2) “Orgdos com enquetes de consultas™;
3) “Enquetes de consulta versus engajamento de conselheiros”.

A utilizagéo desses 3 eixos foi considerada mais adequada tendo em vista proporcionar
uma visao bastante abrangente do que vem sendo feito pelos atores envolvidos no processo e

do que efetivamente se esté alcancando por meio dos conselhos de usuarios.

Como apresentado nos itens anteriores deste Capitulo, o processo de implantacdo do
modelo de conselhos de usuérios de servigos pressupde a realizacdo de uma série de agdes,
tanto pelos 6rgaos do Governo Federal como pelos usuarios reais e potenciais dos servigos
publicos a serem avaliados, cujos resultados podem ser observados a partir dos dados reunidos

em cada um dos eixos de analise.

O cadastramento de voluntérios para atuar como conselheiros € um indicador de grande
importancia para se observar o interesse e engajamento da sociedade nesta iniciativa. Assim, a
analise do eixo “Orgdos/servicos com conselheiros” é relevante no sentido de fornecer uma

visdo bastante objetiva em termos dos avancos no alcance dos conselhos junto a sociedade.

De forma ainda mais significativa, como sera melhor detalhado adiante, o eixo “Orgﬁos
com enquetes” expressa a atuagdo ativa por parte dos orgdos da Administracdo na
implementacdo do modelo, e como tal representa o principal marco no processo de consolidacéo

dos conselhos de usudrios.

Por fim, o eixo “Enquetes de consulta versus engajamento de conselheiros” possibilita
observar como a iniciativa dos conselhos estd sendo recepcionada pela sociedade e fazer
algumas inferéncias sobre as possibilidades e perspectivas acerca do modelo de conselhos e das

ferramentas que Ihe d&o suporte.

A proposta da presente secdo é realizar a analise critica dos dados, apresentando um
panorama geral e um retrato de momento do processo de implantacdo dos conselhos, sem a
pretensdo de se esgotar todas as dimensdes que podem ser ainda exploradas com relacdo ao

tema.
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4.4.1 Uma analise do Eixo “Orgios com conselheiros”

A partir dos dados fornecidos pela CGU no Portal de Dados Abertos (CGU, 2023),
observa-se que, até fins de abril de 2023, havia 204 &rgdos/servicos com conselheiros
registrados na Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servicos Publicos da
Controladoria-Geral da Unido. O segundo semestre de 2023, por outro lado, inicia-se com um

total de 213 d6rgaos com conselheiros, conforme Grafico 1:

Gréfico 1 - Orgdos com conselheiros

ORGAOS COM CONSELHEIROS
CADASTRADOS

érgios com conselheiros ABRIL 2023 C'Jrgios com conselheiros JULHO 2023

Confeccéo prépria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuarios, CGU, abril-julho/2023.

Considerando que a Administracdo possui atualmente em sua estrutura 323 6rgdos no
ambito Federal®, verifica-se que, até final de abril/2023, 63% destes 6rgdos ja contava com
conselheiro/s registrado/s cadastrados a fim de realizar a avaliacdo de servigos por meio da
Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servigos, nimero que no periodo maio -
julho/2023 cresce para 66%. Assim, observa-se que muitos 6rgaos ja contam com conselheiros,

como mostra o Grafico 2:

45 Eonte: Painel Lei de Acesso a Informagio, julho de 2023.



128

Gréfico 2 - Orgéos com conselheiros 2023

Orgaos federais com conselheiros

ORGAOS FEDERAIS JULHO/23 ORGAOS ORGAOS COM CONSELHEIROS
JULHO/23

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, abril/2023.

Analisando a informacédo de que em abril de 2023 havia 5.197 servigos federais com
conselheiros, bem como observando o eixo “Orgdos com conselheiros” & luz do arcabougo
metodolégico para implantacdo dos conselhos, depreende-se que os numeros referentes aos
servicos com conselheiros tém relacdo direta com o numero de servicos publicos cadastrados
pelos 6rgdos no Portal gov.br, conforme apresentado ao se tratar da Etapa 1 da metodologia, de

revisao da Carta de Servicos.

Seguindo essa linha de raciocinio, o namero de “Orgdos/servigos com conselheiros”
engloba a quantidade de conselheiros que se cadastram para realizar a avaliagdo de um servico
especifico, somado ao nimero daqueles que se cadastram para avaliar todos 0s servigos de um
orgao.

Assim, é importante notar que, quando um voluntario opta por avaliar 0s servigos
de um 6rgdo (em oposicdo a optar por avaliar um servico especifico), vide o exposto no item
4.3 Jornada dos voluntarios/conselheiros, todos 0s servigos constantes na Carta de Servicos
desse Orgdo, que estejam devidamente cadastrados no portal gov.br, passam a ser

contabilizados como tendo conselheiros.

Desta forma, por exemplo, se a Carta de Servicos desse 6rgdo possui 10 servigos,
automaticamente todos os 10 servigos passam a ser contabilizados como sendo servicos federais
com conselheiros. Namero esse que é multiplicado a cada vez que um novo voluntério opta por
se tornar conselheiro do 6rgdo em questao. Portanto, pode-se concluir que um conselho passa a
existir, em esséncia, no momento em que um voluntario se registra na Plataforma Virtual,
apresentando-se para avaliar os servicos oferecidos por um determinado 6rgéo, os quais tenham

sido necessariamente previamente cadastrados no Portal gov.br.
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Essa interpretacdo coaduna com a informagdo disponivel no portal

https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias, na se¢do Perguntas e Respostas sobre

Conselhos de Usuarios, a seguir transcrita:

2 - Quantos conselhos de usuéarios existem?

De acordo com o art. 24-C do Decreto n. 9.492/2018, cada 6rgdo ou entidade que
compde o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal (SisOuv) devera criar
um ou mais conselhos de usuarios de servicos publicos, os quais ndo poderao exceder
a quantidade de servigos previstos na Carta de Servigos ao Usuario.

Isso significa que a quantidade de Conselhos de Usuarios de Servicos Publicos
deve estar diretamente relacionada aos servicos prestados pelo érgdo ou
entidade, que estdo, de forma transparente, disponiveis na Carta de Servigos ao
Usuério da institui¢do. A Plataforma Virtual do Conselho de Usuérios utiliza as
informagdes oriundas do Portal de Servigos do Governo Federal, assim é
imprescindivel que o seu servico esteja registrado corretamente naquela plataforma.
[Grifo nosso]

E permitido que um mesmo Conselho de Usuérios trate de mais de um servigo
ofertado pelo 6rgdo ou entidade. Contudo, € preciso considerar que em muitas
circunstancias cada servi¢co publico tem seu respectivo publico-alvo, impacto e
requisitos e, por isso, precisa ser acompanhado e avaliado por um conjunto especifico
de pessoas, atuando na garantia da efetividade do respectivo servico. (CGU, Portal
Ouvidorias/Conselhos de Usuarios, Acesso em junho/2023).

Assim, para que se venha a dispor de servigos aptos a serem avaliados, ainda que néo
seja imprescindivel que o 6rgdo tenha efetivamente realizado a revisdo da Carta de Servicos,
como proposto na metodologia, € preciso que 0s servigos tenham sido previamente mapeados

e cadastrados no Portal gov.br.

Outro aspecto a ser analisado diz respeito ao fato de que os resultados nesse eixo
dependem, de forma direta, da execucédo da etapa de mobilizacdo/engajamento de voluntéarios,
por meio de campanhas de divulgacdo das consultas publicas visando ao seu cadastro como
conselheiros. Sdo influenciados, ainda, pela divulgacdo dessa forma de participacdo feita pela
prépria Controladoria, que pode levar pessoas ao portal da Plataforma e a se cadastrar como
conselheiras. Cabendo lembrar que o portal é utilizado, paralelamente, como férum para
apresentacdo de ideias de aprimoramento de servigos publicos, por meio da divulgacdo de
enquetes puablicas, por qualquer interessado, sejam individuos ou movimentos organizados,

conforme referido na Apresentacao deste capitulo.

Desta feita, 0 aumento no numero de 6érgdos com conselheiros, identificado neste
Estudo, pode ser explicar i) pelo esforco na disseminagdo do tema, por meio de agOes

promovidas pela Rede de Ouvidorias, como maratonas de defesa dos direitos de usuarios, a


https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias
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mais recente realizada em julho de 2023, entre outras aces de divulgacdo; ii) pela agdo das
unidades de ouvidoria, atuando na cria¢do de novos conselhos; iii) pelo aumento no nimero de
orgdos que se qualificam para terem conselheiros cadastrados, ao realizarem o registro das
respectivas Cartas de Servigos, também por iniciativa das ouvidorias; iv) devido a fatores como
a reforma administrativa ocorrida em 2023%, com a criagdo e/ou desmembramento de

ministérios e outros 6rgdos.

Atualmente, entre os Orgdos que mais tiveram conselhos criados destacam-se as
agéncias, das quais até abril de 2023 8 possuiam conselhos criados e atualmente 13 agéncias
contam com conselheiros, e ainda as universidades, que segundo o Gltimo levantamento somam
64 instituicbes com conselheiros cadastrados, enquanto em abril esse numero era de 61

universidades.

4.4.2 Refletindo sobre o Eixo “Orgios com enquetes de consulta”

Conforme exposto no item anterior, 0 registro de voluntarios como conselheiros,
refletido no eixo “Orgdos/servicos com conselheiros”, ¢ apenas uma das etapas do processo de
avaliagdo de um servigo por meio dos conselhos virtuais. Isso porque, conforme estamos
propondo neste Estudo, para que esses servicos publicos com conselheiros sejam de fato
considerados como tendo sido avaliados, é preciso que o 6rgdo, além de registrar 0s servicos
no Portal gov.br, crie e disponibilize ao publico enquetes de consulta, as quais devem ser, de
forma subsequente, submetidas aos voluntarios/conselheiros, possibilitando a sua efetiva

participacao no processo de avalia¢do do servigo.

Desta forma, ao se tratar sobre o nimero de enquetes de consulta criadas por érgdos e
entidades do Governo Federal, que em abril de 2023 era contabilizada em 619 e conforme dados
em transparéncia ativa (CGU, 2023), ao final de julho ja chega a 1.120, esta se tratando de fato
sobre 0 nimero de servigos com conselheiros cujos 6rgéos efetivamente realizaram consultas

publicas.

4% Fonte: https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/assuntos/noticias/2023/rede-nacional-de-ouvidorias-lanca-iii-

maratona-de-defesa-dos-direitos-dos-usuarios-de-servicos-publicos.

47 Instituida pelo Decreto n® 11.330/2023, convertido na Lei n® 14.600/2023, que substituem a MP 870/2019 e a
Lei 13.844/2019.


https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/assuntos/noticias/2023/rede-nacional-de-ouvidorias-lanca-iii-maratona-de-defesa-dos-direitos-dos-usuarios-de-servicos-publicos
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/assuntos/noticias/2023/rede-nacional-de-ouvidorias-lanca-iii-maratona-de-defesa-dos-direitos-dos-usuarios-de-servicos-publicos
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Gréfico 3 - Criacdo de enquetes

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, abril-julho/2023.

Esses dados demonstram de forma mais objetiva a adesdo dos 6rgaos ao novo modelo
de conselhos ora em curso na Administracdo. Isso porque, enquanto o ato de dispor de servicos
passiveis de serem selecionados para avaliacdo por parte dos voluntarios/conselheiros, de que
trata o item 4.4.1, é em grande medida automatico — uma vez que todos os servicos contidos na
Carta de Servico cadastrados no Portal gov.br estdo passiveis de serem escolhidos para serem
avaliados — a criacdo das enquetes implica que o érgdo tenha efetivamente implementado a
metodologia de que trata a Etapa 4 - Criacdo de consultas e pesquisas e avaliacdo de servigos

publicos, com o registro da enquete de consulta na Plataforma Virtual.

Portanto, o fato de contar com servigos com conselheiros ndo significa que um érgéo
esta efetivamente participando da iniciativa de constituicdo dos conselhos de usuarios. O que
pode ser considerado verdadeiro tdo somente quando o 6rgdo tenha atuado na elaboracéo de

questionarios/enquetes visando a avaliacao desses servicos.

A proposito dessa questdo, a partir da analise dos dados disponiveis em transparéncia
ativa, foi possivel concluir que, dos inicialmente 204 6rgaos com conselheiros, 58 deles, ou
seja, 22%, haviam elaborado enquetes de pesquisas até abril/2023, nimero esse que sobe para

128 em julho, conforme gréfico abaixo:
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Graéfico 4 - Orgdos com conselheiros e com enquetes — junho/2023

Orgidos com conselheiros x enquetes

250
200
150
100

50

Orgdos com conselheiros jun,/23 Orgéos com enquetes jun/23

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, abril - julho/2023.

Grafico 5 - Orgdos com enquetes realizadas abril — junho 2023

TRAJETORIA REALIZAGCAO DE
ENQUETES/CONSULTAS PUBLICAS

128

Orgios com Orgdos com
enquetes - enquetes -
Abrilf2023 Julhof2023

Confeccéo prépria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuarios, CGU, abril - julho/2023.

No que diz respeito aos 6rgdos que aderiram a iniciativa de avaliagdo de servicos por
meio dos conselhos de usuarios, com a efetiva realizacdo de consultas publicas por meio da
Plataforma Virtual, podem ser feitas algumas consideracdes interessantes a fim de se obter um

panorama geral do alcance ja obtido até 0 momento.

A primeira consideracdo diz respeito ao tipo de 6rgaos envolvidos nessa politica, que
se encontram-se dispostos conforme a seguir®®:

48 Esse nimero exclui os Orgdos extintos com a reforma administrativa realizada por meio da MP 1.154/2023,
posteriormente convertida na Lei n® 14.600/2023.
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Quadro 2 - Tipos de 6rgdos com enquetes realizadas 2023

Tipologia dos 6rgaos ou entidades com
enquetes/consultas realizadas até julho de 2023

Quantidade . o .
de érgdos Categoria do orgao ou entidade federal

31 Universidades

23 Institutos federais/instituigbes de ensino
25 Ministérios

19 Autarquias/autarguias sob regime especial
6 Empresas publicas
3] Fundacoes
8 Agéncias reguladoras
4 Instituigoes de regime especial
4 Orgéos subordinados a ministérios
2 Orgéos de controle interno

128 Total

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, julho/2023.
Analisando esses dados em maior detalhe, verifica-se a predominéancia de 6rgados da area

de educacdo, ou seja, universidades e institutos federais/instituicdes de ensino, 0s quais

compdem 58% do total de tipos de 6rgdos aderentes a criacdo de conselhos de usuérios de
servicos publicos.

Gréfico 6 - Tipo de 6rgdo x numero de enquetes (educacéo)

Orgaos ligados ao tema educacao

niversidades e instituigoes de ensino

Cffél‘: com enquetes

Confeccdo prépria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usudrios, CGU, julho/2023.

Observa-se, ainda, uma grande adeséo por parte dos ministérios, haja vista que dos 37
atualmente existentes, 29 j& possuem acgdes concretas relacionadas aos conselhos, aqui
representadas pela elaboracéo de enquetes.
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Grafico 7 - Tipo de 6rgéo x numero de enquetes (ministerios)

Ministérios

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usudrios, CGU, julho/2023.

Como sera abordado adiante, a analise dos dados referentes as enquetes/consultas
realizadas, e sobre 0 engajamento dos usuarios serd também muito importante para se ter a real
dimensao do estagio atual de implantacdo dos conselhos de usuarios de servicos publicos por

meio da Plataforma Virtual, ora em estudo.

4.4.3 Consideragdes sobre o Eixo “Enquetes de consulta versus engajamento de conselheiros”

Um fator muito importante a se considerar com o intuito de se obter uma visdo mais
completa do estagio atual de implantacdo dos conselhos de usuarios diz respeito ao
engajamento da sociedade nas acdes que fazem parte do processo de criacdo dos conselhos e

avaliacdo de servigos por meio desse novo modo de participacao social.

Esse dado pode ser analisado tanto pelo nimero de voluntarios registrados como
conselheiros para cada 6rgdo e servicos, conforme abordado neste capitulo, como pelo nimero

de respostas as enquetes, na qual iremos nos concentrar na presente analise.

Conforme mencionado no item 4.1.1 - Fontes e metodologia para analise dos dados, é
possivel consultar, em transparéncia ativa (CGU, Enquetes, 2023), diferentes dados
relacionados as consultas ja realizadas pelos 6rgdos da Administracdo por meio da Plataforma
Virtual. Entre esses dados, pode-se consultar, por exemplo, informacdes sobre os servigcos que
efetivamente vieram a ser objeto da elaboracdo de enquetes de consulta por parte de cada um
dos 6rgdos com servicos publicos registrados no Portal gov.br, o nimero de enquetes

produzidas e de respostas obtidas, os 6rgdos responsaveis, entre outras informacdes.
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A anélise e o cruzamento de dados tornam possivel explorar e fazer algumas inferéncias
iniciais acerca de diferentes aspectos quanto a implementacao dos conselhos na Administracdo

federal.

4.5 AVALIANDO A ADESAO AOS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVICOS
4.5.1 Engajamento dos érgéos na elaboracdo de enquetes de consulta

Um primeiro aspecto que se pretende evidenciar diz respeito ao engajamento dos 6rgéos
na elaboracdo de enquetes de consultas para avaliacdo de servicos. Considerando os dados sobre
consultas ja realizadas, elaborou-se o quadro abaixo, no qual o eixo horizontal indica quantas
enquetes foram elaboradas por cada 6rgdo, dividindo estes nimeros em 4 faixas, € 0 eixo

vertical consiste no nimero de 6rgaos que se enquadram em cada faixa.

Gréfico 8 - Engajamento dos 6rgaos — enquetes de consultas publicas

Enquetes e consultas publicas realizados

8D
&0
40

70 14 10

1

De 1a 10 enguetes De 11 330 enquetes De 30 a 60 enguetes 60 ou mais enguetes

Confecgdo prépria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usudrios, CGU, julho/2023.

Os dados disponiveis no Portal de Dados Abertos, sistematizados no Anexo |, mostram
que 99 de 128 6rgdos, ou seja 77%, estdo na faixa daqueles que fizeram até 10 enquetes, e,
portanto 23% se encontram nas outras 3 faixas. Além disso, percebe-se que, enquanto 30 6rgaos
realizaram apenas 1 Unica enquete de consulta, outros 10 6rgéos superaram as 30 consultas, e

um 6rgdo 60 consultas.

Entre os 6rgdos na faixa de 30 a 60 enquetes, destacam-se a Autoridade Portuaria de
Santos, empresa publica que realizou o0 maior numero de consultas até 0 momento, seguida do
MCTI, com 59 consultas. Na oitava posi¢éo, faz-se destaque para o caso do DPF, que tem 49

servicos no portal gov.br e realizou 36 consultas publicas, sendo que, como serd abordado
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adiante, o 6rgdo obteve um altissimo nivel de engajamento em algumas das consultas que

realizou, com respostas que superam a marca de 100 mil.

O ranking dos 10 6rgdos com mais enquetes até julho de 2023 se apresenta da seguinte
forma:

Tabela 1 - Orgdos com mais consultas realizadas

ORGAOS COM MAIS ENQUETES DE CONSULTA

P PR N° DE N°eSERVICOS
POSICAO ORGAO ENQUETES NO GOV.BR
01 Autoridade Portuaria de Santos S.A. 68 43
02 MCTI - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes 59 259
03 MS — Ministério da Satde 56 51
04 MGI — Ministério da Gestao e da Inovacac em Servicos Publicos 53 72
05 MDIC - Ministério do Desenvolvimento, Inddstria, Comércio e Servicos 46 49
06 MT — Ministério dos Transportes 45 11
07 CGU - Controladeria-Geral da Uniao 45 10
08 DPF - Departamento de Policia Federal 36 49
09 MTE - Ministério do Trabalho e Emprego 36 111
10 UFFS - Universidade Federal da Fronteira Sul 34 39

Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, julho/2023.

4.5.2 Engajamento dos usuarios na resposta as enguetes de consulta

Outra perspectiva para se analisar os dados relacionados ao processo de implantacdo dos
conselhos de usuarios de servicos publicos diz respeito ao engajamento da sociedade nas
enquetes de consultas propostas pelos 6rgdos da Administracdo. Para isso, evidencia-se neste
caso 0s 0rgdos com um maior nimero de respostas para as consultas realizadas, que apresenta
dados bastante interessantes.

Langando um olhar mais atento aos dados apresentados no “Anexo I - Sistematizagdo
dos dados sobre os conselhos de usuarios de servigos”, observa-se que alguns érgdos tiveram
um desempenho bastante destacado em termos do engajamento dos usuarios dos seus servicos

no processo de consulta.
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O grafico abaixo apresenta os resultados obtidos pelos 10 érgdos com melhor retorno

nas consultas:
Gréafico 9 - Engajamento dos 6rgdos na realizagdo de enquetes de consultas
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Confecgdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuérios, CGU, agosto/2023.

Como demonstra o grafico, o DPF se destaca de forma muito acentuada com relacao aos
demais drgdos que realizaram avaliaces de servi¢os por meio dos conselhos de usuérios. Os
resultados demonstram um alto grau de engajamento dos conselheiros, que responderam de

forma massiva em uma das enquetes, demonstrando o potencial da ferramenta de consulta.

Analisando as consultas realizadas pelo DPF, disponiveis na forma de dados abertos,
verifica-se que, entre as 36 enquetes publicadas pelo 6rgdo, a atencdo dos conselheiros se

concentrou de forma especial em uma das enquetes realizadas.

Trata-se da enquete relacionada ao tema “Porte de Arma por Prerrogativa da Fungado de
Risco - Auditores - Fiscais - Inspetores”, realizada no Periodo de 06/08/2020 - 2° trimestre

2022, cujo teor segue transcrito:

Servico avaliado: “Adquirir Arma de Fogo™/ “Obter porte de arma de fogo para
defesa pessoal”

Nome da enquete: “Consulta aos Conselheiros/Usuarios do Servigo Publico - Armas
1”

Descrigdo: “Ola, conselheiro (a). O Conselho de Usuarios é uma ferramenta que ajuda
vocé a avaliar os servigos prestados e expor as suas ideias diretamente a ouvidoria e
aos gestores de servicos da Policia Federal, com o intuito de auxiliar na melhoria
continua desses servigcos. A seguir serdo apresentadas as consultas dos seguintes
servigos: Adquirir Arma de Fogo, [...]. Gratos pela disponibilizacdo do seu tempo,
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contamos com sua participacdo na administracdo dos servicos publicos. Participe
respondendo as consultas com a sua opinido”.

Considerando, que Servidores Puablicos que Exercem o Poder de Policia
Administrativa, em Atividades de Risco em virtude de a¢fes de Fiscalizacdo, estdo
sujeitos a Represalias e Emboscadas, por reprimirem a Incidéncia de Crimes contra a
Populagéo e o estabelecimento da ordem publica e das atividades comerciais, entre
outras acOes estabelecendo o bem da salide publica, individual e da coletividade.

O QUE VCS ACHAM DO SISTEMA SINARM HOJE DA POLICIA FEDERAL?
[...] (Enquetes, Dados abertos, CGU, 2023)

Como anteriormente exposto, a enquete obteve uma participagdo massiva,

contabilizando 100.949 mil respostas.

O segundo 6rgdo com maior adesdo as consultas, ainda que muito menor do que o 6rgao
com mais engajamento, foi a ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, que obteve
um total de 4499 respostas para as enguetes publicadas, tendo uma enquete em especial,
intitulada “Questionario de avaliagdo da ANTT sobre transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros”, recebido 1.159 respostas, e a consulta “Pesquisa de satisfagdao

dos usuarios de rodovias federais concedidas”, 1.297 participacdes.

No caso do MDS, terceiro 6rgdo com mais engajamento em termos de resposta as
consultas propostas, dois temas se destacam em razao do retorno obtido. A primeira dela, com
1.306 respostas, aborda a questdo da “Atualizagdo/cadastro do Cadunico online pelo cidaddo
sem enfrentar longas filas at¢é o CRAS da cidade para realiza¢do do servigo”. A segunda, por
sua vez, respondida por 1.113 conselheiros, apresenta a seguinte proposicao: “Vocé concorda
em oferecer desconto no PROPAOQ direto na nota para Cidad&os carentes, aqueles que possuem
cadastro no CRAS (CAD UNICO), oferecendo melhores condigdes de vida e alimenta¢do?”.

Enquanto em termos gerais 0s outros 6rgdos relacionados como estando entre os 10
primeiros com maior engajamento nas respostas as consultas apresentam resultados bastante
uniformes no que diz respeito as respostas obtidas, 0 CEX, assim como o DPF se destaca por
uma enguete em especial, também relacionada a tematica armamentista. Trata-se de enquete de
consulta relacionada ao servigo “Registrar arma de fogo com emissdo de CRAF para CAC”,
em que o Comando do Exército propde o seguinte questionamento: “O que vOocé acharia do
Exeército permitir, através de certificado digital, que o lojista ou a inddstria, emita a autorizacéo
de compra de arma de fogo e do CRAF das armas no momento da compra?”. Consulta que
obteve 1.753 respostas, praticamente a totalidade das respostas do conjunto de 9 enquetes feitas

pelo Comando do Exército, que somam 1.983 respostas.
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A presente analise se mostra relevante no sentido de possibilitar uma visdo geral sobre
a forma como a ferramenta de consulta vem sendo utilizada e o retorno obtido junto aos
diferente publicos-alvo, o que demonstra ndo apenas a adesdo a proposta de conselhos de

usuarios como os temas de maior interesse por parte da populagao.

4.6 ALGUMAS NOTAS SOBRE O NUMERO DE SERVICOS AVALIADOS

Um aspecto final que vale a pena abordar na presente analise diz respeito ao nimero de
servicos ja alcancados, em alguma medida, pelas acBes decorrentes da implantacdo dos
conselhos de usuérios de servigos publicos.

Antes de se chegar a esses nimeros, entretanto, ha alguns pontos a serem considerados.
Como referido no item 4.4.1 - Uma analise do Eixo “Orgﬁos com conselheiros”, a quantidade
de conselhos de usuérios que pode vir a ser criada esta diretamente relacionada ao niumero de
servicos prestados pelos 6rgaos, pois para cada servico constante nas respectivas Cartas de

Servicos ao Usuario registradas no gov.br pode haver pelo menos um conselheiro.

Ademais, como ja explicado, pode-se considerar que um conselho é criado quando um
voluntério se cadastra como conselheiro de um de um determinado 6rgdo ou servico. Sendo
que, a cada novo conselheiro cadastrado para avaliar os servi¢os de um 6rgdo, todos os servicos
registrados na Carta de Servigo desse 6rgao sdo contabilizados como tendo conselhos. Assim,
registra-se a existéncia, em julho/2023, de mais de 5.197 servicos federais com conselheiros

cadastrados.

Ao se falar do nimero de servicos avaliados por meio dos conselhos de usuérios, por
sua vez, € preciso levar em conta, como j& exposto, que apenas 0S Servigcos que vieram a ser
objeto de consultas publicas podem ser considerados como tendo sido avaliados. 1sso porque,
mesmo que haja conselheiros cadastrados para avaliar um servico, a agdo de avaliar 0 servigo
SO se concretiza quando o orgao efetivamente realiza a consulta publica, por meio da elaboragéo
de enquete de consulta, realizacdo de chamamento publico e da consulta publica de avaliagdo

de servico, previstas no modelo metodologico.
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Feitas as notas acerca desses pontos, em consulta aos dados constantes em transparéncia
ativa (CGU, Dados abertos - Enquetes, 2023), é possivel acessar uma relacéo de 1.207 servicos
publicos que foram objeto de enquetes de consulta. Esse numero coaduna com o0 nimero de
consultas realizadas - 1.120 - uma vez que existe a possibilidade de que uma mesma consulta

seja utilizada para avaliar mais de um servico.

Relacionando essa informacdo com os dados disponibilizados no Painel de
Monitoramento de Servigos do Governo Federal*®, segundo o qual existem hoje 4.758 servicos
publicos cadastrados no Portal gov.br, chegamos a concluséo de que 20% dos servicos publicos
do governo federal foram objeto de enquetes de avaliagcdo no &mbito dos conselhos de usuarios,

de que trata o Gréafico 11:

Gréfico 50 - Servigos publicos x servigos com consultas
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CONSELHOS DE USUARIOS
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Confeccdo propria. Fonte: Dados Abertos - Conselhos de usuarios, CGU e Painel de Monitoramento de Servigos,
MGI, agosto/2023.

49 Acessivel em https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/central-de-qualidade/painel-de-
monitoramento-de-servicos-federais/#ancora-geral.



https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/central-de-qualidade/painel-de-monitoramento-de-servicos-federais/#ancora-geral
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/central-de-qualidade/painel-de-monitoramento-de-servicos-federais/#ancora-geral

141

4.7. ARRANJO INSTITUCIONAL E MODELO DE GOVERNANCA DE SERVICOS DOS
CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVICOS

4.7.1 Arranjo institucional dos Conselhos de usuarios de servigos

Conforme anteriormente exposto ao longo do presente trabalho, a publicacdo da Lei
13.460/2017, que trata sobre a participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos
servigcos publicos da administracdo publica, resultou em um amplo arranjo normativo, que
regula diferentes aspectos e instrumentos para consecucdo das diretrizes lancadas pela
Constituicdo Federal quanto a participacdo social nos processos relacionados a gestdo do
Estado.

O artigo 6° da referida Lei garante ao usudrio de servicos, como direito basico, a “[...]
participacdo no acompanhamento da prestacdo e na avaliacdo dos servicos”, cabendo as
Ouvidorias “[...] promover a participagdo do usuario na administragdo publica, em cooperagdo
com outras entidades de defesa do usuario (BRASIL, 2017, Art. 13, Inciso 1). Da mesma forma,
o Art. 18 estabelece que “Sem prejuizo de outras formas previstas na legislagdo, a participacao
dos usuarios no acompanhamento da prestacdo e na avaliacdo dos servicos publicos sera feita

por meio de conselhos de usuarios” (Idem, Ibidem, Inciso I).

O mais importante dispositivo infralegal relacionado ao tema, a Portaria CGU n°
581/2021, que estabelece orientacBes para o0 exercicio das competéncias das unidades do
Sistema de Ouvidoria, assim se refere “[...] os conselhos de usuarios de servigos publicos Sdo
6rgaos consultivos, compostos exclusivamente por usuarios voluntarios, que participardo como

respondentes nas consultas produzidas e encaminhadas pelas unidades setoriais do SisOuv”
(BRASIL, CGU, 2021b, Art. 55).

O mesmo normativo estabelece ainda:

Art. 7° S3o atividades de ouvidoria, sem prejuizo de outras que Ihes sejam atribuidas
por norma especifica: VIII - em relagdo aos Conselhos de Usuéarios de Servigos
Publicos: a) conduzir os processos de chamamento publico para voluntarios; b)
executar as acdes de mobilizacdo e de interlocugdo com conselheiros; ¢) desenvolver
enquetes e pesquisas para subsidiar a sua atuacdo; e d) consolidar os dados por eles
coletados; IX - realizar a articulagdo com instancias e mecanismos de participacdo
social; X - realizar a articulagdo, no que se refere as competéncias de sua unidade,
com os demais 6rgéos e entidades encarregados de promover a defesa dos direitos dos
usudrios de servigos publicos, tais como ouvidorias de outros entes e Poderes,
Ministérios Publicos e Defensorias Publicas; XI - realizar a articulagdo com as demais
unidades do 6rgdo ou entidade a que estejam vinculadas para a adequada execucgéo de
suas competéncias; [...] (BRASIL, 2021).
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Assim, com o poder que lhe é conferido enquanto 6rgdo central do Sistema de
Ouvidorias, e como Unico 6rgdo com atribuicbes expressamente definidas em lei com relacéo
ao tema, a Controladoria-Geral da Unido vem atuando na implementagdo dos conselhos, por
exemplo, por meio da definicdo do modelo metodoldgico e da criacdo da ferramenta que o
sustenta, com a realizacdo de uma série de capacitaces e eventos voltados para capacitar e
mobilizar os agentes de ouvidoria e 0s gestores de servigos, assim como na promocao da
articulacdo entre a CGU, MGI e demais 6rgdos da esfera federal, estadual e municipal, entre

outras acoes.

Apesar de as ouvidorias serem 0s Unicos 6rgdos com atribuicOes expressamente
definidas pela legislagdo com referéncia aos conselhos, é preciso considerar que a
implementacdo dessas instancias de participacdo social implica necessariamente o
envolvimento de outros 6rgdos e entidades do poder publico que implementam 0s servicos.
Contraste importante, considerando que as ouvidorias devem agir como estruturas de

coordenagao da governanga de servigos.

Em primeiro lugar, ha de se mencionar que, conforme previsto na propria Lei
13.460/2017, em seu Art. 1° a Lei estabelece normas béasicas para participacdo, protecdo e
defesa dos direitos do usuério dos servigos publicos prestados direta ou indiretamente pela
administracdo publica (grifo nosso), sendo mencionado no §1°, que “O disposto nesta Lei
aplica-se a administracdo publica direta e indireta da Unido (grifo nosso), dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios [...]”, cabendo a cada poder e esfera de governo dispor, em
regulamento préprio, sobre a organizacdo e funcionamento dos conselhos de usuarios
(BRASIL, 2017, Art. 22).

Dessa perspectiva, 0s 6rgaos responsaveis pela prestacdo dos servicos publicos, e mais
especificamente as unidades gestoras de servigos, constituem (ou deveriam constituir) atores
fundamentais no arranjo institucional para a criagéo e o funcionamento dos conselhos, e de fato
para a cocriacdo e coproducdo de servicos de forma mais ampla. Todavia, fato é que ndo ha
referéncias claras com relacdo ao papel, competéncias ou atribui¢cdes de tais unidades com
relacdo aos conselhos, assim como ndo h& normativo especifico com relagdo ao processo de

desenho, aperfeicoamento e avaliagédo de servigos de forma mais geral.

Outro ator central no arranjo institucional dos conselhos é o Ministério da Gestao e
Inovacdo em Servicos Publicos, responsavel, entre outras competéncias, pela inovagdo em

servicos publicos, transformacdo digital dos servigos puablicos e governanga e
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compartilhamento de dados, coordenacado e gestdo dos sistemas estruturadores de organizagéo,
e inovacao institucional, por meio da administragéo dos recursos de tecnologia da informagéo,
entre outras (BRASIL, 2023, Art. 1°).

Observa-se que a Lei 13.460/2017, além de criar os conselhos de usuérios, estabelece a
necessidade de avaliacdo continua dos servigos publicos, conforme critérios e disposi¢des
contidas no artigo 23. Esse eixo de a¢do é desenvolvido pelo MGI, que em 2022 regulamentou
0 tema, por meio da publicacdo da Portaria SGD/ME n° 548/2022, na qual sdo estabelecidos
critérios para a avaliacdo de satisfacdo dos usuarios de servigos publicos e de padrdes de

qualidade para servicos publicos digitais no Poder Executivo Federal.

Assim, além de ser o 6rgdo responsavel pelo Portal gov.br, ao qual se encontra integrada
a Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servigos Pablicos, a Secretaria de Governo
Digital, que integra o Ministério, vem avancando na implementacdo de mecanismos de
avaliacdo de servicos digitais, acessiveis por meio do Portal gov.br, estabelecendo padrdes para
avaliacdo de servigos digitais, entre outras medidas voltadas & padronizacdo dos critérios e

metodologias de avaliacdo de servigos.

Como apresenta a Secretaria de Governanca Digital:

A Plataforma de Avaliacdo de Servicos € parte de um programa mais amplo de
cidadania digital, conforme previsto no Decreto n°® 8936, de 2016. Ela tem dois
objetivos principais:

1 - assegurar a participagdo dos usuarios na avaliagdo de servicos; e
2 - fornecer subsidios para a melhoria dos servigos publicos.

Com a publicacdo da Portaria SGD/ME n°. 548 de 24 de janeiro de 2022, o tema da
avaliacéo dos usuérios ganha ainda mais destaque. Ela institui, por exemplo, que todos
os servigos digitais devem se integrar a ferramenta de avaliagdo para atingir um padrao
minimo de qualidade. (MG, 2023, acessivel no Portal
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/ferramentas/modelo-
de-qualidade-dos-servicos-digitais/avaliacao-de-satisfacao-dos-usuarios).

Desta forma, os conselhos de usuarios de servigos estdo integrados a politicas
estruturantes do Governo Federal, das quais depende e as quais se subordina, o que pode se
refletir em pontos fortes e também em fragilidades do modelo de governanga dos servicos e,
portanto, da propria sistematica referente a implantagdo dos conselhos de usuarios de servicos,

como serd melhor tratado no item seguinte.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/D8936.htm
https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-sgd/me-n-548-de-24-de-janeiro-de-2022-375784151
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/ferramentas/modelo-de-qualidade-dos-servicos-digitais/avaliacao-de-satisfacao-dos-usuarios
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/ferramentas/modelo-de-qualidade-dos-servicos-digitais/avaliacao-de-satisfacao-dos-usuarios
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4.7.2 Modelo de governanca de servigos publicos no Brasil

Além de constituir o mais importante instrumento com rela¢do aos direitos dos usuarios
de servicos publicos, a Lei 13.460/2017 e o arranjo normativo dela decorrente constituem
importante referéncia para a governanca de servicos publicos, seja ao tratar sobre as atribuicdes
das ouvidorias com relagdo ao tema, seja ao instituir os conselhos de usuarios de servigos, a
Carta de Servicos aos Usuarios e a necessidade de avaliacao periddica da avaliacdo de satisfacéo

com a qualidade dos servigos, entre outros dispositivos.

A partir da observacdo mais atenta da sistematica adotada para avaliacao de servicos por
meio de conselhos de usuérios, pode se considerar que essa metodologia transcende o seu
objetivo inicial e se aproxima de algo como um modelo de governanca de servicos publicos
para a Administracdo, orientando ndo apenas as ouvidorias, mas o conjunto da Administracao

sobre os procedimentos para a adequada gestdo e melhoria continua dos servicos publicos.

Essa caracteristica se mostra especialmente relevante considerando que, apesar da
existéncia de todo um ecossistema normativo e politicas relacionadas aos servicos publicos,
ainda existem lacunas em termos da coordenacao e articulacdo dos atores, politicas e objetivos
perseguidos pela Administracdo, que repercutem de forma negativa no sucesso das iniciativas

visando a melhoria dos servicos por meio da participacdo da sociedade.

Assim, entre os principais desafios a serem enderecados esté a definicdo clara quanto ao
papel dos gestores no processo de governanca e cocriagdo de servicos publicos, uma vez que
apenas as ouvidorias sdo atribuidas responsabilidades nesse sentido, sem que tenha poder de
agéncia para efetuar as mudancas necessarias. Isso resulta em um vazio no que tange a
implementacdo das melhorias que deveriam decorrer do processo de avaliacdo, incidindo sobre
0 desenho dos servigos. Sendo, portanto, fundamental corrigir o hiato de accountability entre
0s gestores de servicos e 0 processo de participacdo social institucionalizado pelo processo de

governanca estabelecido pela Lei 13.460/2017 para que este tenha efetividade.

Esse problema foi constatado pela CGU, que ja se manifestou publicamente em algumas
ocasifes sobre a questdo, como por exemplo durante o Seminario de Nacional de Ouvidoria,
realizado em 2022, no painel “Governanga de servigos e o papel da ouvidoria”, que teve como
mediador o Diretor de Supervisdo e Articulacdo Institucional de Ouvidoria da Controladoria-
Geral da Unido, Marcos Gerhardt Lindenmayer, e o Coordenador-Geral de Projetos

Estratégicos do entdo Ministério da Economia, Oto Lima, entre outros membros da mesa.
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O registro feito pelo representante da CGU apresenta-se nos seguintes termos:

[...] Entdo a gente esta falando cada vez mais, as unidades de ouvidoria precisam
entender desse objeto de atuacdo que é servico publico, mais ainda de como ele é
desenhado, como ele pode ser avaliado e o modelo de qualidade de servigos é o que
tem sido utilizado inclusive na metodologia do conselho de usuarios [...] Mas tudo
isso [...] parece que a ouvidoria esta orbitando ao redor desses temas, orbitando de
alguma maneira solta no universo, porque talvez faltem algumas pontas, [...] ndo
existe formalizacdo de quem sdo 0s gestores de servicos, a gente ndo sabe as
responsabilidades etc. e isso impde grandes desafios as unidades de ouvidoria que
busquem implementar ou atuar de alguma maneira mais efetiva junto a servigos
publicos. (Transcricdo de fala de Marcos G. Lindenmayer, realizada durante o Painel
“Governanca de servigos e o papel da ouvidoria”, 2022 [Grifo nosso]).

Portanto, sem uma designacdo clara de responsabilidades, ha dificuldades na
implementacdo de uma importante etapa no processo de (re)formulacdo do desenho dos
servigos, recaindo sobre a ouvidoria atividades relacionadas a gestdo de servicos, que exigem
uma série de competéncias e poder de articulacdo nem sempre ja desenvolvidos, inclusive

porque desempenham uma série de outras funcgdes.

A disposicdo legal demonstra, apenas indiretamente, que os 6rgaos da Administracdo
fazem parte do arranjo institucional necessario para a implementacdo dos conselhos, uma vez
que sdo os responsaveis pela prestacdo dos servicos a que se refere a lei. Nesse sentido, a
Portaria CGU n° 581/2021 menciona em diferentes momentos a necessidade de que as unidades
de ouvidoria atuem em coordenacdo com a unidades gestoras de servicos, seja em relacdo aos
conselhos, seja em outras agdes relacionadas ao tema, como a elaboracao/revisdo da Carta de
Servigos e outras etapas previstas na metodologia de criacdo dos conselhos de usuarios.

Todavia, sem fundamentacdo legal ou algum instrumento normativo que, por um lado,
dé a ouvidoria um maior empoderamento para atuar como coordenadora da gestdo de servicos
no &mbito dos 6rgdos da Administracdo ou, por outro, estabeleca atribui¢des claras as unidades
gestoras de servigos com relacdo a esse tema, restara as unidades de ouvidoria contar com a
“cooperacdo” dos 6rgdos para o desenvolvimento e implementagdo da governanga de servigos
subjacente a implementacdo da avaliacdo de servi¢os por meio dos conselhos de usuarios de

servigos publicos.

Por fim, a tematica da participacdo social, cocriacdo e coproducdo de servigos € algo
novo no contexto das instituicdes, ainda pouco incorporada tanto pelos gestores como pelos
burocratas de nivel de rua que realizam o atendimento diretamente junto aos usuarios. Como

pode ser constatado ao se realizar o levantamento da estrutura dos 6rgaos da esfera federal, com
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excecdo das unidades de tecnologia da informacdo, a grande maioria dos 6rgdos ndo contam
com unidades voltadas especificamente para a gestao de servigos de atendimento aos usuarios,
esse tema nao consta nos regimentos internos nem em regulamentos internos dessas
instituicoes.

Portanto, espera-se que a expansdo dos estudos, pesquisas e debates sobre o tema possa
contribuir para uma mudanca de cultura, ganhando relevancia ndo apenas em termos tedricos,

mas também na pratica da Administracéo.
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5 DISCUSSAO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES
5.1 Algumas ponderacdes tedricas

Conforme os pressupostos ora vigentes na gestdo publica, e considerando o exposto ao
longo do presente Estudo, especialmente no Capitulo 2, para que um governo seja bem-
sucedido e tenha espaco para agir, € fundamental que conte com boas préticas de governanca,
por meio das quais se constroem as condi¢des para a sua legitimidade, a aceitacdo dos arranjos
institucionais propostos para o funcionamento das instituicdes e a confianca na acdo publica
(PETERS, 2018).

Assim, a governanga tornou-se um dos temas mais debatidos tanto nos meios
académicos como entre 0s 0rgdos da Administracdo que atuam mais diretamente na gestdo do
Estado. Um dos mais importantes autores sobre o tema, Stephen Osborne (2006, 2010, 2017),
argumenta que a implementacdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos publicos
evoluiram ao longo de trés regimes no decorrer do século passado — desde a Administracdo
Publica (AP), passando pela Nova Gestdo Publica (NPM) e, chegando a Nova Governanga
Publica (NPG), termo criado por ele nos anos 1980 e que se volta para a gestdo eficiente de
recursos na provisao de politicas e servicos publicos com fundamento nas escolhas feitas pelos
cidad&os, com base no que estes identificam como valor (OSBORNE, 2010, p. 413).

Por outro lado, em reacdo ao processo de ascensdo do neoliberalismo, que se da a partir
dos anos 1970 e 1980, com sua forte critica ao Estado e defesa de uma postura voltada para a
valorizagéo da visdo do mercado, o arcabouco conceitual proposto por Moore, com a Teoria do
Valor Publico, de 1995, trouxe uma nova perspectiva para a relacdo Estado — sociedade,
contribuindo e reforcando os propositos da Nova Gestdo Publica no que diz respeito a

legitimidade e eficiéncia da Administrag&o.

Ao oferecer aos gestores uma nova concepcdo do que se deveria considerar uma
administracdo publica efetiva, tendo por base o atendimento do interesse publico, a Teoria
reforgou a importancia da participacdo dos cidaddos, e dos usuarios de servigos de uma forma
geral, na identificacdo e constru¢cdo do que se constitui como valor publico no &mbito

institucional.
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Como abordado no Capitulo 3, no cenario nacional, as sucessivas crises vivenciadas nos
anos 1980 e 1990, portanto antes e no decorrer do processo de redemocratizacdo brasileira
(BRESSER-PEREIRA, 2001; FILGUEIRAS, 2018; ABRUCIO, 2007), demonstraram a
importancia e a urgéncia de se buscar o aperfeicoamento da governanca da Administracdo no
Pais, ao tempo em que serviram como impulsionadoras de mudangas importantes no que diz

respeito a gestdo do Estado e de sua relacdo com a sociedade.

Com a aprovacdo da nova Constituicdo, em 1988, varios elementos se somaram para
impulsionar o processo de transformacdes que veio a constituir a Nova Republica. Por um lado,
destaca-se a mobilizacdo de diferentes segmentos sociais por mais direitos, pelo exercicio de
uma cidadania ativa (CHAUI, 1990) e pela incorporacio de processos deliberativos que
viessem a transcender os momentos eleitorais e propiciassem alternativas de inclusdo dos
interesses dos grupos organizados no cotidiano da esfera politica, criando novas formas de

mediacdo representativa entre Estado e sociedade (AVRITZER, 2012).

Tal movimento logrou que diretrizes e comandos relacionados aos direitos sociais e a
participacdo social fossem consagrados na Constituicdo (BARCAROLLO, 2003; ROCHA,
2008), resultando num arcaboug¢o normativo e instrumentos de participacdo social que vém
possibilitando, ao longo das uUltimas décadas, “[...] a vocalizagdo de demandas, discussdo
publica e formacgdo de acordos a partir da contribuicdo de cidaddos e grupos organizados da
sociedade” (AVRITZER, 2012), num processo ainda em plena evolugéo.

Por outro lado, a adocdo de um novo modelo de gestdo administrativa, de carater
gerencial, que apontava para a busca de uma burocracia mais voltada para as necessidades dos
cidaddos, mais transparente e “accountable”/responsavel (BRESSER-PEREIRA, 2001,
FILGUEIRAS, 2018), resultou na implementacdo de reformas, instrumentos e estratégias de
governanga mais modernas, que visaram a possibilitar uma maior legitimidade, eficcia e

confianca da sociedade em face do poder publico.

A partir da mudanca de perspectiva possibilitada por esse conjunto de fatores, o Estado
brasileiro comecou a dar os primeiros passos visando a superar o ja consolidado modelo de
comando e controle na formulag&o de politicas e provisdo de servicos publicos, adotado desde
os primérdios do Estado brasileiro, segundo o qual as decisdes eram tomadas de forma
unilateral pelo poder publico, enderecadas a usuarios passivos e desempoderados, sem voz no

processo.
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Assim, a implementagdo da reforma democrética no Brasil, a partir de 1988, possibilitou
acima de tudo a participagcdo mais ativa da sociedade civil na tomada de decisdes politicas e na
gestdo publica, por meio de novos e diversos modelos e instancias de participacao social, como
é¢ 0 caso dos conselhos de politicas publicas, experiéncias de orcamento participativo,
conferéncias nacionais, ouvidorias publicas, comissdes, consultas, entre outros. Por meio dessas
instdncias, houve a ampliacdo do espago democratico, o fortalecimento da cidadania e a

possibilidade de inclusdo de grupos historicamente marginalizados.

Apesar dos avancos, permanecem ainda desafios a serem enfrentados com relacéo a
esses modelos de participacdo, como a falta de representatividade da diversidade social, a baixa
efetividade das decisdes tomadas e a concentracdo de poder em poucos grupos de interesse.
Além disso, a participacdo social permanece muitas vezes sendo vista como um fim em si
mesma, sem uma real transformacéo dos processos de tomada de deciséo e da gestao publica,
“[...] a ainda se carece de avaliagdes rigorosas sobre o quanto as decisdes sobre politicas
publicas sdo (ou podem ser) influenciadas por canais de cunho participativo, e sobre quais

formas e logicas regem os processos de representagdo no interior” (AVRITZER, 2009).

Silvestre (2019), aponta que “Para Talbot (2011), as deficiéncias verificadas nas
organizaclGes do setor publico devem-se, primordialmente, & sua subordinacdo ao direito
publico. Assim, temos que a lei define as regras e os procedimentos a serem cumpridos,
existindo uma saturada formalizacao [...] (SILVESTRE, 2019, p. 27). Segundo esse raciocinio,
a necessidade do cumprimento de regras prejudica a necessaria flexibilidade desejavel para a
tomada de decisdo, com isso impedindo uma maior celeridade na prestacdo de servicos por

parte dos entes publicos.

A luz dessas observacdes, vemos que, a partir da aprovacio da Lei 13.460/2017, todo
um arcabouco legal relacionado aos direitos dos usuarios dos servigos, e a governanca de
servicos de uma forma mais ampla, foi se construindo ao longo das Ultimas décadas. A
aprovacao da referida legislacdo foi uma grande conquista, que resultou de um longo processo
de mobilizagéo visando a garantir que pudesse se dispor de um regramento especificamente
voltado para essa tematica, que institui novos modos de participacdo social, como as ouvidorias

e 0s conselhos de usuérios de servigos publicos.
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Entre os pontos fortes deste ecossistema normativo destaca-se, por exemplo, o fato de
ndo ter restringido o formato dos conselhos de usuarios de servicos publicos a um determinado
padrdo, 0 que permitiu que fossem modelados de acordo com o que se considerou as melhores
praticas possiveis. No caso, conselhos virtuais, que se utilizam de recursos da tecnologia da
informacgdo para ampliar o seu alcance, possibilitando a livre participacdo de um ndmero

ilimitado de participantes, em processos de consultas publicas sobre temas diversos.

Por outro lado, e tendo em vista o entendimento sobre o conceito de governanca publica,
apresentado por Peters (2012, apud TEIXEIRA & GOMES, 2018), como “[...] a capacidade
dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e decisivamente para resolver problemas
publicos”, coloca-se como ponto fraco do arranjo normativo a inexisténcia de mecanismo claro
de coordenacdo e articulacdo dos diferentes atores envolvidos, bem como a falta de uma
definicdo mais clara dos papeis e responsabilidades quanto a cocriacdo de servicos, no que diz

respeito a conversdo das demandas dos cidaddos em melhoria concretas nos servicos avaliados.

Nesse sentido, uma das contribuices possiveis deste estudo diz respeito a apresentacdo
de um retrato de momento do processo de instituicdo desta nova modalidade de instancia
participativa, que sdo os conselhos de usuarios de servi¢os publicos, propondo-se algumas
reflexdes criticas acerca da governanca de servicos e a participacdo no ambito da Administracao
federal.

Entre os principais temas a serem abordados em estudos futuros, destaca-se a efetividade
do modelo em gerar valor publico efetivo, com a melhoria dos servicos avaliados a partir das
sugestdes apresentadas pelos usuarios/conselheiros; as vantagens e desvantagens do modelo de
participacdo atomizada adotado, em substitui¢do a participacdo representativa, que caracteriza
outros tipos de conselhos e instancias participativas; a contribui¢cdo do modelo proposto para o

aperfeicoamento da governanca de servigos na esfera pablica, para citar alguns.
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5.2 Principais conclusdes com relacdo ao Estudo de Caso

Em vista dos achados encontrados a partir do Estudo de Caso apresentado no Capitulo
4, vemos que os conselhos de usuérios de servigos publicos, criados pela Lei 13.460/2017,
inserem-se no contexto da ampliacdo da participacdo social na Administracdo instaurado a
partir de 1988. No entanto, apesar de atenderem pela mesma designacdo ja consagrada, de
conselhos, apresentam caracteristicas bastante singulares em comparagdo com outras instancias

participativas.

Entre as principais particularidades dos conselhos de usuarios, definidas pelo 6rgédo
responsavel pela sua implementacédo, a Controladoria-Geral da Unido, destaca-se a utilizacao
de um formato de participacdo diferenciado dos conselhos tradicionais. Isso porque se tratam
de conselhos virtuais, constituidos por voluntarios que se cadastram livremente para serem
conselheiros e assim realizar a avaliagdo de servigcos, por meio da participacdo em consultas

publicas, utilizando uma plataforma virtual especialmente criada com este fim.

Tal formato, além de dispensar maiores formalidades, como a indicacdo e designacao
formal dos conselheiros, segue um rito de funcionamento bem diferente dos conselhos
convencionais, uma vez que dispensa a definicdo de mandato, realizacéo de reunides periddicas,

participacdo em votagdes, aprovacao de resolucdes e afins.

Centralizando a participacdo em uma plataforma virtual, e adotando uma abordagem
atomizada da participacdo, em que 0 voluntario representa apenas a si mesmo, e nao um
segmento ou categoria responsavel pela indicagdo, os conselhos oferecem uma nova alternativa
para os dilemas dos formatos usualmente adotados, relacionados por exemplo a questdo da
representatividade - diversidade, legitimidade, dos custos e outras. Entretanto, no que diz

respeito a efetividade e impactos desse novo formato, podem ser levantadas algumas questdes.

Para aléem das vantagens Obvias da proposta, o estudo de caso sobre essa nova
modalidade de participagéo identificou algumas fragilidades no modelo adotado, que podem
ser atribuidas, na verdade, ao modelo de governanca de servi¢os na Administracdo federal, ou
melhor dizendo, a inexisténcia de uma governanca estabelecida e efetivamente

institucionalizada como tal na Administracéo brasileira.
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Como se conclui a partir do estudo de caso realizado, o arranjo normativo da Lei
13.460/2017, ao estabelecer diretrizes e instrumentos relacionados aos servigos publicos e a
participacdo do usuario desses servicos, incumbiu as ouvidorias de coordenar o processo de
criagcdo dos conselhos. Entretanto, ndo ha mengdes quanto as atribuices das unidades gestoras
de servigos, e de tal forma recai sobre as unidades de ouvidoria realizar um conjunto de
atividades que séo afetas as areas de atuacao tanto das unidades gestoras de servigos como das
areas de gestao estratégica, o que demonstra que uma lacuna importante no que diz respeito ao

arranjo institucional de implementacéo dos conselhos.

Portanto, o estudo possibilita concluir que os gestores ndo séo accountables com relagdo
as avaliacOes de cidaddos e ao processo de coproducdo de servigos publicos, uma vez que a Lei
delega para as ouvidorias publicas, sem o necessario poder de agéncia, a responsabilidade por
conduzir o processo de coproducao, sem que esta disponha de mecanismos e instrumentos para

realizar mudancas e constituir uma politica efetiva de melhoria dos servicos publicos.

Assim, uma das principais conclusdes do presente estudo € que, apesar de haver um
amplo conjunto de normas referentes aos direitos de usuarios de servicos, a gestdo de servicos
digitais e governanca digital, ndo ha um normativo ou regramento infralegal voltado
especificamente para a questdo da governanca de servi¢os publicos, muito menos sobre a
coproducdo de servigos. Da mesma forma que, em termos gerais, ndo se encontra na estrutura
dos diferentes 6rgéos finalisticos da esfera federal unidades voltadas especificamente para esse

fim, e, portanto, inexistindo padronizacdo ou uniformizacdo minima de procedimentos.

Tal lacuna faz com que as unidades de ouvidorias tenham que exercer um poder que em
certa medida extrapola as suas competéncias originais, uma vez que lhe cabe realizar a
coordenacdo do processo de mapeamento, avaliacdo, revisdo e proposicdo de melhorias no
desenho dos servicos, entre outras acoes afins. As unidades gestoras, por sua vez, ndo sdo
accountables no processo de avaliacdo e cocriacdo de servicos, pois ndo hd mecanismos que
estabelecam processos voltados para a incorporagédo das proposi¢des de mudangas, que fica a
critério de cada unidade.

Diante dessas lacunas, a metodologia de criacdo dos conselhos e avaliagéo de servicos
concebida pela CGU, sistematizada no Guia metodoldgico de avaliacdo de servigos publicos
por meio da Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuarios de Servigos Publicos (BRASIL,
CGU, 2021), consiste em um modelo de referéncia para a governanca dos servicos da

Administracdo federal, ao estabelecer sistematica para 0 mapeamento/desenho dos servicos a
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coproducao de servigos, por meio da participacdo dos conselheiros no processo de avaliagéo e

mudancga.

Entretanto, sem mecanismos para garantir a participacdo das unidades gestoras,
questiona-se a efetividade dessa modalidade de participacdo e o poder de realizar mudancas
concretas visando a melhoria da qualidade dos servi¢os. Considerando o que propde Peters
(2018a, 2018b), com relagdo a coordenacdo de politicas publicas, observa-se que, em
decorréncia de esta acdo ensejar a participacdo de um grande numero de atores — ouvidorias,
gestores de servicos, unidades de gestdo estratégica/planejamento e usuarios de servi¢os — sem
que tenha sido definido um mecanismo claro de articulagdo, estes acabam por atuar de forma
isolada uns dos outros, cada qual realizando suas atividades. Nesse sentido, o desafio estd em
fazer com que os diferentes atores trabalhem de uma forma coordenada e coerente, tendo clareza

com respeito a seus papeis e dos objetivos a serem alcancados.

No que tange ao objetivo de obter um panorama geral do processo de implementagédo
dos conselhos, realizou-se andlise dos dados obtidos em diferentes fontes, a partir de eixos:
1)“Orgaos/servigos com conselheiros”; 2) “Orgaos com enquetes de consultas”; e 3) “Enquetes
de consulta versus engajamento de conselheiros”. Entre as conclusdes a que se chegou a partir
do cruzamento e interpretacdo dos dados, pode-se afirmar que a metodologia proposta para a
criagédo dos conselhos e realizacdo de consultas e avaliagcGes por meio da Plataforma Virtual dos
Conselhos de Usuérios tem alcancado um engajamento crescente tanto por parte dos 6rgdos da

Administracdo federal como também da sociedade.

Tomando o numero de enquetes/consultas publicas realizados pelos drgdos da
Administracédo federal como indicador para se dimensionar o grau de adesao institucional aos
conselhos, observa-se que em abril de 2023 haviam sido realizadas 619 consultas, nimero esse
gue ao final de julho ja chega a 1.120. Sendo que 37% dos mais de 320 6rgaos existentes no

ambito Federal ja fazem parte da iniciativa.

Com relagdo ao engajamento da sociedade, em que o principal indicador adotado no
levantamento e analise dos dados foi 0 numero de participacdes de usuarios/voluntarios nas
consultas publicas para a avaliagdo de servigos, constatou-se que, no final do més de julho de
2023, ja se contabilizam mais de 7.400 voluntarios cadastrados como conselheiros na

Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuérios de Servigos.
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Assim, ndo obstante os desafios em termos do arranjo institucional e de coordenagéo
que caracteriza 0 modelo de governanca de servigos e de conselhos de usuérios atualmente
adotado pela Administracdo, pode se afirmar que os dados referentes ao processo de
implantacdo dos conselhos de usuarios de servigos demonstram que a iniciativa tem obtido um
engajamento crescente, tanto no que diz respeito aos 6rgdos da administracéo federal como por
parte dos voluntéarios/conselheiros.

Considerando que os conselhos de usuarios de servicos sdo uma iniciativa cuja
implementacdo se iniciou num periodo recente, e ainda em vista ndo ser parte do escopo da
pesquisa, ndo foi realizada a analise com relacdo ao contetido das avaliagdes de servicos, ou das
medidas visando a efetivacdo das propostas de melhorias que eventualmente tenham sido
apresentadas. Entretanto, certamente sera importante que tais questdes sejam objeto de outros
estudos a respeito desse tema, a fim de ampliar o entendimento sobre o impacto que tais

instancias podem ter na melhoria dos servigos publicos.

Retomando a pergunta de pesquisa proposta para o presente estudo, que busca entender
por gque os Conselhos de Usuarios de Servicos encontram dificuldades de implementacéo para
a melhoria continua da governanca e qualidade dos servicos publicos prestados pelo governo

federal, oferecemos algumas respostas.

Em primeiro lugar, o estudo de caso permite identificar que a metodologia oferta a
Administracdo e a sociedade uma importante ferramenta de pesquisa e interface para o contato
com 0s usuarios de servicos, que no caso é a Plataforma Virtual para avaliacdo de servicos,
desenvolvida pela CGU. A ferramenta de geracdo de consultas e pesquisas para avaliacdo de
servicos publicos possibilita o levantamento de dados estruturados e informac@es relevantes
para a tomada de deciséo acerca de diferentes temas, e nesse sentido sua utilizacdo pode ser

muito importante para a melhoria da qualidade dos servigos publicos.

Pode se considerar com impacto positivo, também, o fato de que a metodologia de
criagdo dos conselhos e avaliacdo de servi¢os vem a suprir, ainda que em certa medida, uma
grande lacuna quanto a governanca de servi¢os, 0 que € um importante passo. Até mesmo
porque, ao evidenciar as lacunas existentes, traz-se a questdo a luz e ao debate, 0 que podera
levar a futuros avangos e mudangas tanto nos normativos que tratam do tema como nas préaticas

adotadas pela Administracéo.
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Como conclusdes de uma perspectiva mais geral, observa-se que a conexao entre
perspectivas, interesses e avaliagdes dos usuérios com politicas efetivas para a melhoria da
qualidade dos servicos publicos ainda é incipiente. Assim, para além de rotinas burocraticas e
da execucdo automatica de préaticas consolidadas e autocentradas de atendimento ao publico, é
preciso disseminar a busca do valor publico na acdo do Estado e a utilizacdo de metodologias
mais adequadas a realidade atual, que exige uma participacdo qualificada da sociedade e néo

uma contribuicdo meramente simbolica e sem consequéncias praticas.

5.3 Algumas recomendacdes

Como proposta para os pontos fracos ou fragilidades percebidas no modelo de avaliacao
de servicos por meio da Plataforma Virtual dos Conselhos de Usuérios de Servigos Publicos, e
no que diz respeito a governanca de servigos publicos da Administracdo federal de forma mais

ampla, apresentamos algumas recomendagdes:

e Estabelecimento, por parte do MGI, de um normativo destinado a
coordenar/articular os diferentes regulamentos que tratam da temética dos
servigos publicos na Administracdo Federal, visando a estabelecer um modelo
de governanca de servicos publicos em que todos os atores, acdes, competéncias
e instrumentos afetos a coproducdo e cocriacdo de servicos estejam devidamente
indicados no arranjo institucional. O documento podera recomendar aos 6rgaos
a criacdo de unidades e/ou atribuicdes especificas, nos respectivos regimentos
internos, voltadas para a governanca de servigos.

e Alternativamente, em ndo havendo essa normatizacdo superior, recomenda-se
que cada Orgdo, de forma proativa, institua normativos internos visando a
institucionalizacdo da governanca de seus servicos de atendimento ao publico,
de acordo com a suas respectivas realidades e necessidades.

e Recomenda-se a realizacdo de acgdes conjuntas da CGU e MGI, visando a
promover, entre as unidades gestoras de servicos, a importancia da participacao
efetiva da sociedade no processo de formulacdo, desenho e melhoria continua

dos servicos publicos.
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7 ANEXOS

ANEXO | — Sistematizacao de dados sobre os Conselhos de Usuarios de Servigos

ANEXO Il — Transcricdo de capacitacdo sobre os Conselhos de Usuarios, CGU, 2022



ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

TIPO DE ORGAO

SITUACAO*

N2 SERVICOS NO
GOV.BR

N2 ENQUETES

N2 RESPOSTAS
ABRIL

N2 RESPOSTAS
JULHO (TOTAL)
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AEB — Agéncia Espacial

Brasileira Autarquia 1AB 4 942 25 32
AGU — Advocacia-
Geral da Unido o 1B / 3 0 3
ANA — Agéncia . 704 *(1 enquete
Nacional dgAguas Agéncia reguladora 1A 9 4 0 680 r(espogtas)
ANAC — Agéncia
Nacional de Aviacdo Agéncia reguladora 1B 146 1 40 101
Civil
ANATEL — Agéncia
Nacional de Agéncia reguladora 1B 19 2 0 8
Telecomunicagdes
ANCINE =Agencia 4 cia reguladora 1A 37 19 85 109
Nacional do Cinema
ANEEL — Agéncia
Nacional de Energia Agéncia reguladora 1B 31 4 0 276
Elétrica
ANM - Agéncia
Nacional de Agéncia reguladora 1B 56 1 0 139
Mineracao
ANP = Agencia Agéncia reguladora 1AB 159 2+3 116 167

Nacional do Petrdleo,
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

Gas Natural e
Biocombustiveis
ANS — Agéncia
10 Nacional de Saude Agéncia reguladora 1AB 44 4+9 140 239
Suplementar
ANTAQ — Agéncia
11 Nacional de Autarquia 1A 35 30 414 414
Transportes

Aquavidrios

ANTT — Agéncia

Autarquia sob 4499 * (1 enquete

12 Nacional de regime especial 1AB 68 2+22 2 1.159 respostas)
Transportes Terrestres g P ) P
ANVISA — Agéncia Aut . b
13 Nacional de Vigilancia utarquia so 1B 292 5 0 204
s regime especial
Sanitaria
14 Autoridade Portudria Empresa Publica 1AB 43 27 +38 38 1.904
de Santos S.A.
BACEN — B Aut iad
1s anco utarquia de 1AB 48 1+3 26 112

Central do Brasil natureza especial
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

CADE — Conselho
16 Administrativo de Autarquia 1B 9 4 0 6
Defesa Econdmica
CAPES — Coordenagao
de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel
Superior
CDRJ— Companhia
18 Docas do Rio de Empresa Publica 1AB 21 1+1 30 31
Janeiro
CEAGESP —
Companhia de
19 Entrepostos e Empresa Publica 1B 14 7 0 43
Armazéns Gerais de
Sdo Paulo
CEFET-RJ — Centro
Federal de Educagdo Instituicdo de
Tecnoldgica Celso regime especial
Suckow da Fonseca
CEX—Comando do Instituicdo de
Exército regime especial

17 Fundagao publica 1AB 10 6+3 20 29

20 1B 9 1 0 40

21 1B 58 9 0 1.983
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

CGU —Controladoria- Orgao de controle

22 Geral da Uni3o interno 1AB 10 8+37=45 743 1.431
23 CMAR—Cqmando da In§tituig50 d.e 1B 53 3 0 16
Marinha regime especial
CNPQ -
Conselho
24 Nacional de Fundacdo publica 1B 16 3 0 77
Desenvolvimento
Cientifico e
Tecnoldgico
COAF - Conselho de .
25 Controle de Atividades . org:io de . 1B 4 1 0 3
. . deliberagdo coletiva
Financeiras
CODERN — Companhia
26 Docas do Rio Grande Empresa publica 1A 1 1 1 1
do Norte
57 COMAER—Cc,Jmfamdo In§tituigéo dg 1A 5 5 0 29
da Aeronautica regime especial
CONAB — Companhia
28 Nacional de Empresa publica 1B 1 1 0 10

Abastecimento
29 CP Il — Colégio Pedro Il Autarquia 1AB 11 1+8 1 146
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Ne RESPOSTAS
Ne SERVICOS NO . N2 RESPOSTAS
GOV BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

CVM — Comissao de )
30 Valores Mobiliarios Autarquia 1B 51 1 0 7

DNIT — Departamento

Nacional d
31 acional de Autarquia 1AB 13 1+1 156 157
Infraestrutura de
Transportes
103.763 * (Porte
< . de Arma por
DPF-D 3
32 PF elp.artamento Orgao integrante 1AB 49 16 + 20 1795 Prerrogativa da
de Policia Federal MJSP - .
Funcdo de Risco -
100.949 Respostas)
DPRF — Departamento Oredo integrante
33 de Policia Rodovidria & & 1B 31 2 0 314
MJSP
Federal
ENAP — Fundagao
34 Escola Nacional de Fundacdo publica 1B 15 1 0 5
Administragdo Publica
FNDE — Fundo
35 ! Autarquia 18 31 2 0 28

Nacional de
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

Desenvolvimento da
Educagao
FUNAG — Fundagao

36 Alexandre de Gusm3o Fundagdo publica 1B 5 2 0 4
FUNAI — Fundagao
37 Nacional dos Povos Fundacdo publica 1A 29 1 48 48
Indigenas
FUNDAJ —Fundaca
38 . undacdo Fundagdo publica 1B 15 6 0 9
Joaquim Nabuco
HCPA = Hospital de Instituigdo publica e
39 Clinicas de Porto 'g p L. 1A 11 1 27 27
universitaria
Alegre
ICMBio — Instituto
40 Chico Mendes de Autarquia 1B 18 1 0 0
Conservacdo da
Biodiversidade
IFAL — Instituto
Federal de Ed 3 ituica
a1 (?A erf—.u de uca(_;a.o, InstltU|?ao de 1B 1 7 0 155
Ciéncia e Tecnologia ensino

de Alagoas



IFAP — Instituto
Federal de Educacao,

ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

TIPO DE ORGAO

Instituicdo federal

SITUACAO*

N2 SERVICOS NO
GOV.BR

N2 ENQUETES

N2 RESPOSTAS
ABRIL

N2 RESPOSTAS
JULHO (TOTAL)
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42 Ciéncia e Tecnologia de ensino 18 10 2 0 2
do Amapa
IFB — Instituto
43 Fe.(jerél de Educa(_;a.o, Instltwf;ao de 1B 11 1 0 12
Ciéncia e Tecnologia ensino
de Brasilia
IFC — Instituto
m Fe.(jerél de Educaga.o, Instltwf;ao de 1AB )8 741 1 15
Ciéncia e Tecnologia ensino
Catarinense
IFCE — Instituto
45 Fe:'i:lerfall de Educagaf), Instltwf;ao de 1A 13 12 40 0
Ciéncia e Tecnologia ensino
do Ceara
IFMA — Instituto
Federal de Educacao, ituica
16 ¢ Instituicdo de 1B 1 10 0 20

Ciéncia e Tecnologia
do Maranhdo

ensino
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

o
N2 SERVICOS NO N© RESPOSTAS N2 RESPOSTAS

0
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

IFMG — Instituto e
Instituicdo de

47 Federal de Educacao, ; 1A 28 4 876 876
Ciéncia e Tecnologia ensino
de Minas Gerais
IFMGSE — Instituto
Federal de Educacao, Instituicio de
48 Ciéncia e Tecnologia ; 1B 23 1 0 1
do Sudeste de Minas ensino
Gerais
IFMS — Instituto
49 Fe_<A:Ier?I de Educagﬁio, Instituif;éo de 1B 2 ) 0 4
Ciéncia e Tecnologia ensino
do Mato Grosso do Sul
IFMT — Instituto
50 Fgfiergl de Educagé.o, Instituigéo de 1AB 16 1 4+167 171
Ciéncia e Tecnologia ensino
de Mato Grosso
IFNMG — Instituto e
51  Federal de Educagso, Instituicdo de 18 26 10 0 56

A . ensino
Ciéncia e Tecnologia
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

o
N2 SERVICOS NO N© RESPOSTAS N2 RESPOSTAS

o
iR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUAGAO*

do Norte de Minas

Gerais
IFPA — Instituto
52 ngjergl de Educagép, Instituif;éo de 1B 12 7 0 24
Ciéncia e Tecnologia ensino
do Pard
53 IFPI— Institlito Fe?tAjer?I Institui;éo de 1B 17 19 0 57
de Educacgdo, Ciéncia ensino
e Tecnologia do Piaui
IFPR — Instituto
54 Fe?tﬂjergl de Educagép, Institui;éo de 1AB 19 1542 138 165
Ciéncia e Tecnologia ensino
do Parana
IFRN — Instituto
Federal de Educacao, Instituicio de
55 Ciéncia e Tecnologia . 1B 16 1 0 1
do Rio Grande do ensino
Norte
56 IFRR — Instituto Instituicdo de

Federal de Educacéo, ensino 18 16 1 0 32
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO N2 RESPOSTAS
¢ N2 ENQUETES JULHO (TOTAL)

GOV.BR ABRIL

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

Ciéncia e Tecnologia

de Roraima
IFRS — Instituto
57 Ft?iierjdl de Educa(_;a.o, Instltwf;ao de 1B 9 6 0 12
Ciéncia e Tecnologia ensino
do Rio Grande do Sul
IFSC — Instituto 6
53 Fe?tﬂjergl de Educagaf), Instltwf;ao de 1A 15 1 3
Ciéncia e Tecnologia ensino
de Santa Catarina
IFSP — Instituto
59 Ft?iierjdl de Educagaf), InstltU|?ao de 1B 12 7 0 484
Ciéncia e Tecnologia ensino
de Sdo Paulo
IFSPE — Instituto
Federal de Educacao, Instituicio de
60 Ciéncia e Tecnologia ¢ 1B 13 1 0 5
~ ensino
do Sertdo
Pernambucano
IFSul — Instituto Instituicao de
61 1A 12 1 1 1

Federal de Educacao, ensino
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

Ciéncia e Tecnologia
Sul-Rio-Grandense

IFSULDEMINAS —
Instituto Federal de
62 Educagao, Ciéncia e
Tecnologia do Sul de
Minas Gerais
INCRA — Instituto
63 Nacional de Autarquia 1AB 41 6+2 724 761
Colonizagao e
Reforma Agréria
INEP — Instituto
Nacional de Estudos e
64 Pesquisas Autarquia 1AB 8 2+11 2.226 2.336
Educacionais Anisio
Teixeira

INES — Instituto
65 Nacional de Educagado
de Surdos
INMETRO — .
66 . Autarquia 1A 44 8 59 59
Instituto

Nacional de

Instituicdo de

; 1B 12 6 0 198
ensino

Instituicdo de

. 1AB 12 1+5 3 116
ensino
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N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

Metrologia, Qualidade
e Tecnologia
INPI — Instituto
67 Nacional da Autarquia 1B 49 4 0 40
Propriedade Industrial

INSS — Instituto

68 Nacional do Seguro Autarquia 1AB 69 1+18 1 725
Social
IPHAN — Instituto do
69 Patrimdnio Histdrico e Autarquia 1B 28 1 01 14

Artistico Nacional

JBRJ — Instituto de
Pesquisas Jardim

70 B Instituto 1B 27 2 0 32
Janeiro
71 MAPA=Ministérioda Ministério 2AB 306 23+8 24 341
Agricultura e Pecuaria
72 MCID-Ministério das Ministério 2AB 24 8+8 391 1008
Cidades
73 MCOM - Ministerio Ministério 1B 36 1 0 5

das Comunicagdes
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MCTI — Ministério da
Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes

ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

TIPO DE ORGAO

Ministério

SITUACAO*

1B

N2 SERVICOS NO
GOV.BR

259

N2 ENQUETES

59

N2 RESPOSTAS
ABRIL

N2 RESPOSTAS
JULHO (TOTAL)

194

181

75

MD — Ministério da
Defesa

Ministério

1AB

6+3

135

76

MDHC - Ministério dos
Direitos Humanos e da
Cidadania

Ministério

2B

77

MDIC - Ministério do
Desenvolvimento,
Industria, Comércio e
Servigos

Ministério

2B

49

46

223

78

MDS - Ministério do

Desenvolvimento e

Assisténcia Social,

Familia e Combate a
Fome

Ministério

2AB

43

12+11

220

3027

79

MEC — Ministério da
Educagdo

Ministério

1B

73

15

2.208

80

MESP - Ministério do
Esporte

Ministério

2B

16

230
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO . N2 RESPOSTAS
GOV BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

81 MF - Ministério da Ministério B 15 10 0 30
Fazenda

82 MG - Ministério da Ministério 2B 72 53 0 295
Gestdo e da Inovacdo
em Servigos Publicos
MIDR - Ministério da
Integragdo e do
Desenvolvimento
Regional
MJSP — Ministério da
84 Justica e Seguranca Ministério 1B 51 4 0 259
Publica
MMA — Ministério do
85 Meio Ambiente e Ministério 2B 10 3 0 38
Mudanga do Clima

gg ~ MME—Ministério de Ministério 1A 4 4 44 734
Minas e Energia
MPA - Ministério da

Pesca e Aquicultura

83 Ministério 2B 5 7 0 95

87 Ministério 2A 22 4 4 12
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

MPO - Ministério do

88 Planejamento e Ministério 2B 2 2 0 13
Orcamento
gg  MPOR-Ministério de Ministério 2B 09 2 0 25

Portos e Aeroportos

90 MPS - Ministério da Ministério 28 10 1 0 2
Previdéncia Social

MRE — Ministériod
91 _nnisterio das Ministério 2B 38 2 0 2
Relagdes Exteriores

MS — Ministério da

92 , Ministério 1AB 51 2+54 78 2211
Saude
93 MT - Ministério dos Ministério 28 45 11 0 495
Transportes
94 MTE - Ministério do Ministério 2B 111 36 0 75

Trabalho e Emprego
MTur - Ministério do

95 . Ministério 2AB 65 2+2 2 7
Turismo
SERPRO — Servico
Federal de -
95 Empresa Publica 1A 46 9 9 114

Processamento de
Dados
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

SUFRAMA —
Superintendéncia da
Zona Franca de
Manaus
UFAL —Universidade

37 Federal de Alagoas Fundagao 1AB 27 15 +1 41 43

UFAM — Fundacdo
98 Universidade do Fundagao 1B 8 1 0 8
Amazonas

UFBA —Universidade .
99 Federal da Bahia Fundacdo 1B 8 1 0 6

96 Autarquia 1B 43 2 0 10

100 UFCA - Universidade Fundagdo 1A 10 2 3 3
Federal do Cariri
UFCSPA — Fundagdo
Universidade Federal .
101 de Ciéncias da Saude Fundagdo 1 6 5 7 13
de Porto Alegre
UFES — Universidade
102 Federal do Espirito Fundacdo 1AB 38 4+1 30 34
Santo
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

TIPO DE ORGAO

SITUACAO*

N2 SERVICOS NO
GOV.BR

N2 ENQUETES

N2 RESPOSTAS
ABRIL

N2 RESPOSTAS
JULHO (TOTAL)
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103 Federal Fluminense Fundagdo 1A 10 12 95 95
UFFS — Universidade
104 Federal da Fronteira Fundagdo 1B 39 34 0 62
Sul
UFGD — Fundacdo
105 Universidade Federal Fundagao 1A 8 1 31 31
da Grande Dourados
106  UFtA-Universidade Fundaggo 1B 19 5 0 29
Federal de Lavras
UFMS — Fundagdo
107 Universidade Federal Fundagao 1A 10 13 76 76
de Mato Grosso do Sul
UFMT — Fundagao
108 Universidade Federal Fundagdo 1B 8 1 0 3
de Mato Grosso
UFOB - Universidade
109 Federal do Oeste da Fundacao 1A 11 2 5 5
Bahia
UFPA —Universidade .
110 Fundagao 1A 8 1 39 42

Federal do Para
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVIGOS - 2023

N2 RESPOSTAS
N2 SERVICOS NO o N2 RESPOSTAS
GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

TIPO DE ORGAO SITUACAO*

UFRN — Universidade
111 Federal do Rio Grande Fundagdo 1B 85 1 0 1
do Norte
UFS — Fundagao
112 Universidade Federal Fundacdo 1B 62 17 0 37
de Sergipe
UFSCar — Fundacao
113 Universidade Federal Fundagao 1AB 13 5+4 9 36
de Sdo Carlos
UFSM — Universidade

114 Federal de Santa Fundagdo 1A 8 1 1 1
Maria
UFTM — Universidade
115 Federal do Triangulo Fundagdo 1B 101 8 0 192
Mineiro
116 UFU—Universidade Fundaggo 1AB 12 7+1 36 36

Federal de Uberlandia
UFV — Fundagao

117 Universidade Federal Fundagao 1B 155 1 0 12
de Vigosa
UFVIM —Uni idad
118 niversidade Fundacio 1B 7 2 0 3

Federal dos Vales do
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TIPO DE ORGAO

SITUACAO*

N2 SERVICOS NO
GOV.BR

N2 ENQUETES

N2 RESPOSTAS
ABRIL

N2 RESPOSTAS
JULHO (TOTAL)
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119

UNB — Fundacdo
Universidade de
Brasilia

Fundagao

1A

11

492

493

120

UNIFAL-MG —
Universidade Federal
de Alfenas

Fundagao

1B

56

121

UNIFEI-Universidade
Federal de Itajuba

Fundacdo

1B

16

122

UNIFESP —
Universidade Federal
de Sdo Paulo

Fundacdo

1AB

11

1+1

12

123

UNILA —
Universidade Federal
da Integragao Latino-

Americana

Fundagao

1A

17

124

UNILAB —
Univ. da
Integragdo
Internacional da
Lusofonia Afro-
Brasileira

Fundagao

1A

14

41

46
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ANEXO | - SISTEMATIZAGAO DE DADOS SOBRE OS CONSELHOS DE USUARIOS DE SERVICOS - 2023

[}
N2 SERVICOS NO Ne RESPOSTAS Ne RESPOSTAS

A - 0
TIPO DE ORGAO SITUACAO GOV.BR N2 ENQUETES ABRIL JULHO (TOTAL)

UNIPAMPA — Fundagdo

125 Universidade Federal do Fundagdo 1AB 11 5+1 38 412
Pampa
UNIR — Fundacgdo
126 Universidade Federal Fundagao 1B 7 5 0 18

de Rondbnia

UTFPR — Universidade
127 Tecnoldgica Federal Fundagao 1A 7 1 2 2
do Parana

* Legenda

1- Orgéo existia antes da reforma administrativa 2023

2— Org#o criado, recriado, desmembrado ou fundido no &mbito da reforma administrativa 2023
A — Enquetes/consultas realizadas no periodo 1, compreendido entre 2019 e 06/abril/2023

B — Enquetes/consultas realizadas no periodo 2, compreendido entre 07/abril e 31 julho/2023
AB — Enquetes/consultas realizadas em 2 diferentes periodos

A época do levantamento inicial dos dados, informacdes referentes a quantidade e a designaco dos servicos encontravam-se em processo de alteracéo/edigdo por parte da CGU, tendo em vista a
publicacdo do Decreto n° 11.330/2023. Desta forma, para fins do presente estudo, sera considerada a nova estrutura da Administracéo instituida em janeiro de 2023, instituida pela MP 870/2019 e Lei
13.844/2019), até 28/04/2023, fazendo-se mencdo a eventuais informacdes anteriores a esse periodo, se for o caso.
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Avaliacéo de Servigos - Aula 1

https://www.youtube.com/watch?v=7bmh-eCZ36U
Palestrantes: Marcos Lindenmayer - CGU - Diretor de Superviséo e Articulagdo Institucional
de Ouvidoria; Everton Kischlat - Auditor Federal de Financas e Controle - Ouvidoria-geral da
Uniéo - CGU

Abertura - Paulo Guimardes - CGU - Informac@es sobre o funcionamento do treinamento

[2min40s] - Everton Kischlat - CGU: Boa tarde Paulo, boa tarde Marcos! E muito bom estar
de novo com vocé, que esté ai de novo participando da nossa capacitacdo. Hoje a gente vai estar
falando, hoje e amanha e depois, sobre avaliacdo de servigos, um tema ai que tem

,esta presente nas discussdes do seu 6rgao, provavelmente, por causa da lei 13.460, de todos 0s
avancgos que a gente tem tido, com a preocupacdo de sempre prestar o servico melhor para o
cidaddo. A gente quer tirar as boas-vindas e estaremos eu Marcos e Flavia, Flavia estara amanha
coNnosco ai, vai ser muito bom ter esse tempo com voceés.

Se sintam na liberdade de fazer perguntas, trazer posicionamentos, compartilhar as experiéncias
que vocés tém. Isso enriquece todo o nosso dialogo, toda a nossa conversa e 0 que que a gente
quer no final das contas é que todos nds, como ouvidorias espalhadas pelo Brasil afora, que a
gente consiga avangar nos nossos servicos, na forma como a gente chega na sociedade, como a
gente aproxima o cidaddo do servico publico e no final das contas fazer com que 0s servicos
publicos sejam cada vez melhores. Muito obrigado pelo privilégio de ter vocé aqui nos assistindo
e passo a palavra pra vocé, Marcos, que € 0 nN0sso nosso professor do dia. Passo pra vocé ai, é
sempre bom te escutar Marcos, a palavra ta contigo, obrigado.

[3min54s] - Marcos Lindenmayer - CGU: Obrigado Everton, Paulo e obrigado Heloisa, que
também t& com a gente aqui nos apoiando na realizagdo desse treinamento, sim amanha a gente
tera também a nossa colega Flavia trabalhando com a gente aqui e tenham em mente que esse


https://www.youtube.com/watch?v=7bmh-eCZ36U
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tempo que nos teremos ai, essas 9 horas de treinamento, esse é um tempo de vocés ta. Entdo
aproveitem para tirar davidas, mandar as suas ddvidas aqui no chat, a gente responde, vdo
trabalhar com qualidade, para fazer com que ao final dessas 9 horas vocé sintam que vocés ja
dominam o assunto.

Muitos de vocés eu imagino que j& tenham feito talvez um curso Inicial ou ja tém algum tipo de
experiéncia em relacdo a servico publico, desenho do servigo publico e avaliacdo de servicos
publicos, mas 6bvio, é sempre uma oportunidade ai de ir mais além, entdo nos force né, com
seus comentarios, com as suas observacdes, com as suas perguntas no chat, nos leve a esse lugar
em gue a gente possa explorar temas que ainda ndo foram explorados ai na vida ou ou nos outros
treinamentos que vocés ja tenham feito t& bom?

Entdo, a gente estd muito feliz t4 de oferecer mais um treinamento da Profoco, esse que é mais
um da nossa grade de treinamento, nds teremos mais um até o final desse ano né e obviamente
aqueles que ndo conhecem os materiais da Profoco fiquem a vontade também para entrar depois
no YouTube, conhecer os outros treinamentos, entrar no site da Enap e conhecer a Certificagdo
em Ouvidoria, e aqueles que porventura sejam do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo
Federal, nos proximos editais de pds-graduacdo em ouvidoria pablica, participem, para que a
gente possa ter cada vez mais ai servidores e servidores de ouvidoria com um conhecimento
aprofundado é aptos de fato a conseguir fazer frente a tantos desafios que eu avisaria publica
acaba enfrentando, t& bom? Eu t6 vendo aqui que a gente tem um bocado de colegas que estdo
aqui nos acompanhando ja aqui no YouTube e varios comentarios, fiquem a vontade a gente
consegue ver aqui 0s comentarios de vocés, pescar as perguntas e ai, jogar aqui no chat, aqui na
nossa tela para responder.

[6min43s] Pessoal, eu vou compartilhar aqui a nossa tela, ta bom pessoal, vou aqui comecar a
compartilhar uma tela de apresentagdo. Alguns recadinhos entdo iniciais, sé para a gente lembrar
desse nosso curso.

profeo

Avaliagéo de

Servicos
Publicos

Vamos comecar. Primeira coisa, que o objetivo geral do curso é fornecer meios para a realizagao
de consultas e pesquisas para avaliacao de servicos publicos junto aos seus usuarios. O objetivo
geral do curso, ele esta vinculado diretamente aos conselhos de usuérios de servigos publicos,
no modelo que é realizado no &mbito do Poder Executivo Federal, t4? No entanto, as aulas 1 e
2 elas véo trazer componentes mais amplos que sdo fundamentais para que a gente consiga
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compreender servico publico né, e avaliagdo de servico publico de uma maneira mais
abrangente. Entdo a gente ndo vai estar falando necessariamente de um conhecimento que seja
especifico para a realizacdo de consultas e pesquisas no &mbito dos conselhos de usuarios. No
entanto é interessante também colocar que o Ultimo modulo do nosso da nossa discussao, 0
altimo modulo do nosso curso, ele vai trazer obviamente questfes mais especificas mas também
vai trazer questdes gerais, relacionadas por exemplo a analise de dados, apresentagdo de
relatorios gerenciais ou relatorios de pesquisas, que vao ser Uteis para vocés. Entdo, aqueles que
estdo no sistema de ouvidorias do Poder Executivo Federal vdo conseguir obviamente tirar
davidas a respeito da plataforma utilizada hoje no poder publico federal, mas aqueles que ndo
estdo terdo também espaco para tirar ddvidas e obviamente discutir o que a gente pode trabalhar
em termos de parcerias, de metodologia, no &mbito das suas caracteristicas especificas, seja no
municipio, seja no estado, esteja no &mbito do Poder Legislativo, Executivo ou Legislativo,
Ministério Publico, enfim a gente tem a certeza de que esse contelido acaba, esse objetivo geral
né, ele vai acabar trazendo resultados positivos para todos vocés, ok?

Com relacdo a metodologia, ai eu acho bom salientar, a nossa base metodoldgica é aquela que
estd no Guia Metodologico de Avaliacdo de Servicos Publicos por meio da Plataforma Virtual
dos Conselhos de Usuarios Servicos Publicos. Entdo a nossa metodologia esta escrita la td? Se
alguém quiser conhecer mais, eu aconselho a que entre no site ouvidorias.gov, na parte
especifica de conselhos de usuarios vocé vai conseguir baixar esse material. Baixe, faca leitura
muitas vezes, utilize muitas vezes para tirar dividas, inclusive durante a prova, ta bom? E
importante vocé ter em mente que a gente vai ter agora, por conta do periodo de defeso eleitoral,
t4, a gente vai ter que retirar varios videos do YouTube da CGU e por isso é importante que
vocés facam também a prova guanto antes e utilizem esses materiais, busquem esses materiais
para conseguir, caso ndo consigam fazer imediatamente a prova, consigam ter consigo ter algum
material de consulta, t& bom?

ico

uia metodologl
g
e da
g\,;hlelma Virtual dos

i
e Usuarios
g:";;‘,‘i‘fm Bublicos

Metodologia

P> Pl ) sa1/25423

Bom, a nossa metodologia, ela é baseada em cinco passos, entdo, esses cinco passos eles sdo
etapas que a gente considera necessarias para fazer uma boa avaliacdo de servicos publicos,
dentro de uma dentro da légica hoje existente no &mbito da administracdo publica e conta disso
a gente vai utilizar... 0S n0ssos modulos eles estdo organizados nesse mesmo sentido, ok? Entdo
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0 primeiro passo é a revisdo da carta de servigos, o segundo passo trabalhando engajamento de
conselheiros, o terceiro passo é o processo de compreensdo do que € satisfacdo e qualidade
percebida e principalmente como funciona o processo decisorio dos gestores, algum momento
em que eles estdo desenhando um servigo publico. O quarto passo é a criagdo de consultas e
pesquisas, né, para avaliacdo do servico e 0 quinto passo € obviamente a apresentacdo de
resultados.

[10min35s] Entdo o que a gente tem aqui né sdo cinco passos para a gente desenvolver um
projeto de avaliacdo, do inicio ao fim. A nossa base normativa né, a base normativa principal
que a gente tem que é o Cddigo de Defesa dos Usuarios de Servigos Publicos, que é a Lei 13.460,
que cria os conselhos de usuérios, que estabelece os conselhos de usuérios no ambito da
administracdo publica. E a ferramenta que a gente vai utilizar como instrumento principal é
justamente a plataforma dos conselhos de usuarios de servigos publicos. “Marcos, a gente
trabalha num municipio e a gente ndo tem uma plataforma como essal”, ndo tem problema,
existem varias outras plataformas que podem ser utilizadas, algumas gratuitas, algumas pagas,
gue permitem que sejam criados por exemplo pesquisas e consultas no mesmo modelo que n6s
fazemos aqui, tA bom? Entdo o curso como um todo ele vai trazer os instrumentos basicos, né,
0 seja ferramental basico para que vocés consigam produzir de fato pesquisas melhores,
consultas melhores para entender melhor também como os usuérios de servigos publicos
enxergam determinados tipos de servicos, quais as melhores opcdes por exemplo para o gestor
no momento que ele tem uma davida de qual caminho trilhar né tudo isso pode ser realizado
mesmo sem a existéncia de uma plataforma como essa que a gente vem desenvolvendo no
ambito do Executivo Federal, ok?

E esse nosso primeiro modulo ele vai trazer alguns conceitos basicos para a gente conseguir
visualizar onde a gente se coloca como conselho de usuarios, para que servem os conselhos de
usuarios, qual o papel da ouvidoria nesse processo e assim por diante. Entdo a gente vai falar
sobre uma visao de contexto da lei 13.460 de 2017, a gente vai falar do conceito de usuarios de
servicos publicos, a gente vai falar sobre servigo publico, trazendo conceitos e classificacdes,
como ele é visto na Lei 13.460, discutir um pouquinho mais de governanca de servicos e
finalmente a gente vai terminar a nossa discussédo hoje com a Carta de Servico, falando sobre
mapeamento de servicos, como é que a gente vai definir padrdes de qualidade e finalmente o
processo de dar publicidade a carta de servicgos, beleza? Entéo td bom?

[12min30s - Explicacdo sobre a dindmica para conhecer o publico do curso]

[16min18s] Everton Kischlat: E isso, Marcos [...] e ai essa énfase que vocé ja pde, no final das
contas, qual 0 nosso objetivo, é que a gente cresca, como Estado, nesse fornecimento de servigos
com maior qualidade, que seja uma experiéncia produtiva para todos. Esse compromisso que
no6s temos com o cidaddo, com o usuério de servigos publicos, nada desse esforgo nosso, a Lei
chegando, 13.460, ndo € para dar mais trabalho, mas é para nos mostrar, nos apontar novos
caminhos para que a gente melhore 0s nossos servicos. Eu acho que vai ser uma oportunidade
muito boa nessa conversa, Marcos! [17min]
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[18min40s] Marcos Lindenmayer: Olha s6 que interessante, entdo o que a gente tem, nds temos
98 pessoas responderam ja td bom e o que a gente percebe que a grande maioria aqui é agente
de ouvidoria e uma outra parte assim 73% a de agentes de ouvidoria, 10% € de gestores de
servico, bem-vindos gestores, € fundamental falar com vocés, estar aqui com vocés aqui com
VOCEs, justamente para trocar experiéncias. Peco a esses 10 que interajam com a gente, que tirem
as suas duvidas Que interajam também bastante com a gente tirem suas duvidas podem
compartilhar também suas perspectivas sobre esses pontos que a gente vai apresentar, t4& bom?
E aqui a gente tem 19, ou 19%, que disseram que sdo “outros”, € interessante, quando a gente
faz pesquisa, quando a gente tem um volume razoavel de outros aqui ta é interessante a gente
tentar descobrir quem s&o esses outros. Um dia entdo a gente vai fazer alguma coisa pra gente
entender quem s&o esses outros e eventualmente melhorar a nossa matriz de perguntas, t4 bom?

Mas vamos |4, nivel da federacdo que seu 6rgdo a gente tem aqui, a grande maioria dos nossos
colegas aqui sdo do ambito federal, 62 né responderam federal, nds temos aqui menorzinho mas
muito importante também 10% aqui nos responderam que sdo do ambito estadual e nds temos
os colegas aqui 25 colegas que disseram que sdo do ambito municipal. O pessoal do Distrito
Federal ndo veio nos visitar hoje é o pessoal do Distrito Federal aparentemente ndo veio nos
visitar ou ndo ndo se engajou para responder as nossas perguntas. Finalmente né “Qual o nivel
de familiaridade com o tema avaliacdo de servi¢o”, bom uma parcela razoavel 35%, ou seja,
mais de um terco diz que ndo tem familiaridade com o tema. Aqui nés temos um pessoal aqui
56,7% dos que tem familiaridade, grande parte aqui nds temos mais de 60%, no entanto mesmo
tendo uma parcela muito grande do pessoal do Poder Executivo Federal nesse grupo nés temos
um grupo muito grande dizendo que ndo tem familiaridade e apenas uma parcela pequena, ou
seja 3, 2,8%, dizem que tem muita familiaridade. E um dado interessante ai para quem esta
trabalhando diretamente com o SisOuv, é necessario ainda fazer bastante esfor¢os junto a essas
unidades.

Outra pergunta: “Vocé ja leu o Guia metodoldgico de avaliagdo de servigos publicos por meio
dos conselhos de usudrios?”. Olha que interessante: 31 ou seja 28,97% leu e nds temos ai 76 ou
71,03%, ndo leu. VVocés véo ver aqui 31,28% leram mas nds temos um volume ... praticamente
esses aqui obviamente sdo os que leram, ta vendo? Somando os dois da praticamente aquele
valor, aqueles que ndo leram sdo aqueles que disseram que ndo tém familiaridade. Entdo muito
bem, provavelmente & isso.

“Vocé participou do curso Profoco em Avaliagdo de Servigos e Conselhos de Usuarios de
Servicos Publicos ministrado em julho de 2021?”. Olha s6, temos algumas pessoas que estao
assistindo o curso pela segunda vez, € interessante esse dado né? A gente vai ter algumas
atualizacBes, mas se vVOCés ja assistiram a primeira vez, por favor fagam perguntas, tragam seus
problemas, por que vocés estao assistindo de novo, quais sdo as dividas que vocés gostariam de
tirar, entdo utilizem o chat para fazer suas perguntas também, ok?

[23min10s] Muito bem, e nos temos aquela que é a nossa ultima pergunta, que é: “Vocé ja
realizou outros treinamentos no tema de avaliacao de servigos por meio de cursos e treinamentos
que ndo constavam na oferta de cursos da Profoco?”. Ou seja, 37% diz que ja foram atras de
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outros cursos que ndo faziam parte do Profoco. Interessante também talvez tenhamos outras
perspectivas boas para debater aqui no nosso curso e 62 disseram que n&o.

[23min50s] Entdo nés temos aqui uma turma que tem muita gente do ambito federal, mas ainda
temos muito trabalho para criar familiaridade com os instrumentos de avaliacdo de servigos e
obviamente com os conselhos de usuarios. Ndos temos alguns colegas que estdo voltando para
conseguir provavelmente tirar alguma duvida.

Entdo tem muita gente do Distrito Federal mas ainda temos bastante trabalho pela frente Nos
temos alguns colegas que estdo voltando para conseguir tirar, provavelmente, algumas ddvidas
para que a gente possa tirar o melhor proveito dessa nossa conversa. Entéo a gente vai precisar
muito do apoio de cada um de vocés justamente para que a gente possa entender essas duvidas.
Olha s0, a Cristiane Souza disse que é do DF e est& aqui, Cristiane, mas vocé nao respondeu né?
Cristiane tudo bem a gente faz uma anotacéo a gente faz uma anotagdo aqui para Cristiane que
a Cristiane € a nossa representante do Distrito Federal, td bom? Sera que aconteceu alguma coisa
aqui enquanto a gente tava conversando? Sera que teve mais gente vamos la... ¢ tivemos mais
algumas coletas, muito bem. VVamos ver se a Cristiane respondeu, acho que ela ndo respondeu,
mas a gente tem aqui a gente teve alguns a mais, nada muito diferente do que a gente ja tinha,
td bom vamos ja para 144 respondentes depois quando a gente for distribuir, for carregar no site
0 material a gente coloca aqui uns prints desse nosso material que a gente publicou.

[.]

[25min39s] Pessoal, aqui a gente tem uma primeira licdo: quando a gente faz uma enquete e
solta assim num grupo... NOs temos quantas pessoas atualmente aqui nos acompanhando no
YouTube? ndo sei se alguém pode passar facil, mas nés temos seguramente um ndmero
razoavelmente amplo de pessoas no Youtube e apenas uma parte, 144 responderam. E é muito
comum isso acontecer né a gente sempre espera que todas as pessoas respondam mas o que
acontece muitas vezes é que s6 uma parte das pessoas acabam se engajando em responder,
algumas justamente porque ndo tém interesse de se engajar né ja e outras porque encontram
dificuldade, muitas vezes talvez alguns aqui ndo consigam acessar 0 QRCode, talvez aqui ndo
consigam clicar no link e tudo isso gera obviamente ...

E uma questdo importante, quando a gente faz pesquisas desse género, ou seja, consultas que a
gente faz, acaba fazendo dessa natureza a gente acaba falando apenas com aquelas pessoas que
se engajam. Entdo a percepc¢do que a gente da Administracdo muitas vezes, justamente porque
essa amostra é feita, € composta de pessoas que se engajam né, ela vem com um resultado disso,
a gente ndo pode nunca extrapolar os dados. Quando a gente vai falar sobre conselho de usuarios
Ia na frente né, for apresentar a questdo das consultas especificamente, a gente tem que ter muito
cuidado e entender que os dados que a gente coleta sdo relacionados as pessoas que conseguem
nos alcancar e conseguem acessar uma plataforma ou que conseguem se interessar de fato em
colaborar e muitas vezes isso nao é representativo de toda a sociedade. Se a gente quiser fazer
alguma coisa mais representativa a gente precisa trabalhar outros instrumentos e outras formas
de amostragem que a gente vai aprender la na frente. Mas vamos continuar aqui a nossa
apresentacao.
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[27min30s] A nossa histdria aqui em termos de ouvidoria publica e de conselhos a gente pode
pode remontar ai a 86, mas vamos pensar nos marcos legais, ta? Em 88, todos sabem, culmina
0 processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro com a Constituicdo Federal, e ali ela vai
trazer uma série... uma série de instrumentos muito importantes relacionados a forma de
participacdo social na administracdo. Essas formas de participacdo, elas tém muito a ver com
algumas formas de organizacdo que a sociedade civil, no final desse periodo, meados da década
de 80, comecou a desenvolver de uma maneira bastante organica.

Entdo a gente t4 falando de movimentos sociais, a gente ta falando de CUT, MST, movimentos
urbanos de melhoria da vida né na comunidade etc., que se organizavam muito na forma de
conselhos. Entdo existiam as elei¢cbes né, para que grupos, um conjunto de pessoas pudessem
representar outras e ali era feita uma deliberacdo sobre temas que acabavam tendo repercussao
na vida de todos, de uma comunidade. Essa légica de participacdo social ela foi absolutamente
relevante, porque ela tinha, ela tem ainda obviamente um papel relevante na nossa vida no
momento em que elas passaram a compor parte do processo de governanca de varias politicas
publicas e inclusive de alguns processos importantes, inclusive o processo legislativo, se a gente
for pensar por exemplo nas leis de iniciativa popular.

[29min13s] Essa logica dos conselhos né, que vai persistir até hoje, os conselhos gestores de
politica publica, ela vai ter um segundo momento justamente na década de 90, quando a gente
vai ter uma reforma importante do Estado brasileiro. A gente tem uma reforma que ai sdo
chamadas reformas gerencialistas né, em que se prega muito questdes relacionadas a eficiéncia,
controle de resultados e a proposta, entdo, em 95, uma emenda constitucional, proposta de
emenda constitucional, que vai ser aprovada em 98, é a Emenda Constitucional numero 19, de
1998. Ela vai trazer uma série de ajustes, uma série de alteracdes na burocracia pablica, mas ela
vai trazer também uma novidade: no paragrafo terceiro do artigo 37, que é ali inserido, ela vai
trazer um conjunto diferente, uma nova geragao, digamos assim, de instrumentos de participagao
social. Tanto essa geracao da década de 80 quanto essa geracdo na década de 90, eles sdo o que
na literatura académica eles chamam de interfaces socioestatais, mas ambas a gente pode dizer
que sdo mecanismos de participagéo social.
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Ali no paragrafo 3° do artigo 37, quem é de ouvidoria deve saber muito bem, que nds tinhamos
a previsdo expressa dos meios de participacdo do usuario na administragdo publica e ali nos
tinhamos a previsdo da existéncia de meios para recebimento de reclamacdo e avaliacdo de
servigos, nos tinhamos também a previsdo de acesso a informacéo contida em registros publicos
e nos temos também ali um dispositivo especifico sobre a possibilidade de qualquer cidaddo, de
qualquer usuério realizar dentncias a administracéo publica sobre irregularidades cometidas por
agentes do Estado. Entdo essa segunda geracdo vai se somar e ela vai acabar sendo
regulamentada a posteriori.

[31minl16s] A emenda constitucional ela trazia a previsdo de que deveria ser regulamentado
aquele inciso 1° do paréagrafo terceiro do artigo 37, que falava justamente da avaliacdo de
servigos e direitos dos usuarios, e salvo engano era em 180 dias, mas infelizmente o processo
foi tardando, tardando, tardando, e nada dessa regulamentacdo sair. Em 2013, a OAB, ela inicia
uma acdo, para propor que houvesse a publicacdo de uma lei que estivesse relacionada
justamente a defesa dos usuarios de servicos publicos. Enquanto aquela, enquanto ndo fosse
publicada a lei, que fosse utilizado o Codigo de Defesa do Consumidor, de forma analdgica a
prestacdo de servicos. A aplicagcdo do Cddigo de Defesa do Consumidor ndo foi aprovada, mas
impds ao congresso ai um prazo que fosse cumprido, para que de fato a lei de defesa dos usuarios
de servigos publicos fosse finalmente aprovada.

[32min32s] E claro, foram 2013 e 2014, 2015, 2016 e 2017 nos finalmente tivemos a lei 13.460,
de 2017, e nessa lei, veja bem, nessa lei a gente tinha previsdo de conselhos de usuarios. Mas,
vejam, a lei dos conselhos de usuérios, a Lei 13.460, que cria os conselhos dos usuarios, ela
advém desse conjunto, dessa segunda geracdo de mecanismos de participacdo social, que tem
essa natureza mais atomizada, que que eu quero dizer com isso? Se na parte dos conselhos
gestores vocé tem um processo de eleicdo de representantes, ou seja, aquelas pessoas que estdo
14, elas representam outras pessoas, quando a gente fala de ouvidoria, quando a gente fala de
acesso a informacdo né, a gente ta trabalhando justamente com uma representacao direta. Ou
seja, eu nao represento ninguém mais em tese do que a mim mesmo quando eu faco uma
manifestacdo de ouvidoria ou quando eu faco um pedido de acesso a informacéo.

Essa natureza atomizada de participacdo social acabaria de alguma maneira repercutindo de
alguma maneira em algumas estratégias do que diz respeito a como implementar conselhos de
usuarios, a raiz estando na lei 13.460, nos impde uma discussdo... se por conselho de usuario
de servicos publicos a gente teria que pensar um modelo mais proximo desses modelos
atomizados ou se por conta da existéncia da palavra conselho especificamente a gente deveria
se reportar a modelos de conselhos de usuarios mais préximos dos conselhos gestores de
politicas pablicas, t& bom?

No ambito Federal a gente teve a regulamentacdo da Lei 13.460/17, por meio do Decreto
92/2018; e finalmente, o decreto 10.228, em 2020, veio a regulamentar os conselhos de usuarios,
em si. Ah Marcos, mas € muito tempo que passou aqui. E é, de fato, muito tempo. Na rede
nacional de ouvidorias, por exemplo, que é um férum nacional que congrega ouvidorias de todos
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os entes e poderes, noés temos uma... ndés tivemos uma discussdo, ja em 2017, sobre a
necessidade de criar uma chamada norma modelo de regulamentacdo da Lei nimero 13.460.
Essa norma modelo a gente entendia que € importante porque para o cidaddo |4 na ponta é
relevante que ele tenha uma experiéncia mais ou menos parecida, quer ele esteja se enderecando
a uma ouvidoria do Poder Executivo federal, municipal, estadual. Entéo, qual o melhor lugar
para discutir a forma de regulamentacdo do que no ambiente em que nds tenhamos a
representacdo de todas essas ouvidorias?

Conversa vai, conversa vem, a gente teve ai um processo longo de debates para tentar trazer
essa essa norma modelo de regulamentacdo, e 14 pelas tantas consenso foi: se a gente quiser
chegar do outro lado com uma norma modelo até o inicio da vigéncia... até 0 inicio da vigéncia
da Lei 13.460, a gente vai ter que abandonar a discussao nesse primeiro momento sobre conselho
de usuérios, por qué? Porque ndo havia consenso possivel né? Muitos diziam que os conselhos
de usuarios deveriam ser um so para todo... para todo o 6rgdo, outros diziam que tinha que ser
um sé para todo o ente, outros diziam que os conselhos deveriam funcionar como conselhos
gestores de politica publicas, ou mesmo que os conselhos gestores de politicas publicas deveriam
assumir esse papel. Entdo havia varios modelos aparentemente possiveis, ta? Havia varios
modelos possiveis.

Qual é o modelo que a gente acabou adotando? VVocés vao ver que o modelo que a gente adotou
foi justamente aquele que associa o0 conselho de usuarios aquela discussdo dos meios de
participacao social atomizados, ou seja, qualquer pessoa pode, caso queira, ser conselheiro, ndo
é preciso... ela ndo estara representando a outros a ndo ser a si mesmo né e isso faz com que os
conselhos tenham uma capacidade de absorcéo, digamos assim, ilimitada de conselheiro, ok?
Mas a gente vai ver isso ao longo do tempo [36min51s].

Pessoal alguma duvida, duvidas? Por favor é s6 mandar aqui no chat que a gente td monitorando
beleza? [Informes]

ECn® 19/1998

Lei 13.460/2017
(839, 0n0.37) I

[

Constituigho Federal ADO 24/2013 Dec. 9492/2018
Dec. 10.228/2020

[.]
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[37min35s] Bom, 0 que que ¢ a relevancia daquele paragrafo terceiro, entdo aquele paragrafo
terceiro do artigo 307 da Constituicdo vai falar justamente da participacdo do usuario na
administracéo publica direta e indireta e vai trazer: | - a questdo das reclamacdes relativas a
prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencao do servico de atendimento
ao usuario e a avaliacdo periddica externa e interna da qualidade dos servicos; Il - 0 acesso dos
usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5°, X e XXXIII, (€ interessante aqui como eles colocam, porque o inciso X vai trazer
justamente a perspectiva da protecdo da intimidade, de vida privada, honra e imagem, quer
dizer desde a emenda constitucional nimero 19/98 a gente ja tinha uma discussdo importante
sobre a relacéo entre privacidade e protecéo de dados, privacidade e acesso a informacao); I -
finalmente o inciso terceiro vai falar da representacéo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na administracao publica.

Entdo para quem trabalha em ouvidoria esse dispositivo aqui é fundamental, ele praticamente
traz o tripé basico das atribuicdes de uma ouvidoria, muitas ouvidorias essas que acabaram
assumindo né o papel de servico de informacdo ao cidaddo. Entdo a gente tem aqui onde a gente
se situa e é justamente quando a gente pergunta, qual é a funcdo da ouvidoria, ta ali, “participagdo
do usuario na administra¢do publica direta indireta”, né, o meio, o canal, instrumento de
participacdo ta bom, nesse periodo gerencial.

E, 6bvio, que cada um desses instrumentos acabou sendo trabalhado em legislac@es especificas,
entdo, a gente tem a lei de defesa dos usuérios de servi¢os publicos, que vai acabar sendo
responsavel, vai regulamentar esse inciso I, a gente vai ter a Lei de Acesso a Informacéo, antes
dela, que vai regulamentar o inciso Il; o inciso Il ele vai ter ai, digamos um reforgo, nao digo
que ele estd plenamente regulamentado, eu diria que ele esta ainda num processo incremental
de regulamentac&o, pela lei de protecdo e incentivo ao denunciante, mais especificamente por
meio a Lei 13.608, que sofreu altera¢bes, em 2019, com o pacote anti crimes, para trazer um
regime de protecdes aos denunciantes e também de incentivo a esses denunciantes. Entdo a gente
ainda tem um trabalho pela frente com digamos essa perna do tripé.

Conselhos
de Usudrios

sa dos
Lel de Dofesa
Usuarios de Servicos

P Pl ) 4116/25423
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[40min20s] De toda forma a gente vai trazer a ouvidoria, ou 0 meio de acesso, por meio de
instrumentos de tutela e instrumentos de participacdo social. Os instrumentos de tutela de
direitos, eles véo estar presentes tanto na Lei de Protecdo dos Direitos de Usuarios de Servicos
Publicos, com a ouvidoria publica, a Lei de Acesso a Informacéo, por meio dos SICs, e a Lei de
Protecdo e Incentivo ao Denunciante, por meio também das ouvidorias publicas. E a
participacdo social, de uma forma mais ampla, ou seja uma maneira mais conhecida ou mais
proxima daquilo que a gente entende como participacdo social, mas claramente estaria ai dentro
do conselho de usuérios. E claro que, quando vocé trabalha a tutela de direitos, mecanismos de
tutela de direitos, as ouvidorias publicas elas garantem que essa participacdo social acabe
ocorrendo. Entdo ndo é equivocado, muito pelo contrario, falar que a ouvidoria € um meio de
participacdo social, pelo contrério.

xto  Precedem a CF/88 Tém camo marco principal ¢ EC o
1971998

e coletivizado individualizade

Cidodéo Uswario

[41min22s] Mas a gente tem ai questdes diferentes que se impdem quando a gente discute esses
dois tipos de instrumentos, que sdo aqueles instrumentos de primeira geracdo - 0s conselhos
gestores de politicas publicas, os comités, orcamento participativo etc., e esses gerenciais, dessa
segunda onda, que vem ai é quando a gente fala em ouvidoria publica, servico de informacao ao
cidaddo e os conselhos de usuarios, pelo menos a maneira como a gente vem tratando no ambito
do Poder Executivo Federal, que € ndo equipara-los, em termos de estrutura, de funcionamento,
aos comités gestores de politicas publicas, os conselhos de usuarios do ambito do Poder
Executivo Federal sdo ferramentas de avaliacdo dos servicos e também de cocriacdo desses
servigos, como a gente vai ver.

Entdo, quando a gente vai analisar um e o outro né, se a gente for pensar os societais, né, eles
vém no contexto, o contexto em que foram institucionalizados, eles precedem a Constituicdo
Federal de 1988, e acabam sendo internalizados por ela, e, no &mbito gerencial a gente vai ter
como principal marca obviamente as reformas gerenciais, que tém como principal reflexo na
nossa Constituicdo a emenda constitucional numero 19 de 1998. Enquanto o modo de
participacdo dos societais, dos modelos societais, ele é coletivizado, ou seja aquela pessoa ela
representa uma coletividade, no modelo gerencial ele é individualizado, a pessoa ndo esta la
representando outras pessoas, por isso ndo precisa de um processo de sele¢do para que aquela
pessoa compareca diante de uma ouvidoria ou de um SIC, ela esta representando a si mesma.
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Quanto ao sujeito de direitos no societais, a gente tem mais clara a nocdo de cidaddo, mas a
I6gica gerencial ela ja vai para discusséo sobre o usuério de servigcos publicos, porque ela tem
essa preocupacao com o usuério antes de qualquer coisa, resultados ao usuério, entdo ela se
legitima muito pelo resultado que é obtido, parte em que o societarios acabam tendo muito mais
uma legitimidade pelo processo decisério, muitas vezes. Mas ambas sdo suscetiveis a critica, e
ai muita atencdo, porque essa critica que a gente coloca vai também para a ouvidoria, ok? Se de
um lado a gente t4 falando dos mecanismos societais, e tem varias discussdes sobre a
representacédo, ou seja, de fato essas pessoas que estdo 1a, representando segmentos, elas de fato
representam segmentos? E esses segmentos eles deveriam estar 14, ou ndo?

[44min00s] De outro lado, no ambito gerencial a nossa grande discussdo é representatividade,
que é algo que é uma critica que vai aparecer em qualquer modelo de natureza gerencial. VVocés
que estdo dentro da ouvidoria, por exemplo, que é grande parte do nosso publico ai, sabe que,
se a pessoa ndo tem acesso a ouvidoria ndo consegue enxerga-la, se vocé ndo consegue enxergar
vocé ndo consegue levar em consideracdo os seus problemas, se vocé ndo consegue levar em
consideracdo os seus problemas vocé ndo consegue leva-los para dentro da gestdo... esses
problemas para dentro da gestéo, para que sirvam de subsidios para a melhoria de servigos. Ou
seja, se a gente ndo tem meios adequados para garantir ou pelo menos para alcangar o maior
numero de pessoas possivel, aguelas pessoas que queiram entrar em contato com a ouvidoria, 0
que a gente gera como um risco do modelo que a gente tem é justamente obter informactes
sobre apenas uma parcela especifica da sociedade, parcela essa que ja tem acesso aos meios, e
com isso vamos ter uma visao enviesada das necessidades reais da sociedade.

[45min04s] Entdo tanto 0 modelo societal quanto o modelo gerencial trazem esses riscos, e a
gente tem que trabalhar o risco de representatividade em todas as nossas pesquisas.

45118 /2:54:23

[45min18s] Bom aqui a gente ja tem entdo as nossas as nossas leis, e todas elas, no caso da Lei
13.460, que € o nosso foco aqui, ela vai trazer justamente, respondendo a necessidade do artigo
37, paragrafo 3°, da Constituicdo, ela vai responder aquela necessidade para dispor sobre normas
basicas de participacdo, protecdo e defesa dos direitos dos usuarios dos servi¢os publicos,
prestados direta ou indiretamente pela administracdo publica. Entdo deixa claro que a
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participacdo e protecdo dos direitos dos usuarios de servicos publicos prestados direta ou
indiretamente pela administracdo publica ela é tratada justamente na Lei 13.460. E ela vai se
aplicar a quem, vai se aplicar a administracdo direta e indireta da Unido, estados, do Distrito
Federal e dos municipios, ela tem uma abrangéncia geral, uma abrangéncia bastante ampla em
termos dos sujeitos que se obrigam perante essa norma. E quando a gente diz que se obrigam
perante essa norma vai obviamente se obrigar no que diz respeito aos direitos dos usuarios, as
obrigacdes de transparéncia, a questdo da propria utilizacdo da ouvidoria publica, dentre outros,
td bom? Inclusive com relacdo a avaliacdo de servicos e conselhos de usuarios.

[46min39s] Essa lei ela traz quatro pontos principais que a gente deve ter em mente: primeiro,
ela vai nos dizer sobre os direitos dos usuérios dos servicos publicos, quais s&o os direitos, claro
que a gente tem que trabalhar ndo apenas com os direitos que estdo na lei, as leis especificas
que tratam de determinado servico, estabelecem padrdes especificos que também acabam
constituindo direitos daqueles usuarios; a gente tem os mecanismos de tutela desses direitos dos
usuarios, que sdo as ouvidorias publicas, que sdo os meios pelos quais eles conseguem se
enderecar a administracdo publica, dizendo olha, hd um problema né, ha um problema
relacionado a prestacdo desse servico, ndo consigo exercer um direito, porque esse servico ndo
funciona adequadamente; a gente tem uma obrigacdo de transparéncia de servicos, que € a carta
de servicos ao usuério e é importante a gente ter, hoje pela manha estava conversando justamente
com o pessoal de Pernambuco, se alguém estiver ai de Pernambuco, um abracdo ai para vocés,
espero que ndo se cansem de mim, porque dois periodos seguidos € bastante coisa né... Mas
hoje de manhd a gente estava falando justamente, citando a questdo da transparéncia em ambito
de ouvidoria, e é importante justamente a gente ter em mente: ndao é s6 LAI que fala de
transparéncia, depois que ela vem né varias normas relacionadas a relagdo entre Estado e
sociedade acabam trazendo um DNA muito forte da Lei de Acesso a Informac&o. Entdo, a carta
de servigos ao usuario ela traz isso, ela é um espaco de comunicacao clara né, para a sociedade,
sobre 0 que €, como acessar um conjunto de servicos e assim exercer 0s seus direitos em face
do Estado.

[48min25s] E finalmente, mecanismos de participagdo no processo de avaliacdo de servicos,
que sdo justamente os Conselhos de Usuarios. “Ah Marcos, mas a gente ndo consegue avaliar
um servi¢o por meio dos dados de ouvidoria?”’. Consegue sim, a gente consegue ter varias
informacdes gerenciais porque a gente trata 0s nossos dados de fato, mas esse tratamento desses
dados é muito diferente do que um processo em que vocé traz o cidaddo, um conjunto de
cidaddos de uma maneira mais coordenada para dentro de um processo de formulagdo ou
reformulacdo de um servigo. Entdo os mecanismos de participacdo, que sao os Conselhos de
Usuarios, eles acabam se diferindo daquela analise gerencial dos dados da ouvidoria publica,
justamente porque a gente vai trabalhar com conselhos com os usuarios mobilizados para
melhoria desses servicos.

[49min16s] Everton tem alguma observacéo, alguma complementacéo que queira de fazer ai?

[49min24s] Everton Kischlat: Marcos, essas novidades que a Lei 13.460 trouxe, acho sempre
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importante a gente entender o caminho sem volta que a gente tem que tomar em relacdo aquilo
que o usuario, prestar atencdo ao que o usuario tem a dizer. A gente ta numa fase que nao é so
prestar o servico, € importante que o poder publico preste um servico de qualidade. Entéo todo
esse esforco que a lei delineia como que a gente tem que trilhar para chegar, € importante que
cada 6rgdo, cada ouvidoria consiga compreender ele na sua integralidade, para que consiga fazer
essas interagdes necessarias dentro do 6rgdo, puxando gestao, ouvidoria e que se aproxime entdo
da sociedade trazendo ela pra mais perto, produzindo informacdo relevante para conseguir fazer
essas transformagdes necessérias para que o servico apresentado, o servico prestado de fato
cumpra com o seu papel, né.

[50min33s] E € interessante porque quando a gente fala de servico publico, Marcos, a gente
muitas vezes esquece que 0 servico publico esta intimamente ligado aos direitos né? Entdo
quando a gente ta fazendo toda essa discussao, no final das contas a gente t& conversando, ta
caminhando juntos em prol de garantia de direitos numa sociedade. Entdo os servigos séo
instrumentos do Estado para que supra o cidaddo daquilo que ele precisa. E como que isso deve
ser feito? Puxa, isso a histdria conta como foi feito até aqui, mas o que que a gente tem entdo na
nossa agenda é uma necessidade de escutar o cidaddo para que ele participe de todo esse processo
e produza ai entdo informacdo relevante para gestdo e tomada de decisdo né? E ai essa
importancia de que o cidaddo se reconheca nesse processo também como um agente
protagonista de transformacfes. Ndo é mais simplesmente o Estado né, a gente sempre usa
essa expressdo, numa escrivaninha, em algum escritorio de Brasilia, que vai definir as coisas
que estdo acontecendo. N4o, a gente sabe que ndo funciona. O mais importante € fazer com que
esse cidaddo se aproxime, e essa previsdo da 13.460 permite, abre todas as possibilidades de
participacdo e isso faz com que tudo aquilo que nds servidores publicos federais, 6rgaos publicos
federais, municipais, estaduais, puxa, esse é 0 novo espirito que a gente deve cultivar dentro dos
nosso 6rgdos. A gente precisa escutar, se aproximar do cidaddo para fazer com que essa
participacdo dele dentro desses conselhos, que a gente vai estar conversando mais
profundamente na sequéncia, que a gente consiga trazer isso de maneira efetiva como ganho
para aquilo que o cidaddo recebe como servico, essa satisfacdo do usuério, que transcende
simplesmente ser bem atendido, mas efetivamente que tenha os seus direitos garantidos.

[52min32s] Marcos, a Lei 13.460 veio concretizar toda a experiéncia de ouvidoria que ja vinha
de muitos e muitos anos mas ali consubstanciou numa lei, algo com mais vamos chamar assim
seguranca juridica, uma norma legal €... que orienta, que pontua para sociedade sinalizando
assim, puxa, essa € a funcgéo, esse € o caminho da ouvidoria, e essa aproximacgédo do cidadao
reconhecendo a importancia da participagdo do servico publico e obviamente associado a todo
o esforgo do orgdo publico de apresentar as suas... os seus feitos, como faz, as cartas de servico,
toda essa disposi¢do que o0 6rgado publico deve demonstrar para o cidaddo de que ele é bem vindo
para participar das discussdes, das conversas e se comprometer, junto com o 6rgéao publico, da
melhoria do servico prestados. E isso, Marcos, tamo indo bem.

[53min30s] Marcos Lindenmayer: ta joia é aqui acho que aqui eu td vendo aqui que tem um
colega que tava querendo falar um pouquinho mais de usuario, Augusto Cesar saudagoes!
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Augusto... E, acho que o primeiro ponto aqui que a gente precisa ver ¢ justamente quem é 0
sujeito de direitos que a gente ta tratando. Entdo sé para te dizer que a gente esta em sintonia,
a primeira questdo que a gente tem que trabalhar € quem é esse usuario, quem € esse sujeito de
direitos, por que ele é diferente do cidaddo né? Existe toda uma discussdo sobre porque que a
gente trabalhava antes carta de servigos ao cidaddo e agora a gente trabalha sobre cartas de
servico.

Pessoa fisica ou juridica
que se beneficia ou utiiza,
efetiva ou potencialmente.
de servigo pablico

Jo,

the sdo
UAISS, 2001:714)

o) 5441/2:54:23

[54min22s] Pessoal é o seguinte: é importante sim a gente ter uma... a visdo do usuario, ela é
muito parecida, 0 conceito usuario é muito parecido com o conceito de consumidor, ta?
Diferentemente do conceito de cidaddo; o cidaddo ele tem [...] o conceito de cidaddo ele t&
diretamente relacionado a pessoa fisica né, a pessoa fisica no gozo de seus direitos politicos e
em face do Estado; aquela pessoa que usufrui dos direitos civis e politicos garantidos pelo
Estado e desempenha deveres que nesta condicao lhes sdo atribuidos. Entdo um cidadéo ele tem
essa dimensdo politica, por exemplo, uma pessoa juridica ndo pode votar, um cidaddo pode, né?

Do outro lado, quando a gente fala em usuario, a gente estéa falando sobre toda pessoa fisica ou
juridica que se beneficia ou utiliza, efetiva ou potencialmente, de servigco publico. Quando a
gente fala em consumidor, a gente ta falando de pessoa fisica ou juridica que adquire de alguma
maneira, né, ou utiliza direta ou indiretamente de um determinado servico né, ai prestado
obviamente no ambito privado. Entdo essa é a grande diferenca entre cidaddo, usuario e o
consumidor; o usuario é justamente, ele vai incluir tanto a pessoa fisica quanto juridica e olha
sO que interessante, ta, quando a gente fala em pessoa juridica a gente também pode falar de
pessoa juridica de direito publico. E verdade, a CGU, por exemplo, ela no momento em que ela
oferece o0 servicgo Fala.BR para estados e municipios, ela esta, os usuarios desse servico Fala.BR
sdo 0s estados e municipios. Entdo a gente pode estar falando também de pessoa juridica de
Direito Publico, mas quando ela t& prestando uma capacitacéo, por exemplo no &mbito de um
programa como o Profoco, que que a gente ta fazendo, quem que sdo 0s usuérios desse servigo
s&o os servidores. Agora, se a gente estiver por exemplo trabalhando um servigo relacionado ao
Cadastro Pro Etica, por exemplo, o selo Pr6 Etica que a CGU também oferece, quem é que vai
ser o0 beneficiario dele, quem é que vai utilizar o servigo? A pessoa juridica, e assim por diante.

[56min46s] Entdo a gente tem que pensar o seguinte: que o usuario ele tem um escopo maior de
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individuos do que o cidaddo, que o cidaddo sdo apenas aqueles aqueles que se enquadram no
conceito basico de cidadania, mas o conceito dele néo é subjetivo, ele é objetivo, ou seja, pessoas
fisicas ou juridicas que podem utilizar, ou beneficiar objetiva ou potencialmente de algum tipo
de servico prestado pelo Estado direta ou indiretamente. Ai esse € o grande conceito de usuario
e ele traz obviamente, ele tem a sua raiz muito proxima das discussGes sobre direito do
consumidor, porque justamente quando a gente ta falando, 1& nos anos 90, da reforma do Estado,
0 cerne dela era trazer varios instrumentos da relacdo de consumo para dentro do Estado, entéo
ele tem isso um pouco, tem essa viséo. E no Brasil muito disso acabou sendo internalizado. Entre
essas essas fases de finalizacdo disso a gente vé justamente esse paragrafo terceiro ai do artigo
37 da Constituicdo, que vai chamar de usuario e ai a gente vai ter na regulamentacdo na lei
13.460 o termo usuario como sendo aquele sujeito de direitos que a gente vai trabalhar, ta bom?

[58min08s] Everton Kischlat: Legal, Marcos, porque essa ideia de usuario, muitas vezes ha
uma reticéncia em assumir essa expressdo, um receio de que se olhe o cidaddo como um mero
consumidor né, ndo ndo se entende essa diferenca que ha ainda entre o usuario e o simplesmente
consumidor desse servico. O gque gque acontece né, o usuario, ele é convidado né, a partir dessas
estruturas previstas na lei, a ter uma participacdo que vai além da mera participacdo para
satisfazer os seus proprios direitos. O Marcos comentou que essa geragdo que a gente tem agora,
ela tem essa participagdo atomizada, né, entdo ela ndo estd representando o coletivo, estd
representando a si mesmo, mas aquilo que ele t& participando, as opinides que ele da, as suas
sugestbes, a sua compreensdo da realidade, todas as manifestacdes que faz, acabam sendo
contribuicBes para que todo o servico seja melhorado para toda a sociedade. E interessante
essa participacdo porgue, uma pergunta que ja me veio, Marcos, € o que que leva uma pessoa a
participar de um conselho de usuérios né, ah é s6 a satisfagdo do seu, da sua necessidade? E
quando a gente se aproxima de um e outro, numa pesquisa estruturada, mas em conversas
informais, a gente percebe que muito da motivacao é o senso de cidadédo, é uma responsabilidade
que a pessoa assume com a melhoria do servico publico, que vai estar melhorando a sua
qualidade de vida sim, mas ela ndo se limita a entender o seu esfor¢co como algo ensimesmado,
ela compreende que tudo aquilo o que ela t& fazendo também vai impactar positivamente a
sociedade.

Dai é legal vocé perceber que o usuario ativo, participante, dentro de um conselho de usuérios,
por exemplo, ele é muito distante do que aquela perspectiva de mero consumidor, de mero
cliente. N&o, ele é aquele que olha para a realidade e se esforca, se dispde, eu até diria sacrifica
um pouco do seu tempo para que toda estrutura do Estado funcione melhor. Ele esta investindo
numa nagao, num estado, num municipio, ele quer que tudo aconteca bem e ele ta pensando em
qué? Ele pensa em si obviamente, mas néo so isso, ele pensa na sua familia, em todos 0s amigos
do seu entorno e toda a sociedade em dltima instancia. E € legal perceber, entdo, esse termo de
usuario ndo limita ele como simplesmente aquele que consome algo do Estado, mas percebe que
nele hd um potencial de participagdo muito mais intenso né, que absorve muito daquilo que a
gente conhece né do conceito de cidaddo é isso faz com que a gente tenha uma possibilidade,
uma potencialidade enorme para fazer com que a participagao dele, a participacgdo efetiva dele
traga efetivos ganhos para toda a sociedade.
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[1h01min07s] Marcos Lindenmayer: Perfeito, Everton, falou tudo, disse tudo. E eu td vendo
aqui que o nosso colega Cleverton disse que “O usuario de servi¢o publico é o dono do negocio”
né? Ele trouxe ai um complemento. E eu té vendo aqui que a Silmara, da Universidade de S&o
Carlos, é vocé? Ela ta perguntando, trazendo algumas questdes aqui: ta perguntando “Como
colaborar para que 0s Usu&rios servicos publicos tenham acesso a garantia da manutencéao e
ampliacao qualidade do servico publico, quando existem grandes cortes no orgcamento pablico?”.
E ela também pergunta: “Como 0 conselho de usuarios pode colaborar com a defesa do servico
publico prestado?”. Bom, aqui eu vou fazer uma fala muito breve, porque o nosso curso ¢ sobre
iSs0, 0 curso todo € sobre isso e eu espero que no final dele vocé tenha ai uma resposta mais
abrangente. Mas 0 que a gente tem aqui é o seguinte: quando a gente trabalha um modelo de
criacdo de solucbes para a sociedade em que a gente junta o gestor que é responsavel, com o
destinatario final, ou seja, cria um espaco de cocriagdo desses... dessas solugdes, a gente
provavelmente vai ter solu¢Ges mais eficientes, mais adequadas a realidade. Entéo, além de elas
terem resultados melhores em termos de satisfazer as necessidades da sociedade, elas também
vao ser mais eficientes enquanto fazem. E isso obviamente a gente vai ter reducdo de custos
desnecessarios, a gente vai ter um processo em que as partes tendem a estar mais satisfeitas com
o resultado final, mas vocé tem uma situacdo em que as pessoas todas, destinatarias do servico
e 0s gestores compreendam melhor o neg6cio como um todo ta. Entdo a gente sabe muito bem
que a gente trabalha com recursos limitados, a nossa conversa vai ser pautada por isso, ela é
pautada por isso, e a gente tem que tomar decisfes em termos de como atender o cidadao, como
atender o usuario da melhor maneira, dentro dessa moldura. Mas a gente s6 vai saber qual é a
melhor maneira dentro dessa moldura de recursos limitados se a gente conseguir escuta-los e
saber como escuta-los né, saber como trazer essas informacdes pra dentro da gestao, t& bom?

[1h03min26s] Everton Kischlat: Marcos, essa essa realidade que vocé pds, que muitas vezes
nOs esquecemos, € que 0S recursos sao escassos, 0 numero que nds chegamos, né Marcos, dos
servigos publicos federais... chegando aos 4.000 [Marcos: mais de 5 mil] € uma infinidade né,
e vocé tem essa realidade que a gente vive como sociedade, dos recursos, e isso que Marcos
acabou de falar né, essa aproximacdo, sociedade - gestdo fazendo as melhores escolhas,
pensando na qualidade da aplicacéo do recurso publico né? A gente precisa tomar decisdes como
sociedade. As vezes eu vejo a sociedade. .. assim, as manifestagdes meio infantis, né,esquecendo
dessa realidade de que 0s recursos sao escassos, as demandas sao infinitas, as demandas sao
infinitas mas o recurso nao €. Entdo puxa, isso, decisfes a serem tomadas, obviamente cada
governo vai ter suas prioridades, mas no6s como sociedade temos esse ferramental para
participar. E ai eu qualificaria nossa participacdo, ndo qualificar simplesmente defendendo os
nossos interesses, aquilo que a gente quer, mas € se desenvolvendo essa visdo de sociedade né,
percebendo que os direitos devem ser garantidos para todos e ai nessa aproximacédo da gestdo
com a sociedade eu também acredito que solucbes virdo, ndo hd nada que ndo possa ser
melhorado né, tudo pode ser feito de maneira mais eficiente e esse esforgo vale. Entdo é isso e
0 espacgo que a lei 13.460 nos d& né esse ambiente né que pode acontecer isso, e ai apesar das
dificuldades, dos recursos finitos,nds conseguimos avancos dos servigos que desejamos
participar.
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[1h05min24s] Marcos Lindenmayer: E isso! E ai, o que que a gente ta falando de fato, a gente
ta falando de servigo né? A grande questdo que a gente percebe é que muitos 0Orgaos, muitos
gestores e muitas ouvidorias tém dificuldade de entender o que é servico. Quando a gente
comegou o processo de implementacdo dos conselhos de usuérios, talvez esse tenha sido o maior
gargalo, entdo por isso que a gente pensa muito inclusive é uma proposta para o futuro, a gente
deve trabalhar, vai avancar um pouquinho mais na questio de servico, de desenho de servigo,
para poder trazer mais contetidos para vocés, e é muito importante, a gente ficou muito feliz de
ter visto gestores de servigcos aqui no nosso curso hoje, entdo por favor gestores continuem com
a gente até o final, vocés sdo fundamentais para que a gente possa ter um bom trabalho enquanto
ouvidoria e enquanto institui¢des, td bom?

Mas, assim, oS usuarios que a gente tem ai entdo, nesse sentido, podem ser usuarios da
sociedade, podem ser agentes publicos, podem ser usuarios de governo, quando a gente fala
usuarios da sociedade podem ser pessoas fisicas, pessoas juridicas, todas aquelas que se
beneficiam ou utilizam efetiva ou potencialmente de servigos publicos, direta ou indiretamente
também, t&4? Por exemplo, quando a gente pensa uma pessoa, uma familia em que a mae recebe
o0 auxilio emergencial, por exemplo, vocé tem como beneficiarios toda a familia, ndo so ela né
ou aquela pessoa que poderia utilizar e ndo utiliza, ou seja, utiliza apenas potencialmente porque
cumpre com 0s requisitos, mas prefere nao utilizar. Ela também é um usuario de servico, daquele
servigo especificamente ndo. Entdo a gente tem um plexo, um conjunto né considerado como
usuarios de um namero grande de atores ta bom?

(
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[1h07min] E ai a gente vem para uma questdo, deixa eu ver que tem mais duas perguntas, vamos
14, de modo geral quais os beneficios financeiros uma ouvidoria pablica pode trazer para uma
instituicdo publica que supervisiona servicos? Bom, vamos falar sobre o que a ouvidoria publica
pode trazer para qualquer instituicdo, porque a ouvidoria publica é aquela que a gente chama de
pos-servico, ela é aquela que consegue trazer uma percepcao sobre varios aspectos da qualidade
de performance do servico prestado. Mas também no caso algumas né aquelas que por exemplo
tém um conselho de usuarios ou trabalham nessa l6gica também semelhante, ou seja, de coleta
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de dados, podem trazer resultados relevantes para a gestdo. Eu trago duas questes,
principalmente as mesmas questfes até que eu falei para a Silmara, de um lado a gente vai
trabalhar a ouvidoria como controle social, a gente pode trabalhar, ou seja, ela recebendo
denuncias a respeito de irregularidades na prestacdo de servico.

Entdo vocé tem ai um canal importante para recebimento dessas dendncias, a apuracao delas e
eventualmente também, ndo finalmente né, com a andlise delas e apuragdo delas ter
ressarcimento aos cofres publicos de eventuais prejuizos decorrentes da irregularidade e Isso €
bastante claro. Mas também do ponto de vista da gestdo a gente tem beneficios, seja quando a
gente percebe, por meio de um conjunto reiterado de reclamacdes, que algo nédo esta funcionando
adequadamente, a gente ajusta aquele processo, aquele procedimento, e com isso muitas vezes
reduz custos quando a gente traz para dentro do processo decisorio, tenta validar hipoteses, como
a gente faz com os conselhos de usuarios, relacionados ao desenho de servico, a gente evita que
& na frente a gente tenha o retrabalho de redesenhar um servico ou pior né de ter que
descontinuar o servico, porque ele de fato ndo conseguia enderecar de maneira clara e maneira
adequada as reais necessidades daquele grupo para qual ele foi desenhado.

[1h09min] Entdo a ouvidoria publica ela acaba trazendo sim, deve trazer esse conjunto de
beneficios, no minimo, para uma organizacdo ta bom? E ai o Luis Marchao fala o seguinte:
“Marcos, a nossa institui¢do presta servicos a parceiros publicos, representados por gestores
eleitos. A avaliacdo desses casos seria mais apropriada numa pesquisa de qualidade de servi¢o™?
Bom é bacana essa sua pergunta, Luiz, porque o0 modelo proposto de conselhos no ambito
publico federal ele é muito voltado, ele é muito voltado para a

questdo de usuarios pessoas fisicas ou juridicas, mas no setor privado ndo trabalha com prestacao
de servico direto para 6rgaos e entidades publicas, é uma escolha incremental ta ndo é algo que
esta disposto em lei, a ideia era implementacdo ocorrer de forma incremental. Nesse sentido, se
vocé quer ter uma visdo boa de fato da percepcdo desses usuarios sobre 0 seu servi¢co, 0 mais
adequado é sim é trabalhar o mecanismo de pesquisa, que vocé consegue inclusive, vai depender
do volume, vai depender do volume, que vocé pode gerar uma amostra ou se 0 volume for
pequeno vocé poderia até tentar trabalhar com todo o conjunto de usuarios desse servico que
voceés prestam, ta bom? Mas vamos |a.
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CONCEITO PUBLICO PARA A DOUTRINA ADMINISTRATIVISTA

1. CRITERIO SUBJETIVO: prestado pela Administragao Publica ou seus
delegatarios;

2. CRITERIO FORMAL: sob regime juridico de Direito Publico,
preponderantemente;

3. CRITERIO MATERIAL: para atender no plano concreto as
necessidades essenciais e secundarias da coletividade.

M

[1h10min35s] Vamos, vamos discutir um pouquinho o que é servico publico. Servico publico é
um conceito que a gente estuda as vezes na universidade, quando a gente entra para o setor,
quando a gente esté estudando para concurso a gente acaba resvalando nele né, trazendo alguma
uma questdo e de fato é importante que a ouvidoria, como institui¢cdo, como instancia de pos-
servico, seja capaz de falar sobre os servicos publicos, seja capaz inclusive de chegar em um
gestor e dizer: “Isso que vocé esta fazendo é um Servigo, isso que vocé desenhou ai € um servigo,
e existem conjuntos especificos, critérios especificos que precisam ser observados porque sendo
um servigo a gente precisa trabalhar conformidade dos servigos, como por exemplo a lei 13.460”
né. Entdo é importante que a gente seja capaz de identificar um servico no &mbito da lei 13.460.

[1h11min33s] O servico de forma geral, cada vez mais, eles materializam a relacdo do Estado
com 0s usuarios, entdo o Estado como um grande prestador de servigos ou garantidor de direitos
né, é esse Estado que chega na sociedade por meio da prestacdo de servigos, oferecendo um
meio para que essa sociedade demande questdes ao Estado ou que o Estado possa também
demandar questBes diversas da sociedade. Além disso, né, compreender o conceito de servigo,
de acordo com a Lei 13.460, implica delimitar isso que seria a area de atuacdo da unidade de
ouvidoria. Se vocé ndo sabe o que é um servico publico vocé provavelmente ndo sabe qual é o
escopo de suas atividades, entdo é fundamental vocé entender. E finalmente né, o servico € o
objeto de estudo né, o que a gente tem aqui para hoje né, o objeto da avaliacdo. Se vocé nédo
sabe que é um servico vocé muito dificilmente vai conseguir saber o que que é a avaliacdo desse
servico, td bom?

[1h12min41s] Servigos publicos eles sdo... ttm algumas caracteristicas basicas ne, primeiro que
eles séo praticamente onipresentes, eles vao atingir até aquelas pessoas que ndo percebem que
estdo se beneficiando dele, eles estruturam a base de tudo aquilo que a gente vé em termos de
sociedade né, ou seja, desde a estrutura urbana até o que a gente utiliza hoje, a malha, as malhas
de transporte.... O que diz respeito também a nossa conectividade, a capacidade que a gente tem
hoje de se conectar com a internet, tudo isso estd permeado da l6gica do servi¢o publico. O
Estado acaba assumindo todas essas fungdes, quer de maneira direta, quer de maneira indireta,
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e n6s vivemos... a Nossa vida né acontece lastreada nessa estrutura que 0s Servigos nos trazem
como suporte. E um papel fundamental das instituicGes publicas, quando elas prestam um
servigo, € justamente sustentar, né, uma vida democratica, digamos assim, dentro do nosso
Estado.

[1h13min47s] Ele tem uma série de finalidades né, ou seja, a gente pode falar desde a
manuten¢do da limpeza, a fiscalizacdo, seguranca dos alimentos que consumimos, eles véo
promover o ensino e a pesquisa, eles também tém essa perspectiva ndo apenas de dar o suporte
para aquilo que a gente vive, mas também ter uma visdo para o futuro, ou seja, fomentar
mecanismos para melhorias da ciéncia e tecnologia, buscar meios de desenvolvimento do nosso
pais.

E eles tém efeitos tangiveis e intangiveis ne, ou seja, diretos e indiretos, a coleta de lixo, por
exemplo, € um exemplo né, ele tem direitos sobre usuarios especificos, mas também tem efeitos
intangiveis, que nao sdo faceis de ser medidos. Imagine por exemplo se a coleta de lixo parasse
de funcionar na sua... especificamente na frente do seu prédio, né, com o tempo haveria acimulo
de lixo, todos os vizinhos estariam com problemas relacionados a mau cheiro ou outros tipos de
problemas decorrentes do acimulo de lixo em algum lugar publico. Entdo vejam que eles
acabam tendo, os servicos publicos eles moldam muito do que a gente é como sociedade, eles
sdo, justamente por isso, 0 aspecto central dessa vida, dessa vida... estatal, eles possuem essa
centralidade para a sociedade, eles tém... quase que definem quem nds somos, eles sdo... eles
trazem aqui a estrutura sobre aquilo que a gente pode dispor enquanto sociedade, e isso é a
importancia fundamental, a importancia dos servi¢os publicos, parece uma coisa comezinha, se
a gente for analisar tudo aquilo que sdo as func¢des bésicas, 0 que que o Estado ele sustenta, em
termos de vida social, de vida individual de cada um de nds, ela estd embasada justamente na
capacidade do Estado de prestar bons servicos publicos.

[1h15min47s] Entdo quando a gente trabalha em melhorar o servico publico, a gente ta falando
em avaliar o servico publico, a gente fala na ouvidoria como p0s... instincia de pds-Servico,
é justamente essa estrutura, a gente ta criando mecanismos para justamente tornar essa estrutura
que sustenta a nossa vida enquanto individuos, enquanto brasileiros, por exemplo, cada vez
melhor. Esse é o papel critico que a gente acaba tendo enquanto ouvidoria. Mas 0s servicos
publicos eles sdo moldados de acordo com um conjunto, né, de restricdes, um conjunto de
especificacbes, que precisam ser observados pelos gestores, entdo por exemplo um servico
publico ele ndo nasce do nada né, ele nasce por exemplo de uma norma que estabelece a
necessidade, uma norma que estabelece direitos, norma que estabelece procedimentos. Ele nasce
também de pessoas, ou seja, necessario existir pessoas ndo sé para executar, mas também
pessoas que pensam a forma de executar; a gente precisa muitas vezes, cada vez mais, de
sistemas que deem o suporte a esse servico, sistemas e bases de dados, a gente precisa de
processos, processos internos e jornadas né? Processos que podem sustentar esse Servigo
publico... E assim a gente consegue finalmente, com isso tudo né, isso tudo junto, ele...
obviamente enderecado ao usuério, ele vai criar jornadas, que sdo um conjunto de etapas que 0s
usuarios tém, em relagdo ao Estado, no cumprimento de direitos e obrigaces.
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[Lh17min24s] Entdo para que a gente consiga criar uma jornada, que é justamente qual o
caminho percorrido pelo usuario para acessar o Estado e assim conseguir exercer 0s seus direitos
e cumprir obrigacOes, existe todo um backstage, que seria um conjunto de fatores que vao
conformar isso que a gente chama de servi¢o publico, normas, pessoas, sistemas e processos.
Mas o0 mais importante aqui para a gente entender o que € um servi¢o publico, isso aqui tudo
consegue gerar uma jornada que tenha como resultado o cumprimento de direitos ou de
obrigacdo ou de obrigacdes, o exercicio de direitos ou de obrigacdes? Talvez essa seja a chave
principal para vocés compreenderem o que que € um Servigo,

[1h18min22] Bom, existem alguns critérios importantes quando a gente vai olhar na doutrina
administrativista, quando a gente olha para dentro do Direito Administrativista, a gente tem trés
critérios basicos que definem o que que é um servico publico. [informe sobre intervalo] E, bom,
a gente tem a primeira questao que € o critério subjetivo, ou seja, o direito, 0 servico publico é
aquele prestado pela administracdo publica, ou seus delegatarios, ou seja, aqueles que prestam,
por um regime de delegacéo, ha um critério formal. Ou seja, preponderantemente, 0 servico
publico ele é executado sob regime juridico de direito pablico, preponderantemente. E um
critério material, né? Ele visa a atender, no plano concreto, as necessidades essenciais e
secundarias da coletividade, ¢ importante que alguns estudiosos... eles dizem que o servigo
publico tem que ser ampliativo da esfera de interesse do particular. Entdo, nesse sentido, o...
por exemplo, o exercicio de poder de policia, que ndo teria essa... essa nogao de esfera de
ampliativa, pelo contrario, cercearia em alguns aspectos essa... essa esfera de interesses, ele ndo
estaria dentro do conceito de servico pablico. Mas isso é algo que para alguns administrativistas
é a realidade, para outros ndo. Aqui, como a gente vai ver, pelo conceito que a gente vai utilizar
na 13.460, a gente vai notar que essa questdo em particular, ou seja, exercicio de poder de
policia, ele estaria sim dentro do conceito de servigo publico.

[1h20min22s] Um outro ponto também ¢ importante para a gente ter em mente... [...] outra
questdo interessante aqui é questdo de servicos gerais ou indivisiveis ta entdo o primeiro. E o
seguinte: os servicos gerais sdo aqueles que tém abrangéncia difusa né, sdo indivisiveis sdo
prestados a toda a coletividade, de forma universal e indeterminada, como por exemplo
iluminacdo pablica e limpeza de vias publicas. Entdo nesse sentido a gente ndo tem como dizer,
olha esse servico € enderecado a pessoa especifica, a gente ndo tem como dizer por exemplo que
justamente iluminacdo publica ela € enderecada ao Everton ou Marcos ela é enderecada a
qualquer pessoa que passa pela rua, grande parte dos servicos municipais, por exemplo, que
garantem infraestrutura urbana, sdo justamente nessa categoria, S&0 Servi¢os gerais ou
indivisiveis ta bom. Mas a gente também tem os servigos individuais ou divisiveis, servi¢cos em
que se pode identificar os usuarios ou beneficiarios finais, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas,
além de haver a possibilidade de mensurar de forma individualizada a utilizacao desses servicos.

[Lh21min45s] Entdo aqui é bastante interessante ter em mente que embora em alguns servigos
a gente ndo consiga... a gente nao consegue identificar de fato quem ¢ o destinatario do servico,
em outros a gente consegue, e eles tém algumas caracteristicas bastante interessantes,
normalmente mais salta aos olhos a necessidade de que o cidaddo provoca a administragdo para
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ter acesso aquele servigo. Ali entdo implica alguma atividade especifica de interacdo que vem
do cidadéo, do usuario desse servico, perdao, para que obtenha efetivamente o servigo ou bem
da administracdo, ok? Além disso, né, a gente tem, tendo isso em vista, né, a gente tem duas
duas conceituacGes basicas que a gente comeca a analisar. Existe o conceito estrito de servigo
publico, que pega apenas servicos individuais, ou seja aqueles que a gente consegue identificar
que hd uma relacdo, em que o cidadao vai atras do servico, né, em que vocé consegue identificar
o destinatério especifico daquele servico - ndo que obviamente a gente ndo tenha beneficiarios
adicionais né que nao estejam diretamente relacionados, como por exemplo o caso do auxilio
gue a gente comentou ne, existe uma pessoa que recebe mas os beneficiarios podem ser toda a
familia

- € a nocdo de a nocgdo de servico publico € uma nocdo ampla, que busca tanto servicos
individuais, que sdo esses como servicos indivisiveis, como por exemplo a iluminacgéo publica,
que a gente ndo consegue identificar. No entanto, na lei 13.460, o que a gente tem sdo justamente,
né... sdo justamente ... ¢ um conceito ainda mais amplo, ainda mais abrangente, porque ele vai
trazer tanto a atividade administrativa ou a atividade de prestacdo direta da administracéo, ou
de prestacdo direta ou indireta de bens ou servicos a populacgdo, exercida por 6rgao ou entidade
da administracdo publica, certo?

[1h23min45s] Entdo vejam bem, a gente ta falando de prestacdo de bens e servicos, que é o que
a gente viu, ndo é, até aqui, mas a gente também ta falando de toda e qualquer atividade
administrativa e por atividade administrativa a gente esta justamente se referindo a qualquer
atividade da administracdo que tenha relagdo com o cumprimento de uma funcdo administrativa.
O conceito de servico publico, entdo, passa ndo apenas a ter essa finalidade especifica de
prestacdo direta e indireta de servico publico, mas também é tudo que esta por tras, todas as
atividades administrativas que agentes publicos acabam tendo que exercer na sua lide diéria. E
por isso, por exemplo, que uma ouvidoria tem competéncia para receber denuncias sobre
qualquer questéo relacionada a administracdo publica, ndo necessariamente somente a questdes
relacionadas a prestacao de bens ou servicos a populacdo? Ta bom, entdo o conceito que a gente
tem na lei € justamente esse, a gente tem dentro da Lei 3.460, e foquem bastante nisso, ta, dentro
da lei 13.460 o conceito que é dado para servico publico ele é amplissimo, ou seja, tudo aquilo
que a administracéo faz é servico publico. No entanto a gente precisa ter em mente ... em mente,
quando a gente fala de alguns aspectos da lei, a gente vai estar trabalhando ou dentro de uma
I6gica de servigos indivisiveis e individuais, ou seja, uma l6gica compreendida como ampla,
né, um conceito amplo, em alguns casos a gente vai estar falando especificamente de servicos
individuais, ou seja, servi¢os na concepgao estrita.

[1h25min40s] Por exemplo, quando a gente fala em tutela de direitos, ou seja, observéncia das
diretrizes gerais da Lei, observancia dos direitos dos usuarios, observancia dos meios de tela, a
gente esta trabalhando sempre desde uma perspectiva amplissima. No entanto quando a gente
fala em transparéncia e avaliacdo, no Poder Executivo Federal, t& a gente pode estar
trabalhando... eu sei que alguns estados e municipios adotam a nogdo ampla, para isso no &mbito
do poder Executivo Federal a gente tem que comecado aqui com a parte estrita, a gente vai falar
sobre transparéncia e avaliacdo. Entdo, servicos que deveriam estar previstos na carta de
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servigos e servicos relacionados, no Poder Executivo Federal, com os conselhos de usuérios,
ok? Entéo se a gente for ver ali aquelas... aqueles aspectos né distintos que a gente tinha ali,
aqueles quatro pontos principais da Lei 13.460, a gente tem direito dos usuarios e mecanismos
de tutela, a gente trabalha amplissima, e transparéncia e mecanismos de participacao, estrita, no
ambito do Poder Executivo Federal. Eu fiz muito bem, porque pode ser uma op¢éo no ponto de
vista... dentro da regulamentac&o que for adotada nos estados e municipios, adotar por exemplo
a concepgdo ampla para transparéncia de servigos e mecanismos de participacdo no processo
de avaliagdo dos servigos, ok?

[1h27min05s] Algumas coisas que so interessantes a gente trazer, né a gente tem algumas outras
classificacbes de servico publico, mas vamos dar uma pausa e voltamos rapidinho aqui, 10

minutos.

[Intervalo]
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[Lh39min55s] Marcos Lindenmayer: E ai pessoal, voltamos. E a gente falava justamente de a
questdo de algumas outras classificacGes de servicos publicos que podem ser Uteis aqui pra gente
ao longo da nossa... da nossa conversa, ta bom? A primeira que a gente tem aqui Sao 0s Servicos
delegados versus servicos indelegaveis, ou seja, os delegaveis versus indelegaveis, né? O que
que s&o, o que que distingue uns aos outros né, esses servicos indelegéaveis sdo aqueles que ndo
admitem qualquer tipo de delegacdo ou outorga, eles séo prestados normalmente diretamente
pelo Estado. Ja o servico delegado, como o proprio nome diz, sdo aqueles que acabam...
comportam ser executados assim por... pelo Estado ou por particulares né, obviamente, por
exemplo transporte coletivo, fornecimento de energia elétrica ou telefonia, dentre outros né.
Como vocés puderam ver pela redacéo da lei 13.460, da lei do usuario, 0 conceito de servigos
publicos ele fala daqueles prestados diretamente ao Estado ou por terceiros, mediante
instrumentos de delegacdo ou outorga.
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[1h41min02s] Ou seja, quando a gente fala da lei 13.460 a gente esté falando € ... de um conceito
que busca tanto servicos delegaveis quanto aqueles servicos indelegaveis ta bom? Além disso,
um outro ponto que € importante a gente ter em mente é a distin¢do entre aquilo que seriam
servigos proprios e 0s servicos impréprios. E ai nesse sentido 0 que é importante a gente ter em
mente é que 0s servigos improprios, uns consideram que eles ndo séo de fato um servico publico
no sentido estrito, eles sdo aqueles que, embora sejam de interesse da coletividade, acabam
sendo prestados por particulares, cabendo ao Estado autorizd-los né, e fiscaliza-los,
regulamenta-los, etc. E o caso por exemplo do servico de taxi, que é considerado um servigo
publico impréprio, ao passo que diferentemente dos servigos proprios seriam todos aqueles que
séo prestados diretamente pelo Estado ou por meio de delegacéo, ta bom? E ai nesse sentido,
quando a gente vai olhar para a lei 13.460, a gente ndo tem uma clareza por exemplo do que
estaria dentro dos servigcos improprios. Entendo que nao, né, entendo que ndo, mas o servigo da
regulacgao sim.

[1h42min27s] Finalmente aqueles servicos que a gente chama de servicos administrativos,
aqueles relacionados a servicos de utilidade publica né. Nesse sentido a gente traz ai também
alguns outros conceitos Uteis aqui pra gente, porque a gente tem que um servigo de utilidade
publica sdo aqueles que sdo considerados pré-cidaddo né, o transporte € um servicgo de utilidade
publica, a telefonia, energia elétrica, eles sdo aqueles servi¢os que a administracdo vai prestar a
comunidade, reconhecendo que eles sdo servigos essenciais, necessarios para a sobrevivéncia
de um grupo social, da sociedade como um todo. Ja esses servicos administrativos... eles S0
aqueles que servem para a prépria administracdo atender as suas proprias necessidades, entdo
sdo aqueles servicos que sdo voltados para dentro da administracdo, para o funcionamento
adequado para ela. Como a gente tem, dentro da nossa lei 13.460, um conceito que traz também
as atividades administrativas, ela vai compreender obviamente tanto servigos administrativos
quanto aqueles servigos de utilidade publica.

[1h43min36s] Entdo de modo geral a gente tem a tutela de direitos... a gente vai trabalhar tanto
com servicos individuais e gerais, e a gente vai trabalhar servicos delegaveis e indelegaveis,
servicos administrativos e de utilidade publica, servigos préprios e imprdprios, desde uma l6gica
mais ampliada. Mas a gente, sempre que fala de uma perspectiva estrita, em termos de
transparéncia e avaliacdo, falamos de servigos individuais, indelegaveis, de utilidade publica e
proprios e impréprios né. De forma geral € isso que a gente tem, essa distin¢do que a gente vé
dentro do nosso do nosso ... do nosso material.
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[1h44min20] E claro que, quando a gente pensa num servico publico, a gente ndo ta falando
somente da Lei 13.460 como uma Lei garantidora de direitos né, a gente fala do Cddigo de

Defesa dos Usuéarios de Servigcos Publicos, claro, como lei geral, mas a gente também tem
situacdes em que 0s servicos publicos publicos impréprios eles acabam sendo regidos também
pelo Codigo de Defesa do Consumidor, parcialmente, e obviamente leis especificas de regéncia
dos servicos. Entdo por exemplo se a gente tem um servico de saude, de educacéo ele vai ter
uma lei especifica de regéncia... a lei... vai ter uma lei especifica que acaba se somando em um
conjunto de normas que vao tratar do tema, além obviamente de algumas leis gerais que abarcam
todas as atividades da administracdo publica, por exemplo a Lei de Acesso a Informacéo e a Lei
Geral de Protecdo de Dados. Entdo, sobre um servi¢o publico, existe um conjunto robusto de
leis que acabam incidindo, a mais importante, obviamente, por ser uma lei geral, geral mas
especifica sobre servico, é Lei de defesa do usuario de servicos publicos, mas a gente também
tem legislacGes especificas, que vao incidir sobre servigos especificos.

[1h45min33s] Bom, muito bem, temos ai os servigos, entendemos 0 que S840 0S Servicos
publicos, agora a gente precisa mapear 0s servicos, entdo a gente sé consegue mapear uma coisa
se a gente tem um conceito forte sobre o que que é o servico né, a gente ndo consegue Mmapear
algo que a gente ndo conhece intimamente. O que que a gente precisa fazer para conseguir
mapear, qual é o instrumento que nos permite mapear, ou como é que a gente... 0 que que...
qual o instrumento que nos permite realizar 0 mapeamento e dar transparéncia as informacdes
relacionadas aos servicos publicos? E justamente a carta de servicos, ta, e a carta de servicos ela
acaba tendo justamente esse conjunto de func@es... um conjunto de fungdes.

[1h46min19s] O primeiro conjunto € justamente a simplificacdo e a facilitagdo de acesso aos
servigos. O que € isso? No momento em que VOCé mapeia um Servigo ou um conjunto de servigos
vocé consegue verificar muitas vezes redundancias, aspectos desnecessarios da jornada do
usuario né, ao mesmo tempo em que vocé comunica, obviamente, vocé permite o planejamento
do servico prestado, vocé consegue ter uma visdo geral sobre 0s servigos que sdo prestados pela
organizacao e ai saber, por exemplo, ter uma nocéo geral sobre sazonalidades dos servigos, é...
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a forca de trabalho necessaria para cada um deles, a forma como eles sdo executados e
finalmente o estabelecimento de padrdes de qualidade desses servigos. Ou seja, VOCé consegue
olhar para eles e dizer, olha, o padrdo que a gente vai utilizar para esse servico € esse, esses sao
0S prazos, esses sdo 0s requisitos minimos. Entdo a Carta de Servicos te da, ao mesmo tempo
que ela ela € um documento de comunicacao, ela é construida com um elemento de comunicagéo
para a sociedade, ela te da os instrumentos para o diagndstico dos servigos né, a compreensdo
de como ¢ que o seu... a sua organizacao, ela se pde diante da sociedade. E ai é... justamente
por conta disso né, a carta de servicos ela acaba sendo trazida para dentro da nossa ... da Lei
13.460 como um dos principais instrumentos que a gente tem, tanto pra parte de avaliacdo de
servigo como de transparéncia.

[1h47min53s] Everton Kischlat: Marcos, eu acho bastante importante isso que vocé falou, e
eu queria enfatizar, a Carta de Servicos ndo como uma obrigacdo de apresentacdo para sociedade
meramente, mas como um exercicio até, é vocé chegar e analisar né, fazer o levantamento
daquilo que vocé presta de servigo para a sociedade, olhar criticamente aquilo que vocé faz,
de maneira a sistematizar, a que VvOcé consiga enxergar né, o que VOcé tem como
responsabilidade para prestar para a sociedade. E ai o passo Gltimo, que é um desafio e tanto, é
VOCé conseguir transmitir para a sociedade de maneira muito clara aquilo que vocé faz para
que ele entenda né? Entdo, isso € de uma riqueza tremenda né, para os 6rgaos publicos. Entéo,
eu gostaria de enfatizar para todo mundo que tiver ouvindo ai: enxergar a carta de servigos como
uma oportunidade de vocé sistematizar aquilo que o seu o6rgao faz, ndo olha simplesmente:
“puxa mas eu quero entrar 14 no portal e quero escrever logo”. Nao, a ideia é de uma construcdo
que gere uma oportunidade de vocé olhar para dentro do seu 6rgdo criticamente, descrever aquilo
que voceés fazem, as sobreposi¢des que o Marcos falou, é assim conseguir construir uma coisa
com uma efetividade maior né? Aproveitando melhor os recursos que tem, sendo mais
inteligente da prestacéo de servicos e entdo apresentar tudo aquilo que vocé faz de uma maneira
muito clara, com uma linguagem cidadd, que a Dona Maria Ia que vende pipoca possa ler e
entender, né. Entdo né esse desafio posto, se vocés assumirem isso nessa integralidade eu ndo
tenho davidas que vocés vao avancar muito na compreensao da sua propria identidade, daquilo
que vocés fazem, da responsabilidade que tém perante a sociedade. A carta de servi¢os pra mim
é uma oportunidade enorme que cada 6rgao tem de parar, sentar, chamar 0s gestores, conversar,
e entdo construir algo que seja efetivamente o espelho daquilo que o érgdo representa para a
sociedade. Muito bom, Marcos.

[1h50min12s] Marcos Lindenmayer: E por causa disso que ela tem essa centralidade de fato
né, dentro desse conjunto de instrumentos de participacdo. E é muito importante verificar a Carta
de Servicos como uma expressdo do direito de acesso a informacgédo ne, uma coisa propria que a
gente acaba tendo aqui, ndo é algo que ta la no regime da LAI e ta aqui na 13.460, mas é uma
das obrigagdes que a necessidade... que o direito de acesso a informacéo acaba impondo ao
Estado. Entdo, 0 que que € a carta de servigos tem, segundo a lei 13.460, né, o que que a carta
de servicos acaba nos trazendo ne? Ela tem o objetivo de informar o usuario sobre esses servicos
prestados pelo 6rgdo ou pela entidade, as formas de acesso a esses servigos e seus Compromissos,
padrdes de qualidade de atendimento ao publico. E isso é feito por meio de uma.. do
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cumprimento de alguns requisitos, ou seja, quais sdo as informacgdes que deveriam estar
previstas na carta de servigos: primeiro, quais sao os servigos oferecidos; 0s requisitos, ou seja,
quais sdo 0s requisitos para que vVOCé possa acessar esse servigco; documentos que VOCé precisa
efetivamente dispor para conseguir acessar 0s servicos; formas de acesso e informacdes
necessarias para esse servi¢co. As principais etapas, ou seja, as etapas das jornadas do usuério;
prazo, muito importante, prazo para prestacdo; os locais para apresentar eventualmente
manifestagdo sobre a prestacdo do servico, manifestacdo, no sentido que a gente tem ali,
manifestacdo de ouvidoria. Além disso, né, deve trazer também compromissos de qualidade
com as prioridades de atendimento; previsao de tempo de espera para atendimento; mecanismos
de comunicagdo com os usuarios; os procedimentos para receber e responder as manifestacdes
dos usuarios; e mecanismos de consulta por parte dos usuarios acerca do andamento do servico.

[1h52min22s] E interessante também que alguns aspectos aqui eles foram tratados recentemente
na Lei 14.129, que fala das plataformas de governo digital. Entdo se alguém quiser
complementar essas informac@es, vocés vao encontrar algumas questfes bastante relevantes I3,
justamente quando a gente ta falando de governo digital, né, o que ela nos traz em termos de
padrées minimos de acessibilidade para essas informagdes de servigos. E... também é
importante ter em mente que essa... N&o adianta fazer uma carta de servicos e deixar ela I3, ela
precisa ser atualizada periodicamente, e precisa estar sempre a disposi¢do. Acontece que essa
atualizacdo periodica é um desafio, porque servicos, né, eles estdo sempre sendo criados ou
descontinuados. Entdo ¢ importante que dentro... no ambito da administragdo, no ambito da
organizacdo, esteja claro para os gestores de servicos a necessidade de que uma das etapas do
desenvolvimento dos servicos é dar transparéncia ao servi¢o por meio das cartas de servicos, ao
mesmo tempo que, aqueles que descontinuam um servico, é importante também que isso esteja
claro, que um dos procedimentos para descontinuidade de um servico € justamente consignar
essa disponibilidade, atualizar a carta de servigo. Para isso € necessario um outro elemento que
a gente vai ver rapidinho 14 no final, que é governanca de servigos. No ambito do poder
Executivo federal a gente vai ter a regulamentacdo das cartas de servico por meio do Decreto
9094 e ai a gente vai ter alguns elementos importantes. Quando a gente esta falando de servicos
a gente vai precisar mapear o objetivo, ou seja, nome dos servicos, 0s requisitos e documentos,
0S prazos; 0s meios, né, a questdo da prestacdo, a comunicacdo e 0 acesso; a questdo da
qualidade e ai na qualidade vai ter a questdo de prioridade, espera, manifestacGes, etapas,
tratamento, sinalizagdo visual e alternativa em caso de indisponibilidade do sistema, nos casos
dos servicos prestados por meio digital. Isso aqui tudo é o que compbe o mapeamento, as
informacdes basicas que a gente precisa levantar de um servico.
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[1h54min43s] Mas para a gente mapear precisa partir de um primeiro ponto, que € fundamental,
que sdo as etapas. E quando a gente fala em mapeamento a gente ta falando justamente dessa
etapa numero 1, né, ou seja, a gente precisa entender o que de fato € um servico. Deixa eu falar,
contar um caso para VOCEs: uma coisa que a gente percebeu, quando a gente estava discutindo a
implementacdo dos conselhos de usuérios de servigos, e no ambito federal os conselhos sdo
implementados por meio dos servicos, ou seja, vocé tem um conselho por servico, o que a gente
percebeu é que alguns conselhos ndo vingavam. Muitas vezes os conselhos que ndo vingavam,
eles tinham uma caracteristica, eles ndo eram servicos, eles eram partes, etapas de um servigo.
Entdo, por exemplo, digamos que tenhamos o servico de protocolo, 0 que a pessoa quer quando
procura um servico de protocolo? Bom, protocolar um documento. Mas para que que ela quer
protocolar um documento, qual o direito que ela quer executar, exercer perante a administracao?
Se a gente ndo conseguir responder isso, a gente ndo vai conseguir saber qual é de fato o servico
que a gente vai estar tratando. Entdo o protocolo é uma etapa de um servico e em algum
momento a gente vai descobrir qual € o servigo.

[1h55min55s] Entdo muitas vezes isso acontecia e a gente percebeu com muita frequéncia que
eram etapas sendo classificadas como sendo servico e isso cria, para as pessoas, né, uma relacao
muito estranha com a administracdo, elas ndo querem saber de protocolar, elas acessar um
servico, querem exercer um direito especifico, uma obrigacdo especifica, que ndo conseguem,
ok?

[1h56min34s] Entdo, no ambito do poder Executivo federal, o que a gente acaba trabalhando
para fins de mapeamento de carta de servicos € justamente a concepcao estrita de servicos
publicos. Mas, novamente, gente, vamos deixar bem claro, € uma opcéo, t4, dentro de um
processo incremental de mapeamento, ndo significa que todo mundo precisa agir da mesma
maneira. Por exemplo, para estados e municipios, acho que é fundamental que haja informacdes
claras, por exemplo, sobre servicos indivisiveis ou gerais, que sdo fundamentais para o
funcionamento da infraestrutura do municipio. Precisa estar disposto em um lugar, é necessario
que tenha |4 a disposicdo sobre quem é que presta aquele servico né, quando ha algum problema
... entdo isso é importante. Bom, se a gente for fazer esse mapeamento, entdo a primeira questao
que a gente precisa analisar é justamente quem presta esse servigo, quais S30 esses Servigos, e a
gente tem uma historinha aqui que a gente quer contar para VOCES nesse processo de
mapeamento.

[Lh57min35s] A historinha que a gente traz aqui € uma histéria obviamente ficticia e acontece
em um planeta muito distante, o planeta Luminy. Esse planeta, ele é habitado apenas por robos
e entdo nds vamos trazer aqui 0 R2D2, que € um gestor que precisa fazer um mapeamento de
um servigo, ou seja, ele precisa descobrir qual o servico ele estd prestando e se aquilo que ele
estd prestando € de fato um servico. Essa primeira questdo é fundamental, entdo ele vai
comegar... qual € o0 negocio que ele esta produzindo? O negocio dele é fornecer baterias para 0s
outros robds, entdo ele tem ali uma possibilidade de fornecimento de uma bateria, que é uma
bateria a custos modicos, subvencionada, fornecida pelo governo, para aqueles robds que néo
tém condi¢Bes de comprar suas proprias baterias.
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[1h58min33s] Entdo a primeira pergunta que a gente faz é justamente, que a gente precisa
identificar né, a gente tem que ficar qual é o produto individual que essa organizacdo, que 0
R2D2 esta oferecendo, e quem sdo os destinatarios. Entdo, a pergunta basica que a gente esta
respondendo ¢ “o que” e “para quem”, essas sao as informacdes basicas para a gente comecar.
Isso, vamos 14, nesse caso, ele estd oferecendo uma bateria, certo, para um usuério que ¢ um
robd, digamos que esse usuario € o CRPO, que é um robd que ndo tem condigdes de, com a sua
renda, obter baterias com essa qualidade. Ent&o ele, por conta disso, a gente tem ai um servico
especifico que é desenvolvido e ele garante suprir necessidades basicas de um robd como o
CRPO. Bom, entdo a gente ja sabe quem € o usuario e a gente ja sabe qual € o produto que a
gente precisa entender pra gente identificar um servico, é se ele tem esses outros esses outros
elementos que sdo basicos para a gente compreender. Primeiro, padronizacdo e governanca;
individualizacdo ou personalizacao; terceiro, impacto; quarto, competéncia; quinto, interacao;
sexto, suficiéncia e sétimo, finalidade. Entdo, esses sdo 0s componentes basicos para que a gente
consiga compreender se aquilo que a gente t& vendo € ou ndo um servico, ok?

[2h00Min08s] Bom, a gente tem que pensar 0 seguinte: a gente olha para a interacdo, vamos
comecar pela interacdo, é necessario que o usuério, ele realize agdes especificas, interagindo
com 6rgdo para que 0 servico seja prestado. Entdo ndo basta que ele esteja 14, o usuério, ele
precisa ir até o local de distribuicdo das baterias comprovar que a situacdo dele especifica, que
enfim ele cumpre com 0s requisitos para o servigo, e ai retirar aquela bateria subvencionada.
Entdo, por exemplo, servicos como coleta de lixo e iluminacdo publica, que sdo de natureza
indivisivel, para fins como a producdo de carta de servicos, eles ndo entram, isso justamente
porque eles ndo tém essa interacdo de um para um, vocé ndo precisa pedir iluminacdo publica
para uma... para a prefeitura, voc€ nao precisa pedir necessariamente que haja uma uma coleta
de lixo né? Ela esta l& ela, € um servico continuo, que € geral. Bom, um outro ponto é a questdo
da suficiéncia, ou seja, a gente ndo pode se ater simplesmente numa agéo especifica, a gente tem
que entender que o servico tem que ser suficiente para cumprir com um direito ou uma
obrigacdo. Entdo, protocolar por exemplo, algo, por isso mesmo protocolar um documento néo
gera uma suficiéncia em termos de cumprimento de um direito, vocé quando protocola uma
peticdo num oOrgao publico tome uma providéncia com relacdo a ela, que resulte em alguma
coisa para si. Entdo nesse sentido é fundamental que a gente tenha claro, que a gente tenha
evidente que, se a gente ndo ndo analisar claramente a questdo da suficiente, 0 nosso risco € a
gente comecar a classificar como servigos as etapas do servico, e quando a gente faz isso a gente
torna o servigo todo desinteressante, menos compreensivel, ndo existe uma clareza sobre qual a
funcéo daquele servico, ele € muito abstrato, a gente precisa ter uma suficiéncia no frigir dos
ovos, a capacidade daquele servigo conseguir te trazer uma prestacdo especifica né... uma
mudanga expressiva na sua situacdo, na sua esfera de direitos.

[2h02min41s] A questdo da personalizagdo também é muito importante, entdo a gente precisa
conseguir individualizar esse componente da sociedade, a gente consegue... tem que saber quem
é 0 usuério daquele servico social. A padronizacdo é fundamental também, olha sd, vocé ndo
pode pensar num servico que cada vez é prestado de uma maneira diferente, um servico ele é
prestado por meio de um conjunto sucessivo de etapas de atendimento que sdo chamados a
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jornada do usuario, que sdo sempre as mesmas, sobre ele a gente tem um conjunto de processos
administrativos que também seguem uma regra. Entdo um servigo para ser considerado um
servico ele precisa estar dentro de um processo padronizado que se reflete num conjunto de
etapas padronizadas para o cidaddo, que por sua vez vdo levar a uma jornada do usuario no
processo de obtencdo daquele servigo. Finalmente também a questdo do usuério ser externo, a
gente esta falando de usuarios externos, a gente nao esta falando sobre servicos voltados para
dentro da prépria organizacdo, nas cartas de servicos a gente ndo fala de usuarios internos, nos
préprios servidores enquanto destinatarios dos servicos internos, mas a gente esti falando
daquilo que o 6rgdo, a organizacdo tem competéncia em termos de prestacdo de servigos para
fora, entdo o usuério, esse usuario individualizado que a gente viu la, € um usuario externo.
Entao esses sdo 0s requisitos basicos para que a gente consiga compreender se aquilo que a gente
estd vendo, se aquilo que a gente esta diante é de fato um servico. Nesse processo a gente tem
que analisar o desenho... Diga la...

[2h04min46s] Everton Kischlat: Marcos, fala um pouco mais, eu acho que é importante porque
eu escuto essa pergunta de maneira recorrente, entdo o servigco é para um Usuario externo ao
6rgdo, mas por exemplo se a gente esta como governo federal, né, SisOuv, poxa talvez o meu
6rgdo ta prestando servigo para um outro 6rgdo, ai é o usuario externo... COmo é que acontece
isso? Ou entdo até o caso que alguém comentou, ele é um 6rgdo que presta servico para um
orgédo externo, mas ndo é pessoa fisica, ndo € cidaddo, ndo é nem pessoa juridica nem pessoa
fisica de direito privado. Eu acho que valeria a pena falar sobre isso, Marcos.

[2h05min31s] Marcos Lindenmayer: Perfeitamente, vamos la falar sobre o usuéario externo
novamente. O que que € O USUArio externo? E o usuario que nio é... ndo compde a

estrutura da propria organizacdo, entdo por exemplo no caso que o Marchao trouxe, ele esta
prestando servigos para outros 6rgdos da Administra¢do, é o que a gente chama de “usuarios
governamentais”, € a gente presta entdo servigos governamentais. Entdo por exemplo quando a
gente presta um servico como por exemplo a questdo do Fala.BR, que a gente acaba prestando
servicos para estados e municipios, ao permitir que eles utilizem o sistema, por meio de um
acordo especifico, que é o acordo da Rede Nacional de Ouvidorias, esses servigos, esses
usuarios... ou seja, esses governos, sejam eles estaduais ou municipais, eles sdo usuarios
externos do servi¢o. Da mesma maneira aqui ... um curso da Profoco, do programa de formagao
continuada em ouvidoria, a gente ndo esta fazendo uma capacitacdo interna da CGU, isso ai seria
um servigo interno. A gente estd fazendo um servigo... estd prestando um servigo para usuarios
externos, que sdo uma tipologia especifica de usuério que s&o servicos destinados a servidores,
0 Ministério da Economia, por exemplo, tem uma série de servigos que séo servicos destinados
a servidores, assim como a gente, quando a gente trabalha capacitacéo, a Escola Nacional de
Administracdo Publica também tem isso. Mas veja bem séo servigos destinados ao publico
externo, ndo sdo aqueles servicos internos, ndo € o servico que o RH presta aos servidores, ndo
é aquele servico que é destinado por exemplo.. refeitdrio, quando ele é destinado somente a
usudrios internos ... mas nao € que esses servicos ndo devam ser avaliados, ser objeto de
cocriacdo, sdo muitas vezes, no entanto quando a gente esta falando da carta de servigcos, como
ela sendo um documento para fora da instituicéo, € importante que 0s UsSuarios sejam externos a
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organizacdo. Entdo essa analise que leva ao mapeamento dos servicos ela deve ser a gente vai
olhar para os usuarios externos, beleza?

[2h07min59s] Bom, entdo estamos ai falando de um servico publico que tem todos aqueles
requisitos e a gente ja pode comegar a pensar que isso de fato parece... tem cheiro de servico
publico. Entdo vamos atrds de outros requisitos, quais sdo 0s outros requisitos que a gente
precisa trazer: primeiro aquele usuario precisa de requisitos especificos para aqueles l& daquele
usuario precisa atender requisitos que permitem que ele acesse esse servico, porque tem servigos
que s6 sdo prestados para quem atender um perfil especifico de usuério, seja uma questdo de
renda, seja uma questao género, seja uma outra questao etnoracial.

[Intervalo e respostas a perguntas]

Foco no mapeamento das etapas, desde
a perspectiva do usuario

[2h22min40s] Everton Kischlat: Beleza entdo no processo de mapeamento de servico a gente
vai ter que analisar a gente ja sabe quem € 0 nosso usuario a gente ja sabe que que é o produto
final desse servico a gente ja conseguiu ver o que que é essa suficiéncia né, o que que entrou e
0 que que saiu mas para a gente mapear e colocar informacgéo na carta de servicos, o que que a
gente vai colocar? A gente vai dizer 0S n0ss0S processos internos né, recebeu na sessio... na
area de servigo a depois passou para diretoria B, depois foi feito essa analise Y... tudo isso. Nao,
isso ndo € necessario, quando a gente vai trabalhar carta de servigos a gente tem que passar para
o cidadéo, passar para 0 usuario as etapas do servico e essas etapas elas de modo geral sdo
marcadas por momentos de interacdo. Entdo digamos que 0 nosso usuario ali, ele para conseguir
a bateria no final ele precisa primeiro comprovar 0s requisitos, entdo na etapa 1 ele comprova
0s requisitos, ai t4 para ele comprovar os requisitos dentro da Etapa 1 a administracdo pode
passar aqueles... aquelas documentagdes, aquelas informagdes de computagdo liquida para
varias areas para poder comprovar de fatos que aquela pessoa tem 0s requisitos mas isso para
ele ndo € interessante isso ndo € interessante. Digamos que depois da Etapa 1 haja um momento
em que haja uma interlocucdo da area gestora do servigo com o beneficiario de servicos, para
complementacdo de informagfes né, que é a emissdo de um certificado de que ele dispde
daqueles requisitos. Muito bem entdo essa seria ja uma segunda interagdo com o usuério, entdo
a gente tem... o primeiro ciclo seria a analise que vai se concluir com uma um pedido de
complementacdo ou digamos a emissdo de um documento que permite que ele possa
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eventualmente acessar o servico seria esse usuario, ta? N&o t6 dizendo que essa € uma jornada
eficiente ndo t4, s6 dizendo como a gente poderia trabalhar em termos de mapeamento. Entédo a
etapa 2 seria 0 usuario de posse desse documento né, protocolar um pedido de de recebimento
periddico da bateria XPTO, la a bateria que ele precisa, num local especifico ele faz aquele
protocolo e finalmente a Ultima etapa € o recebimento periddico da bateria.

Entdo estabelece uma rotina de recebimento, vocé vé gque existem etapas mas que dentro da
administracdo com certeza ndo eram somente essas etapas né ou ocorreram varias fases no
processo as fases internos do processo elas estruturam a prestacao de servico mas quando a gente
coloca na carta de servigo que € importante é que os usuarios saiba quais séo as etapas, qual a
duracdo de cada etapa, quais 0s requisitos de cada etapa ou seja precisa ser informado do que é
necessario para que ele consiga interagir melhor com a administracdo publica nesse processo ta
bom, td compreendido? Beleza entdo vamos passar aqui esses slides, entdo para cada etapa a
gente vai analisar prazos, meios e requisitos, a cada etapa a gente tem que se perguntar bom,
quais sdo 0s prazos, quais sao 0Ss Meios, quais Sao 0S requisitos necessarios para atender a
proxima etapa. Essas caracteristicas gerais elas precisam estar presentes, é claro que a gente ndo
vai esmiucar muito, a gente precisa dar as informagfes necessarias para a interacao dele, ndo
para 0 nosso trabalho, para o nosso trabalho a gente tem mapeamento de processos a gente tem
varias outras atividades que nos informam sobre como funciona o nosso trabalho, mas a gente
precisa € informar a ele quais sdo as etapas e quais Sao 0s requisitos que ele precisa passar para
COoNnseguir acessar esse Servico,
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Publicos

O CAPITULO VI do Decreto n2 9.094, de
2017, passou por sucessivas alteracoes
nos ultimos dois anos.

Vocé estd atualizado com as mais
recentes orientagoes sobre publicagdo
das Cartas de Servigos?

P Pl o) 22640/2542

[2h26min40] Um ponto interessante também é que muitos comecaram uma discussdo sobre
cartas de servigos la né no inicio, com o Gespublica, e outras e outras atividades que a gente
fazia 1a em 2009 t&4? SO que, ao longo dos anos, essa obrigacdo de transparéncia da carta de
servigos mudou, se 14 atras a gente pensava em um documento fisico ou um documento em PDF
que precisava estar no site do 6rgao ou entidade, hoje né a partir das ultimas... da evolugdo
inclusive da agenda de governo digital e da evolucdo dos sistemas que a gente tem hoje, nds
tivemos algumas evolucdes também na forma como os requisitos pelos quais a gente deve
apresentar essa carta de servigos, vamos ver quais sao. Hoje né no Artigo 18 do Decreto, a gente
tem que a carta de servicos ela deve ser, hoje a cada servi¢o, da forma de acesso, as orientacdes
de uso e as informagdes do formulario Simplifique, que é o formulario que a gente tem para
simplificacdo de servico, deverdo ser objeto permanente divulgacdo dos usuarios servicos
publicos e mantidos visiveis e acessiveis ao publico. Aonde? No portal Unico gov.br e nos locais
de atendimento por meio de extracdo das informac6es do portal Unico gov.br em formato
impresso, entdo o repositorio original € o botdo do gov.br o préprio portal do gov.br possui uma
ferramenta de extracdo da carta de servicos. Ou seja, edita ha hora um documento que vocé pode
utilizar como documento impresso.
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Usuarios

de Servicos
Publicos

Art. 18. A Carta de Servigos ao Usuario, a forma de acesso. as orientagoes

- de uso e as informagoes do formulario Simplifique! deverao ser objeto de
> permanente divulgagao aos usuarios dos servicos publicos. e mantidos visiveis e
B

acessiveis ao publico.

Everton Kischlat | CGU I - no portal unico gov.br, e

Il - nos locais de atendimento, por meio de extra¢do das informacées do
portal unico gov.br. em formato impresso.

Art. 18-A. Fica vedado aos drgdos e as entidades da administracGo
publica federal solicitar ao usudrio do servico publico requisitos. documentos
informacoes e procedimentos cuja exigibilidade nao esteja informada no portal
unico gov.br.

§ 1° [revogado]

§2° A criagdo ou a alteracao do rol de requisitos, documentos.
informagoes e procedimentos do servico publico sera precedida de publicagéo no
portal unico gov.br.

Além disso ele diz que fica vedado as entidades da administracdo publica federal solicitar ao
usuario de servico publico requisitos documentos e informacBes e procedimentos cuja
exigibilidade ndo esteja informada a partir né no portal Unico gov.br. E além disso fala que a
criacdo o alteracdo do rol de requisitos, documentos, informac@es e procedimentos 0 servico
publico sera precedida de publicagdo gov.br, entdo além de informar, além de ser apenas um
meio de informacdo na verdade ele passa a ser um requisito de validade, vocé s6 pode exigir
alguma coisa se vocé ja tiver feito uma alteracdo a divulgacdo dessa informacdo previamente.
Isso é fundamental para que a gente entenda a importancia das cartas de servicos hoje na
relacdo entre sociedade e Estado, se antes né a gente se a gente tivesse por exemplo a gente s6
pode solicitar ou impor um direito depois que ele foi comunicado a sociedade. Pois bem é isso
vocé sO pode fazer uma alteracdo no requisito no servico que existe, justamente para poder
garantir meios de exercicios de direitos a sociedade se vocé comunicou brevemente 0 usuario
sobre esses requisitos, essas alteracdes. Vamos la é o pessoal que ta assim bom
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E ai n6s temos uma carinha do nosso portal de servicos né gov.br, vocés vao encontrar ali o portal
de servigos [...].

[2h30min00s] Entdo vamos la além de tudo entdo a carta ele tem esse papel fundamental de
ser um componente de qualidade, ela vai dizer qual vai ser o compromisso do 6rgéo considerado
sobre quais séo os padrdes de qualidade para para prestacdo de servigcos prestados pelas pela
organizagdo. Mas além disso ... ele vai ser, ele vai cumprir essa fungdo de planejamento das
acOes desenvolvidas pelos 6rgdos e entidades e vai criar alguns parametros objetivos para
avaliacdo de conformidade na prestacéo de servico. E muito importante que a gente tenha isso
em mente porque na aula que vem a gente vai discutir a diferenca entre essa analise de
conformidade com a questdo da satisfacdo. Mas a carta de servico ela nos da esses parametros
basicos sobre conformidade quando a gente fala em prazos, padrdes especificos de qualidade,
né entdo tudo aquilo que foge desses padrdes especificos de qualidade fugiriam dessa dessa
conformidade que a carta de servigos oferece, t& bom?

[2h31min20s] Sé que para tudo isso funciona e talvez o ingrediente fundamental para que a
gente consiga fazer com que carta de servico funcione adequadamente, talvez o ingrediente
fundamental para que a ouvidoria consiga fazer com a que carta de servicos funcione
adequadamente e conseguir entender tanto a ouvidoria, conselho de usuéarios e carta de servigo
como instrumento de planejamento, é justamente a existéncia de uma governanca minima de
servicos né? E o que que é uma governanca de servigos aqui? E que uma instituicdo consiga ter
processos estabelecidos e conhecidos para as tomadas de decisfes relacionadas a prestacao de
servigos. Hoje, o que que a gente sabe, 0 que que a gente vé& na administragdo como um todo
né? Existe muita discussdo sobre governanca em areas meio, governanca de contratos,
governanca de contratacdes, governanca de T1, governancga em termos de pessoal... Mas existe
pouca maturidade em termos de governanca de areas finalisticas e a governanca de servicos é
fundamental para que a gente consiga colocar os gestores de servigos, que seriam 0S
responsaveis por formular e executar essa prestacdo de servigos, para conversar entre si, para
que eles consigam ter essa identidade né, essa nocdo de que eles ndo estdo sozinhos nessa
prestacOes de servicos dentro da organizagdo. Sem governanga de servigos a gente vai ter... a
gente pode muito bem ter circunstancias em que para acessar um servi¢o vOcé carrega muito em
requisitos que em outros servigcos vocé ndo carregaria e sem necessidade, ou por exemplo
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também a duplicidade... um 06rgédo solicitando a mesma informagdo para 0 mesmo cidaddo
varias vezes, isso também poderia acontecer.

[2h33min01s] Entdo para a gente conseguir manter a coeréncia e a coesdo em termos de como
é que sdo desenhados 0s NOSsOS servigos, como € que sdo comunicados 0S NOSSOS Servicos, €
importante que a gente estabeleca meios de governanca de servicos, meios de instituicdo de uma
governancga minima de servigos. Uma maneira interessante para comecar com isso € justamente
0 processo de mapeamento do servico, quando VOcé mapeia servigo vocé consegue ter uma visao
geral, mas ndo basta mapear 0 servico, Vocé precisa mapear as areas que sao executoras do
servigo e 0s atores e colocar essas areas e esses atores para conversar entre si. A ouvidoria ela
tem essa visdo geral dos servicos justamente porque ela consegue, ela é aquela instancia de
representacdo quando o servico ndo funciona, sendo portanto, como colocou ali, um pos-
servico né, ela sendo esse pos-servigo ela vai ser... vai ter essa essa visdo geral e ela também
pode ser, dependendo do arranjo estrutural que for utilizado né, um meio de contato entre 0s
gestores e conselho de usuérios ou gestores e usuarios de uma maneira mais ampla por meio de
pesquisas. Eu ndo digo que a ouvidoria tem que estar no centro da governanca de servicos, mas
ela faz parte desse conjunto de atores que compdem a governanca de servigos dos 6rgdos, mas
¢ importante o que que haja um grau minimo de institucionalizacdo, né, um processo, um
conjunto de processos estabelecidos que permitam um controle sobre aquilo que estd sendo
produzido, deixando aquilo que estd sendo produzido para oferta de novos servicos ou aquele
servigos que deixam de funcionar ou aquele servigos que estédo evoluindo, ok? [...]

"y s« e
prestacao ae servigos.
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Pergunta assim a ouvidoria considerada ap0s servico e atende publico externo ela deve estar na
carta de servico? Sim, o ideal é que todo servico tenha assim na base dele a indicacao de qual
canal ele deve se dirigir e esse canal é a ouvidoria. Ela esta na carta de servigos mas ela deve
constar dentro de cada servico como uma instancia de governanca.

~

Usuarios
de Servicos
Publicos

. 'd“ ‘ Processos estabelecidos e conhecidos para a tomada

de decisdes relacionadas a prestacdo de servigos de
uma instituicdo, desde o seu planejamento até a sua
avaliagdo, com foco no usuario.
-
: A sua instituigdo possui uma instancia de governanga
de servigos?

W‘ Felipe Ramelli

A Ouvidoria é considerada pos-servigo e atende o publico externo. Ela deve ter carta de servigos?

-
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