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Resumo: O trabalho visa, a partir do mapeamento e identificacdo dos diferentes mecanismos de interface
socioestatal no interior da estrutura administrativa do Estado, tanto no &mbito da esfera municipal
(Prefeitura Municipal de Floriandpolis), como estadual (Governo do Estado de Santa Catarina), proceder
a uma primeira aproximacdo acerca da insercéo e relages das ouvidorias governamentais no conjunto
mais amplo de interfaces socioestatais. Tendo em vista, portanto, avaliar possiveis articulagdes dessa
modalidade de interface socioestatal, o trabalho combina elementos analiticos da literatura das
instituicGes participativas e das politicas publicas, em especial no que diz respeito ao conceito de
intersetorialidade e alguns de seus condicionantes, seja no plano institucional - trajetéria, recursos e

regras-, seja no da atuacdo dos agentes - politicos, burocraticos e sociais.
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Resumen: El propdsito de este trabajo es realizar un mapeo e identificar los diferentes mecanismos de
interfaz socioestatal en la estructura administrativa del Estado, tanto en la esfera municipal (Municipio de
Florian6polis) como del Estado (Gobierno del Estado de Santa Catarina) como una primera aproximacion
sobre la insercién, y relaciones, de los defensores del pueblo gubernamentales en el conjunto mas amplio
de interfaces socioestatales. Tomando en cuenta las posibles articulaciones de esta modalidad de interfaz
socioestatal, el trabajo combina elementos analiticos de la literatura de las instituciones participativas y de
las politicas publicas, especialmente con respecto al concepto de intersectorialidad y algunos de sus
determinantes, ya sea a nivel institucional, - trayectoria, recursos y reglas-, o en la actuacion de los

agentes -politicos, burocraticos y sociales.

Palabras-clave: Interfaces Socioestatales; Participacion; Defensoria del Pueblo; Consejos Gestores;

gobernanza

1 INTRODUCAO

Temos testemunhado, no Brasil e no mundo, a proliferagdo de uma multiplicidade de
espagos e mecanismos participativos, configurando um quadro de inflacionamento de canais e
praticas que visam algum tipo de comunicacdo e aproximagdo entre estruturas estatais e
cidaddos. O conceito de interfaces socioestatais (HEVIA; ISUNZA VERA, 2010; ISUNZA
VERA; GURZA LAVALLE, 2010; PIRES; VAZ, 2014) parece bastante apropriado para a
identificacdo desse fenbmeno, na medida em que alarga, em muito, as modalidades de interagdo
entre sociedade e Estado, incluindo-se, além dos conselhos, orcamentos participativos e
conferéncias, as audiéncias e consultas publicas, os contatos e plataformas digitais, as
ouvidorias, entre varios outros dispositivos de aproximacao entre Estado e cidaddos.

Essa multiplicidade de interfaces coloca novos desafios no campo da teoria
democratica, na medida em que, diferente de se constituirem em sistemas integrados que
articulam participacdo, deliberacdo e representagéo, as interfaces socioestatais sdo criadas e
funcionam, em boa medida, de forma fragmentada e desarticulada, obedecendo a propdsitos e
objetivos de acordo com os interesses e estratégias politico-governamentais e de acordo com o0s
contextos e dinamicas sociais e institucionais. Diante deste cenario, parece ser compreensivel o
diagndstico formulado por Hevia e Isunza Vera (2010), ao apontarem para deficits de
participacdo em contextos de ampliacdo e de pluralizacdo das ofertas de espacos e dispositivos
de participacdo em estruturas governamentais. Fung (2015) também elenca alguns problemas e
desafios desse quadro de proliferacdo de mecanismos participativos, em especial, a inconstancia
dada por origens de carater oportunista, gerando iniciativas, na sua maioria ndo sistematicas,
além da sua trivialidade, ou seja, da expansdo de canais de participagdo com baixo poder de

influéncia sobre a agenda e os resultados das politicas pablicas®.

4 Lee (2015) destaca a variedade de praticas de participacdo organizacional nas sociedades contemporaneas, alertando
para alguns de seus limites, como a desconexdo com perspectivas ou projetos pautados na capacitagdo e no
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Essa realidade suscita pelo menos dois conjuntos de questfes. Por um lado, um bloco de
questdes relativas as origens e a vocacao das interfaces. Como foram criadas e quais sdo 0s seus
propositos? Quem sdo 0s atores (sociais € governamentais) que atuam nesses espacos, e quais
sdo as demandas e interesses que representam? Um segundo bloco de questdes diz respeito as
articulacbes entre os diferentes mecanismos e programas de interfaces socioestatais, que
podemos denominar da problemética da interface das interfaces socioestatais. O problema, aqui,
diz respeito a avaliacdo da coexisténcia de diferentes espacos e mecanismos de participa¢do. Em
que medida esses mecanismos dialogam entre si, promovendo algum tipo de retroalimentag&o?
Ou sdo criados de forma isolada e fracionada, obedecendo a distintas ldgicas e interesses
politico-governamentais?

Mediante essas questdes, este trabalho visa, a partir do mapeamento e identificacdo dos
diferentes mecanismos de interface socioestatal no interior da estrutura adminitrativa do Estado,
tanto no ambito da esfera municipal (Prefeitura Municipal de Florianépolis), como estadual
(Governo do Estado de Santa Catarina)® — proceder a uma primeira aproximagdo acerca da
insercdo e relagcbes das ouvidorias governamentais no conjunto mais amplo de interfaces
socioestatais. Neste campo, as ouvidorias, em que pese a diversidade de formatos e de modelos
(LYRA, 2016), sdo instancias de controle e de participagdo social responsaveis “pelo tratamento
das reclamagdes, solicitages, dentncias, sugestdes e elogios relativos as politicas e aos servigos
publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimoramento da gestdo
publica” (OGU, 2014). Assim, como salientado por Comparato (2016, p. 44), embora também
sejam instrumentos participativos de fiscalizagdo do exercicio do poder publico, como séo 0s
conselhos gestores, as ouvidorias apresentam uma vocacgdo direcionada para a avaliagdo, no
momento da implementacdo das politicas, diferente, portanto, daqueles conselhos que foram
instituidos com atribuigdes voltadas para a definigdo e a formulacdo de politicas publicas. Além
disso, as ouvidorias se caracterizam como um dispositivo participativo de base privada e
individual, ao contrério de outros espagos participativos que estdo assentados em regras de
participacéo publica e coletiva.

No entanto, apesar dessas diferencas - de origem, objetivos, competéncias, formatos e
estruturas —, suas atuacbes em momentos diferentes nos processos de controle, avaliagdo e
proposicdo de politicas deveriam implicar muito mais retroalimentacdo do que insulamento ou
separacdo. Como avaliado na pesquisa sobre as ouvidorias no Brasil (IPEA, 2016), as
ouvidorias deveriam desempenhar papel de destaque no conjunto mais amplo de espagos de
participacdo cidada na gestdo do Estado brasileiro, “pois, ndo raras vezes, uma demanda

individual aponta para uma expressdo ou problema coletivo. Assim, poderéd significar uma

empoderamento dos cidad&os.
5 Este trabalho ¢ resultado do projeto de pesquisa (PQ/CNPq) intitulado “Interfaces socioestatais: da participagdo a
burocracia estatal”
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janela de oportunidade para o desencadeamento de processos que culminem no aperfeicoamento
da administra¢do publica com beneficios para toda a coletividade” (p. 64).

Tendo em vista, portanto, avaliar possiveis articulagdes dessa modalidade de interface
socioestatal, o trabalho combina elementos analiticos da literatura das instituicoes participativas
e das politicas publicas, em especial no que diz respeito ao conceito de intersetorialidade e
alguns de seus condicionantes, seja no plano institucional (trajetdria, recursos e regras), seja no
da atuacdo dos agentes (politicos, burocraticos e sociais). No plano da pesquisa empirica,
operamos uma delimitacdo das interfaces seguindo duas dimensdes: a) a dimensdo relacionada
ao nivel do poder governamental (municipal e estadual), em funcdo da influéncia dos impactos
em termos de complexidade e de escala no interior da maquina administrativa; e b) a dimensao
dada pela area tematica da politica publica, na medida em que a literatura tem apontado, como
sugerido no estudo de Pires e Vaz (2014), para diferencas importantes no padréo de interfaces,
em especial entre as areas voltadas para a Prote¢do e Promocéo Social (satde, assisténcia social
e educacdo) e as areas de Desenvolvimento Econdmico e Infraestrutura®. Neste trabalho, como
veremos mais adiante, a escolha recaiu para as areas de saude, meio ambiente e assisténcia
social, por apresentarem, apesar das variagcbes, uma diversidade maior de espagos ou
mecanismos de interacdo socioestatal. Diante disso, a andlise estd assentada em pesquisa
realizada junto as seguintes ouvidorias: Ouvidoria Geral do Estado de Santa Catarina,
ouvidorias das secretarias estaduais da Saude, Assisténcia Social e Meio Ambiente de Santa
Catarina, Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Floriandpolis, ouvidorias das secretarias
municipais de Assisténcia Social, Salide e Meio Ambiente de Floriandpolis. Foram realizadas
12 entrevistas’, observacdo de reunides® e consultas a textos académicos e relatorios

institucionais.

2 INTERFACES DAS INTERFACES SOCIOESTATAIS: DIMENSOES ANALITICAS
E certo que muitos elementos estdo em jogo nesse campo de estudos sobre as interfaces
socioestatais, implicando complexas configuragdes, na medida em que estamos diante de uma

multiplicidade de canais interativos, com origens e atribui¢des muito diversas. Cada vez mais 0s

6 De acordo com o0s autores: “observou-se certo padrdo de associagdo entre tipos de interface socioestatal e areas
tematicas de politicas publicas. Enquanto interfaces como conselhos e conferéncias apresentaram maior vinculo
relativo aos programas da area de Protecdo e Promocao Social, audiéncias e consultas publicas e reuniées com grupos
de interesse se apresentaram mais associadas as tematicas de Infraestrutura e Desenvolvimento Econdmico,
respectivamente”. (2014, p. 86).

7 No ambito estadual foram realizadas seis entrevistas: duas com o Ouvidor Geral do Estado, uma com a Ouvidora da
Secretaria de Assisténcia Social, uma com o Ouvidor da Secretaria da Sadde, uma com agente administrativo na
Ouvidoria da Secretaria do Desenvolvimento Econémico e Sustentavel, e uma com a secretaria do Conselho Estadual
de Assisténcia Social. No ambito municipal, foram realizadas seis entrevistas: duas com funcionarios que possuiam
cargo de ouvidor junto a Ouvidoria da Secretaria Municipal da Saude, duas com a Ouvidora Geral da Prefeitura de
Florianopolis, uma junto a Ouvidora da Secretaria Municipal de Assisténcia Social e uma junto ao Ouvidor da
Secretaria do Meio Ambiente, Planejamento e Desenvolvimento Urbano.

8 Destaque para a reunido realizada pelo Conselho Estadual de Direitos Humanos (em 14.06.2018), contando com a
presenca do ouvidor geral do Estado, com o objetivo de aproximar e promover maior articulacdo entre o Conselho e a
Ouvidoria.

148 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 145-176, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Interfaces das interfaces socioestatais. Um estudo sobre as ouvidorias

governos recorrem a multiplos espacos e fluxos de informacéo, seja para divulgar acdes, seja
para identificar problemas e demandas, tendo em vista definir agendas e programas politicos
(WAMPLER, 2011). Isso implica maltiplos pontos de contato com a sociedade, conformando,
em regra, um quadro de fragmentag&o, disperséo e de superposicao institucional.

Trata-se de um contexto que extrapola a dimenséo local ou nacional, na medida em que
a expansdo e a pluralizagdo de mecanismos e programas participativos vém sendo encontradas
em larga escala no ambito internacional. Como analisado por Lee (2015), a participagdo se
tornou pratica comum nas organizagoes (publicas e privadas) das sociedades contemporaneas e
tem desafiado ndo apenas as suas ambiguas e confusas formas de defini¢do, como as analises
sobre 0s seus impactos, em muitos casos, contraditorios. No ambito das politicas publicas, o
tema tem ganhado destaque nos estudos que, voltados para a tematica da gestdo publica,
abordam o conceito de governanga relacionado a “ampliagdo de formas de relacionamento entre
diferentes atores no ambito da gestdo publica, seja entre Estado e sociedade, agentes privados e
governo ou sociedade e iniciativa privada” (CAVALCANTE; CAMOES, 2015, p.10).

Esse debate encontrou eco na América Latina, em especial pela atua¢do das institui¢oes
financeiras internacionais, com destaque para o Banco Mundial, desempenhando um papel
central na transferéncia da nocdo de governanca aos paises latinoamericanos como um
instrumento para promover reforma econdmica de corte neoliberal (ZURBRIGGEN, 2014). No
entanto, se nos anos de 1980 a ideia de governanca estava mais centrada no mercado, houve
alteragOes importantes durante os anos de 1990, uma vez que a avaliagdo acerca do fraco
desempenho econémico, e 0 aumento da pobreza e das desigualdades na América Latina
instigaram a ideia de reforma do Estado. Entre as diretrizes do Banco Mundial, a autora destaca
que o Estado deveria redefinir as suas fun¢Ges em direcdo tanto a um maior fortalecimento do
mercado quanto a ampliacdo das parcerias com a sociedade organizada. De acordo com
Zurbriggen (2014), o Estado deveria aumentar

a participacdo de setor privado em atividades que até entdo eram reservadas
ao setor publico com o entendimento de que o monop6lio em temas como
infraestrutura, servicos sociais e outros bens e servigos tende a ser ineficaz.
Como complemento, sugere-se a necessidade de fortalecer a capacidade
estadual ou institucional. O Estado deve garantir a observancia de suas leis -
e fazé-lo de uma forma transparente e livre de corrupgdo - bem como da
participacdo da sociedade civil (p.347).

Uma presenca mais forte do Estado € encontrada a partir dos anos de 2000, com
importante énfase nas dindmicas de participacdo que promovam interfaces sociestatais. O
conceito de Governanca em Rede (Network Governance) tomou corpo no sentido de superar 0s
limites de perspectivas centradas no Estado ou no mercado. De acordo com Sorensen e Torfing
(2007), esse conceito diz respeito aos diferentes formatos de interacdo entre uma pluralidade de

atores e setores na solucdo de problemas publicos.
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No plano nacional, a literatura destaca a importancia da Constituicdo de 1988 no
processo de ampliagdo da participacdo e de criacdo de mecanismos e instituicbes de controle
social e de responsabilizacdo e prestagdo de contas, momento que foi fortalecido “pela agenda
internacional ligada ao New Public Management® (NGP) ao longo dos anos de 1990. A ideia
central era a necessidade de ampliacdo da transparéncia e responsabilizacdo dos agentes estatais,
elemento imprescindivel para que o Estado atuasse de maneira mais condizente com um
contexto democratico” (OLIVEIRA; LOTTA; CAVALCANTE, 2016, p. 16).

De acordo com Cavalcante e Camdes (2015), mais recentemente vemos também um
enfogue pautado na ideia de governanga em rede, com destaque para o incremento de processos
de controle social e de accountability. Neste modelo:

O cidaddo passa a desempenhar um papel de mais destaque se comparado a
visdo de ‘cliente’, inicialmente propagada pelo NGP. O escopo se volta para
a necessidade de ampliar a legitimidade do Estado, em fungdo de um longo
processo de ceticismo quanto a sua capacidade, de forma a superar os deficits
da democracia representativa. Assim, o incremento do controle e da
accountability ganha forga na construcdo de politicas publicas por meio de
mecanismos de participacdo democraticos e deliberativos que, por
conseguinte, impactam no aperfeicoamento da gestdo e da oferta de servicos
publicos” (p. 10).

O conceito de governanca eletrbnica amplifica essa perspectiva, ao criar novas
estruturas e mecanismos de consulta e/ou participagdo social no &mbito das agéncias estatais.
Assim, diferente de um modelo Unico de gestdo, estamos testemunhando, de acordo com o0s
autores, a proliferacdo de um conjunto de aces, principios e ferramentas, que obedecem as
seguintes tendéncias:

1.Aperfeicoamento de mecanismos de transparéncia, governo aberto e
responsabilizacdo (accountability); 2. Promocdo do governo eletrdnico (e-
government) como estratégia de ampliacdo e facilitacdo do acesso e da
participacdo cidadd na administragdo publica; 3. Novos arranjos de politicas
pUblicas que fomentem papel mais ativo dos cidaddos na produgdo de bens
publicos; 4. Atuacdo em redes e parcerias com atores estatais, sociais e da
iniciativa privada; 5. Ampliacdo na utilizacdo de tecnologia de informacéo
para ampliar a qualidade e eficiéncia na prestacdo de servigos publicos
(CAVALCANTE; CAMOES, 2015, p. 12).

Como decorréncia desse processo, temos um quadro amplo e complexo de interfaces
sociestatais. Baseados nos trabalhos de Long (1999) e Roberts (2001), Isunza Vera e Hevia
(2006) definem o conceito de interface como

un espacio de intercambio y conflicto en el que ciertos actores se
interrelacionan no casual sino intencionalmente. Un tipo especial de interfaz
es el espacio donde actores societales y estatales se encuentran (por lo tanto,

® De acordo Cavalcante e Camdes (2015, p. 5), “este modelo normativo preconizava a incorporagdo de técnicas da
iniciativa privada para a estruturagdo e a gestdo da administragdo publica com base em eficiéncia, eficacia e
competitividade. Nas décadas de 80 e 90, a NGP se espalhou rapidamente por diversos paises desenvolvidos e
emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos multilaterais”.
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las definimos como interfaces socioestatales). Estas interfaces socioestatales
estan determinadas estructuralmente tanto por la politica publica como por
los proyectos sociopoliticos de los actores (estatales y societales) concernidos

(p.61).

De acordo com Long (1999), embora a palavra “interface” sugira relacBes e/ou
encontros (ou confrontos) face-a-face, as situacGes de interface sociais sdo multiplas e
complexas e implicam uma interagdo continuada no tempo, tornando-se uma préatica organizada
de relacionamentos e intencionalidades pautada em regras, san¢des e procedimentos, tendo em
vista lidar com interesses e percepcdes conflitantes. Assim, para o autor, se as interacfes de
interface pressupdem algum grau de interesse comum, elas também materializam relagdes
conflituosas, em funcdo dos interesses e objetivos contraditdrios ou das relagdes desiguais de
poder, fornecendo os meios pelos quais os individuos ou grupos definem os seus pontos de vista
perante aqueles que defendem pontos de vista diferentes e/ou opostos. Trata-se, portanto, de um
processo interativo e comunicativo que envolve didlogo, contestagdo de significados, controle,
autoridade e poder.

De fato, no caso da realidade brasileira, diferentes dispositivos de interfaces vém sendo
criados no ambito das estruturas governamentais: ouvidorias, sitios na internet, programas
governamentais - como 0S orcamentos participativos -, consultas publicas, conselhos,
conferéncias, audiéncias publicas, entre outras, tém materializado essas diferentes relagdes entre
Estado e sociedade em um cenario com multiplos pontos de acesso, que apresentam diferentes
formatos e propésitos. Essas diferencas ndo significam, necessariamente, que algumas interfaces
sejam a priori mais importantes do que outras. Como exemplificado por Isunza Vera e Gurza
Lavalle (2010), diferentemente de serem considerados dispositivos sem importéncia frente aos
mecanismos coletivos, a exemplo dos conselhos gestores, os sistemas de queixas, como as
ouvidorias, podem ser “extremamente utiles no solo para la correccion de distorsiones
administrativas, sino también para la racionalizacion del poder” (p. 34). Estudos sobre os perfis
institucionais do Facebook®, por exemplo, apontam para a dimenséo informativa dos mesmos,
cumprindo fungdes de publicizagdo e interagdo!!.

Diante desse cenario de ampliacdo e multiplicacdo de acesso, contatos, ou interfaces
socioestatais, € em que pese 0 acimulo de estudos sobre esses mecanismos, com destaque as

instituicdes participativas (IPs)*2, ha ainda que se avancar na compreensdo acerca de suas

10 Nestes casos, a interagdo socioestatal ocorre por meio da curtida a pagina, dai o nome de fanpage.

11 Como analisado por Ribeiro, Borba e Hansen (2016), os “ciberotimistas” veem a internet como um instrumento de
comunicagdo que potencializa a participagdo, ao reduzir alguns custos ou barreiras, em especial 0 tempo e 0 acesso a
informacdo, ampliando o debate politico. Esses diagnoésticos mais positivos celebram a ampliagdo da comunicacao e
de maior transparéncia e acesso dos cidaddos aos servigos e as informag8es governamentais.

12 Instituices Participativas sdo entendidas como os programas e praticas institucionais que contam com a
participacdo dos cidaddos e de setores governamentais nos processos de discussdo, implementacdo e monitoramento
de politicas publicas (AVRITZER, 2008; PIRES; VAZ, 2014). Dentre as IPs mais estudadas, destacamos 0s
conselhos gestores, 0s orcamentos participativos e, mais recentemente, as conferéncias de politicas publicas.
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possiveis articulagfes. Como vimos, no ambito dos debates sobre o conceito de governanca,
parece amplamente reconhecido que a tomada de decisdo politica ndo se limita as estruturas
formais do governo. Nesse debate, entende-se que as politicas publicas sdo formuladas e
implementadas por meio de uma infinidade de instituigdes, mecanismos e processos formais e
informais, permanentes e episodicos. Assim, diferente de um padréo centralizado e hierarquico
de governo, esses processos sao multidimensionais, conformando multicamadas que contam
com multiplos atores e distintos pontos de acesso junto aos diferentes setores de politicas
publicas (SORENSEN; TORFING, 2007).

No ambito desse debate, como alertado por Torfing (2003), torna-se cada vez mais
necessario avaliar até que ponto as redes de governanga contribuem para uma regulacdo
eficiente e democratica da sociedade. Diante disso, e inspiradas/o no conceito de
intersetorialidade no campo dos estudos sobre as politicas publicas, buscamos identificar
possiveis interfaces entre as diferentes interfaces socioestatais. No caso dos estudos sobre a
intersetorialidade, Cunill-Grau (2014) identifica duas perspectivas, quais sejam: a que remete as
diferentes relacBes entre setor publico, mercado e sociedade, em especial pela criacdo de
programas que combinam publico e privado por meio de parcerias e do financiamento a
organizagdes sociais, tendo em vista a provisdo de servicos publicos; e a que diz respeito a
dimensdo multicausal dos problemas sociais, que requer uma atuacao intersetorial, tendo em
vista a construcdo de politicas com uma abordagem integral, por meio da articulacéo entre o0s
diferentes setores ou areas das politicas publicas.

Assim como no caso do conceito de intersetorialidade, a ideia de interfaces das
interfaces socioestatais apresenta um carater relacional e esta voltada para a analise da
ocorréncia de algum grau de interlocugdo entre diferentes mecanismos de participacdo. Essa
perspectiva analitica visa responder as seguintes perguntas: qual é a vocacdo das diferentes
interfaces socioestatais no conjunto mais amplo de mecanismos e instituicbes participativas?
Em que medida esses mecanismos dialogam entre si na formacdo de um sistema participativo
e/ou deliberativo, garantindo algum nivel de retroalimentagdo? Ou sdo criados de forma isolada
e fracionada, obedecendo a distintas Idgicas e interesses politico-governamentais? Qual o grau e
os condicionantes de seu “insulamento institucional”**?

Importa destacar que varios estudos vém apontando para a necessidade de se olhar para
as dindmicas participativas de uma forma mais abrangente, seja no sentido de analisa-las no
ambito das diferentes estruturas de poder politico (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006); seja no sentido de situar a sua insercdo em
uma “arquitetura da participagdo” (ISUNZA VERA; GURZA LAVALLE, 2012; TEIXEIRA;

13 Referente ao grau de isolamento frente a outras modalidades de participagdo. Na literatura, o foco tem sido para
avaliar o fendmeno do Insulamento Burocratico, “no qual a burocracia possui um alto grau de independéncia em
relag@o aos controles politico ou social” (OLIVEIRA; LOTTA; CAVALCANTE, 2016, p. 3).
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SOUZA; LIMA, 2012) ou em sistemas deliberativos (FARIA; SILVA; LINS, 2012) e ainda
como multiplos canais de engajamento (SPADA; ALLEGRETTI, 2017); seja pelas diferentes
fungdes que exercem nos ciclos das politicas publicas (COMPARATO, 2016). De acordo com
este Ultimo autor, mesmo que de forma limitada, boa parte das interfaces, a exemplo dos
conselhos, audiéncias publicas e leis de iniciativa popular, atua nos estagios iniciais do ciclo das
politicas publicas, contribuindo para a formagdo da agenda. Ja outras modalidades, como os
plebiscitos, referendos e instancias do orcamento participativo, podem contribuir para a tomada
de decisdo. Diferente desses mecanismos, as ouvidorias atuam no momento da implementacao
das politicas, constituindo-se como “um instrumento valioso para os gestores publicos, que tém
a disposicdo uma ferramenta muito Gtil para saber de que maneira 0s programas governamentais
chegam ao cidaddo, e como este enxerga as mais variadas prestacdes de servigos publicos”
(COMPARATO, 2016, p. 49). Diante disso, supde-se a importancia do dialogo e da articulacdo
entre essas diferentes interfaces socioestatais, constituindo processos de retroalimentacéo.

No entanto, a constituicdo dessas diferentes interfaces tem ocorrido de forma
fragmentada, sem uma orientacdo ou planejamento visando um dialogo ou conexdo entre elas.
Como analisado por P4 e Abrucio (2006), a replicagdo das interfaces em diferentes setores e
agéncias estatais geralmente ocorre por meio de uma espécie de mimetismo, “fendmeno
marcante nas reformas do Estado da década de 1990. Copiavam-se simplesmente instituicGes
em contextos e problemas muito diferentes. Esse mimetismo pode ser verificado no Brasil,
principalmente no que se refere as agéncias reguladoras estaduais” (PO; ABRUCIO, 2006, p.
684). Mesmo no ambito de cada uma modalidade de interface, e que conta com um grau
razoavel de uniformizacéo, a exemplo dos conselhos e das ouvidorias, ndo encontramos maior
capacidade de articulacdo. No caso dos conselhos, por exemplo, pesquisa de Corréa (2012)
voltada para a andlise das interfaces entre as areas da educacdo, assisténcia social e crianca e
adolescente conclui que “os Conselhos fatiam, seguindo a logica de suas respectivas areas, a
dimensé@o complexa e relacional do social. Assim, ndo integram suas a¢0es, ndo se comunicam e
ndo se articulam” (CORREA, 2012, p. 115). Em boa medida, as conexdes, quando ocorrem, sao
derivadas da atuagdo multipla dos atores (conselheiros) que assumem cadeiras nesses espacos.
Como alertado por Almeida (2017, p.660), conexdes entre &reas de conselhos tém sido
realizadas, em boa medida, “pelo exercicio da militdncia multipla de alguns individuos que
atuam em distintos espagos sociais e politicos e contribuem para o transito dos assuntos de um
lugar a outro”™4,

Diante disso, como a literatura tem procurado compreender essas dindmicas (nao)

relacionais? No que diz respeito a analise da intersetorialidade das politicas publicas, Cunill-

14 Dentre os atores conectores, estudo de Silva e Ribeiro (2016), focado em 22 conselhos de politicas publicas da
cidade de Belo Horizonte (MG), encontrou o predominio dos representantes governamentais sobre os da sociedade
civil.
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Grau (2014) destaca, entre outros elementos, a dimensdo do contexto politico-institucional, e
que inclui a cultura institucional (LOTTA; FAVARETO, 2016); e a dimensao dos atores, sejam
individuais e/ou coletivos. No ambito dos estudos sobre as IPs, a literatura identifica
condicionantes internos e externos, envolvendo atores, instituices e recursos diversos, e que
dependem dos diferentes contextos sociais, culturais e institucionais (SILVA, 2011;
WAMPLER, 2011; HEVIA; ISUNZA VERA, 2010)*. No ambito dos estudos sobre as redes de
governanca, Sorensen e Torfing (2007) apontam para uma caracteristica importante, qual seja, a
de que, diferente de um sistema interconectado e integrado, as redes de governanca sdo sistemas
complexos e dindmicos cujas for¢as, em muitos casos, se minam mutuamente.

Diante disso e tendo em vista tratar-se de interfaces socioestatais, um elemento central é
o vinculo com o aparelho estatal. Isso implica averiguar ndo apenas as diferentes origens, 0s
desenhos e os diferentes propdésitos das interfaces, mas também as estruturas e as orientacdes e
motivacGes dos agentes que operacionalizam esses processos. Afinal, como ressaltado por
Goodin et al (2009), fazer politica é sempre uma questdo de escolha, e essas escolhas ndo
ocorrem sob um vacuo institucional. Se elas operam sob constrangimentos, elas também podem
encontrar boas oportunidades, sejam de ordem institucional e/ou social.

Assim, em se considerando a complexidade do Estado e as suas maltiplas relagdes com
a sociedade, importa analisar 0s seus agentes e suas capacidades. De acordo com Schroeter
(2007), geralmente quando os estudiosos falam em capacidades do Estado, eles frequentemente
estdo se referindo as capacidades fiscais e burocraticas. No entanto, como salientado por
Gomide e Pires (2014), em contextos democréaticos devemos levar em conta dois componentes
das capacidades estatais, quais sejam, o técnico-administrativo e o politico. Derivando do
conceito weberiano de burocracia, o primeiro contempla as competéncias dos agentes da
burocracia estatal em administrar as politicas. “O segundo, associado a dimensdo politica,
refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocucao,
negociacdo com os diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p.20).

Como apontado por Secchi (2010), entre o conjunto de atores que operam nas politicas
publicas (politicos — eleitos e designados -, burocratas, juizes, grupos de interesses, partidos
politicos, midia, destinatarios das politicas, financiadores, organiza¢des da sociedade civil, etc.),
0s burocratas exercem um papel central, seja por deterem conhecimento e informac6es
estratégicas, seja pela maior proximidade com os destinatarios das politicas publicas, como é o

caso dos burocratas de linha de frente (street level bureaucrats) (LIPSKY, 1980). Mais

15 0O trabalho de Silva (2011), por exemplo, voltado para a analise das IPs, procura avancar na identificagéo e
sistematizacdo dessa complexidade, destacando para a necessidade de situar as IPs no ambito mais geral das
estratégias, dos repertérios e das capacidades de atuagdo dos diversos atores; situar as IPs nos ciclos de producéo e
implementacdo de politicas publicas; analisar as legislagdes; e o volume e tipo de recursos envolvidos (SILVA,
2011).
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recentemente a literatura tem reconhecido a importancia dos burocratas de médio escaldo, que
compOem os atores situados entre a clpula, ou o topo e a base, os implementadores de nivel de
rua (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015; OLIVEIRA; ABRUCIO, 2011; PIRES, 2018).
Gerentes, dirigentes, supervisores agentes encarregados de operacionalizar as politicas e
estratégias conformam o quadro desses burocratas, que apresenta uma variedade de atores em
funcdo ndo apenas de seus cargos, seus perfis - relacionados a sua trajetdria educacional,
formac&o profissional e historia de vida -, como também aos contextos setoriais e institucionais
em que estdo inseridos (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015). Um exemplo interessante na
literatura diz respeito a atribuicdo do ouvidor, que ocupa uma posicdo privilegiada na
identificacdo dos problemas e na correcao e proposi¢do de novos procedimentos organizacionais
a partir de seu acesso as demandas sociais (LYRA, 2009).

A literatura também tem avancado no sentido de diferenciar os vinculos empregaticios
desses burocratas. Lopez e Pracga (2018), por exemplo, analisam as especificidades dos cargos
de confianga, como maior rotatividade, dependéncia politico-partidaria e amadorismo?¢. No que
diz respeito mais especificamente aos burocratas de médio escaldo, Pires (2018) observa que,
“curiosamente, 0 médio escaldo ¢ o nicho no qual se observa uma aparente maior instabilidade e
rotatividade. Além desses cargos estarem sujeitos as mudancas associadas ao ciclo eleitoral (...)
sdo, também, submetidos a uma circulagdo interna bastante intensa” (p. 192).

Assim, as diferencas nos recursos, objetivos e dindmicas institucionais e nas condi¢des,
no perfil e na atuacdo dos agentes governamentais sdo, entre outros, elementos analiticos
importantes. Veremos como essas dimensfes comparecem na pesquisa sobre as relacdes entre
ouvidorias e outras interfaces socioestatais. Antes disso, apresentamos, abaixo, um quadro das
interfaces socioestatais identificadas no mapeamento junto a cinco secretarias de governo —

municipal e estadual®’.

16 De acordo com os autores, a alta rotatividade é uma tematica central no debate sobre a profissionalizacdo do
servigo publico, uma vez que implica perda de expertise organizacional e tematica. “No entanto, a rotatividade no
servigo publico nem sempre é considerada deletéria para a formulagdo e a implementacao de politicas publicas” uma
vez que pode permitir o surgimento de “novas solugdes para problemas existentes, atraindo pessoas de outras
burocracias ou de fora do servigo publico com ideias novas” (LOPEZ; PRACA, 2018, p.145-6).

17 Mapeamento realizado nos sites dos governos estadual (SC) e municipal (Florianépolis), em 2018. Foram
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Quadro 1 - Interfaces identificadas nas Secretarias Estaduais do Governo de Santa Catarina

Secretaria da

Secretaria da

Secretaria da Salde

Secretaria do Desenvolvimento

Secretaria da Assisténcia

Seguranca Administracdo Econdmico Sustentavel Social, Trabalho e Habitacdo
Publica
Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria
Fale Conosco Twitter Twitter Twitter
Telefones e Webmail Facebook Conselho Estadual do Meio Ambiente de Facebook
Santa Catarina (CONSEMA/SC)
Consulta Pdblica Férum Catarinense de Mudancas YouTube

Climaticas Globais (FCMCG)

Conselho Estadual de
Satde (1990)

Conselho Estadual de Combate a Pirataria
de Santa Catarina (CECOP/SC)

Conselho Estadual do Idoso —
CEI/SC (1990)

Conferéncias de Salde

Comisséo Interinstitucional de Educacéo
Ambiental do Estado de Santa Catarina
(CIEA/SC)

Conselho Estadual de
Assisténcia Social- CEAS
(1995)

Comité Estadual de
Monitoramento e
Resolugdo das
Demandas de
Assisténcia da Salde de
Santa Catarina —
COMESC (2012)

Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CERH)

Conselho Estadual de Trabalho
e Emprego CETE/SC (1995)

Forum Estadual Permanente das
Microempresas, e Empresas de Pequeno
Porte e dos Empreendedores Individuais
do Estado de Santa Catarina

Conselho Estadual dos Direitos
da Mulher - CEDIM/SC (1999)

Conselho Estadual das
Populagdes Afro descendentes
de Santa Catarina CEPA/SC
(2001)

Conselho Estadual dos Direitos
da Crianca e do Adolescente
CEDCA/SC (2002)

Conselho Estadual de
Seguranca Alimentar e
Nutricional de Santa Catarina
CONSEA/SC (2004)

Conselho Estadual do
Artesanato e Economia
Solidaria — CEAES/SC (2009)

Conselho Estadual de Direitos
Humanos CEDH/SC (2014)

Conselho Estadual dos Povos
Indigenas CEPIN/SC (2014)

Conselho Estadual da
Juventude CONJUVE/SC

Conselho Estadual dos Direitos
da Pessoa com Deficiéncia —
CONEDE

Fonte: Elaboragdo propria, 2018.

selecionados, para 0 Quadro, 0s casos que apresentam o maior e 0 menor nimero de interfaces socioestatais.
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Quadro 2 — Interfaces identificadas nas Secretarias Municipais da Prefeitura de Floriandpolis

Secretaria de

Secretaria da

Secretaria da Saude

Secretaria de Meio Ambiente,

Secretaria de Assisténcia

Seguranca Administracao Planejamento e Social
Publica Desenvolvimento Urbano
Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria Ouvidoria

Conselho Municipal
de Saude (CMS)

Conselho Municipal de Defesa
do Meio Ambiente
(CONDEMA)

Conselho Municipal de
Assisténcia Social
(CMAS)

Pesquisa de Satisfacdo
do Usuario

Plano Diretor

Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA)

Denuncia Vigilancia
Sanitaria

Servigos On-Line

Conselho Tutelar

"Ta sabendo?

Disk denuncia

Conselho Municipal dos
Direitos da Mulher
(COMDIM)

Servicos On-Line

Conselho Municipal de
Promocdo da Igualdade
Racial (COMPIR)

Mesa de negociacéo
permanente do SUS

Conselho Municipal dos
Direitos da Pessoa com
Deficiéncia (CMDPD)

Conselho Municipal de
Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel
(CONSEAS)

Conselho Municipal de
Direitos LGBT

Conselho Municipal do
Idoso (CMI)

Disk denlincia

Fonte: Elaboragdo propria, 2018.

interfaces socioestatais.

Vejamos, a seguir, como operam as ouvidorias no que se refere as relagdes com outras

3 AS OUVIDORIAS DO PODER EXECUTIVO

Embora ndo sejam um fendmeno recente'®, as ouvidorias, no Brasil, passaram a se

constituir como um modelo de controle social a partir dos anos de 1980, no contexto do
processo de redemocratizagdo do pais. De acordo com Primo (2017), a criagdo da primeira
Ouvidoria Publica brasileira ocorreu no ano 1986, na cidade de Curitiba, constituindo-se como

um marco no desenvolvimento gradual desse instituto, que vai se disseminando pelos diversos

18 De acordo com Neto e Duréan (2016, p. 58) “A génese historica das ouvidorias pdblicas remonta ao final do século
XVIII e inicio do XIX, na Europa, quando foram estabelecidos os ombudsmen, instituicdes voltadas para mediar a
comunicacdo da populagdo com o Estado e, assim, aprimorar o controle da administracdo e justica na sociedade de
corte. No Brasil, as raizes histdricas desse modelo de organizagdo também se estendem até o século XIX, mais
precisamente ao periodo imperial. Contudo, foi apenas no ultimo quarto do século XX que a instituicdo do
ombudsman recebeu a denominagéo de ouvidoria e passou a ser discutida de modo mais incisivo na formulagdo de
decretos-lei que visavam institucionalizar essa atividade no Brasil, o que s6 foi possivel acontecer a partir da
derrocada do governo militar”.
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Orgdos e niveis da administracdo publica brasileira nas décadas subsequentes. Conforme
Menezes (2017, p.13), as ouvidorias publicas tornaram-se mecanismos privilegiados de ausculta
da populacéo, tendo em vista o aperfeicoamento da gestao das politicas e dos servigos publicos,
assumindo “um papel de extrema relevancia para a valorizacdo da cidadania, na condi¢do de
instancias de promocdo e defesa de direitos, viabilizando a participacdo e o controle social, e
assegurando o fim publico da agdo administrativa”. Trata-Se, portanto, de uma interface
socioestatal que se destina a ouvir e encaminhar para 0s setores responsaveis da maquina
publica as reclamagdes, solicitagdes, denulncias, sugestdes e elogios manifestados pelos
cidaddos. Segundo o autor,

apesar de suas raizes no modelo do ombudsman europeu, as ouvidorias
publicas no Brasil adquirem contornos préprios. Seus principais tracos
distintivos sdo: i) integram a administracdo, vinculadas que s3o aos
respectivos 6rgdos ou entidades; ii) atuam na mediacdo das relagdes entre
sociedade e Estado; iii) oferecem subsidios ao aperfeicoamento da
administracdo publica; e iv) ndo possuem poder de coer¢do, e, dessa forma,
sua acéo se concretiza por meio da magistratura de persuaséo e na autoridade
moral de seus titulares (MENEZES, 2017, p.13).

Embora apresentem diferencas no que diz respeito as esferas de governo, a sua
autonomia e estrutura, as ouvidorias publicas foram se instituindo como elo entre os cidadaos e
0s setores governamentais, enquanto novas instancias de exercicio do controle social (PRIMO,
2017). Constituem-se como mecanismos que, inseridos no interior das agéncias governamentais,
tém a atribuicdo de receber — e encaminhar — as manifestacdes dos cidaddos, sendo, portanto,
um tipo de interface de contribuicéo, na qual a sociedade civil informa o Estado, de acordo com
tipologia desenvolvida por Hevia e Isunza Vera (2010)'°. Neste modelo, a participacdo ocorre
de forma privada e individualizada, por meio de procedimentos (ou plataformas) de
comunicacdo que registram e respondem as demandas dos cidaddos. De acordo com Lyra
(2016), a ouvidoria constituiu-se, no Brasil, como “o tnico 6rgdo publico dotado de carater
unipessoal, o que lhe confere, como a nenhum outro, agilidade e informalidade para interferir
no cotidiano da gestdo publica”. Totalizando aproximadamente 4.000 6rgdos no ambito do
poder publico do pais, constituem-se como processos que permitem, de forma direcionada, a

comunicacdo (denuncias, sugestdes ou reclamagdes) dos cidaddos, “possibilitando resgatar

19 Hevia e Isunza Vera (2010) apresentam uma tipologia das interfaces socioestatais baseada em duas légicas -
cognoscitiva e politica: Os tipos cognoscitivos sdo: 1. Interface de contribuicio (participacdo social informativa)
SC—E, na qual a sociedade civil informa o Estado (ouvidorias, consultas etc) 2. Interface de transparéncia
(informagdo governamental) SC « E, na qual o Estado informa a sociedade civil (paginas de internet, campanhas
governamentais, etc.) 3. Interface comunicativa (colaboragdo informativa) SC <> E, na qual a sociedade civil e o
Estado se informam mutuamente. (audiéncias pUblicas e conselhos consultivos com carater ndo vinculante etc.) Os
tipos politicos séo: 4. Interface mandataria (democracia direta, controle social) SC=E, na qual a sociedade civil
controla, domina ou dirige o Estado (referendo, plebiscito e iniciativa popular etc.) 5. Interface de transferéncia
(politicas publicas substituidas, transferéncia de politicas) SC < E, em que o Estado controla, domina ou dirige a
sociedade civil (projetos sociais, por exemplo) 6. Interface de cogestdo SC < E, em que a a sociedade civil e o
Estado mantém uma relagdo de cogestdo (conselhos com carater vinculatério) (HEVIA; ISUNZA VERA, 2010, p.
65-66).
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direitos que, de outra forma, sem ela, ou seriam desconsiderados, ou exigiriam o caminho bem
mais longo e dispendioso da justica para assegurar sua efetividade” (Lyra, 2016, p. 103). No
entanto, em que pese a importancia desse instrumento de controle social, o autor também
apresenta alguns problemas e limites das ouvidorias no Brasil:

(...) tem-se um conjunto atomizado das ouvidorias, sem coordenacdo técnica
nem homogeneidade politico-institucional, sendo a sua maioria dotada de
baixo status funcional. Ademais, quase todas as ouvidorias sdo subordinadas
ao gestor e escolhidas por critérios politico-partidarios — a comecar pelo
titular da Ouvidoria-Geral da Unido, mas alcancando todos os ouvidores da
administracdo direta do Poder Executivo federal. Nesse modelo, a sociedade
esta ausente tanto do processo de escolha do ouvidor quanto da gestdo da
ouvidoria. Tais caracteristicas debilitaram as ouvidorias publicas,
comprometendo a construcdo da identidade institucional destas e privando-as
da credibilidade de que gozam os defensores de direitos escolhidos por 6rgao
independente, com a participacdo da sociedade (LYRA, 2016, p. 105).

Diferente de outras interfaces socioestatais, como o0s conselhos, por exemplo, as
ouvidorias, além de ndo contarem com a participacdo ativa da sociedade civil, ndo tém poder
decisério e deliberativo. Também ndo apresentam atribui¢cbes de carater coercitivo, e sim
persuasivo no &mbito da administracdo das politicas publicas (MENEZES, 2017; LYRA, 2016).
Sua principal vocacdo, portanto, esta relacionada com a correcdo e/ou aperfeicoamento das
politicas e dos servigos publicos®.

No ambito nacional temos a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) que, ligada ao Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), serve como referéncia para as
ouvidorias no ambito do poder federal do pais. De acordo com o artigo 1° da Instrucdo
Normativa da Controladoria-Geral da Unido (IN-CGU) n° 1/2014 que regulamenta as suas
atividades, “considera-se ouvidoria publica federal a instancia de controle e participacdo social
responsavel pelo tratamento das reclamagdes, solicitagdes, dentincias, sugestdes e elogios
relativos as politicas e aos servicos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com
vistas ao aprimoramento da gestdo publica”.

Entre as atribuicGes das ouvidorias elencadas no artigo 3° destacamos aqui a de
“promover articulagdo, em carater permanente, com instancias € mecanismos de participacdo
social, em especial, conselhos e comissdes de politicas publicas, conferéncias nacionais, mesas

de dialogo, foruns, audiéncias, consultas publicas e ambientes virtuais de participagdo social”.

20 Segundo Alves Junior (2002, p. 47), “a rigor, o ouvidor ndo tem poderes e sim atribuigdes com direitos a elas
inerentes, como os de solicitar informaces e requisitar documentos dos érgdos envolvidos, fiscaliza-los e assim por
diante. Nos casos concretos, mesmo depois de apreciada a queixa, feitas as verificagdes necessarias e apurada sua
eventual procedéncia, ndo cabe a ele rever decisdes ou tomar diretamente qualquer medida corretiva. Sua autoridade
é, sobretudo, moral. Quando conclui no sentido de que realmente existe injustica a reparar ou outro erro a corrigir,
limita-se a transmitir essa conclusdo ao 6rgdo competente, criticando implicita ou expressamente o ato que deu
origem a reclamag@o”.
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3.1 As ouvidorias no poder executivo estadual (SC) e municipal (Floriandpolis)

Embora a implementacdo de ouvidorias no ambito do governo do Estado de Santa
Catarina venha ocorrendo, de forma crescente, desde os finais dos anos de 1990, quando foi
criada a ouvidoria na area de salide?!, é em 2008 que o governo do Estado passa a implementar,
por meio do Decreto n° 1.027, um sistema administrativo de ouvidorias, centralizando, no
ambito da Secretaria de Estado da Administragdo — SEA, todas as informag@es e dendncias que
séo direcionadas aos diferentes setores governamentais. De acordo com o art. 1° do Decreto:

O Sistema Administrativo de Ouvidoria é regido pelas diretrizes e
fundamentos conceituais da estrutura e da cultura organizacional, bem como
do modelo de gestdo da Administracdo Publica Estadual, com observancia
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia e
publicidade administrativa, bem como a defesa dos direitos e interesses
individuais e coletivos dos cidadaos junto a administracdo publica do Estado
de Santa Catarina, por meio da normatizacdo, orientacdo e controle das
atividades no &mbito da administragdo direta e indireta do Poder Executivo
(Decreto n° 1.027, de 21 de janeiro de 2008).

No § 2°do art. 4 °, consta que:

Os 6rgdos setoriais e seccionais do sistema, por meio de seus representantes,
subordinam-se tecnicamente ao Gabinete do Secretdrio de Estado da
Administracéo, representado pela Ouvidoria Geral do Estado, sem prejuizo
de sua subordinagdo administrativa aos 6rgdos ou entidades a que estejam
vinculados.

2L Em que pese o registro de ouvidorias criadas em periodos anteriores. No caso da Ouvidoria da Saude, a mesma
foi inaugurada em 11 de maio de 1999 (ALVES JUNIOR, 2002).

160 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 145-176, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Interfaces das interfaces socioestatais. Um estudo sobre as ouvidorias

SECRETARIA DE ESTADO DA ADMINISTRAGAQ TACK

ARINA

GABINETE DO SECRETARIO

Assessaria de
Comunicacio

Diretoria da Escola de
Adrninistraglo Publica

Duvidoria Geral do
Estado

Comité de
§ Aeompanhamento
e LusLos

Consultoria de

T i 3 n e i

Geréncia de Atendimenta

an FardardEn

GABINETE DO SECRETARIO ADIUNTO

Coardenadoria de et
Programas Comissda de Controle

Coisultaria Juridica \mterno

de Modernizagbo

Diretoria
Administe stiva &
Financeira

Geréncia de
Gestio de Pessoas

Genéncia de
Administragio, Finangas
« Contabilidade

Geréncia de
Apoia Operacianal

Genéncia de

Tecnologia da
nnmfmm'\emanp
letriinica

Diretoria da
Imprensa Oficial &
Editora de 5C

Geréncia de Publicagbes

Genéncia de Gestio
Documental

Geréncia de Recuperacio
Documental

Diretoria de
Gestio da Matesiais &
Servigas

Geréncia de Licitagies

Gerénda de Contratos

Gerénda de Mio-de-
Obra Locada

Geréncia de Suprimento
de Materiais & Servigos

Centro de Distribuicio de
Materiais

Diretoria de
Gestho Patrimanial

Geréncia de

Bens imdveis

Geréncia de Bens Mdveis

Diretoria de
Gestho e
Desenvolvimento de
Pessoas

Geréncia de Ingressa e
Movimentacio de
Pessoal

Geréncia de
Beneficios Funcionais

Geréncia de
Mrompanhamento &
Hormatimgio da Gestio
e Pessoas
Gerénda de
Remuneragio
Funcional

Geréncia do Sist.
Informatizado de Gestio
de Pessoas

Diretoria de
Sadide do Servidor

Geréncia do Flano de
Gaii

Geréncia de Confrole de
Beneficios

Geréncia de Saide
Deupacional

Geréncia de Pericia
Médica

Geréncia de Atudria e
Estatistica do Plano de
Salide

Geréncia de Servigos de
Saiide da Servidar

Coordenadoria do
Sisterma Adm. de Gestio Gerbncia de Coetas
te Pessoas Wédico-Maspitalares
Gerénda de . __
. . Deservalvimento de Centro de Sadde do
Iobarogpio: Conswioria de Alanefamento / SE4 Ersmoas Servidor
el AR AR

Figura 1. Localizagdo da Ouvidoria Geral do Estado

Fonte: http://www.sea.sc.gov.br/images/stories/Organograma/organograma_sea.pdf
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Nesse sistema, a escolha do ouvidor-geral ocorre por meio de indicagdo politica,

configurando-se como um cargo comissionado. De acordo com o relato do ouvidor-geral, em

2017 o sistema contava com 285 unidades de ouvidoria, contemplando os diferentes setores e

regides do governo estadual. Tracando um perfil de formacéao e escolaridade desse conjunto de

ouvidores, Santos et al (2016) identificam que a quase totalidade (95%) possui nivel superior.

Dentre as areas de formacado, a maior incidéncia (29,5%) ocorre na area do Direito.

No caso da Ouvidoria Geral, temos, além do ouvidor-geral - atuante desde 2011,

formado em Direito com pds-graduacdo em seguranca publica e coronel formado pela policia

militar -, uma estrutura formada por um assistente de ouvidoria, um administrador, dois

atendentes terceirizados no atendimento telefénico do 0800 e sete servidores (MICHELLLI,

2016). A centralizacdo das ouvidorias, por meio de uma plataforma digital, gerou, na avaliagéo

do ouvidor geral, maior eficacia e controle na gestdo dos problemas e demandas sociais. Assim,
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compondo um sistema de 57 ouvidorias estaduais e 230 seccionais ativas, na OGE-SC as
diferentes denudncias e/ou manifestacdes originadas na sociedade sdo encaminhadas, e cobradas,
pelo setor central, aos outros setores da administracdo estatal. Em que pese a estrutura
satisfatoria da Ouvidoria, a mesma apresenta alguns limites e problemas, como a demora, se
comparada a outras ouvidorias estaduais, no atendimento das demandas sociais, de acordo com
0 estudo de Michelli (2016). De fato, podemos elencar pelo menos trés problemas no
funcionamento e na atuacdo desse sistema: dificuldades de resolutividade das demandas
sociais?, pouco conhecimento desse instrumento de controle social por parte da populacdo® e
insulamento frente a outras interfaces socioestatais.

Em relacdo a utilizacdo da ouvidoria como plataforma de interacdo da sociedade civil
com o Estado, pode-se afirmar que esta vem se fortalecendo, em especial pelo reforgo
oportunizado pela Lei de Acesso a Informagdo (12.527/2011)%, que regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagdes publicas. Essa norma entrou em vigor em 16 de maio
de 2012 e criou mecanismos que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem
necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informagbes publicas dos 6rgdos e
entidades. Essa lei determina que os 6rgaos da Administracdo Publica possibilitem divulgagéo e
um leque de acesso a informacdo, para que os procedimentos sejam executados de uma maneira
mais transparente.

De acordo com os relatérios emitidos pela Ouvidoria Geral do Estado, os 10 setores
com maior ocorréncia na Ouvidoria Geral sdo:

Quadro 3 - Classificacao das 10 areas com maior nimero de manifestagdes na Ouvidoria (2016-2017)

Area Total

1° Seguranca Publica 35.502 (20,98%)
2° Educacéo 27.797 (16,42%)
3° Ouvidoria 11.701 (6,91%)
4° Agua e Saneamento/CASAN 9.077 (5,36%)
5° Fazenda 6.090 (3,60%)
6° Infraestrutura 5.268 (3,11%)
7° Administracéo 4.567 (2,70%)
8° Desenvolvimento Econdmico Sustentavel 4.216 (2,49%)
9° Meio Ambiente 3.787 (2,24%)
10° Saude 3.462 (2,05%)

22O prazo para resposta é contabilizado em 20 dias, sendo que as dificuldades de retorno sdo grandes, a depender do
tipo de demanda, e dependem das condigdes de atendimento das diferentes estruturas e setores governamentais.

23 Esse € o diagndstico proferido pelo trabalho de Santos et al (2016), que apontou o pouco conhecimento da
populacdo com relagcdo a atuacdo das ouvidorias, apesar da sua crescente implementacdo em todo o territorio
nacional. Além disso, as dificuldades se apresentam também devido ao fato de os funcionarios que trabalham nas
respectivas areas de politicas terem pouco conhecimento da Ouvidoria Geral, o que também dificulta a sua
divulgacdo para a populagcdo em geral. Ha, portanto, problemas com a divulgagdo, que permanece centrada nos
websites das institui¢oes.

24 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm
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No que diz respeito as areas de Meio Ambiente, Salde e Assisténcia Social, temos 0s

seguintes dados sobre os principais problemas registrados, totalizando os anos de 2016 e 2017:

Quadro 4 - Principais casos da area de Meio Ambiente — Total: 3.787 (2,24%)

1° Fiscalizacdo ambiental 2017
2° Supressao vegetal (corte de arvores) 249
3° Informagdes ambientais 151
4° Cobranga de resposta 131
5° Aterro de rios ou corregos 120
6° Informacdes/legislacdo 110
7° Diversos 109
8° Informagdes/documentos 109
9° Ocupacdes irregulares em éreas de preservagdo permanente 89
10° | Mau atendimento 70

Quadro 5 - Principais casos da area da Salde — Total: 3.462 (2,05%)

1° Medicamentos 353
2° Comportamento do servidor 280
3° Mau atendimento 205
4° Fiscalizagdo/salde 197
5° Hospitais 170
6° Informacdes/salde 148
7° Servigos prestados pelos hospitais 143
8° Vigilancia sanitaria 141
9° Concurso publico 134
10° | InformacgGes/legislacéo 115

Quadro 6 - Principais casos da area da Assisténcia Social, Trabalho e Habita¢éo - Total: 1.002 (0,59%)

Assisténcia Social, Trabalho e Habitacéo NUmero de casos
1° Violéncia ao idoso 93
2° Violéncia ao idoso/abuso financeiro 80
3° Violéncia infantil 75
4° Informagdes/documentos 55
5° Disque 100% 54
6° Programas da assisténcia social 42
7° Informagdes diversas 40
8° Informacdes/legislacéo 39
9° Concurso publico 32
10° | Abuso sexual infantil 31

No seu conjunto, as denuncias oferecem um retrato ou diagndstico acerca do

% O Disque 100 é um canal vinculado ao Ministério dos Direitos Humanos, em Brasilia, que recebe, analisa e
encaminha denudncias de violagdes de direitos humanos. As demandas e denudncias sdo enviadas para as diversas
instituicOes nos trés niveis de governo, o que tem resultado em duplicacdo de demandas, de acordo com o ouvidor
geral de SC.
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funcionamento das politicas publicas. No caso do meio ambiente, por exemplo, dendncias
relacionadas a supressdo vegetal (corte de arvores), ao aterro de rios ou cOrregos e as ocupagdes
irregulares em &reas de preservacdo permanente foram recorrentes nos anos de 2016 e 2017. Na
area da salde, destacamos os problemas de mau atendimento dos servicos e hospitais. No caso
da assisténcia social, a violéncia a grupos mais vulneraveis (idosos e criangas) é também um
dado preocupante. Tendo em vista a importancia dessas questdes para as respectivas politicas
publicas, seria de se esperar que essas informacOes alimentassem 0s espacos ou interfaces
voltadas para discussdo e formulacéo de politicas, como sdo o0s casos dos conselhos gestores e
das conferéncias de politicas pablicas.

No entanto, de acordo com entrevista realizada com o ouvidor geral®, embora se
perceba a ampliagdo no acesso e na informacgdo publica a respeito do papel e da importancia da
ouvidoria, a mesma ndo estabelece contato com outras interfaces socioestatais. Neste sentido,
em que pese a proposta de o sistema proporcionar maior controle e articulagdo entre as
ouvidorias dos diferentes setores de politicas, ela avanca pouco no sentido de dialogar com
outros dispositivos de participacdo social, 0 que indica um importante grau de insulamento
desse canal. Uma baixa sensibilidade para essa dimensdo pode ser encontrada na propria
legislagdo. Diferentemente da normativa da ouvidoria do Poder Executivo federal, que prevé a
necessidade de promover articulagdo com os diversos programas e mecanismos de participacdo
social, o Decreto do Estado de Santa Catarina estd voltado apenas para a promocdo de
articulacdo no interior do sistema de ouvidorias.

Apenas muito recentemente observamos um movimento de aproximag¢do com 0S
conselhos, em especial os da area da Assisténcia Social e de Direitos Humanos. No primeiro
caso, essa aproximacgdo tem ocorrido por meio do encaminhamento, por parte da ouvidora da
Secretaria Estadual da Assisténcia Social, de denuncias relativas a essa area ao Conselho, que
analisa e responde no ambito da comissdo de acompanhamento dos conselhos municipais de
Assisténcia Social. Destaca-se, aqui, o perfil da ouvidora: formacdo em Servico Social, atuando
na Secretaria de Assisténcia Social desde 2010, tendo ja assumido o cargo de secretéria-
executiva do Conselho Estadual de Assisténcia Social. Assumiu a Ouvidoria a partir de 2017,
periodo em que, de acordo com a atual secretdria-executiva do Conselho Estadual de
Assisténcia Social, este conselho passou a receber demandas da Ouvidoria da area de
Assisténcia Social.

No que diz respeito a area dos Direitos Humanos, presenciamos um primeiro encontro?’,
por iniciativa do conselho, com a Ouvidoria Geral do Estado, tendo em vista ndo apenas
otimizar o fluxo de informagGes, como tornar mais eficaz o controle social e governamental

para a resolutividade dos problemas referentes as violacdes dos direitos humanos. De acordo

2 Entrevista realizada em 09/05/2018.
27 Ocorrida no dia 14/06/2018.
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com uma fala de conselheira:

A gente carece da resolutividade da violagdo (...). Um caso de violéncia
contra a mulher, por exemplo, é uma dendncia que deveria ir a Ouvidoria
Geral do Estado e ir ao conselho da mulher e ir a delegacia de politica para a
mulher. E importante que toda a rede se comprometa e que haja um
organismo supra que possa ter o controle disso, ndo s6 para contar o nimero
de violacBes, mas poder avaliar quantos desses atos foram, de fato, punidos
(...)- O caso do Amarildo so foi desvendado porque teve 0 monitoramento das
entidades internacionais e nacionais. Como ele, tem um monte de gente
pobre, descamisada, na maioria das vezes negros, que sao mortos (sic) e que
ninguém apura. A apuracdo neste pais sé acontece se houver controle efetivo
da sociedade civil. Sendo, ele fica na gaveta de algum lugar institucional
(reunido no Conselho de Direitos Humanos, em 14/06/2018).

Outra dimensédo importante diz respeito ao desconhecimento, e também muitos casos de
desconfianca da populacdo na atuacdo de organismos governamentais. Além disso,
identificamos também a ocorréncia de denuncias e reclamagbes por fora do sistema de
ouvidorias. Exemplos sdo as mensagens enviadas diretamente para o setor responsavel pela
implementac&o da politica. De acordo com o ouvidor do Instituto de Meio Ambiente (IMA), por
exemplo, as denuncias sdo manifestadas por diversos meios, como por cartas, oficios, e-mails,
denuncias aos fiscais que estdo atuando em campo e 0s casos das denuncias que sao
manifestadas pelas redes sociais.

Assim, em que pese os limites, percebemos um movimento - lento - de abertura, por
parte da Ouvidoria estadual, tendo em vista ampliar os contatos e as articulagdes com outras
interfaces socioestatais?.

No caso da Ouvidoria da Prefeitura Municipal de Floriandpolis, de acordo com a Cartilha
Regulamentagdo e Estrutura Organizacional da Ouvidoria da Secretaria Municipal de Salde
de Floriandpolis-SC (2011), de Cleusa Rosalia Pacheco de Souza e Stefanie Frank, a
implementagdo deste mecanismo no municipio data de 2004, quando foi inaugurado o Centro de
Atendimento ao Cidaddo - O Fala ()Cidaddo?. O atendimento desenvolvido — o qual se dava
por telefone, e-mail, carta ou presencialmente — estabelecia um contato do cidaddo com a
Prefeitura, Secretaria e fundagdes, caracterizando-se, portanto, como uma interface socioestatal.
Contudo, segundo o documento fornecido pela Secretaria de Assisténcia Social do Municipio e
0 Manual da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Floriandpolis-SC (2011), de Souza et
al., a Ouvidoria Geral da Prefeitura foi regulamentada através do Decreto Municipal n® 7.425 de

25 de agosto de 2009. Neste ano, a Prefeitura sancionou a Lei Complementar n® 348/2009, que

28 Qutro exemplo de multiplicidade — e falta de organicidade — entre as diferentes interfaces socioestatais é o
dispositivo “Fale Conosco”, que, sem estrutura de atendimento, passou a ser redirecionado para a Ouvidoria.

2 Qutro exemplo de multiplicidade — e falta de organicidade — entre as diferentes interfaces socioestatais é o
dispositivo “Fale Conosco”, que, sem estrutura de atendimento, passou a ser redirecionado para a Ouvidoria.

2 Interessante mencionar que o Fala Cidaddo apenas é mencionado no documento relacionado a Secretaria de Salde
do Municipio (A Ouvidoria Publica: Regulamentagdo e Estrutura Organizacional da Ouvidoria da Secretaria
Municipal de Saude de Floriandpolis-SC [2011]), de Cleusa Rosalia Pacheco de Souza e Stefanie Frank) e ndo no
documento elaborado pelas mesmas autoras e outros funcionarios da Prefeitura Municipal (A Ouvidoria Publica:
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acarretou uma nova estrutura organizacional, criando a Secretaria Executiva de Controle Interno
e Ouvidoria. Na sequéncia, foi criada a Geréncia de Controle Interno e Ouvidoria em todas as
secretarias municipais, de acordo com as Leis 465/2013 e 511/2015.

Portanto, no momento de sua criagdo, o sistema de ouvidorias respeitava 0 seguinte
desenho institucional: a Ouvidoria Geral da Prefeitura era vinculada a Secretaria Executiva de
Controle Interno e Ouvidoria, e atuava em rede com as ouvidorias subordinadas a Geréncia de
Controle Interno e Ouvidoria de cada Secretaria Municipal. Por meio das entrevistas realizadas,
foi possivel perceber que, desde 2017, este desenho institucional se alterou®. Agora, a
Ouvidoria Geral de Florianépolis é subordinada & Superintendéncia de Transparéncia e
Controle, que, por sua vez, relaciona-se diretamente ao Gabinete do Prefeito. Segundo um dos
ouvidores entrevistados, as ouvidorias especificas de cada secretaria ainda ndo foram nomeadas
oficialmente pelo Diario da Unido, ndo tendo autonomia para trabalhar qualquer questdo que
ndo seja orientada pela Ouvidoria Geral — fator que aparece de forma distinta ha Ouvidoria da

Saude, como veremos mais adiante.

Figura 2. Localizacdo da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Floriandpolis
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Manual da Ouvidoria Geral da Prefeitura Municipal de Florianépolis - SC [2011]), de Souza et AL.

30 Houve também uma mudanga administrativa com relagdo a utilizacdo do sistema Web disponivel: se antes a
ouvidoria fazia uso do Sistema Informatizado Unico do Centro de Informatica e Automacdo do Estado de Santa
Catarina S.A. - CIASC, o qual o Governo do Estado ainda utiliza, a partir de 2017 optou-se por adotar o sistema de
operacdo em parceria com a Corregedoria Geral da Unido, chamado E - OUV. Isto é, foi decidida a troca de sistema
pelo fato de o sistema federal ser gratuito; além de que o suporte técnico provém da Unido. Tendo em vista o fato de
que a interface adotou outro sistema de registro, ndo ha possibilidade de acesso aos dados pertencentes ao sistema
anterior. Além disso, a sede da Ouvidoria Geral mudou-se com a nova gestdo, e, portanto, ndo ha nenhum tipo de
acervo dos anos anteriores de funcionamento desta.
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Convém destacar que varios ouvidores sdo servidores publicos que, indicados pelo
secretario da pasta, acumulam as duas funcbes, o que limita o tempo e a dedicacdo a essa
atividade. Nesses casos, também se percebe maior caréncia de recursos e de infraestrutura para
0 exercicio do cargo. De acordo com o documento elaborado por Souza et al (2011), em cada
secretaria deve existir pelo menos um funcionario responsavel pela ouvidoria, chamado ouvidor
setorial, dotado de uma estrutura necessaria para receber as manifestagdes da populacdo. Ao
buscar delinear o perfil desse ouvidor do municipio, o documento enfatiza a importancia de esse
funcionario apresentar caracteristicas como: nogdes de gestdo e planejamento, capacidade de
articulacdo, interlocugdo, negociacgdo e "competéncia técnica dentro de sua area" (SOUZA et al.,
2011, p.10). Parece interessante refletir sobre o fato de que, dos cinco ouvidores entrevistados
para esta pesquisa, dois ndo possuem a formacdo adequada sugerida pelo documento: a atual
ouvidora geral da PMF tem sua formacdo como professora da rede publica, e o ouvidor da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano (SMDU) ndo concluiu o
curso de técnico de saneamento basico no Instituto Federal de Santa Catarina e atualmente esta
cursando direito. Além disso, pelas entrevistas realizadas entre 2017 e 2018 com esses
funcionarios, foi possivel entender que a mudanca administrativa implementada pelo prefeito de
Florianépolis, Gean Loureiro (MDB)®, por meio da Lei complementar n° 596, de janeiro de
2017, alterou a antiga dedicagdo exclusiva do cargo de ouvidor das secretarias municipais,
deixando apenas a Ouvidoria Geral com essa garantia.

De acordo com o estudo de Lopez e Praga (2018, p.144), “a adigdo ou acoplamento as
atribuicbes de natureza técnica do cargo efetivo s6 tem realmente consisténcia se as atribui¢es
do cargo efetivo do servidor mantiverem correlacdo com as atribuicdes de direcdo, chefia e
assessoramento de unidade administrativa cujas competéncias incluam as atividades proprias do
cargo efetivo”. Este parece ndo ser 0 caso de alguns dos ouvidores da PMF. Seguindo a analise
dos dados obtidos sobre o cargo de ouvidor municipal, na Ouvidoria Geral da PMF identificou-
se a presenca de uma funcionéria com dedicacdo exclusiva e um estagiério; na Ouvidoria da
Secretaria Municipal de Salde constataram-se dois funcionarios com cargo de dedicagdo
exclusiva; na Ouvidoria da Secretaria de Assisténcia Social atua apenas uma funcionéria, a qual
divide a funcdo de ouvidora com outras tarefas da secretaria; e na Ouvidoria da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano também ha apenas um funcionario
que divide a ouvidoria com outras tarefas.

Podemos identificar algumas diferencas no perfil das ouvidorias se compararmos 0s

dados da Prefeitura com os do Governo do Estado, conforme o quadro abaixo.

31 Informacdo disponivel em:
<http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/diario/pdf/27 01 2017 21.07.25.ceeecc83e5adf30f5c9c292754fdc5da.pdf>
(p.4). Acessada em 21/06/2018.
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Quadro 7. Perfil dos ouvidores entrevistados (2017)

Informacoes do perfil Ouvidoria Geral Ouvidoria SMAS Ouvidoria SMDU Ouvidoria SMS

Funcionarios (as)
Municipio Ouvidora e um estagiario Ouvidora Ouvidora Dois Ouvidores
Estado Ouvidor e 10 funcionérios Ouvidora Ouvidor Ouvidor e cinco

funcionarios

Vinculo de trabalho

Municipio Cargo comissionado Ouvidora e servidora Ouvidor e servidor Ouvidores com
dedicagdo exclusiva
Estado Carao comissionado Servidora Servidor Cargo comissionado
Género
Municipio Mulher Mulher Homem Homem/Mulher
Estado Homem Mulher Mulher Homem
Idade
Municipio 50 anos 38 anos 38 anos 51 anos/34 anos
Estado 67 anos 40 anos 38 anos 53 anos
Formacao
Municipio Professora da rede publica Técnica Em formagéo Administracdo/Técnica
administrativa em Enfermagem
Estado Direito e Pés-Graduacao Servigo Social Graduagdo em Filosofia e Direito

em Seguranga Publica

Mestrado em Educagdo

Tempo de trabalho

Municipio 3 meses 10 meses 1lano 4 anos/2 anos
Estado 7 anos 1ano 6 anos 11 anos
Vinculo com
Municipio Conselho Municipal dos Né&o Conselheiro ONG Né&o
Estado Nao Conselho Estadual Conselho Nacional dos Nao
dos Direitos da Direitos da Mulher,
Pessoa com Conselho Estadual dos
Deficiéncia povos Indigenas; Forum de
Combate a Violéncia
contra as mulheres do
Campo, da Floresta e das
Aguas
168 E-legis, Brasilia, n. 28, p. 145-176, jan./abr. 2019, ISSN 2175.0688



Interfaces das interfaces socioestatais. Um estudo sobre as ouvidorias

As principais diferencas dizem respeito as condi¢des de trabalho, a formacdo dos
ouvidores e ao tempo de atuacdo junto a ouvidoria. A esse respeito, parece interessante refletir
sobre o tempo de ocupacdo de cada funcionario nesse mesmo cargo. A partir das entrevistas
realizadas e da elaboragdo do quadro acima, percebe-se que, no caso da Prefeitura de
Floriandpolis, o tempo de maior permanéncia aparece nos cargos de ouvidor da SMS, enquanto
nas outras secretarias, e na Ouvidoria Geral, os funcionarios assumiram este cargo com a
mudanca na gestdo da Prefeitura de Floriandpolis, em 2017. Dessa maneira, notamos uma vez
mais a Ouvidoria da Secretaria Municipal de Salde atuando de forma distinta, muito
provavelmente devido ao seu vinculo com o Sistema Unico de Salde, de ambito federal. O fato
de a Ouvidoria da Saude ser vinculada ao Ministério da Saude, por intermédio do Sistema
Ouvidor SUS, fez com que esta iniciasse seu funcionamento antes da Lei Complementar de
2009, a qual instituiu o funcionamento das ouvidorias no municipio. Além disso, mostrou-se
como a Unica ouvidoria gue ndo troca de funcionario a cada nova gestao da Prefeitura Municipal
de Floriandpolis, possibilitando um maior acimulo de conhecimento na area. Essa possibilidade
de acumulo de conhecimento sobre a Ouvidoria parece ser um importante indicador de sua
efetividade, tornando possivel a elaboracéo de relatorios e documentos legais para a avaliacdo e
0 diagnostico dos servigos publicos prestados ao longo dos anos. Assim, a Ouvidoria da
Secretaria de Salde é a Unica ouvidoria municipal analisada que parece seguir a premissa da
elaboracdo de relatorios com registros quantitativos e descricdes qualitativas, apresentando
maior capacidade de administracdo e organizacdo. Abaixo apresentamos os dados das
manifestacGes formalizadas na Ouvidoria da Secretaria da Salde, referentes ao periodo de 2014
a 2017.

Quadro 8. Tipificagdo Geral das Manifestagdes Formalizadas

2014 | 2015 | 2016 | 2017

Fiscalizagdo / Saude 1208 1414 | 401 208
IAcesso a Consulta Especializada 568 428 394 316
Falta de Profissional para o Atendimento 221 394 281 346
Qualidade do Material de Uso no Servi¢o Dispensado 414 333 250 254
Mau Atendimento por profissional de Satde 319 274 298 247
Acesso a Consulta no Centro de Saude 274 269 282 144
Falta de Medicamento e Material 244 265 268 312
IAcesso a Marcacao de Exames 360 202 461 319
Outros 112 180 166 82

Acesso a Marcacdo de Cirurgia 168 160 184 125
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Elogio 109 102 109 50
Mau Atendimento em Laboratérios e Clinicas/Servico Conveniado 18 29 16 34
Uso Indevido de Recurso/Veiculo Oficial 19 21 32 23
IAgressao 5 4 2 --
TOTAL 4039 4075 | 3144 | 2460

Fonte: relatérios de 2014, 2015, 2016 e 2017 elaborados pelos funcionarios da Ouvidoria da Secretaria Municipal de
Saude.

A partir do quadro acima podemos perceber que, em sua totalidade, o nimero das
manifestacGes formalizadas pela Ouvidoria da Secretaria Municipal de Saude tem diminuido
desde 2014, principalmente devido ao item da fiscalizagcdo/salde. Ao conversarmos com 0
ouvidor da Secretaria®, foi explicado que esse item se refere as manifestagdes ou solicitagdes
feitas por cidaddos no exercicio da fiscalizacdo de alguma irregularidade com relacdo a
vigilancia sanitéria ou ao centro de zoonoses.

Os dados indicam o predominio de reclamacdes e dendncias relativas ao funcionamento
do sistema de salde, como dificuldade de acesso a consulta especializada, falta de profissional
para atendimento, qualidade do material de uso no servico dispensado e mau atendimento por
profissional de salde. No entanto, essa maior capacidade de sistematizacdo e organizacdo ndo
parece se refletir no plano da ampliacdo de interfaces com outras modalidades participativas,
como € o caso dos conselhos. Também aqui ndo encontramos, por parte da Ouvidoria,
manifestacBes de alguma interlocugcdo nesse sentido. No caso das entrevistas junto as outras
secretarias, encontramos, ao contrario, posicionamentos — de ouvidores - que aliam o isolamento
das ouvidorias a importancia da “neutralidade ideoldgica”. De acordo com um dos ouvidores
entrevistados, em resposta a pergunta sobre quais sdo as relagcdes [da Ouvidoria] com outros
setores/orgdos/interfaces socioestatais, a resposta foi que a Ouvidoria “ndo deve ter relacdo, ela
[a Ouvidoria] deve ser neutra. Se ela se comunicar com conselho vira algo ideolégico”. Para
outro ouvidor, “ndo ha relagdo, porque [a Ouvidoria] é totalmente voltada para o cidaddo, ¢
muito independente”. Alguma relagcdo com os conselhos ocorre apenas pelo fato, como no caso
da ouvidora geral, entre outros trés casos, de a mesma ocupar cadeira no Conselho [Direitos da
Mulher], na condicdo de representante da Secretaria Municipal de Educacdo (SME), sem
qualquer vinculo com a sua funcdo de ouvidora geral. No caso dos ouvidores da Secretaria
Municipal de Saide (SMS), também ndo identificamos qualquer relagdo com outras interfaces
socioestatais. Na percep¢do dos mesmos, a Ouvidoria parece ser 0 Unico canal de intermediacao
entre o cidaddo e a Secretaria Municipal de Saude.

Assim, de maneira geral, podemos dizer que as ouvidorias, tanto no &mbito do governo

32 Conversa por telefone com o ouvidor Fernando da Secretaria Municipal de Salde em 12 de julho de 2018.
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estadual quanto no municipal, ttém atuado de forma isolada em relagdo a outras interfaces
socioestatais, em que pesem as iniciativas mais recentes de articulagcdo no &mbito da ouvidoria
estadual. Esse isolamento parece ser decorrente de um conjunto de fatores, quais sejam: a) o
modelo de ouvidoria adotado, que ndo prevé qualquer participacdo da sociedade civil; b) a
trajetoria recente — como vimos, as ouvidorias sdo 6rgaos relativamente recentes, o que implica
necessidade de maturacdo no processo de estruturacdo. As mudancas operadas (em 2008, no
ambito estadual e em 2017, no municipal) apontam para um quadro voltado para a organizacao
interna do sistema; c) ordem legal - diferentemente do ambito federal, cuja regulamentagéo
prevé promogdo de articulagdo das ouvidorias com outras instancias e mecanismos de
participacdo social, como os conselhos, as normativas, tanto no dmbito estadual como no
municipal, ndo fazem qualquer mencdo a esse principio; d) iniciativas da burocracia — ndo
identificamos interesse ou iniciativas, por parte de alguns dos operadores das ouvidorias, em
promover acBes no sentido de oportunizar trocas e didlogos com outros canais de interfaces
socioestatais - ao contrario, em alguns casos, o isolamento foi entendido como fator garantidor
da “neutralidade” e/ou “independéncia” desse 6rgdo no interior da maquina estatal; €) impactos
dos processos e dinamicas politicas. A troca de ouvidores e do sistema operacional e as
mudancgas no desenho institucional acarretadas pela alteracdo da gestdo publica, no caso da
Prefeitura Municipal de Florianopolis, tém, diferentemente da atuacdo da Ouvidoria Geral do
Estado, impedido um acumulo de conhecimento e experiéncia, dificultando o aprimoramento
dessa interface enquanto mecanismo de exercicio de controle social. Nesse sentido,
identificamos uma falta de conhecimento dos funcionarios sobre o historico, o acervo de dados
e a producdo de material — como regimentos internos e relatérios — das suas respectivas
ouvidorias; e f) em que pesem as especificidades de cada nivel e perfil de governo,
identificamos algumas diferencas importantes relacionadas as areas de politicas publicas. O fato
de as ouvidorias da Saude serem vinculadas ao Ministério da Saude, por intermédio do Sistema
Ouvidor SUS, permitiu um funcionamento pioneiro e tem mostrado, com o passar dos anos, um
maior desenvolvimento na gestdo e no controle dessa politica publica. No ambito estadual,
encontramos iniciativas de interfaces nas areas da Assisténcia Social e dos Direitos Humanos,
diferentemente da area do Meio Ambiente, que parece apresentar maior grau de insulamento
frente a outras interfaces socioestatais; e g) Assim, vemos diferengas na percepc¢do acerca da
importancia da elaboracdo de diagnésticos para a avaliacdo das politicas publicas, tanto pela
ouvidoria, quanto por outras interfaces socioestatais, como o0s conselhos, tendo em vista
aproximar e articular os diferentes espagos de producdo de informacdo e de exercicio do

controle social sobre a gestéo publica.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho visou, a partir do mapeamento e da identificacdo dos diferentes mecanismos
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de interface socioestatal no interior da estrutura adminitrativa do Estado, tanto no d&mbito da
esfera municipal (Prefeitura Municipal de Floriandpolis) como da estadual (Governo do Estado
de Santa Catarina), proceder a uma primeira aproximacdo acerca da insercdo e relacGes das
ouvidorias governamentais no conjunto mais amplo de interfaces socioestatais. Vimos que,
diferentemente de outros formatos e mecanismos participativos, como sdo 0s casos dos
conselhos que atuam na formulacdo de politicas, as ouvidorias interferem na execugdo das
politicas, constituindo-se como um instrumento valioso para saber de que maneira 0s programas
governamentais chegam ao cidadao, e como este avalia a prestagdo dos servigos publicos.

Vimos também que esses dispositivos fazem parte de uma perspectiva que, centrada na
ideia de governanga, trouxe a tona a necessidade de promover o controle social e a
responsabilizacdo dos governos, em um momento que foi fortalecido pela agenda internacional
ligada ao New Public Management® (NGP) ao longo dos anos de 1990. Esse debate encontrou
eco na América Latina, em especial pelo papel desenvolvido pelas instituicdes financeiras
internacionais, com destaque para 0 Banco Mundial. Assim, tanto no plano nacional como no
internacional, ampliam-se os espacos e fluxos de informacdo entre agéncias estatais e setores
sociais, conformando, em regra, um quadro de fragmentacdo, dispersdo e de superposicao
institucional. Diante disso, o trabalho buscou apontar a importadncia da articulacdo entre
diferentes interfaces, tendo como norte a ideia de que o dialogo entre os diferentes canais de
absorcdo de demandas sociais possibilita uma dindmica de funcionamento mais eficiente na
producdo de diagndsticos que informam os processos de formulacdo, implementagdo e
avaliacdo das diferentes politicas publicas, potencializando a gestdo mediante a ampliacdo e a
pluralizacdo da participacao.

Entre as diferentes interfaces socioestatais mapeadas, destacamos o papel das ouvidorias
governamentais na identificacdo de problemas e na construcdo de diagndsticos acerca do
funcionamento das politicas publicas, servindo como termémetro das condi¢des na oferta dos
servicos estatais e como fontes preciosas de irrigacdo de informacGes junto aos processos de
discussdao e formulacdo de politicas publicas, em especial aqueles levados a cabo por
instituicOes participativas, como sdo o0s conselhos gestores.

O trabalho mostrou que, embora as diferencas, tanto no que diz respeito ao nivel de
governo (estadual e municipal), quanto as particularidades das areas de politicas publicas
(salde, assisténcia social e meio ambiente), ha, de fato, pouca interlocucdo no ambito das
interfaces socioestatais. Buscando inspiracdo nos estudos sobre IPs, no conceito de governanca

e de contribuicbes no campo das politicas publicas, em especial do conceito de

33 De acordo Cavalcante € Camdes (2015, p. 5), “este modelo normativo preconizava a incorporacgdo de técnicas da
iniciativa privada para a estruturagdo e a gestdo da administragdo publica com base em eficiéncia, eficacia e
competitividade. Nas décadas de 80 e 90, a NGP se espalhou rapidamente por diversos paises desenvolvidos e
emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos multilaterais”.
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intersetorialidade e do papel da burocracia governamental, recorremos a alguns dos
condicionantes identificados na literatura, seja no plano institucional, seja no da atuacdo dos
agentes (politicos, burocraticos e sociais). Assim, um conjunto — complexo e articulado — de
fatores foi identificado, como a origem, a trajetoria, 0 modelo adotado, os recursos e as regras
institucionais que ddo suporte a atuagdo das ouvidorias. Os modelos de ouvidorias adotados néo
preveem a participacdo da sociedade civil, assim como os regulamentos, tanto no plano estadual
como no municipal, ndo fazem menc¢do a promocdo de articulacdo das ouvidorias com outras
instdncias e mecanismos de participacdo social, como os conselhos. Identificamos também
fatores de ordem politica que interferem no perfil e na atuacdo dos operadores do sistema,
considerados atores centrais para uma maior ou menor abertura em direcdo a promoc¢do de
interfaces com outras interfaces socioestatais. Assim, faz diferenca o vinculo empregaticio, a
trajetoria e o perfil dos burocratas que assumem a gestdo dos sistemas de ouvidoria, assim como
a atuacdo e o interesse de outros espacos de participa¢do, como vimos na iniciativa do Conselho
Estadual de Direitos Humanos, ao buscar maior proximidade e interlocugdo com a Ouvidoria
Geral.

Diante disso, podemos encontrar diferentes configuragdes na atuagéo e na interlocugéo
das interfaces socioestatais, a depender dos diferentes contextos sociais, culturais e
institucionais. Além das hierarquias e da multiplicidade de setores que compdem o aparelho
estatal, destacamos as diferentes motivagdes politico-institucionais, o grau de participacao e de
envolvimento dos atores sociais, 0 grau de envolvimento e comprometimento dos burocratas

estatais e as regras e 0s formatos institucionais.
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