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CARTAS DE SERVICOS
AO CIDADAO:

A EXPERIENCIA DAS AGENCIAS
REGULADORAS

ARAGON ERICO DASSO JUNIOR
Professor de Administragéo Publica (UFRGS), com Doutorado em Direito
(UFSC) e Mestrado em Ciéncia Politica (UFRGS).



INTRODUCAQO: CARTA DE SERVICOS AO CIDADAO - UMA
APROXIMACAO CONCEITUAL

As Cartas de Servigos se integram em um processo geral de transformagio
e moderniza¢io da Administra¢io Publica, em que a cidadania possui exigéncias
mais complexas. As Cartas representam um compromisso da Administracio Publi-
ca para com a cidadania.

Entre a Administragio Publica e a cidadania no ha contrato comercial, mas
sim um contrato social e politico. Transformar o cidadio em cliente é o mesmo que
transformar a Administracio Publica numa grande empresa privada, desconside-
rando que “a cidadania nio esta fundada numa relacio contratual” (KAROL, 2003,
p.46), mas sim numa relacdo com uma comunidade global e socialmente cidada, o
que da direito a um conjunto basico de servigos publicos, independentemente da
capacidade financeira.

Nesse contexto é que surge a experiéncia da “Carta de Servicos” no Brasil,
apds experiéncias em organiza¢es publicas de paises europeus como Espanha,
Italia e Noruega, ou mesmo latino-americanos, como México e Argentina.

De pronto, recorre-se a experiéncia espanhola para uma primeira aproxi-
magcio conceitual sobre o que se entende por “Carta de Servicos”. A Federacién Es-
pariola de Municipios y Provincias (FEMP) organizou um “manual” sobre “Cartas de
Servicos”, que traz a seguinte defini¢do:

Las Cartas de Servicios son documentos que dan a conocer las acti-
vidades y prestaciones y expresan los compromisos de calidad que
la organizacién publica adquiere con el ciudadano/a, documentos
que formalizan lo que la ciudadania puede esperar de los servicios
publicos y aseguran la plena efectividad de sus derechos, asi como

la mejora de los servicios y prestaciones que reciben (GRUPO GAL-
GANO, 2011, p.13).

No caso brasileiro, as principais iniciativas, e mesmo reflexdes tedricas,
sobre “Cartas de Servicos” foram lancadas pelo governo federal, via Secretaria de
Gestio (SEGES), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), no
contexto do Programa Nacional de Gestio Publica e Desburocratizagdo (GESPU-
BLICA).

O GESPUBLICA foi criado em 23 de fevereiro de 2005, por meio da publica-
¢3o do Decreto n® 5.378, resultado da fusio do Programa da Qualidade no Servigo
Publico e do Programa Nacional de Desburocratizagio. Sua finalidade é contribuir
para a melhoria da qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e para o
aumento da competitividade do pafs.
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A definicio do GESPUBLICA (BRASIL, 2009, p-10) para a Carta de Servigos é:

[...] documento elaborado por uma organizagio publica que tem por
objetivo informar aos cidaddos quais os servi¢os prestados por ela,
como acessar e obter esses servicos e quais sio os compromissos
com o atendimento e os padrdes de atendimento estabelecidos.

Imagina-se que, ao implementar a Carta de Servicos, as organiza¢des pu-
blicas estardo ajustando a atua¢io da Administracdo Publica as expectativas dos
cidad&os e com isso, potencialmente, haveria um beneficio tanto para a cidadania
quanto para a prépria Administracdo Publica. A primeira seria beneficiada, pois
conheceria melhor os servicos publicos e seus respectivos requisitos. Por outro
lado, a Administra¢io Publica ganharia mais credibilidade junto 4 sociedade, legi-
timando sua atua¢io com uma gestio mais transparente.

Para elaborar uma “Carta de Servigos”, segundo o GESPUBLICA (BRASIL,
2009, p.10-11), ha um conjunto de principios fundamentais, que tém como pre-
missa o foco no cidadio e a induc¢io do controle social, que deve ser observado:

Participagdo e Comprometimento de todas as pessoas que integram
a Organizacdo sdo fundamentais para a elaboragio da Carta e para
a prestacdo de servicos que irdo impactar de forma positiva sobre o
cidadio. A Alta Administra¢do da organiza¢io, também, tem um pa-
pel importante, pois, além de estar comprometida com a melhoria
do atendimento prestado ao cidadao, é responsavel pela aprovacio
dos recursos necessarios 4 implementacdo da Carta de Servicos.

Informacéo e Transparéncia: A organizacio deve colocar a disposi-
¢do do cidadio todas as informacgées relacionadas aos servigos por
ela prestados explicitando como acessa-los, como eles serdo presta-
dos, quem sido os responsaveis pela prestacio de cada um dos servi-
¢os e os meios pelos quais o cidaddo podera emitir sugestdes para a
melhoria desses servigos.

Aprendizagem: O aprendizado deve ser internalizado por todos
os atores da organizagdo, tornando-se parte do trabalho didrio em
qualquer atividade, seja na busca de inovag¢ées ou na motivacio das
pessoas pela propria satisfagio de executarem suas atividades sem-
pre da melhor maneira possivel. E um principio transversal a toda
a organizagao.

Participacdo do Cidadio: Os direitos civis e sociais do cidadio, como
liberdade de expressao, religido e movimentacio, condi¢ées de sau-
de, educacio, trabalho, condi¢ées de vida e de assisténcias em si-
tuagdes de risco social, estdo assegurados na Constitui¢do Federal
de 1988. Nesse sentido, as organiza¢des publicas devem estimular a
participacio efetiva do cidaddo na avaliagdo dos servigos oferecidos,
criando canais de comunica¢io para que ele possa reclamar quando
nio estiver satisfeito com os servicos prestados e sugerir melhorias
na prestagio destes servigos.
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Observa-se que a “Carta de Servicos” é um documento potente para dar
mais transparéncia a Administragdo Publica, na medida em que organiza infor-
magcdes a respeito da prestacio de servicos publicos por parte de organiza¢des pi-
blicas. Dai deriva o seu enorme potencial de controle social, pois facilita a acio de
acompanhamento por parte da sociedade civil organizada e por parte do cidadio
de forma individualizada. Entretanto, ndo hi nada na “Carta de Servicos”, tanto
no contetido quanto na forma, que permita inferir que ela contribui ou mesmo as-
segura a participacio cidadd na gestdo publica. Portanto, parece demasiado incluir
a “participacio do cidaddo” entre os principios fundamentais que a sustentam.
Percebe-se ai um desconhecimento técnico do real significado da expressio “par-
ticipagdo do cidaddo” ou um aproveitamento retdrico da referida ferramenta da
Administracio Publica.

Conclui-se, portanto, que a “Carta de Servicos” tem uma tripla finalidade
(BRASIL, 2009, p.12): divulgar os servicos prestados pelas organizac¢des publicas;
fortalecer a confianca e a credibilidade da sociedade na Administracio Publica; e
“garantir o direito do cidaddo para receber servicos em conformidade com as suas
necessidades”.

E importante ressaltar que a “Carta de Servicos ao Cidadio”, para que cum-
pra com suas finalidades, deva ser objeto de permanente divulgacio 4 cidadania.
Para tal, além de afixa¢io em local de facil acesso ao publico, nos respectivos locais
de atendimento, deve haver também ampla publicacio em sitio eletrénico da orga-
nizacgdo publica na Internet.

DECRETO N° 6.932/09

APRESENTACAO DO DECRETO N 6.932/09

A Carta de Servigos ao Cidadido faz parte do programa do governo federal
para melhorar a gestio interna das institui¢des publicas brasileiras, com a coor-
denacdo do Ministério do Planejamento. Possui, portanto, uma estreita relacio
com o Programa Nacional da Gestio Publica e Desburocratizagio (GESPUBLICA),
instituido pelo decreto n® 5.378, de 23 de fevereiro de 2005.

Nesse contexto é que surge o decreto n°® 6.932, de 11 de agosto de 2009, o
instrumento normativo responsével por ter introduzido a figura da Carta de Ser-
vicos ao Cidaddo na Administragio Publica brasileira.

O decreto n® 6.932/09, no tocante a Carta de Servicos, esta estruturado em
3 artigos, conforme segue:
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« artigo 11: regras gerais sobre as Cartas de Servi¢os ao Cidadio;

+ artigo 12: regras gerais sobre as Pesquisas de Satisfacio que devem ser
realizadas junto aos cidadios sobre os servicos previstos nas Cartas;

« artigo 13: relacido do GESPUBLICA com as metodologias das Cartas e
das Pesquisas de Satisfagdo.

O artigo 11 do mencionado decreto, entre outras finalidades, estabeleceu
a obrigatoriedade da elaboracio e da divulgagio do instrumento da Carta de Ser-
vigos ao Cidaddo para os 6rgios publicos e para as entidades administrativas da
administracio publica federal que prestam servicos diretamente ao cidadio.

Ademais, o decreto também deixou expresso qual deve ser o objetivo da Car-
ta de Servigos, conforme determina o § 1° do artigo 11: “informar o cidadio dos
servicos prestados pelo érgio ou entidade, das formas de acesso a esses servigos e
dos respectivos compromissos e padrdes de qualidade de atendimento ao publico”.

O mesmo artigo 11 do citado decreto, no seu § 2°, elucida que as informa-
¢bes referentes a cada um dos servicos contidos nas Cartas devem ser prestadas de
forma clara e precisa. Em especial, deve haver informacio no que tange: ao servigo
oferecido; aos requisitos, documentos e informacdes necessarios para acessar o
servico; as principais etapas para processamento do servi¢o; ao prazo maximo para
a prestagio do servico; & forma de prestacdo do servico; & forma de comunica¢io
com o solicitante do servico; e aos locais e formas de acessar o servico.

O decreto também, no § 3° do artigo 11, determina que as Cartas de Ser-
vicos deverdo especificar os “padrdes de qualidade do atendimento” no que diz
respeito: as prioridades de atendimento; ao tempo de espera para atendimento;
aos prazos para a realizagio dos servicos; aos mecanismos de comunica¢do com
0s usudrios; aos procedimentos para receber, atender, gerir e responder s suges-
toes e reclamagées; ao fornecimento de informagées acerca das etapas, presentes e
futuras, esperadas para a realizacdo dos servicos, inclusive estimativas de prazos;
aos mecanismos de consulta, por parte dos usudrios, acerca das etapas cumpridas
e pendentes para a realiza¢io do servico solicitado; ao tratamento a ser dispensa-
do aos usudrios quando do atendimento; aos requisitos basicos para o sistema de
sinalizacdo visual das unidades de atendimento; as condi¢des minimas a serem
observadas pelas unidades de atendimento, em especial no que se refere a aces-
sibilidade, limpeza e conforto; aos procedimentos alternativos para atendimento
quando o sistema informatizado se encontrar indisponivel; e a outras informacées
julgadas de interesse dos usudrios.

Por ultimo, o § 4° do artigo 11, em atendimento ao principio da publici-
dade, prevé que a divulgacio de cada Carta de Servicos deve se dar “por meio de
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afixacdo em local de facil acesso ao publico, nos respectivos locais de atendimento,
e mediante publicagdo em sitio eletronico do érgio ou entidade na rede mundial
de computadores”.

O artigo 12 aborda exclusivamente a obrigacdo dos érgios e entidades do
Poder Executivo Federal de aplicar periodicamente pesquisa de satisfa¢io junto
aos usudrios de seus servi¢os. Os resultados dessas pesquisas de satisfacio ser-
virdo de subsidio para “reorientar e ajustar os servicos prestados, em especial no
que se refere ao cumprimento dos compromissos e dos padrdes de qualidade de
atendimento divulgados” nas Cartas.

Esclarece 0 § 1° do artigo 12 que a pesquisa de satisfagdo possui 3 grandes
objetivos:

+ assegurar a efetiva participa¢io do cidaddo na avaliagio dos servicos
prestados;

+ possibilitar a identificacdo de lacunas e deficiéncias na prestacio dos
servicos;

+ identificar o nivel de satisfacio dos usudrios com relacio aos servicos
prestados.

No que tange a divulgacdo dos resultados dessa pesquisa de satisfa¢io,
determina o § 2° do artigo 12 que os érgios e as entidades do Poder Executi-
vo Federal deverdo fazé-lo anualmente e, preferencialmente, via rede mundial de
computadores. O conteudo dessa pesquisa deve servir para avaliar o desempenho
dos 6rgaos e das entidades na presta¢do de servicos ao cidadio, “especialmente em
relagdo aos padrdes de qualidade do atendimento fixados” nas respectivas Cartas
de Servigos ao Cidadio.

Finalmente, o artigo 13 do decreto n® 6.932/09, delega a responsabilidade
para o Programa Nacional da Gestio Publica e Desburocratizagio (GESPUBLICA)
de desenvolver metodologia para elaboragio da Carta de Servico ao Cidadio e ins-
trumento padrio de Pesquisa de Satisfacio junto ao cidaddo. Tal metodologia deve
ser disponibilizada, de forma gratuita, aos 6rgios e entidades do Poder Executivo
Federal.

ALGUNS BREVES COMENTARIOS SOBRE O DECRETO N- 6.932/09

Com relagdo ao decreto n°® 6.932/09, algumas questdes, de forma nio
exaustiva, serdo objeto de destaque: a op¢ao pelo “decreto” para a institucionaliza-
< « .- A g g . A
¢do das “Cartas de Servicos”; o uso das expressdes cidaddo e usudrio como sindni-

mos; e uso inadequado da expressio participagdo do cidaddo.
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A) O DECRETO N- 6.932/09 E A CARTA DE SERVICOS AO CIDADAO

O que implica a opg¢do por introduzir a figura da Carta de Servicos ao Ci-
dadio por intermédio de um decreto? Por que o governo federal ndo optou por
fazé-lo via lei?

Lei e decreto nio sio sindnimos, sio normas distintas e possuem forcas e
funcdes diferentes. Decreto é espécie de ato administrativo e tem como finalidade
regulamentar uma lei, sendo privativo do Chefe do Poder Executivo. No caso espe-
cifico de um decreto federal, a competéncia é do Presidente da Republica.

Lei é uma espécie normativa prevista no artigo 59 da Constituicio Federal.
E de uso exclusivo do Poder Legislativo e tem como caracteristicas principais a
generalidade e a abstragdo. Possui o poder de obrigar a todos (efeito erga omnes).

Ademais, 4 luz da hierarquia, a lei é superior ao decreto. Dai deriva a con-
clusdo 6bvia de que decreto ndo pode contrariar lei, sob pena de ilegalidade. Per-
cebe-se, entdo, que a for¢a normativa de uma lei é infinitamente superior a de um
decreto. Boa parte dessa explicagdo reside na diferenca de legitimidade entre lei
e decreto. Enquanto naquela, Executivo e Legislativo concorrem conjuntamente,
no caso do decreto a iniciativa decorre exclusivamente do Executivo, nio sendo
objeto de apreciacio e aprovagio legislativa. Enquanto a lei passa pelo processo
legislativo, o decreto nio estd submetido ao referido processo, bastando apenas
iniciativa do Executivo. A Unica restricio que sofre o decreto é a necessidade de ser
secundum legem, ou seja, sé pode existir se estiver conforme com a lei. Ndo pode ir
além e tampouco contra a lei.

Dito isso, percebe-se que a opg¢do pelo decreto garantiu ao governo federal
maior controle sobre a forma de instauragio e aplicagio das Cartas de Servicos no
Brasil. Por outro lado, gera uma relativa instabilidade, pois pode ser retirado do
cendrio da administracio publica federal com maior facilidade, bastando apenas
que haja uma mera revogacio pelo Presidente da Republica. Significa dizer que, até
este momento, a figura da Carta de Servigos é uma mera politica de governo. Ainda
é cedo para afirmar se a Carta de Servigos veio para ficar.

Finalmente, é preciso recordar que a opgdo pelo decreto obriga apenas a
Administracio Publica federal. Se a opgdo fosse por uma lei de abrangéncia nacio-
nal, a obrigatoriedade da Carta de Servicos poderia incluir a Administragio Publica
brasileira (Unido, estados e municipios).

B) CIDADAO OU USUARIO?

Embora a denominacio do documento seja “Carta de Servicos ao Cidadio”,
por diversas vezes ao longo do decreto n® 6.932/09 aparece a expressdo “usudrio”.
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Dai surge a necessidade de uma reflexdo a respeito do significado dos dois termos:
sdo sindénimos? Em caso negativo, quais as implica¢des que subjazem ao uso dos
dois termos ao longo do decreto n® 6.932/09?

Uma breve revisio do uso recente das duas expressées no campo da Admi-
nistra¢io Publica demonstra que foi a teoria da “Administracio Publica Gerencial”
(também denominada de “Nova Gestdo Publica” - NGP), uma teoria inspirada no
setor privado, que introduziu a no¢io de indistin¢do aparente entre os dois ter-
mos, inclusive, espalhando essa premissa na Constitui¢io Federal e na legislacio
infraconstitucional brasileira.

Para a “Administra¢io Publica Gerencial”, a no¢io de cidadania é substitui-
da pela utilizacio de termos como usudrio, cliente ou consumidor, que sio usados
de modo quase intercambidvel. “A Nova Gestdo Publica” busca fragmentar e fragi-
lizar o unico conceito legitimo na relagio do individuo com o Estado: o de cidad3o.
Dasso Junior (2006, p.183) afirma que:

Esta discusso nio é uma discussio semantica. E um debate neces-
sério que pretende demonstrar que usar qualquer termo diverso de
cidado é uma op¢io ideoldgica que objetiva dar um carater apoli-
tico & teoria da Administracio Publica. E uma op¢io que nega que
o Estado fundamenta a sua legitimidade na autoridade da sua uni-
versalidade.

O conceito de usudrio nio parece adequado, pois o Estado deve ser res-
ponsavel pela prestacio universal a todos os cidaddos, independentemente da sua
condi¢io de usuério ou nio.

Segundo Vasconcelos Coutinho (2000, p.46):

[...] os cidadios podem ser ou nio usuérios de servicos publicos
especificos, mas sio parte de toda uma comunidade e, portanto,
contribuem e recebem beneficios da Administra¢io Publica. Os ci-
dadios sido também portadores de direitos e deveres e, ao contréirio
dos clientes do setor privado, frequentemente nio podem escolher
um servi¢o alternativo, caso estejam insatisfeitos com o servico
prestado pelo setor publico. Assim, funcionérios publicos nio aten-
dem somente aos usudrios diretos, mas preservam os direitos de
todos os cidad3os. Isso significa que eles equilibram os objetivos po-
tencialmente conflituosos de satisfagio dos usudrios com a protegio
dos interesses de toda a comunidade ou cidaddos de um pais. Essa é
a principal razdo por que fornecer servico de alta qualidade no setor
publico é muito mais dificil do que no mercado.

Portanto, cidado faz parte de uma categoria juridica especifica, pois o Es-
tado permanece sempre com a responsabilidade pela adequada prestacio de ser-
vico publico. Até quando a atividade é delegada a um ente privado, segue a neces-
sidade da utilizacdo do termo cidadio, pois, a par da referéncia reducionista de
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“usudrio”, a expressio “cidaddo” é a inica que conforma o sentido sobre quem é o
destinatario dos servicos publicos, é a que da conta das especificidades do servico
publico, que deve contemplar o interesse publico e os aspectos democréticos, aci-
ma de qualquer outro interesse.

Para Guerrero (1997, p.168), “uma das caracteristicas principais da vida
civica, é que o cidadio toma consciéncia de si mesmo como tal, mais que como
cliente e consumidor do mercado econémico”.

Finalmente, Richards (1994, p.6) advoga em nome da relevancia da cidada-

nia, a partir da relagdo existente, pela via do voto e do mandato entre o cidadio e
o0 seu representante eleito no processo da democracia representativa:

[...] os politicos e aqueles técnicos que trabalham junto a eles ba-

seiam-se no mandato eleitoral recebido dos cidaddos. Sejam quais

forem as imperfei¢des do processo democrético, as elei¢des propor-
cionam o direito a tomar decisées em nome da comunidade.

C) PARTICIPACAO CIDADA, CONTROLE SOCIAL E TRANSPARENCIA:
"NEM TUDO O QUE RELUZ E OURO

Participacio cidad3, controle social e transparéncia sio expressbes que
ocupam cada vez mais espa¢o nas reflexdes de todos aqueles que trabalham no
campo da Administra¢io Publica, seja na acdo pratica, seja na elaboracgio tedrica.
Entretanto, parece haver uma desconex3o entre a teoria e a prética. Parece que os
termos seguem sendo ambiguos e imprecisos. Por exemplo, o decreto n° 6.932/09,
no seu artigo 12, § 1°, ao tratar da pesquisa de satisfagdo, diz que ela tem como um
dos seus objetivos “assegurar a efetiva participacio do cidaddo na avalia¢do dos
servicos prestados”.

Qual o conceito de “participacdo do cidadio” que estd sendo utilizado?
Aquilo que sera dito pelo cidaddo na sua avalia¢io, vinculard a Administragio Pa-
blica, ou seja, obrigara que haja uma mudanca efetiva na prestacio dos servigos?
Ou o administrador publico seguira tendo poder discriciondrio para interpretar a
avaliacdo do cidaddo, modificando, ou n3o, a forma de prestacio do servico publi-
co? Enfim, a avalia¢io do cidadio obriga efetivamente a Administra¢ido Publica a
rever seus servicos ou a tomada de decisio segue na mio do administrador publi-
co? A resposta a essa pergunta dird se estamos construindo uma Administrac¢io
Publica democratica, que tem na participagio do cidadio seu elemento central, ou
se apenas estamos qualificando um pouco mais uma Administragio Publica que
tem na representacdo, e nio na participacdo, o seu elemento definidor. Portan-
to, segundo Dasso Junior (2006, p.207), “a participacdo nio é realmente efetiva
se ndo hd modificacio e ampliacio das relacées de poder”; e conforme Bonavides
(2001, p.51): “nio ha democracia sem participacio”.
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Aceitar essas afirmag6es exige precisar o que se entende por participagio
e, ao fazé-lo, deixar claro tudo aquilo que ndo o é. Em sentido amplo, participar
é intervir, interferir e influenciar um processo decisério. Para Modesto (2002, p.
2) “todas as formas de interferéncia de terceiros na realizacio da fun¢io adminis-
trativa do Estado” denominam-se participa¢io administrativa ou participa¢io no
ambito da Administracio Publica.

Porém, o conceito de participacio cidadi é bastante mais restrito. E a in-
tervencio dos cidaddos nas atividades publicas, mas ndo é qualquer tipo de in-
tervencdo. O controle social das a¢bes publicas, por exemplo, é um mecanismo
importante da democracia, mas nio é forma de participacdo popular.

No mesmo sentido, Ayres Britto (1992, p.114) afirma que ocorre controle
social da Administra¢io Publica quando um particular busca simplesmente des-
frutar de uma situacio juridica ativa contra a Administracio Publica (reclamacio,
representac¢do, dentncia, agdo popular, agdo civil publica, mandado de seguranca
coletivo, acdo de inconstitucionalidade de lei, etc.). Ji a participacdo cidad3 esta re-
lacionada ao exercicio direto do poder politico, que se da pelo compartilhamento da
tomada de decisio e sé ocorre quando é possivel identifici-la como manifestacio
de poder politico, e ndo como uma simples expressio de direito publico subjetivo.

Arnstein (2002, p. 4) define participacdo cidadid como “poder cidadio”,
como “a redistribuicido do poder que permite aos cidadios sem-nada, atualmente
excluidos dos processos politicos e econémicos, a serem ativamente incluidos no
futuro”.

Ou seja, como bem explica Caubet (2004, p.118):

Participar é muito mais do que estar presente e debater. Participar
supde que a decisio final contemple as aspira¢des e interesses dos
que deliberaram, com a protec¢io efetiva dos direitos das minorias.
Se os representantes de uma minoria estio sempre presentes nas
deliberagdes, isso nio significa que eles participam. Eles podem es-
tar perdendo todas as vota¢des democraticamente... Estio condena-
dos a coonestar sempre as decisbes tomadas pelas pessoas majori-
tarias no recinto.

Em funcdo do exposto, adota-se o seguinte conceito de participa¢io cida-
da: é o processo mediante o qual se integra o cidaddo em forma individual ou em
forma coletiva, de forma vinculante, na tomada de decisdes dos assuntos publicos.

Como resultado desse conceito de participagio cidada, Dasso Janior (2006,
p.208) atribui-lhe “uma tripla conotacio juridica: direito (faculdade de se envolver
nos rumos da sociedade), dever (responsabilidade de participar nos assuntos pu-
blicos) e mecanismo (instrumento mediante o qual se exerce direitos e deveres)”.

Com isso, percebe-se claramente o que nio é participa¢io cidad, embora
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varios desses direitos contribuam para o aperfeicoamento da democracia:

+ o direito 4 informacio: é direito do cidadio ser informado sobre assun-
tos publicos numa linguagem acessivel a todos. Estd contemplado, por
exemplo, no artigo 5° da Constitui¢io Federal, na forma do acesso a
informacio (inciso XIV) ou do direito a receber dos 6rgios publicos in-
formacbes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral
(inciso XXXIII). Arnstein (2002, p. 7), explicando por que considera a
informacio como um “nivel de concessio minima de poder”, afirma que
“muito frequentemente a énfase estd na mio unica da informacéo - dos
técnicos para o cidaddo —, sem que haja um canal de comunicagdo que
permita o retorno, e menos ainda que haja poder de negocia¢io”.

« o direito a ser consultado: é o direito do cidadio a ser consultado, nio
vinculando, entretanto, sua manifestacio a decisio final. A consulta pu-
blica é um bom exemplo. Porém, quando os tomadores de decisio res-
tringem as contribui¢ées dos cidadios apenas a consulta, a participacdo
permanece sendo apenas uma fachada.

+ direito ao controle: é o direito do cidadio a exercer a¢des de controle so-
cial sobre a gestédo publica. O artigo 5°da Constitui¢do Federal de 1988,
no seu inciso LX, determina que haja publicidade dos atos processuais,
como forma de transparéncia, permitindo um monitoramento mais
atento das motiva¢des privadas e politicas que, por vezes, interferem
com as decisdes técnicas. Se os interesses difusos na sociedade conhe-
cem melhor os dados administrados pelo Estado, tornam mais dificeis
o abuso de poder e a prética do clientelismo politico. Evidentemente,
mencionar direitos e deveres constitucionais no é suficiente para indu-
zir os agentes publicos a serem mais transparentes. Seu convencimento
depende da adogio de politicas especificas voltadas para a abertura de
informacdes, o que inclui capacita¢io, aparelhamento técnico, reorgani-
zag¢do administrativa e, principalmente, vontade politica.

Essa discussio é fundamental, pois se percebe um uso meramente retéri-
co da participa¢do por diversos governos, caracterizando uma evidente disputa
de significado. No caso da reforma do Estado no Brasil, essa disputa foi travada
de forma velada. Para os defensores do pensamento ultraliberal a “participacio
cidadd” é exclusivamente sindnimo de controle social. Esse fendmeno é facilmen-
te observado no papel que cumprem os organismos internacionais quando finan-
ciam projetos de infraestrutura nos paises latino-americanos. Exigem cldusulas
que contemplem a “participacdo cidadd” na fase da execucio das obras, ou seja,
exigem apenas o controle social. A l6gica ultraliberal nio busca emancipar o cida-
dio, busca apenas coopta-lo na tentativa de diminuir a corrup¢io. Subverte-se,

~n

portanto, o significado original da “participa¢do cidadd”. Nesse bojo, o conceito de
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cidaddo também é esvaziado e passa a predominar o conceito de cliente, usudrio
ou consumidor. E a reboque dessas transformagées ha uma auséncia de direitos.

Vérios argumentos podem ser levantados em nome da participa¢io cida-
di na tomada de decisbes: ndo é possivel construir democracia sem participacdo
cidadi; a presenga exclusiva de mecanismos de representa¢io é insuficiente para
que a democracia seja realizada; a participacio cidadi é um direito universal de
todo cidadio que vive numa verdadeira democracia; um dnico “iluminado” ou um
pequeno “grupo de iluminados” nio sio capazes de adivinhar os anseios de toda
uma sociedade, etc.

A fragilidade da democracia representativa, quando exclusiva, estd justa-
mente assentada na premissa de que o cidadio médio delega poder para todos
os atos de governo, a cada eleicio. Essa igualdade juridica é consequéncia de um
juizo moral: nenhum cidado pode ser considerado superior a outro. E o que Dahl
(1999, p.76) denominou de “igualdade intrinseca”. Esse principio aparece consa-
grado na maioria das constitui¢des dos Estados ocidentais.

Finalmente, merecem mencio os conceitos utilizados pelo préprio Portal
da Transparéncia do governo federal®. Diz o referido sitio eletronico: “por meio da
participagdo na gestdo publica, os cidaddos podem intervir na tomada da decisio
administrativa, orientando a Administracio para que adote medidas que realmen-
te atendam ao interesse publico”.

Pergunta-se: hd algum exemplo na histéria da Administracio Publica em
que a cidadania brasileira foi consultada de forma vinculante? A resposta, infeliz-
mente, é ndo! Ou seja, quem redigiu o trecho citado, constante no Portal da Trans-
paréncia, desconhece o pais em que vive, desconhece o conceito de participagio
cidada ou agiu com profunda m4 fé!

O que esta assegurado ao cidadio brasileiro sdo mecanismos de controle
social e de transparéncia. No primeiro caso, o cidadio pode fiscalizar a Adminis-
tragdo Publica e cobrar determinadas a¢des. Entretanto, a decisio final é sempre
da Administracio Publica. No segundo caso, a administragdo cumpre o principio
constitucional da publicidade, previsto no “caput” do artigo 37 da Constituicio
Federal, divulgando informacdes a cidadania.

H4 uma interface potencial entre o controle social e a transparéncia, na me-
dida em que esta ultima facilita o controle social. Inegavelmente, houve avancos
importantes no caso brasileiro, no que tange ao controle social e a transparéncia.

Portanto, a pesquisa de satisfagdo, mencionada no artigo 12, § 1°, do decre-
to n® 6.932/09, corresponde a um mecanismo de controle social, em um primeiro

(1) Para maiores informagées, ver: <http://www.portaldatransparencia.gov.br>. Acesso em:
30 mai. 2015.
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momento. Quando da divulga¢io dos dados da pesquisa, pode-se afirmar que ha
um relevante exercicio de transparéncia. Contudo, é impossivel associar a referida
pesquisa ao exercicio da participagdo cidada. Estranhamente, o decreto identifica a
pesquisa expressamente como sendo um mecanismo de participa¢io cidada.

AS CARTAS DE SERVICOS DAS AGENCIAS
REGULADORAS NACIONAIS

AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras podem ser definidas como institui¢ées dotadas do
poder de formular regras, que disciplinam a conduta dos agentes econémicos, com
vistas a aperfeicoar o desempenho do setor regulado.

No Brasil, ainda nio ha lei definindo o que sejam agéncias reguladoras, ndo
existindo parametros normativos genéricos que as definam. Elas estdo se configu-
rando aos poucos e de forma desconexa, na medida em que vio surgindo, via lei
de criagio de cada agéncia em particular, nio havendo simetria nem uniformidade
legislativa na sua defini¢io.

Entretanto, mesmo que no caso brasileiro ainda nio haja uma lei geral
das agéncias reguladoras, é possivel fazer algumas observagdes: via de regra, sdo
classificadas como “autarquias de regime especial”’, definidas como entes adminis-
trativos auténomos, criados mediante lei, com patriménio préprio, autonomia
administrativa e financeira e atribui¢ées especificas, que variam de acordo com a
atividade especializada.

Ademais, no caso das agéncias reguladoras nacionais, uma das caracteris-
ticas mais importantes é que estas sdo “unissetoriais”, ou seja, cada agéncia regu-
ladora nacional trata apenas de uma temaética em particular. Porém, a observagio
mais importante que precisa ser feita sobre as agéncias reguladoras brasileiras diz
respeito a sua origem: é um tipo organizacional derivado da reforma gerencial da
Administracdo Publica, ocorrida na segunda metade dos anos 1990, a partir da
elaboracio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), de 1995.

Pode-se, afirmar, portanto, que as agéncias reguladoras surgem no bojo das
e . o s < - . »
privatiza¢des dos servicos publicos brasileiros e sdo/estio “contaminadas” pela
teoria da Administracio Publica Gerencial, inspirada no setor privado. E, justa-
mente, uma das caracteristicas centrais das agéncias reguladoras brasileiras é o
seu déficit democrético, ou seja, foram forjadas sob o discurso da prevaléncia da
técnica sobre a politica.
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UMA ANALISE DAS CARTAS DE SERVICOS DAS AGENCIAS REGULADORAS NACIONAIS

No caso brasileiro, ja se percebe uma multiplicacio de exemplos de “Cartas”
em todas as esferas da Federacdo. No 4mbito federal, podem-se citar os casos das
Agéncias Reguladoras.

ANO DE ANO DE LINK DE ACESSO
AGENCIA CRIACAO NA PAGINA INICIAL  DOCUMENTO

REGULADORA DA AGENCIA Pging :Rc'l'ﬁ,;o DA AGENCIA CONSOLIDADO
REGULADORA REGULADORA

ANEEL 1996 2010 Nao Sim
ANATEL 1997 2011 Sim Sim
ANP 1987 2012 Sim Nao
ANVISA 1999 2009 Sim Sim
ANS 2000 2010 Sim Sim
ANA 2000 NI Sim Sim
ANTT 2001 NI Sim Sim
ANTAQ 2001 2012 Sim Sim
ANAC 2005 2011 Sim Sim

A) ANEEL

A Carta de Servicos da ANEEL foi publicada em 2010 e, posteriormente, foi
reeditada em 2012 com altera¢bes. A pagina inicial do sitio eletrénico da ANEEL
néo possui link de acesso a Carta.

A Carta da ANEEL é um documento de 69 piginas: a “Apresenta¢io” da Car-
ta diz que o “documento é uma ferramenta do Programa Nacional de Gestdo Publi-
ca e Desburocratizacio (GESPUBLICA)” (BRASIL, 2012, p- 05). Ademais, ao final
do documento, hd mencio expressa ao decreto n® 6.932, de 11 de agosto de 2009.

A Carta est4 estruturada conforme segue: Conheca a ANEEL; Acesse a ANE-
EL; Veja as Agéncias Conveniadas; Servicos; e Saiba Mais. O contetudo principal da
Carta diz respeito aos servicos prestados pela ANEEL. Os servicos mencionados
possuem trés informagdes basicas: conceito (o que é); forma de acesso (como aces-
sar); e o prazo.

A expressao cidadéio quase nio esta presente ao longo da Carta, em especial
no que tange aos servicos. Em contrapartida, a expressio consumidor é constante-
mente referida, quando da apresentagdo dos servicos prestados pela Agéncia.

Ao final do documento hi uma relagdo de servidores, identificados pelo
nome e pelo setor do qual fazem parte, responséveis pela elaboracio da 12 versio
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(14 servidores) e da 22 versido (10 servidores). Ha 4 servidores que participaram da
elabora¢io das duas versdes.

B) ANATEL

A Carta de Servi¢os da ANATEL foi publicada em 2011. A pagina inicial do
sitio eletrénico da ANATEL possui link de acesso a Carta.

A Carta da ANATEL é um documento composto de 139 paginas. Ha referén-
cia ao decreto n® 6.932, de 11 de agosto de 2009.

Todos os servicos constantes na Carta possuem as seguintes informacdes:
descri¢do do contetdo (o que é); formas de solicita¢io (Internet e/ou presencial);
requisitos; prazos; informag¢des sobre como acompanhar o servico; e informacdes
complementares. Os servicos foram estruturados por teméticas e direcionados
para 5 grupos distintos: cidadio, operadora, industria, governo e imprensa.

A expressio usudrio é utilizada como sinénimo de cidaddo ao longo da Carta.

C) ANP

A Carta de Servigos da ANP foi publicada em 2013. A pégina inicial do sitio
eletronico da ANP possui link de acesso ao Sistema de Consulta da Carta de Ser-
vigos da Agéncia (ndo ha um documento consolidado, denominado de “Carta de
Servicos”).

No texto de “Apresentacdo” da Carta da ANP nio hd mencio ao decreto n°
6.932, de 11 de agosto de 2009. H4 mencio, porém, a 128 servigos cadastrados, sis-
tematizados em formato digital no sitio eletrénico. A justificativa para tal op¢io é a
facilidade para inclusées de novas atividades e o aperfeicoamento da ferramenta. Os
servicos podem ser buscados pela atividade ou pelo préprio nome do referido servico.
A expressio consumidor é o termo mais empregado ao longo da “Carta virtual”.

D) ANVISA

A Carta de Servicos da ANVISA foi publicada em 2009 e, posteriormente,
foi reeditada em 2012 com alteracbes. A ANVISA foi a primeira instituicdo publica
federal a cumprir o decreto n°® 6.932. A pdgina inicial do sitio eletrénico da ANVI-
SA possui link de acesso 4 Carta.

A “Apresentacdo” da Carta cita expressamente o decreto n° 6.932, de 11
de agosto de 2009. A Carta da ANVISA possui 28 paginas e enfatiza a busca pela
objetividade no seu texto de Apresentacdo. Os servicos da Agéncia sdo informados
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da seguinte forma: descri¢io do servico; forma de presta¢io do servico (presencial
e/ou virtual); canal de acesso ao servico; requisitos para a sua prestacio; disponi-
bilidade da sua prestacio; informacio sobre como entrar em contato para acom-
panhar o fluxo do servico; e drea de atuacido de cada servico prestado. A expressio
usudrio aparece eventualmente no documento.

E) ANS

A Carta de Servicos da ANS foi publicada em 2010. A pagina inicial do sitio
eletrénico da ANS possui link de acesso a informagdes institucionais e, entre essas,
consta um link de acesso 4 Carta.

O documento possui 138 paginas e esta basicamente dividido em duas par-
tes: apresentacio da Agéncia e descri¢do dos servicos prestados (servicos subdivi-
didos em beneficidrios, operadoras, prestadores, outros e produtos). A “Apresen-
tacdo” da Carta cita expressamente o decreto n® 6.932, de 11 de agosto de 2009.

A expressdo cidadiio quase ndo é encontrada ao longo da Carta. As expres-
sbes empegadas na Carta sdo usudrio e beneficidrio. Os servigos sdo apresentados
da seguinte forma: descrigdo do servi¢o; forma de prestagio do servico (presencial,
por telefone e/ou virtual); canal de acesso ao servico; requisitos para a sua pres-
tagdo; etapas do processamento do servico; prazo; formas de comunica¢io com o
interessado no servi¢o; e a normativa de referéncia.

F) ANA

Naio foi encontrada informacio no sitio eletrénico da ANA sobre o ano de
cria¢do e/ou publica¢do da sua Carta de Servicos. A pagina inicial do sitio eletroni-
co da ANA possui link de acesso 4 Carta.

A Carta é um documento de 36 paginas, estruturado conforme segue: uma
breve introducio, legislacio de referéncia, canais de atendimento, entes que com-
pdem o SINGREH, principais servi¢os e perguntas frequentes. A “Introdu¢io” da
Carta cita expressamente o decreto n® 6.932, de 11 de agosto de 2009.

A expressio cidaddo quase ndo é encontrada na Carta. A expressio empre-
gada ao longo da Carta é usudrio. Nao hé descri¢io detalhada dos servigos presta-
dos pela ANA.

G) ANTT

Nao foi encontrada informacio no sitio eletrénico da ANTT sobre o ano de
cria¢do e/ou publica¢do da sua Carta de Servicos. A pagina inicial do sitio eletroni-
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co da ANTT possui link de acesso a Carta. Ndo h4 referéncia na Carta ao decreto n°
6.932, de 11 de agosto de 2009.

A Carta possui 129 péginas e estd dividida em duas grandes partes: apre-
senta¢io da Agéncia e servigos prestados pela ANTT. No tocante aos servi¢os, qua-
tro sdo as informacdes principais: descri¢do do servico, “usudrio” do servigo, canal
de acesso e prazo. A expressio usudrio é empregada ao longo de toda a Carta.

H) ANTAQ

A Carta de Servigos da ANTAQ foi publicada em 2012. A pagina inicial do
sitio eletronico da ANTAQ possui link de acesso & Carta. A Carta da ANTAQ pos-
sui 92 paginas. Na “Apresentacio” da Carta hi referéncia expressa ao decreto n°
6.932, de 11 de agosto de 2009.

A Carta possui uma divisio em “Apresentacdo” e “Servicos”. No que se refe-
re aos “servicos”, quatro sio as informagdes principais: descrigdo do servigo, docu-
mentacdo necessaria (com referéncia a norma), canal de acesso e prazo. A Carta da
ANTAQ emprega a expressao usudrio.

) ANAC

A Carta de Servigos da ANAC foi publicada em 2011. A péagina inicial do
sitio eletrénico da ANAC possui link de acesso a Carta. A Carta da ANAC é a mais
extensa entre todas as Agéncias Reguladoras, possuindo 284 paginas.

O documento possui uma breve “Apresentacdo” e, apds, uma descricio de-
talhada dos servicos prestados pela Agéncia, com uma classificagio exaustiva, que
inclui aer6dromos, aeronaves, empresas, escolas e centros de treinamento, induds-
trias, oficinas, passageiros e pessoal da avia¢do civil.

Na “Apresentacio” da Carta ha referéncia expressa ao decreto n° 6.932, de
11 de agosto de 2009. Os servicos sio apresentados em semelhanca a um modelo de
“perguntas frequentes”. A expressio usudrio é citada eventualmente. O termo mais
empregado é passageiro e a expressio cidaddo quase nio é referida pelo documento.

CONCLUSOES

E possivel afirmar que o Brasil estd inserido em um contexto mais amplo
de busca por boas préticas de gestdo, em que as “Cartas de Servicos” tém desta-
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que como uma nova ferramenta. Talvez, o caso mais paradigmatico de constru¢io
de “Cartas” seja o da Espanha, com quem, inclusive, o Brasil mantém coopera¢io
para a modernizacido administrativa. Entretanto, uma distin¢io importante diz
respeito 4 abrangéncia territorial. Enquanto na Espanha as “Cartas” estdo disse-
minadas pela Federacio, incluindo ndo apenas a Unido, mas também Comunidades
Auténomas, Provincias e Municipalidades, no Brasil a experiéncia das “Cartas” estd
se disseminando exclusivamente na esfera federal.

Outra conclusio possivel nesta primeira reflexo académica, a partir do exa-
me dos casos das agéncias reguladoras brasileiras, diz respeito ao déficit de parti-
cipac¢io cidadi na elaboragdo das “Cartas”. Faz-se necessario estabelecer um canal
mais fluido com a cidadania, quando da elabora¢io das mencionadas “Cartas”. Atu-
almente, o processo de elaboragdo das “Cartas”, sobretudo quanto a prazos, segue
quase que exclusivamente um processo de construgio enddgena, ou seja, a partir
da organizacio publica, e ndo a partir do cidaddo, destinatario altimo desse servigo.

Nesse aspecto, o préprio decreto ji anuncia um caminho possivel, quando
determina que os érgios e entidades do Poder Executivo Federal deverdo aplicar
periodicamente pesquisa de satisfa¢io junto aos cidados e utilizar os resultados
como subsidio relevante para reorientar e ajustar os servigos prestados, dando tra-
tamento privilegiado aos compromissos e padrdes de qualidade de atendimento.
Ha siléncio quanto aos prazos, por exemplo.

Nota-se que apesar das recomenda¢ées do GESPUBLICA, registrados em
um “manual’, h4 grande disparidade entre as Cartas das Agéncias. E possivel afir-
mar, entretanto, que a existéncia de Cartas em todas as Agéncias Reguladoras fe-
derais estd associada a obrigatoriedade exigida pelo decreto n° 6.932, de 11 de
agosto de 2009, o que caracteriza uma evidente politica publica federal.

Finalmente, a conclusio mais importante desta breve andlise inicial diz res-
peito 4 forma de elaboragdo das Cartas no caso brasileiro: é um mecanismo exclu-
sivamente de informacio e transparéncia, com um potencial que pode favorecer
o controle social ao disponibilizar aos cidadios e a sociedade a possibilidade de
avaliar os servicos de atendimento que lhe sio oferecidos e cobrar do Estado a
melhoria desses servicos. Entretanto, ainda é uma ferramenta muito distante de
uma efetiva participacio cidada.
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