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RESUMO

Nas sociedades modernas, a democracia pode ser mensurada em funcéao do nivel de
presenca da sociedade na gestdo das politicas publicas. Dentre os diferentes canais
gue permitem essa cooperagdo, a ouvidoria, vista como um instrumento de
participacdo social e transparéncia, possui a competéncia para atender 0s anseios
dos cidadaos perante as instituicdes e, por conseguinte, materializar suas demandas
em acoes efetivas. Neste trabalho, que teve como objeto de Estudo de Caso o
Inmetro, foi realizado um diagndstico comparativo dos resultados apresentados por
sua Ouvidoria. Também foi aplicada a metodologia da Analise de Conteudo nos
registros enviados a Ouvidoria, utilizado o programa Iramuteq. Como resultado, foi
consolidada uma proposta de intervencédo como foco na ampliacdo dos conceitos de
transparéncias e participacao social de forma a tornar a Ouvidoria um canal pleno em
suas atividades, fortalecendo a relacdo cidadao-instituicdo e adequando os trabalhos
realizados as necessidades da sociedade.

Palavras-chave: Participacdo Social; Transparéncia; Ouvidoria; Andlise de
Conteudo.

ABSTRACT

In modern societies, democracy can be measured by the level of society's presence in
the management of public policies. Among the different channels that allow this
cooperation, the ombudsman, seen as an instrument of social participation and
transparency, has the competence to attend to the citizens' wishes before the
institutions and, therefore, to materialize their demands in effective actions. In this
study, which had the object of Case Study the Inmetro, a comparative diagnosis was
made of the results presented by its Ombudsman. The Content Analysis methodology
was also applied in the records sent to the Ombudsman's Office, using the Iramuteq
program. As a result, a proposal for intervention was consolidated focusing on
broadening the concepts of transparency and social participation in order to make the
Ombudsman's Office a full channel in its activities, strengthening the citizen-institution
relationship and adjusting the work performed to the needs of society.

Keywords: Social Participation; Transparency; Ombudsman; Content Analysis.
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1 INTRODUCAO

7

A participagdo da sociedade nos assuntos de interesse publico € um dos
elementos que contribui para o fortalecimento da democracia. O cidadao, ao se ver
incluido na gestao das politicas publicas, exerce sua cidadania de forma plena.

Diversas iniciativas de participacéo direta foram implementadas para ampliar a
participacdo popular para além do voto, com o objetivo de aproximar a gestédo publica
do cidadao e torna-la permeavel ao controle social (POGREBINSCHI; SANTOS,
2011). A administracdo publica, no exercicio de sua funcao, deve adotar os preceitos
da transparéncia ao prover os caminhos para que os cidadaos possam patrticipar,
acompanhar e fiscalizar as acdes realizadas, de forma a reforcar a legitimidade das
instituicbes (RAUPP, 2016).

O incentivo a participacao da sociedade nas acdes dos governos locais também
visa combater a crise da democracia representativa, cujas caracteristicas incluem:
falta de interesse dos eleitores sobre questbes relacionadas a politica, apatia da
populacdo para com assuntos publicos e elevada incidéncia de dendncias de
corrupcdo na administracdo publica. Visto que a forma tradicional de representacéo
politica se encontra distante da vontade dos representados, busca-se uma redefinicdo
deste modelo para que represente de fato os anseios da populacédo (MILANI, 2008).

Nesse sentido, diversas foram as iniciativas para a materializacdo dos
mecanismos de participacado popular e transparéncia da gestdo do Estado, como, por
exemplo, a institucionalizagdo das ouvidorias e das consultas e audiéncias publicas
(SOARES, 2002).

Dentre as modernas formas de participacdo publica, a ouvidoria possui um
papel de destaque por representar a porta de entrada para a ciéncia de questdes e
problemas coletivos e individuais, oferecer a escuta qualificada dos problemas dos
cidadaos provendo maneiras eficazes de concretizacdo dos seus direitos, além de
gerar oportunidades para que as instituicbes melhorem seus procedimentos de forma
a beneficiar toda a coletividade (MENEZES, 2015).

Nesse contexto, a ouvidoria funciona como um espacgo institucional da
manifestacao da pluralidade de interessados na esfera publica ao representar um elo,
na forma da participacéo social, entre o cidaddo e a Administracdo Publica (SILVA et
al., 2012).
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Em funcéo de sua importancia para a cooperacao entre as instituicdes publicas
e a sociedade, este trabalho se prop6s a investigar as acdes de uma ouvidoria vista
como um canal de participacao social e transparéncia. Trata-se de um Estudo de Caso
com foco nos resultados do atendimento apresentado pela Ouvidoria do Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro). Para a realizacdo de um
diagnostico mais preciso, as informacbes foram comparadas aos indicadores
encontrados sobre o tema na literatura e também aos resultados apresentados pela
Ouvidoria da Anvisa, instituicAo com caracteristicas semelhantes ao Inmetro com
relacdo a abrangéncia regulatéria e cujos processos de atendimento possuem
atuacao reconhecida.

Adicionalmente, foi aplicada a metodologia da Anélise de Contetdo (AC) nos
registros encaminhados por meio do formulario eletrénico disponibilizado pela
Ouvidoria do Inmetro na Internet, como o objetivo de ampliar o entendimento das
solicitagdes na visdo dos cidadaos que recorreram a este canal e gerar novas formas
de interpretacao, classificacdo e tratamento das informacdes.

A partir do diagnostico da performance da Ouvidoria e da AC, elaborou-se uma
proposta de intervengdo com as oportunidades de melhorias levantadas ao longo do
estudo que possam, de alguma forma, contribuir para o fomento da participacao social
e da transparéncia.

Afinal, a analise conjunta e sisttmica do desempenho dos canais de
atendimento permite a racionalizagcédo das a¢cées com foco nos resultados entregues,
de modo a garantir a construcdo de uma estratégia efetiva com foco no cidaddo como
forma ampliar o seu relacionamento com a intuicdo (SCHELLONG, 2005).

A proposta de intervencdo também visa a ampliacdo da participacdo da
populacdo nos assuntos de interesse publico, de forma a incentivar mais
transparéncia nas acdes do governo. Tal esforco, de acordo com Lara e Gosling
(2016), incentiva o exercicio da cidadania.

De forma assessoéria, foi realizado um estudo relativo aos resultados do
Sistema Eletronico do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC). Assim, as
solicitagdes formalizadas por meio desse canal ao Inmetro foram analisadas e
comparadas aos indicadores apresentados pela Anvisa. Os resultados foram incluidos

no Apéndice A desta dissertacao.
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1.1 Problemade Pesquisa

Este contexto motivou o levantamento do seguinte problema de pesquisa:

A analise dos resultados apresentados pela Ouvidoria do Inmetro pode
contribuir para o aprimoramento de suas atividades, de forma a incentivar a

participacdo social e a transparéncia?

1.2 Objetivos

O Objetivo Geral desta dissertagéo é:

Avaliar e comparar o desempenho da Ouvidoria do Inmetro, propondo medidas
para aprimorar o canal sob a ética da participacao social e da transparéncia.

Para tanto, foram tracados os seguintes Objetivos Especificos:

e Analisar o desempenho dos resultados apresentados pela Ouvidoria do
Inmetro, comparando-o aos indicadores disponiveis no setor e na literatura;

e Realizar um estudo de Andlise de Contelddo nas demandas enviadas para a
Ouvidoria do Inmetro;

e Consolidar uma proposta de intervencdo com foco na participacéo social e na

transparéncia das agoes relacionadas ao canal de atendimento.
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1.3 Justificativa

7

Modernamente, o papel regulador do Estado € materializado por meio da
implementacdo de politicas publicas em setores estratégicos do mercado, sob a
responsabilidade de agéncias reguladoras independentes, flexiveis e especializadas
(MELO, 2001). Nesse contexto, o Inmetro, como organismo regulador e fiscalizador
das relac6es de consumo, acompanhou o movimento de reforma do Estado iniciado
no Brasil, na década de 1990, ao introduzir, em seus processos, requisitos de
cidadania, transparéncia, protecdo do consumidor, foco em resultados e eficiéncia no
uso dos recursos publicos (OLIVEIRA, 2002).

Tal empenho pode ser verificado por meio do volume de participacéo popular
nos canais institucionais do Inmetro. A ouvidoria, por exemplo, local para registro de
solicitacdo de informacdes, reclamacdes, criticas, denuncias, sugestdes e elogios,
recebeu mais de 44 mil contatos em 2016 (INMETRO, 2017).

De acordo com a metodologia da Gestdao de Relacionamento com o Cidadéo,
€ importante que as informac¢des advindas dos diferentes canais de atendimento
sejam combinadas para a obtencdo de uma perspectiva Unica do cliente. Decisdes
relacionadas a melhoria da gestdo dos processos, resolucdo de problemas e
satisfacdo com o atendimento prestado devem ser baseadas nas informagdes
agregadas dos clientes em atendimentos realizados nos diversos canais disponiveis
e integradas as atividades meio e fim da organizacdo (SCHELLONG, 2005).

Além disso, ampliar o conhecimento dos demandantes do servigo é importante
para o aprimoramento da gestdo publica. Pesquisas realizadas com ouvidorias de
orgaos e entidades do Poder Publico e seus usuarios demonstraram que ha espacos
para diversas melhorias nas unidades de atendimento do servigo publico, incluindo
acO0es mais proativas para a ampliacdo da participacdo social (MENEZES, 2016;
SILVA et al., 2012).

Entende-se que o fortalecimento da participacdo da sociedade para com o
Inmetro decorre de a¢des cada vez mais transparentes. Desta forma, a andlise dos
resultados dos canais de participacdo popular permite aprofundar o relacionamento
da Autarquia com os cidadaos, sejam eles clientes, usuarios, prestadores de servi¢cos
ou demais agentes da sociedade. Afinal, “a transparéncia e o acesso as informagdes
publicas sdo alguns dos pilares fundamentais de um governo aberto a participacao
social” (GAMA; RODRIGUES, 2016, p. 48).



17

Além disso, existe um vazio na literatura cientifica sobre o cidadao visto como
usuario participativo dos servigos publicos, que somente podera ser preenchido por
meio das pesquisas académicas (SCHELLONG, 2005).

Assim, na tentativa de se preencher uma pequena parte desse vazio, este
trabalho se prop6s a realizar o estudo do comportamento e do perfil de uso dos canais
de participacéo selecionados, de forma a identificar as oportunidades para a melhoria
da gestdo do atendimento ao publico, que possam contribuir para acdes mais
transparentes e ampliar a participacdo social na definicdo da agenda de politicas

publicas direcionadas para a area da regulamentacédo metroldgica.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 O Papel do Estado

Ao estudar o significado valorativo da dicotomia entre o direito publico e o
privado no contexto da filosofia juridica, Bobbio (2005) afirma que as primeiras
tentativas de diferenciacéo entre esses conceitos foram acompanhadas da acepcao
da supremacia do interesse geral sobre o interesse individual. Nesta viséo, o Estado
€ visto como o cuidador da coisa publica e o seu interesse (publico) sobrepdem-se ao
interesse dos demais (privado) por meio da forga para impor obrigacdes. O autor
destaca os movimentos de publicizagdo ocorridos ao longo da histéria, marcados pelo
aumento da capilaridade do poder publico e do intervencionismo coercitivo na
regulacdo do comportamento dos individuos e demais instituicbes que compdem a
sociedade civil.

A tese defensora da ampliacdo do intervencionismo Estatal na economia
ganhou for¢a no inicio no século XIX, em contraposi¢do ao liberalismo que pregava
que o Estado deveria apenas exercer fungcées basicas como garantir a seguranca
nacional e o direito a propriedade (MATIAS-PEREIRA, 2003). Porém, foram os
estudos de John Maynard Keynes (1883-1956) que fizeram com que 0s principios
intervencionistas se consolidassem em uma influente teoria econdomica. Em
contraposicdo ao modelo econémico de mercados autorregulados, “a intervengéo do
Estado na economia era vista por Keynes como indispensavel para dar sustentacao
ao proprio sistema liberal politico e econémico” (MATIAS-PEREIRA, 2003, p. 93).

O nivel de interferéncia politica na economia variou em intensidade de acordo
com a ideologia adotada nos diferentes paises. Porém, com a constatacdo da
ineficiéncia e das injusticas decorrentes das falhas de mercado, as bases para o
estudo da regulagao foram alicercadas com governos cada vez mais interessados em
introduzir “a méo visivel do governo a par da mao invisivel dos mercados”
(SAMUELSON; NORDHAUS, 1993, p. 48).

O auge do intervencionismo ocorreu apos a 22 Guerra Mundial com a
consolidacdo do Welfare Statel, época em que o Estado assumiu formalmente o
compromisso de garantir a eficiéncia econémica e 0 acesso aos direitos sociais, como
educacédo, saude e moradia a todos os cidadaos (ESPING-ANDERSEN, 1991). As

1 Também denominado Sociedade do Bem-Estar ou Estado Protetor (DRAIBE; HENRIQUE, 1988).
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trés dimensdes que caracterizavam a relacdo entre Estado e sociedade até entdo
eram: o modelo econbmico Keynesiano, o modelo social Welfare State e o modelo
administrativo burocratico de Weber (ABRUCIO, 1997).

Todavia, a instabilidade fiscal iniciada pela crise do petréleo de 1973, que
atingiu a maioria dos paises ocidentais nas décadas de 1970 e 80, alterou a percepc¢ao
do Estado em relacdo a sua participacdo na atividade econdmica. O aumento
deliberado dos gastos governamentais e das politicas de bem-estar se tornaram
incompativeis com as altas taxas de desemprego somadas a inflagdo crescente
observadas no periodo. Nesta época, o0 que antes era visto como solucdo passou a
ser considerado parte do problema, e 0 modelo Keynesiano foi responsabilizado pelo
baixo desempenho da economia. Além disso, o Estado positivo burocratico passou a
ser criticado pela falta de accountability e pela incapacidade de atender os anseios
dos cidaddos (MAJONE, 1997).

Esses problemas contribuiram para o esgotamento do Estado do Bem-Estar
Social. Em contraponto a politica até entao vigente, houve a expansao de movimentos
neoliberais que propunham uma nova matriz de relacionamento entre Estado,
mercado e sociedade, e a redefinicdo dos papéis das Instituices em prol da liberacéo
econdmica (DRAIBE; HENRIQUE, 1988).

Na pratica, o caminho do meio foi 0 escolhido. Ao invés de um retorno ao estado
de laissez-faire, como queriam 0s neoliberais, o que realmente ocorreu foi a
substituicdo dos tradicionais procedimentos de regulamentacdo por metodologias
mais modernas, capazes de atender as novas demandas econémicas e ideoldgicas
sob um novo patamar de governancga. A solucao encontrada foi transferir a prestacao
de servicos a iniciativa privada, enquanto o Estado seria o responsavel por regular o
mercado. A privatizacao foi acompanhada da regulacdo de precos e 0s governos
continuaram a intervir no mercado para controlar a influéncia dos monopdélios naturais.
Os objetivos regulatérios passaram a ser perseguidos por meio das politicas publicas
centralizadas e ndo mais pelo fornecimento direto de produtos ou servigos. Foi nesse
contexto que surgiu o conceito de agéncias reguladoras. Essas instituicdes gozariam
de certo nivel de independéncia e autonomia para regular o mercado com a agilidade
e flexibilidade necessaria para atender as demandas da sociedade, e cuja
especializacdo, continuidade e reputacdo seriam a chave para a sua eficacia. Assim
nascia o ideal de Estado Regulador. Pluralista e descentralizado, este trabalharia de
forma independente dos burocratas e partidos politicos para propor estratégias



20

regulatérias que atendessem as necessidades dos cidaddos usuarios de forma justa
e equilibrada, visando o bem comum e a maximizacdo da eficiéncia de mercado
(MAJONE, 1997).

Do ponto de vista capitalista, a funcdo do governo é realizada por meio de trés
acOes: a) assegurar a eficiéncia do mercado, por meio do controle das falhas de
mercado; b) promover a reparticdo equitativa dos rendimentos, como forma de reduzir
as desigualdades inerentes ao modelo de livre mercado; e c) promover a estabilidade
econbmica. Destarte, a injustica inerente e inexoravel causada pela imperfeicdo do
mercado e suas falhas justifica as acdes do poder politico governamental no controle
econdmico, tendo em vista a busca do bem comum como concepcao da razdo de ser
de o préprio Estado como corpo diretivo (SAMUELSON; NORDHAUS, 1993).

Conforme ressaltado por Matias-Pereira (2003, p. 96):

O mercado [...] funciona com base na concorréncia. Essa competi¢cdo, ao
mesmo tempo que impulsiona a economia mundial, destréi as regras minimas
de sociabilidade que devem existir entre as pessoas, sem as quais nao é
possivel viver em comunidade. E perceptivel, mesmo diante da dimens&o dos
conflitos existentes no mundo, atualmente, que as respostas esperadas pela
humanidade deveré&o sair do mercado, o que nos leva a concluir que o futuro
depende dele, desde que adequadamente equilibrado, por meio de
regulamentacoes.

Foi neste contexto que a Administracdo Publica Gerencial surgiu. Com a
proposta de redefinicdo do papel do Estado, tornando-o mais dinamico e eficiente para
enfrentar a crise fiscal, reduzir os custos governamentais, ampliar a qualidade dos
servicos fornecidos pelo Estado e combater o rent-seeking? (BRESSER-PEREIRA,
2001). A idealizacdo do modelo gerencial de administracdo publica buscava a
agilidade e a flexibilidade tendo como referéncia os preceitos aplicados no setor
privado. Assim, iniciou-se o processo de reducéo do papel e das responsabilidades
do Estado, com o foco na privatizacdo, desregulamentacdo, economia, eficiéncia,
descentralizacdo, autonomia e busca pela qualidade na prestacdo dos servigcos
publicos (ABRUCIO, 2007).

No aspecto econdmico, todavia, a crise de 2008 acendeu um alerta para o
liberalismo irrefletido. Se néo fosse pela intervencdo estatal, principalmente nos
Estados Unidos, as consequéncias econdmicas da crise seriam ainda mais

catastroficas. Assim, a crise de 2008 expds mais uma vez os problemas inerentes da

2 Rent-seeking € a busca por rendas dentro do aparato governamental via corrupcdo (BRESSER-PEREIRA, 2001).
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autorregulacédo, demostrando a importancia do controle e da regulamentacédo dos
mercados por parte do Estado (MAZZUCCHELLI, 2008).

A regulacdo de mercado é uma atividade inerente do Estado pds-reforma, que
a exerce por meio das Agéncias Reguladoras. Seu principal foco de trabalho sé&o as
politicas publicas em setores estratégicos, como a alimentacdo, meio ambiente,
telecomunicacdes, sistema financeiro etc. Por se tratar de setores estratégicos, 0
Estado deve interceder nessas areas para garantir o desempenho macroecondmico e
bem-estar dos cidaddos (MELO, 2001). Para tanto, o Estado Regulador deve “criar
novos mecanismos juridico-institucionais de participacdo de diferentes setores da
sociedade civil no controle democratico do processo de formulacédo do contetdo da

regulacéo de setores da economia brasileira” (MATTOS, 2006, p. 151).

2.2 A Participacdo da Sociedade na Gestao Publica

A participacdo da sociedade civil na gestdo publica - cujos sinénimos incluem
participacdo social, cidadd, popular, democratica, comunitaria - refere-se a pratica de
abarcar a populacao no processo decisorio de politicas publicas especificas, de forma
gue diferentes atores sociais possam se informar, opinar, elaborar, implementar,
avaliar e influenciar a tomada de decisdo (MILANI, 2008).

A partir dos anos de 1990, houve uma maior énfase na participacdo da
sociedade nas a¢des dos governos locais (HERIAN et al., 2012; MILANI, 2008). Com
a crise do modelo burocratico, os governos buscaram criar mecanismos de
responsabilizacdo, descentralizacdo, gestdo por resultados, controle social e,
também, que institucionalizassem a participacéo social de forma a tornar os cidadaos
em atores da gestédo publica (DRAIBE; HENRIQUE, 1988; MILANI, 2008).

Desta forma, buscou-se um modelo capaz de ampliar a participacdo dos
cidadaos para além do voto, envolvendo-o, por outros meios e de forma direta e
legitimada nas questfes de interesse publico, sobretudo nas etapas de formulacao,
execucdo e controle das politicas publicas (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).
Estudos indicam que a participacao publica nas decisdes governamentais aumenta a
percepcédo de justica e de satisfacdo dos cidaddos mais inseguros com relacéo as
instituicdes publicas (HERIAN et al., 2012).

Entretanto, o enfoque participativo, embora estimulado e exaltado nos

discursos politicos, encontra dificuldades em se efetivar de forma equitativa e de
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influenciar efetivamente os rumos das politicas publicas, visto que muitos atores nao
governamentais, apesar de consultados, ndo participam da etapa de negociacdo e
implementacéao (MILANI, 2008).

Atualmente, o desafio dos Estados democréticos é compatibilizar os interesses
individuais com a busca do bem geral. Essa conciliacdo s € possivel com a incluséao
dos cidaddos, devidamente qualificados e portadores de todas as informacbes
relevantes, nos espacos publicos de participacéo e decisdao (BARROSO, 2005). Irvin
e Stansbury (2004) apontam as vantagens e desvantagens com relacdo a abertura
para a participacdo publica, tanto para os cidaddos participantes quanto para o
governo. Os beneficios incluem: aprender por meio da troca de experiéncia entre o0s
representantes, ganhar a confianca e construir aliancas estratégicas, persuadir e
propor novas ideias, desenvolver habilidades para demandar direitos, ampliar a
legitimidade das decisdes, superar a passividade e ver as demandas serem atendidas
e, por fim, compartilhar o controle sobre o processo de implementacédo de melhores
politicas publicas.

Contudo, alguns cuidados devem ser tomados para que a promoc¢ao da
participacdo nao represente desvantagem para O processo, como tempo e custo
excessivos, demasiada influéncia de determinados grupos de interesse, judicializacao
e descontrole orgcamentario. Para que uma gestdo participativa seja efetividade e
produza ganhos relevantes, é importante definir bem o desenho de como todo o
processo ira ocorrer, levando em consideracao o perfil, as necessidades especificas
e as caracteristicas da comunidade beneficiada. Se a comunidade a ser ouvida ndo
estiver preparada para o processo, pode ser vantajoso para a administracao publica
investir esforcos em outras areas cujos resultados se mostrem mais satisfatorios
(IRVIN; STANSBURY, 2004).

Os esfor¢cos dos governos locais em envolver os cidaddos na gestéo publica
sao relativamente comuns e amplamente ressaltados. Contudo, os resultados da
pratica participativa sado poucos, tendo em vista a relutancia dos gestores em incluir a
sociedade na etapa de escolha das alternativas. A implementacdo de ferramentas
passivas de participacdo, como as audiéncias publicas e conselhos locais, requer
pouco esforco da administracdo e ndo representa ameacga ao seu poder. Por outro
lado, o desafio de realmente envolver os cidaddos nas decisGes estratégicas exige
maior atencao, inclusive por representar uma mudanca do status de poder do
governante (CALLAHAN; YANG, 2003).
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No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 abriu espaco para diversas formas
de participacdo social e inclusdo politica, institucionalizando mecanismos de
participacdo direta e controle social na gestao publica. Tais atributos foram reforcados
durante a Reforma do Aparelho do Estado, que pregava maior permeabilidade a
participacdo e descentralizacdo politica (COSTA, 2008).

Por outro lado, as reformas ocorridas a partir da década de 1990 afrontaram os
ideais participativos e representativos dispostos na Constituicdo Federal de 1988 ao
reforcar a cultura privacionista e ao defender a diminui¢cdo da responsabilidade social
do Estado (DAGNINO, 2004; TEIXEIRA, 2007).

Ao analisar a trajetéria da participacao na relacédo entre sociedade e Estado no
Brasil, Gohn (2004) concluiu que a participacdo dos individuos e dos grupos civis
organizados é fundamental para o exercicio pleno de uma sociedade democratica.
Iniciada no plano local, a participagdo possui a capacidade transformacdo da
sociedade, trazendo para o primeiro plano os conceitos de ética, justica e igualdade
social. Desta forma, néo se trata da substituicio do Estado, e sim da
institucionalizacdo de caminhos para que seja possivel exigir o cumprimento da sua
funcdo publica: propiciar servigos sociais de qualidade para todos.

As legislacbes que obrigam o poder publico a conceber espagos para a
participacdo popular, como, por exemplo, as audiéncias publicas, demonstram que
este assunto vem ganhando cada vez mais relevancia na interlocucdo politica
nacional. Entretanto, um longo caminho ainda precisa ser percorrido. Ao avaliar a
percepcdo do nivel de participacdo da populacdo em um programa habitacional de
governo, concluiu-se que o publico em geral ndo considera a sua participacao efetiva,
visto que foram apenas consultados e informados sobre o contetdo do programa e
excluidos das etapas de debate, colaboracdo e decisdo. Mais ainda, a legislacdo
sobre as audiéncias publicas, ao visar a legitimacao dos resultados, apresenta vicios
com relagdo aos métodos participativos ao néo levar em consideracao a realidade e
o perfil do publico consultado (BUGS; REIS, 2014).

A participacao institucionalizada, ou seja, com previsao legal, ja € significativa
no Brasil, visto que 4,3% da populacao participa nas discussdes de interesse publico
por meio dos orgamentos participativos e dos conselhos municipais. Contudo, hd uma
tendéncia que merece estudos mais aprofundados, que diz respeito a participacao
social por meio de formas né&o institucionalizadas organizadas pelo proprio Estado
(AVRITZER, 2012).
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Conforme serd abordado a seguir, a participacdo social pode ocorrer de
diferentes maneiras, inclusive por meio das ouvidorias de 6rgaos e entidades publicas
(LYRA; PINTO, 2009; SOARES, 2002).

2.2.1 As Ouvidorias Publicas

O ombudsman surgiu na Suécia no século XVIIl com a funcao de representar
o Rei, que por varios anos se ausentava do pais em funcdo das guerras. Nesse
mesmo pais, em 1809, a funcdo foi modificada para que o responsavel pudesse
defender o povo contra o excesso de burocracia dos assuntos de competéncia do
Estado. Ao longo dos anos, a funcdo evoluiu e passou a representar uma forma de
intercessdo entre a administracéo publica e a populagdo. No Brasil, o termo Ouvidor
era mais comum. Inicialmente com a funcdo de reportar ao Rei de Portugal os
acontecimentos de sua colbnia, mais tarde, com a independéncia da Republica,
passou a ter o papel de “Juiz do Povo”. Somente com a redemocratizacao do pais,
em 1983, a ouvidoria ganhou forca no sentido que conhecemos hoje. A primeira
ouvidoria publica do Brasil, a Ouvidoria Municipal de Curitiba, surgiu em 1968.
Contudo, foi somente a partir de década de 1990 que as ouvidorias ganharam
destaque na gestédo publica brasileira (PEIXOTO; MARSIGLIA; MORRONE, 2013).

O Manual de Ouvidoria Publica, desenvolvido pela Ouvidoria-Geral da Unido
(OGU), ressalta que as ouvidorias publicas funcionam como intermediadoras entre o
Estado e seus cidadéaos, possibilitando que as demandas e 0s anseios da sociedade
sejam ouvidos pela Administracdo Publica. Esta, por sua vez, deve buscar utilizar
essas informac¢des como insumos para o desenvolvimento de melhorarias na gestao
dos processos e aumento da satisfacdo das pessoas com o0s servicos recebidos.
Também serve de meio para que os gestores identifiquem alternativas que subsidiem
a formulacdo, implantacdo e avaliacdo dos anseios da sociedade, para que essas
possam fornecer solugdes que efetivamente impactem a vida das pessoas. Ressalta-
se que os estados democraticos utilizam as ouvidorias como espagos de
manifestacdes plurais, que servem de instancias de controle, participacéo e de gestao
das politicas publicas (BRASIL, 2013).

Nesse sentido, o Decreto n° 8.243/2014, que institui a politica e o sistema
nacional de participacdo social, define no paragrafo 2°, inciso V, a ouvidoria publica

federal como sendo a “instancia de controle e participacdo social responséavel pelo
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tratamento das reclamacdes, solicitagdes, denuncias, sugestdes e elogios relativos as
politicas e aos servi¢cos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas
ao aprimoramento da gestao publica”.

O conhecimento adquirido neste canal, incluindo a opinido dos usuérios acerca
dos servicos prestados pelas instituicdbes publicas, deve auxiliar os gestores no
desenvolvimento do planejamento e na tomada de decisdo (PEIXOTO; MARSIGLIA;
MORRONE, 2013).

Para Barreto e Alves Filho (2016, p. 159), a ouvidoria “¢ o melhor canal para
entender o que o cidaddo demanda e espera do servigo publico”. Ainda segundo os
autores, a esséncia do servico da ouvidoria € a interlocucédo entre o cidadao e a
prestacdo do servi¢o, que deve buscar a melhoria constante do atendimento prestado.

Entretanto, apesar da relevancia desse tipo de canal como espaco de didlogo
e de garantia de direitos, uma pesquisa com a populacéo do Estado de Minas Gerais,
intitulada: Por um Sistema Nacional de Ouvidorias Publicas: possibilidades e
obstaculos, patrocinada pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da
Justica, demonstrou uma série de dificuldades estruturais e conjunturais das
ouvidorias publicas pesquisadas. Como consequéncia, 81,7% dos entrevistados
declararam que gostariam de fazer alguma reclamacdo ao governo, porém, 32%
nunca ouviram falar em ouvidorias publicas. O estudo ressaltou que apenas uma
parcela infima da populacdo se propde a levar suas demandas a essas ouvidorias
(SILVA et al., 2012).

2.3 Transparéncia e Participacéo Social

O acesso a informacéo é respeitado como direito do cidaddo em sociedades
democréticas. E somente pela via da transparéncia na gestéo pablica que a sociedade
toma conhecimento sobre o que o governo faz e por qué. A transparéncia incentiva a
inclusdo dos cidaddos no processo politico ao tornar publica a forma de distribuicao
das receitas governamentais. Diante de sua importancia, ndo ha uma Unica definicdo
para o termo na literatura. A Organizacdo Mundial do Comércio, por exemplo, observa
gue nas relagbes comerciais, a transparéncia diz respeito a legislacao,
regulamentacéo e politica uniformes, imparciais, razoaveis, disponiveis e atualizadas
a todas as partes interessadas. Além disso, as informacdes disponiveis devem ser

acessiveis, relevantes, confiaveis e de boa qualidade. Para a Organizacédo para a
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Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, a transparéncia é fruto de uma
estrada de mao-dupla entre governo e partes interessadas; e esta fortemente ligada
a nocdo de accountability, no sentido de responsabilizar os governantes por suas
acoes (KAUFMANN; BELLVER, 2005).

Segundo a Transparency International, organizacdo que luta contra a
corrupcdo no mundo, ser transparente implica na divulgacdo clara de informacdes,
regras, planos, processos e acdes de governos, empresas e individuos. Segundo essa
organizacao, todos devem contribuir com acbes transparentes, permitindo a
participacdo e 0 accountabilty de suas realizagbes (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2017).

A informacdo é um ingrediente importante no funcionamento do mercado
econdmico e politico. A sociedade precisa conhecer as atividades do governo, como
essas sao implementadas e quais os seus efeitos. Todavia, 0 acesso a informacéo é
limitado em muitos paises, seja pela legislacdo que restringe 0 acesso ou
simplesmente pela falta de organizacéo e capacidade administrativa. Leis especificas
facilitando o acesso a informacédo favorecem a adocao da transparéncia, facilitando
assim o monitoramento dos governos. Estudos realizados pelo autor demonstraram
que paises com altos niveis de governangca possuem maior tendéncia ha promogao
da transparéncia de suas ac¢des (ISLAM, 2003).

A cultura da abertura informacional € um processo de aprendizado, estimulado
quando 6rgéos publicos recebem um grande numero de pedidos e sdo provocados
caso se neguem a responder. A natureza da solicitacdo também precisa ser
desafiadora, visto que informacdes rotineiras sao facilmente disponibilizadas
enquanto informacdes crucias para o combate a corrup¢do podem ser negligenciadas.
Para essa organizacao, a corrupcao floresce na escuridao, portando, as iniciativas de
transparéncia e acesso a informacédo afetam diretamente os esforgos anticorrupgéo.
Mais ainda, um governo aberto significa estar disponivel para ser auditado sempre
gue necessario, por qualquer pessoa que sinta a necessidade de verificar os caminhos
por onde percorrem o dinheiro publico (KOCAOGLU; FIGARI; DARBISHIRE, 2006).

As Nacdes Unidas (NU) também reconhece a importancia da transparéncia das
instituicdes para a promogdo do desenvolvimento sustentavel em todo o mundo. A
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel elege 17 metas para o alcance de
um mundo mais justo, igualitario, livre da pobreza em todas as suas formas e com

alteracdes climaticas controladas. A meta de numero 16 — promover sociedades
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justas, pacificas e inclusivas — possui, dentre 0os seus objetivos, o de desenvolver
instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos 0s niveis. A organizacao
acredita que as pessoas devem ter a oportunidade de participar nas decisbes que
afetam suas vidas, e que as instituicdes nacionais e locais precisam ser auditaveis
para que a oferta de servicos basicos chegue aos que mais necessitam, sem a
necessidade de subornos (UNITED NATIONS, 2016).

Premissa verificada nos estudos realizados em 194 paises por Kaufmann e
Bellver (2005) apontam que a transparéncia nas instituicdes, em conjunto com as
regulamentacdes administrativas, pode ser significativa na reducdo do nivel de
corrupcdo. Nesse estudo, verificou-se uma correlagdo positiva entre a transparéncia
e 0s niveis de desenvolvimento econdmico e social dos paises pesquisados.

Além do controle social, a transparéncia também colabora para a diminui¢cao
da corrupcdo e o aumento da eficiéncia (ISLAM, 2003). Porém, apesar de ser um
conceito popular, para que a transparéncia seja efetiva ela deve ser regulamentada
pelo governo para garantir algumas caracteristicas fundamentais, como ser:
verdadeira, compreensivel ao publico, comparavel com outras fontes de informacéo e
disponivel de forma sistematizada. Também, deve haver a preocupacdo com o custo
da disponibilizacdo da transparéncia (ETZIONI, 2010).

Nesse sentido, acredita-se haver um ponto 6timo de transparéncia, onde a
fraude e a corrupcéo sao mais eficientemente combatidas. Todavia, investimentos em
transparéncia apos esse ponto podem causar impactos indesejados na eficiéncia do
processo, devido principalmente a superexposicdo, altos custos de transacdo e
excessiva politizagdo (HEALD, 2003).

Uma gestdo transparente preconiza o acesso a informacdes de facil
entendimento, estimulando a participacdo dos cidaddos no processo de tomada de
decisdo via controle social. A transparéncia também esta ligada ao conceito de
governanca. Entretanto, ndo basta apenas dar publicidade aos atos praticados por
agentes publicos. E necessario comunicar o real efeito das medidas tomadas e suas
motivacées, de forma compreensivel para o publico em geral (CRUZ; ALVARO, 2011).

As caracteristicas da transparéncia envolvem:

“[...] informacéo livre, disponivel, compreensivel, diretamente acessivel aos
gue serdo afetados pelas decisdes delas decorrentes, prestadas de forma
completa em meios de comunicacdo adequados. Além disso, a palavra
“transparéncia” traz consigo um importante conjunto de associa¢gdes morais
e politicas, entre as quais: honestidade, lisura e abertura” (CRUZ; ALVARO,
2011, p. 157).
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Em resumo, as reformas na gestédo publica e a demanda pelo aprofundamento
da accountability sdo inequivocas ao clamar maior transparéncia nas acdes do
Estado. A politica da transparéncia € fundamental para o controle da cidadania, sendo
de responsabilidade das instituicbes publicas a constru¢cdo de instrumentos de
prestacdo de contas a sociedade. Ao contrario das formas autocraticas de governo,
gue entende que as acdes politicas devem permanecer em segredo para garantir a
seguranca do Estado, nas democracias modernas, o livre conhecimento e a liberdade
de informacdo sdo temas centrais que possibilitam a responsabilizacdo do Estado
perante a sociedade (FILGUEIRAS, 2011).

2.3.1 O Acesso a Informacgé&o no Brasil

A garantia do acesso a informacdo deve ser manifestada por meio de um
conjunto de instrumentos legalmente instituidos. Para ser efetiva, a legislacao deve
garantir o direito aos cidaddos de solicitar informacdes e obrigar as instituicoes
publicas a fornecé-las em tempo habil. Com isso, é possivel ampliar o nivel de
conhecimento da sociedade acerca dos seus direitos e deveres, além de permitir a
avaliacdo do desempenho dos servigos publicos oferecidos (DEMEESTER, 2014;
JANSSEN, 2012).

No periodo militar vivido no Brasil, em nome da seguranca nacional, o sigilo era
dominante. Com a redemocratizacdo, a informacdo passou a ser publica e 0 seu
acesso garantido pela recém-promulgada Constituicdo Federal de 1988. Assim, a
transparéncia e a publicidade passaram a ser norteadoras da relacdo entre o Estado
e a sociedade. Conforme exposto em seu artigo 5°, inciso XXXIII: “todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que seréo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado”. Ademais, em seu artigo 37, a publicidade foi elevada a principio a ser
perseguido por toda a administragdo publica do pais (PAES, 2011).

Em decorréncia dos principios constitucionais norteadores, a transparéncia dos
atos e das contas publicas ganhou maior destaque com a aprovacao da LRF - Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000). A LRF
baseia-se nas premissas de planejamento, controle e responsabilidade, buscando

maior transparéncia e equilibrio nas contas publicas, além de definir puni¢bes para
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aqueles que n&do cumprirem com as normas em todas as esferas de governo
(MATIAS-PEREIRA, 2003).

Apesar do foco fiscal de muitos trabalhos e estudos sobre o tema, Heald (2003)
lembra que este € apenas uma dimensdao das reivindicacdes muito mais amplas sobre
a transparéncia.

Mesmo assim, apesar das diretrizes constitucionais, ndo existia no Brasil uma
legislacao sobre o livre acesso a informacao publica, garantido a qualidade do seu
conteudo e organizacao para além do contexto fiscal. Tal fato somente foi superado
em 2011, com a aprovacao da Lei de Acesso a Informacao (PAES, 2011). Marco legal
da politica de acesso as informacdes publicas, transparéncia e controle social, a LAI
institucionalizou a disponibilizacdo da informacao no servigo publico como meio de
garantir a transparéncia no atendimento e a fiscalizacdo pela sociedade (GAMA;
RODRIGUES, 2016). A Lei também definiu mecanismos especificos que permitem a
qualquer cidaddo o recebimento de informacdes nédo classificadas como sigilosas.
Contudo, a participacéo da sociedade € fundamental para que a lei seja efetiva. Para
isso, 6rgaos e entidades publicas devem aprender a disponibilizar as informacdes de
forma clara e tempestiva, permitindo que os dados sejam utilizados para ampliar o
conhecimento (CAVALCANTI; DAMASCENO; SOUZA NETO, 2013).

Contudo, por se tratar de uma Lei bastante abrangente, a LAl precisa ser
acompanhada de uma ampla reformulacdo na forma de trabalho do setor publico. A
eficacia da Lei depende de uma reorganizacdo dos processos de forma a garantir o
aprimoramento da gestdo das informacfes publicas (SEABRA; CAPANEMA;
FIGUEIREDO, 2011).

Algumas iniciativas realizadas antes da promulgacéao da Lei também merecem
destaque, como a criacdo do Portal da Transparéncia, que fornece meios de
acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira da Unido e o Portal Siga
Brasil, ferramenta de consulta aos dados de orgamento, planejamento, fiscalizacao e
controle na esfera federal. Essas duas ferramentas de consultas estédo
disponibilizadas na Internet e sdo atualizadas de forma continua, com acesso livre a
qualquer pessoa (ALVES, 2011).

Todas essas ferramentas e iniciativas permitiram a administracdo publica
disponibilizar dados e informacdo a qualquer pessoa, independente de motivo ou
justificativa. Todavia, este € s6 0 comeco da caminhada para a constru¢cao de uma

verdadeira politica de transparéncia no Brasil. Faltam ainda outras regulamentacdes
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que aprofundem o tema, além de uma mudanca cultural dos servidores e politicos que
devem ser capacitados para conhecer os tramites legais sobre o tema e 0s respectivos
beneficios (PAES, 2011).

2.3.2 Governo Aberto e Controle Social

Iniciativas da sociedade para que governos disponibilizassem dados e
informacdes sobre a sua atuacdo ganharam forca na década de 2000, lideradas
principalmente pelos Estados Unidos e a Inglaterra, com a consolidacdo e
promulgacdo de leis que facilitaram a divulgacdo e tornaram publicos dados e
informacao sobre a atuacédo governamental (JANSSEN, 2012).

De uma forma abrangente, a gestdo transparente é um dos principios da
governanca publica e depende basicamente do acesso a informacdo compreensivel
e da possibilidade de participacdo da sociedade nas decisdes governamentais, via
controle social (CRUZ; ALVARO, 2011). As vantagens advindas da constru¢do de um
governo que prega a abertura dos dados de forma institucional sé&o: a) maior
transparéncia e accountability das acdes governamentais; b) maior participacdo da
sociedade, ndo apenas em periodos de eleicdo, mas de forma continuada,
influenciando as decisdes sobre as politicas publicas; c) catalisador da inovacao e
crescimento econémico, em funcdo da oportunidade do desenvolvimento de novos
modelos de negdcios e aplicativos baseados nas informacdes governamentais; e d)
valorizagao e beneficio das a¢des realizadas no proprio setor publico, pois a livre troca
de informacgdes entre os setores do governo amplia o entendimento das acdes
desenvolvidas internamente e seus impactos na sociedade (GIGLER; CUSTER;
RAHEMTULLA, 2011).

Apesar do esforco global no desenvolvimento de iniciativas para a abertura dos
dados governamentais, alguns fatores ainda persistem no sentido oposto. O primeiro
obstaculo é o politico. Em funcdo de diversos paises terem passagens por periodos
ditatoriais em sua histéria recente, suas democracias ainda ndo estdo completamente
desenvolvidas. Assim, alguns ideais de sigilo e segredo séo justificados em nome da
seguranca nacional e da soberania. Outros fatores podem afetar a cultura da
disponibilizagédo de informagdes, mesmo quando existem leis determinando o acesso
a informacéao. Tais fatores incluem: falta de treinamento dos servidores publicos para

cumprir aquilo que é estabelecido nas leis sobre o acesso a informacao, falta de
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designacdo de setores especificos responsaveis pela disponibilizacdo das
informacdes, falta de estrutura administrativa capaz de responder tempestivamente
aos questionamentos do publico. Contudo, esses esfor¢cos valem a pena, pois as
iniciativas de um governo aberto a divulgacao de suas acdes fortalecem o controle
social e sdo importantes no combate da corrupcdo (KOCAOGLU; FIGARI;
DARBISHIRE, 2006).

Entretanto, uma legislacéo sobre o0 acesso a informacéo s6 sera efetiva com o
desenvolvimento conjunto de uma cultura de abertura dentro do governo e do
conhecimento dos cidaddos acerca dos seus direitos sobre tais informacdes. As
instituicbes tém a obrigacdo de divulgar informacdes e o cidaddo de recebé-las. A
recusa de informacéo, quando houver, deve fazer parte de um grupo limitado e de
conduta justificavel. O descerramento dos dados publicos precisa ser sistematico e o0s
orgaos e entidades devem promover ativamente um governo aberto (DEMEESTER,
2014).

Para enriquecer as informacdes aqui detalhadas, foram consolidados no
Apéndice B alguns indicadores internacionais relacionados a transparéncia e dados

abertos, os quais o Brasil faz parte.

2.3.3 O papel das Agéncias Governamentais

O Estado, no papel de facilitador do equilibrio das relacdes humanas, deve criar
mecanismos para ampliar a participacdo da sociedade na formulacdo e
implementacédo das politicas publicas, substituindo gradativamente as decisdes de
interesse pessoal ou de grupos de pressdao por solugcbes que sirvam ao
desenvolvimento e ao bem comum. Neste contexto, surgem as agéncias
governamentais, instituicdes formuladoras de politicas, idealizadas para fomentar a
discussédo e deliberacdo publica, em contraste com o antigo modelo burocratico
centralizador (MATIAS-PEREIRA, 2003).

No Brasil, as agéncias reguladoras e executivas foram concebidas, a partir de
1996, com o objetivo de prover a administracdo puUblica maior autonomia e
flexibilidade. Inicialmente relacionada a privatizacdes e quebras de monopdlio, com o
passar dos anos, diversas agéncias foram criadas para atuar em areas distintas, como
a regulacdo econbmica, social e de incentivos. No contexto da descentralizacdo

administrativa, junto com a ampliacdo do niumero de agéncias e de sua importancia
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na regulamentacédo de variados setores da economia, também houve a necessidade
de aumento da transparéncia, do controle social e da responsabilizacdo das acdes
tomadas por essas instituicdes. Apesar de o modelo de origem ser semelhante, cada
agéncia possui caracteristicas e uma forma de trabalhar que lhe sdo préprias. Assim,
apesar de possuirem carater mais propicio a abertura de suas informa¢des quando
comparadas a burocracia tradicional, alguns instrumentos de accountability
institucionais ainda precisaram ser reformulados para garantir a uniformizacéo e a
continuidade da cultura da transparéncia no servi¢o publico em geral (ABRUCIO; PO,
2006).

Conforme destacado por Filgueiras (2011, p. 92), a “accountability, como
principio, ndo se limita a uma agéncia [...] mas envolve uma concep¢do de
responsabilidade moral que é capaz de consolidar outra via para a relacdo entre o

Estado e a sociedade”.

2.4 Sobre a Pesquisa Qualitativa

Para finalizar o Referencial Teérico, serdo feitas a seguir algumas breves
consideracbes sobre a pesquisa qualitativa e as técnicas utilizadas para o
desenvolvimento deste trabalho. N&o € o objetivo aqui esgotar as possibilidades sobre
0 assunto, que é extremamente amplo e diversificado. Nessa etapa, serdo relatadas
algumas considera¢gfes que embasaram o capitulo seguinte sobre a metodologia, e
as referéncias técnicas sobre as ferramentas utilizadas para atingir os objetivos desta

dissertacao.

2.4.1 Abordagem

O objetivo da pesquisa cientifica € fornecer respostas as nossas indagacoes,
utilizando meios que certifiquem, de forma sistematica e controlada, a confiabilidade
das informacgBes geradas (FREGONEZE et al., 2014). O conhecimento cientifico € a
forma racional de se entender o “como” e o “por que” da ocorréncia dos fenébmenos,
bem como suas correlacdes sob um ponto de vista mais global, concretizado por meio
da sistematizacdo de fundamentos, passiveis de verificacdo e de falibilidade
(MARCONI; LAKATOS, 2003). Neste sentido, Minayo (2014) defende que foi por meio
da adocdo de padrdes e metodologias universais e rigidas que a unificacdo da
linguagem cientifica foi possivel, permitindo a verificagdo e a continuidade dos estudos
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em todo o mundo, e elevando a respeitabilidade da ciéncia contemporanea como um
todo.

Dentre as formas de conducéo das pesquisas cientificas, Creswell (2007) faz
referéncia a trés modelos: o0 método qualitativo, o quantitativo e o tipo misto.

A abordagem qualitativa € utilizada quando existe a necessidade de
observacao holistica de determinados fenbmenos. Por se tratar de uma metodologia
eminentemente interpretativa, nela sédo levantadas as consideragbes dos atores
imerso em seus respectivos contextos, e determinadas as razdes para a ocorréncia
dos objetos de estudo (FREGONEZE et al., 2014). Na técnica qualitativa de coleta
dos dados, “o pesquisador tenta estabelecer o significado de um fenémeno a partir do
ponto de vista dos participantes” (CRESWELL, 2007, p. 37). A técnica é direcionada
para a elaboracdo de novas hipoteses e construcdo de indicadores qualitativos por
meio da analise de documentos e de discursos das historias sociais sob o ponto de
vista de quem as vivenciou (MINAYO, 2014).

Ja na abordagem quantitativa, sao utilizadas técnicas estatisticas para explicar
os fendbmenos objeto de estudo, transformando-os em variaveis passiveis e
interpretacdo por meio da andlise da medicéo de sua ocorréncia (FREGONEZE et al.,
2014).

Contudo, a abordagem qualitativa ndo exclui o uso de técnicas quantitativas.
De fato, Minayo (2014) ressalta a imprecisdo da dicotomia entre os estudos
gualitativos e quantitativo, tendo em vista que dentro do campo da Pesquisa Social,
os fenbmenos apresentam caracteristicas numéricas e caracteristicas valorativas -
muitas vezes de forma inseparavel e interdependente - e sem que haja prioridade de
uma sobre a outra. Diante dessa situacdo, pode-se utilizar métodos mistos para a
coleta e tratamento dos dados da pesquisa, obtendo informac¢des numéricas e textuais
com o objetivo de formar um banco de dados com recursos qualitativos e qualitativos
para a analises sequenciais ou conjuntas (CRESWELL, 2007). Ao invés de se oporem,
a aproximacgdo de técnicas qualitativas e quantitativas promove a construgdo de um
modelo mais préximo da realidade observada, além de ensejar a criacdo de novas
teorias colaborativas (MINAYO, 2014). Os recursos computacionais possuem um
papel de destaque na superacao dessa dicotomia, pois permitem a automatizagcéo dos
procedimentos de codificacdo e distribuicdo de frequéncia das unidade textuais e das
analises de contetdo, ampliando, assim, as possibilidades de estudos no campo da
semiologia (BARDIN, 2011).
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Uma das preocupacbes das pesquisas qualitativas refere-se a sua
representatividade, isto €, se a fala de um retrata a fala de muitos. Segundo Minayo
(2014, p. 208), a fala do individuo obedece a padrbes e comportamentos sociais e a
‘modelos culturais interiorizados”. Esses modelos sdo as chaves da
representatividade do grupo na linguagem do individuo, mesmo frente as variacdes
das expressfes pessoais. Dentre as diversas técnicas e analise dos dados
qualitativos, a Andlise de Contetdo € uma das mais utilizadas no meio cientifico
(MINAYO, 2014).

2.4.2 Anélise de Conteudo

A AC é um conjunto de técnicas metodolédgicas aplicadas a comunicacéo que
vao desde o calculo de frequéncia até a representacdo de modelos baseados em

deducdao e passiveis de inferéncia (BARDIN, 2011). Mais ainda:

“A Analise de Contetildo, como técnica de tratamento de dados, possui a
mesma logica das metodologias quantitativas, uma vez que busca a
interpretacdo cifrada do material de carater qualitativo” (MINAYO, 2014, p.
304).

Com isso, busca-se, por meio da andlise Iéxica e outras técnicas, aplicar
meétodos objetivos e sistematicos para avaliar o conteddo das mensagens, como 0
dimensionamento das frases e a verificacdo da frequéncia com que vocabulos ou
ideias aparecem em uma amostra. Desta forma, utilizando softwares automatizados,
€ possivel a interpretacdo de um significativo volume de textos com o objetivo de
explicar o universo por meio da inferéncia estatistica de um determinado grupo
estudado (BARDIN, 2011; MINAYO, 2014).

Na metodologia de AC, a inferéncia parte do principio de que ao se analisar o
conteudo de um texto, as caracteristicas encontradas e classificadas na mensagem
correspondem, por meio de deducdes légicas e devidamente justificadas, as
caracteristicas culturais, psicoldgicas, socioldgicas, historicas etc. daqueles que o
produziu. Para tanto, a técnica leva em consideracdo ndo somente o conteddo
(significados), mas tambéem a forma e a distribuicdo daquilo que € expresso por meio
das mensagens (BARDIN, 2011). Nas palavras de Minayo (2014, p. 308), busca-se
“relacionar estruturas semanticas (significantes) com estruturas socioldgicas

(significados)”.
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Contudo, a AC néo deve ser confundida com as técnicas de analise do discurso.
Enquanto a primeira se preocupa em levantar indicadores qualitativos e quantitativos
gue permitam a inferéncia do conhecimento, a analise do discurso leva em
consideracdo todo o estado definido das condi¢bes de sua produgcédo (contexto +
sentido) que extrapola a interpretacéo fria da palavra (CAREGNATO; MUTTI, 2006).

Por preocupar-se com a replicacdo dos resultados obtidos, o tratamento de
dados textuais, no contexto da AC, é um método interdisciplinar que permite a
extracdo de informacgdes contidas em um grande numero de textos, envolvendo a
combinacdo de hermenéutica com a genealogia da producdo discursiva
(PLUMECOCQ, 2014).

Dentre as diversas técnicas da AC, a andlise lexical foi a escolhida para apoiar
a presente pesquisa. Essa modalidade se preocupa com o0 estudo estatistico do
vocabulario do locutor, por meio da avaliacdo quantitativa (frequéncia) com que as
palavras e frases aparecem nos textos analisados. Segundo essa metodologia, deve-
se primeiramente identificar o nUmero total de ocorréncia das palavras e entdo separa-
las de acordo com sua classificacdo morfoldgica. A seguir, sdo excluidas as palavras
e classes de palavras de baixo interesse até que o resultado final represente o sentido
daquilo que é comunicado. A seguir, sdo utilizadas técnicas estatisticas mais robustas,
como analises bi ou multivariadas, para apoiar os resultados analiticos quantitativos
(MINAYO, 2014).

O estudo da linguagem e de seu contetdo simbdlico por meio da anélise de
dados textuais, ou andlise lexical, refere-se essencialmente ao estudo sobre o
comportamento humano, como pensamentos, opinides e crencas. Para tanto, 0 uso
de softwares vem auxiliando os pesquisadores da area das Ciéncias Humanas
sobretudo quando o volume de dados € significativo (CAMARGO; JUSTO, 2013).
Neste trabalho, o programa escolhido para apoiar o estudo lexicografico foi o

Iramuteq.

2.4.3 Iramuteq

O software Iramuteq (Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de
Textes et de Questionnaires), desenvolvido em plataforma de codigo aberto e
distribuido de forma gratuita, oferece diversos formas de analises de textos, que vao

desde lematizacdo e o célculo da frequéncia de palavras até analises multivariadas
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com resultados organizados de forma clara e de facil compreensdo (CAMARGO;
JUSTO, 2013).

Figura 1 - Tela inicial Iramuteq
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Fonte: (CAMARGO; JUSTO, 2016, p. 1)

O software, cuja tela inicial é apresentada na Figura 1, facilita a interpretacéo
dos textos analisados pelo pesquisador ao fornecer um padrao simplificado dos
contetdos dos textos, em funcéo do levantamento das palavras que mais aparecem
juntas em uma mesma frase, e calcula a relagé@o entre elas utilizando o método do qui-
guadrado, dentre outros (SMALLMAN, 2016).

De uma forma sintética, as principais ferramentas de andlises da aplicacao,
segundo Camargo e Justo (2013), séo:

e Lexical: calcula a frequéncia de ocorréncia das palavras de acordo com a
lematizacdo (forma reduzida) e classificacdo morfolégica;

e Especificidade: compara os resultados dos discursos de diferentes amostras
relativas a um mesmo tema;

e Classificacdo Hierarquica Descendente (Reinert): classifica as palavras e
segmentos de texto de acordo com 0 seu contexto, ou da andlise fatorial
calculada para essas unidades;

e Similitude: Avalia o grau de conexidade e relacionamento entre as palavras do
texto;
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¢ Nuvem de palavras: Agrupa aleatoriamente as palavras em um unico grafico
de acordo com a frequéncia apresentada por cada palavra.

Para automatizar o processamento, o Iramuteq utiliza métodos estatisticos
convencionais aplicados as formas reduzidas das palavras encontradas nos textos,
como o infinitivo de verbos ou a raiz dos substantivos, analisadas como se fossem
uma cadeia interrompida de sinais, como letras ou niameros, e ignorando a pontuagao
(PLUMECOCQ, 2014).

Contudo, a ferramenta néo se trata de um método em si, e seus resultados
devem ser analisados a luz das teorias e das técnicas especificas da andlise de dados
(CAMARGO; JUSTO, 2013). Para um melhor entendimento do discurso, com
conclusdes e inferéncias mais proximas da realidade, os resultados produzidos pelo
software devem ser interpretados de diferentes maneiras e sempre em conjunto com
o texto original (SMALLMAN, 2016).
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3 METODOLOGIA
3.1 Tipo de Pesquisa

Nessa dissertagéo, foi realizada uma pesquisa do tipo Estudo de Caso com
foco no atendimento realizado pela Ouvidoria do Inmetro, e foi dividida em duas
etapas.

A primeira etapa, de abordagem quantitativa e descritiva, focou na
interpretacdo de dados publicos primarios, utilizando ferramentas da estatistica
descritiva e andlise grafica.

Segundo o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo
(GESPUBLICA), sdo aspectos da exceléncia institucional o monitoramento continuo
e a avaliacdo sistematica de indicadores para o reposicionamento do érgdo e
atualizagdo das estratégias visando o seu melhoramento continuo. Para tanto, ao se
avaliar os indicadores relativos ao desempenho devem ser considerados aspectos
relativos a relevancia, tendéncia e, por fim, comparados a referenciais pertinentes
(MELCHIADES et al., 2014).

Assim, os principais indicadores referentes a Ouvidoria do Inmetro foram
estudados conforme a metodologia do GESPUBLICA, incluindo a anélise do
desempenho e da tendéncia, para entdo compara-los aos benchmarkings
encontrados na literatura e também com os resultados apresentados pela Ouvidoria
da Anvisa.

As informacdes relativas as ouvidorias foram extraidas e consolidadas a partir
dos dados apresentados nos relatdorios mensais e anuais das ouvidorias do Inmetro
(2017), incluindo o Sior, e da Anvisa (2017).

A escolha da Anvisa para o comparativo se deu pelas suas caracteristicas
similares ao Inmetro em termos de abrangéncia e area atuacao. Ambas as instituicdes
sdo responsaveis pela regulamentacdo de produtos e servicos e pela supervisao e
correta aplicacdo das normas técnicas de uso e comercializagdo. Além disso, a Anvisa
disponibiliza diversas informag¢des em seu sitio eletrénico, com relatérios mensais e
anuais sobre o desempenho e também sobre as principais atividades relacionadas ao
atendimento.

Além disso, o atendimento da Anvisa foi reconhecido por estudos realizados

em 2005 pela Universidade de Brasilia e também pelo Instituto de Defesa do
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Consumidor, ambos considerando positivas as acdes desenvolvidas na Agéncia em
relacdo a transparéncia e participacdo social (BARROS, 2007).

Vale ressaltar que os resultados apresentados pela Anvisa ndo tém relacéo
estatistica com os dados apresentados pelo Inmetro. Portanto, a comparacdo das
duas informacdes deve ser considerada apenas para fins didaticos, livre da pretensao
de julgamentos em qualquer um dos quesitos apresentados. A ideia da comparacéao
serviu apenas para cumprir 0s pré-requisitos exigidos pela metodologia da
GESPUBLICA e também para fins de levantamento de benchmarkings do processo
de atendimento.

Uma segunda analise, de carater qualitativo e exploratério, foi realizada por
meio da aplicacdo de técnicas de Analise de Contetdo nas informagfes coletadas
pela Ouvidoria do Inmetro em formulario disponibilizado de forma on-line para o
registro de reclamacoes, criticas, sugestdo, denuncias, dentre outros, no site da
Instituicdo. Com isso, foi possivel tracar um amplo perfil lexicogréafico dos usuarios do

canal.

3.2 Participantes

A base de dados que compbe a primeira etapa deste estudo foi composta a
partir dos atendimentos feitos pelos cidaddos que entraram em contato com a
Ouvidoria do Inmetro por meio de telefone, e-mail, carta ou presencialmente. As
variaveis foram dispostas de forma que seja possivel a verificagcdo da evolucéo,
tendéncia e comparacao.

A segunda etapa contou com a base das solicitacOes registradas por pessoas
ou empresas que buscaram atendimento por meio do formulario on-line de

atendimento da Ouvidoria do Inmetro.

3.3 Campo e Coletas de Dados

Os dados da Ouvidoria foram coletados por meio dos relatorios de balango dos
resultados divulgados pelo Inmetro em seu portal na Internet. A janela temporal foi

delimitada aos atendimentos realizados entre os anos de 2010 a 2016.
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Segundo a metodologia do Programa GESPUBLICA, uma avaliacido temporal
dos ultimos trés periodos de medicdo € suficiente para que seja possivel inferir a
tendéncia dos indicadores de gestao (MELCHIADES et al., 2014).

Com relacdo a analise textual, foi avaliada uma amostra de 12.494 registros
realizados ao longo do ano de 2016, coletados exclusivamente por meio do formulario
eletrénico de atendimento. Para fins de comparacéo do conteudo lexical, a amostra
sera dividida de acordo com a classificacao dos registros realizados pela Ouvidoria do
Inmetro, sendo: 10.099 pedidos de informacfes, 2.043 reclamacdes, 168 denulncias,
143 sugestbes, 34 criticas e 7 elogios.

Por se tratar de uma analise qualitativa, ndo ha um numero minimo de
informagdes exigidas, porém, os resultados das analises devem ser consistentes com

a saturacao tedrica do tema proposto (BARDIN, 2011).

3.4 Procedimentos Especificos

Os dados da Ouvidoria foram organizados e compilados em uma Unica base
de dados para a realizacdo de uma analise temporal dos indicadores, de forma que
seja possivel a verificacdo de possiveis desvios e tendéncias dos atendimentos. Para
a avaliagdo comparativa, foram utilizados os resultados levantados por duas
pesquisas: o relatério “Coleta OGU 2014” (MENEZES, 2015) e o relatério “Por um
Sistema Nacional de Ouvidorias Publicas: possibilidade e obstaculos” (SILVA et al.,
2012). Também foram incluidos os resultados aferidos pela Ouvidoria da Anvisa no
mesmo periodo de avaliacao.

A analise dos dados textuais, realizada com o auxilio do software Iramuteq,
permitiu a identificacdo e a organizacdo dos termos mais utilizados, além do
levantamento da frequéncia das principais palavras e respectivas associacdes e
similitudes. A escolha desse canal especifico se deve ao fato de a comunicacao ser
realizada da forma mais direta possivel, sem a interlocucédo de outros agentes, como
atendentes ou direcionadores eletronicos. O texto preenchido no formulario encontra-
se de maneira original como o cidadao o escreveu, expressando exatamente o seu
ponto de vista sobre o assunto.

Conforme recomendacdo de Camargo e Justo (2016), para a composi¢cao e
limpeza da base de dados textual de andlise (corpus), diversos elementos foram

removidos, como por exemplo saudacdes, agradecimentos, e-mails, nomes proprios
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etc., por ndo contribuirem para a objeto de estudo. Também foi feita a correcdo
ortografica dos termos. As classes gramaticais levadas em consideracdo foram:
adjetivos, formas nao reconhecidas, substantivos e verbos (formas ativas);
substantivos e verbos complementares (formas suplementares). As palavras
instrumentos ou de apoio foram eliminadas.

Por fim, ressalta-se que as informacgdes das bases de dados foram analisadas
de forma conjunta, sem a possibilidade de identificacdo individual, preservando e
assegurando o sigilo das informacdes, conforme exigéncia legal prevista no artigo 31,
paragrafo 3°, inciso Il da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 da Lei de Acesso
a Informacado. Ressalta-se que nao foi objeto de estudo o mérito das solicitacbes, e

sim a forma como essas foram registradas no canal de atendimento.
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4 ESTUDO DE CASO

4.1 OlInmetro

O Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) € uma
autarquia federal, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior. Criado pela Lei 5.966, de 11 de dezembro de 1973, possui a missao
institucional de “prover confianca a sociedade brasileira nas medicdes e nos produtos,
através da metrologia e da avaliacdo da conformidade, promovendo a harmonizacéo
das relacGes de consumo, a inovagao e a competitividade do Pais” (INMETRO, 2010,
p. 8).

Sua principal atividade € a prestacdo dos seguintes servicos: metrologia
cientifica e industrial; metrologia legal; acreditacdo de laboratorios e organismos;
avaliacdo da conformidade; apoio as barreiras técnicas e a inovagao (INMETRO,
2010).

A Ouvidoria do Inmetro foi criada em 2000, com o objetivo de defender os
direitos e os interesses dos cidadaos, € a area responsavel pelo recebimento, analise,
encaminhamento aos setores responsaveis e acompanhamento das providéncias
adotadas em relagdo as manifestagbes dos cidaddos quanto aos servigcos e
atendimento prestados pelo Inmetro e seus parceiros. Suas atribuicdes estéao
formalizadas no Regime Interno do Inmetro, Portaria Inmetro n° 2, de 4 de janeiro de
2017 (INMETRO, 2010).

Também faz parte da Ouvidoria do Inmetro o Sistema Integrado de Ouvidorias
na RBMLQ-I (Sior). Trata-se de uma rede descentralizada de ouvidorias que atuam
nos orgaos delegados estaduais vinculados ao Inmetro.



43

4.2 Resultados da Ouvidoria Inmetro

Neste capitulo, serdo apresentados os principais resultados de performance
das ouvidorias, segundo as informacdes disponiveis nos relatorios gerenciais do
Inmetro (2017) e da Anvisa (2017).

A Figura 2 apresenta o volume de contatos recebidos por essas ouvidorias ao
longo dos anos, comparando-os com as quantidades de contatos recepcionados pela

Ouvidoria da Anvisa:

Figura 2 - Quantidade de contatos nas ouvidorias
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Fonte: do autor, a partir dos relatérios de resultados das ouvidorias

Conforme demonstrado na Figura 2, a ouvidoria do Inmetro possui uma média
superior a 42 mil contatos anuais, contra aproximadamente 33 mil da ouvidoria da
Anvisa. A determinacdo da demanda exigida pelo canal de comunicacao é importante
para o correto dimensionamento da area, de forma que todos os contatos possuam 0
devido tratamento e o cliente obtenha resposta satisfatoria para a sua necessidade.

Um ponto que chama a atencdo € o aumento no numero de contatos da
Ouvidoria do Inmetro a partir de 2014. Embora o coeficiente angular previsto na
equacao da reta linear de tendéncia para todo o periodo apresenta valor negativo, 0
coeficiente de determinagéo (r?) é baixo (0,0016). Por conseguinte, ndo é possivel
determinar a direcédo de tendéncia deste indicador, embora apresente um crescimento

médio anual de 4% a partir de 2014.
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Dos resultados apresentados nos relatorios, observa-se que o aumento no
volume de registros ocorre nos pedidos de informacgdes, conforme apresentado na

Figura 3 a seguir.

Figura 3 - Quantidade de contatos por tipo
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Fonte: do autor, a partir dos relatérios de resultados das ouvidorias

Pode-se observar na Figura 3 um aumento de 7% nos pedidos de informacdes
a Ouvidoria do Inmetro no periodo entre 2015 e 2016. Além disso, a quantidade desse
tipo de pedido é significativamente superior a Anvisa.

De fato, a Ouvidoria da Anvisa conta com um Servico de Atendimento ao
Cliente (SAC) onde sao recepcionados os pedidos de informacdes da Autarquia.
Deste modo, sdo de competéncia da ouvidoria somente as reclamacdes, denuncias,
solicitagdes, sugestdes e elogios (MAGELA; BORGES, 2017). Ja o Inmetro conta com
uma estrutura Unica para atendimento dos diversos tipos de demanda.

Tanto com relacdo as reclamacdes quanto as denudncias, observa-se um pico
em 2015 na quantidade de registros do Inmetro. Essas duas classes apresentaram
guantidades inferiores aos numeros registrados pela Anvisa. Em 2016, as
reclamacdes no Inmetro representam 33% no comparativo ao namero registrado pela
Anvisa. J4 as dendncias, um pouco mais da metade (51%).

A classificagao “Outros”, correspondem a sugestdes, criticas e elogios, que

representaram apenas 0,4% do total de registros da Ouvidoria do Inmetro em 2016.
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Com relagdo ao tempo de atendimento, as ouvidorias apresentaram 0s

seguintes resultados percentuais em 2016, demonstrados na Figura 4.

Figura 4 - Tempo para resposta 2016
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Fonte: do autor, a partir dos relatérios de resultados das ouvidorias

Novamente, vale destacar que a ouvidoria da Anvisa possui uma central de
relacionamento propria para tratar os pedidos de informacgfes. No caso do Inmetro,
esses assuntos sdo resolvidos diretamente pela Ouvidoria. Por se tratar de assuntos
relativamente mais simples, possuem maiores chances de as respostas serem
respondidas de forma imediata. Porém, diferentemente do que ocorre na Anvisa,
mesmos o0s pedidos mais simples de informac¢des sao registrados como demanda da
Ouvidoria do Inmetro, o que dificulta a comparagéo desse indicador especifico.

Quando somados os percentuais de atendimentos imediatos ao respondidos
em até 15 dias, temos um resultado em 2016 de 90%. Esse percentual esta acima do
resultado apresentado pela Anvisa em 2016, com 86% de resposta em até 15 dias em

2016. Ambos os resultados se encontram destacados na Figura 4.



46

Figura 5 - Percentual de registros sem resposta Ouvidoria Inmetro
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Fonte: do autor, a partir do relatério de resultados da Ouvidoria do Inmetro

A Figura 5 apresenta o percentual de registros para os quais nhao houve
resposta da Ouvidoria do Inmetro até o fechamento do ano, em relacdo ao total de
contatos na Ouvidoria do Inmetro disponivel na Figura 2. O percentual de registros
nao respondidos passou de 1% em 2010 para quase 19% em 2016, um aumento
significativo. A alta no indicador de falta de retorno € um sinal de alerta para a
Ouvidoria que, idealmente, deve se esforcar para responder todas as demandas que
chegam a Instituicdo. Nao foi possivel encontrar essas informacdes no relatorio

apresentado pela Anvisa.

4.3 Resultados da Analise de Contelido

O foco da anélise deste capitulo sédo os registros obtidos por meio do formuléario
on-line da Ouvidoria do Inmetro, disponibilizado em seu sitio da Internet. Ressalta-se
que qualquer pessoa, fisica ou juridica, pode encaminhar suas solicitagdes por meio
deste formulario, sem a necessidade de um cadastro prévio.

Vale lembrar que o estudo lexografico € uma das técnicas utilizadas para a
realizacdo da Andlise de Contetudo (MINAYO, 2014). O conhecimento e a relagdo de
proximidade do analista com o conteudo a ser estudado é importante para a defini¢cdo
dos contextos e desambiguacédo dos termos, tarefas que os programas informatizados

de tratamento de dados apresentam limitagdes (BARDIN, 2011). Para minimizar tal
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fato, grande parte do material estudado foi lido e avaliado separadamente, de forma a
mitigar possiveis variagdes na interpretacdo dos numeros apresentados pelo
programa.

ApéOs os devidos ajustes e corregcfes, no total, foram analisados 12.494
contatos realizados via formulario em 2016. Os registros foram classificados de acordo
com sua hatureza, pela propria equipe da Ouvidoria do Inmetro, em 6 grupos distintos.

A Figura 6 apresenta as categorias tradicionais e respectivas incidéncias percentuais.

Figura 6 - Contato via formulario por categoria
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Fonte: do autor, com base no relatério da Ouvidoria do Inmetro 2016

Esta base de dados (corpus textual) foi analisada por meio do software
Iramuteq, utilizando os procedimentos detalhados no capitulo sobre a metodologia. O
texto base foi constituido de 1.127.036 palavras, separadas pelo préprio programa em
32.065 segmentos de textos (ST). No total, foram identificadas 42.409 formas
lematizadas (raiz de palavras que se repetem ao longo do texto) e 18.968 formas de
ocorréncia Unica (hapax).

Para as analises estatisticas, foram levadas em consideragdo as seguintes
classes gramaticais, de acordo com o sugerido por Camargo e Justo (2016):

e Formas ativas: adjetivos, formas nao reconhecidas?, substantivos e verbos;

e Formas suplementares: substantivos e verbos complementares.

3 Palavras repetidas que ndo constam no dicionario do programa, como por exemplo “Inmetro”.
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A partir dessa classificagéo, o Iramuteq reconheceu 31.184 formas e 14.407
hapax, que serdo utilizados para as demais analises estatisticas via software.

A Figura 7 apresenta a quantidade de palavras em funcéo da frequéncia com
gue estas aparecem no texto. As palavras com maiores ocorréncias sao
representadas pelos pontos vermelhos localizadas no canto superior esquerdo da
Figura. Usualmente, os textos apresentam um comportamento padrdo, onde a
quantidade de vocabulos repetidos vai diminuindo, até o momento em que sdo
identificadas varias palavras com apenas uma ocorréncia, representadas pelos pontos

localizados mais para a direita e para baixo da Figura.

Figura 7 - Quantidade de palavras em funcéo da frequéncia
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Fonte: do autor

Ao se considerar o corpus como um todo, as principais palavras (formas ativas)
gue apresentaram as maiores frequéncias, de acordo com as classes gramaticais
definidas para a analise, foram: “Inmetro” (37%), “produto” (20%) e “empresa” (19%).

A primeira analise estatistica desenvolvida utilizando o programa foi Analise
Fatorial por Correspondéncia (AFC) das categorias. Nela, as 50 palavras de maior
frequéncia foram organizadas em plano cartesiano de modo a representar cada uma

das 6 categorias pré-definidas (marcadas com “x” na Figura) e a probabilidade (forca)
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de cada palavra em relagcdo as demais e aos segmentos de texto em funcao do
coeficiente de correlacdo qui-quadrado (x2) e de sua categoria. O resultado pode ser

observado na Figura 8.

Figura 8 - AFC por Categoria
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Em uma primeira andlise visual da Figura 8, nota-se que a categoria Informacéao
ocupa um quadrante distinto, com relativa oposicédo entre as demais categorias. O
mesmo ocorre com as categorias Reclamacdo e Elogio, que apresentam maior
incidéncia no 1° quadrante do plano. A categoria que mais se afasta no plano é a
Sugestdo. A partir dessa analise, conclui-se que as categorias Informacéao,

Reclamacao e Elogio possuem caracteristicas lexicais proprias, que as caracterizam
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em relacdo ao todo. J& as demais categorias, Sugestdo, Denuncia e Critica,
compartilham dos mesmos recursos semanticos.

Com relacédo as frequéncias das palavras em cada uma das categorias, em
Informagéo, temos como principais termos mais recorrentes as palavras produtos e
empresas. Sao solicitacbes e duvidas relacionadas aos produtos que o Inmetro
resguarda por meio de suas portarias. Muitos buscam a ouvidoria do Inmetro para se
informar sobre a aplicacdo dessas portarias em produtos comercializados por suas
empresas ou procuram organismos certificados pelo Inmetro para a realizacdo de
algum servico metrologico. O texto abaixo ilustra uma dessas situacdes:

“Qual a portaria do Inmetro que define quais sdo os documentos que devem ser apresentados para a
realizacdo da inspecéao veicular?” (REQUERENTE 1).

Na categoria Reclamagéo, os itens relacionam-se aos sistemas de controle do
Inmetro, com problemas relativos aos registros nos sistemas no Inmetro e aos
processos de anuéncia para a importacdo ou exportacdo de produtos, conforme
exemplo abaixo:

“Atualmente estamos impedidos de embarcar os produtos no exterior e imprimir as embalagens pois
nao temos o numero do registro, conforme...” (REQUERENTE 2).

Com relagédo as Denuncias, normalmente séo solicitacdes para a verificacdo da
situacao de determinada empresa ou certificado do produto comercializado por essa.
O segmento abaixo ilustra a situagao:

“A revista eletrbnica [...], por meio da guia laboratério acreditados esta divulgado servicos nao

acreditados como se fossem acreditados RBC induzindo o consumidor dos servicos ao erro.
(REQUERENTE 3).

A maioria das Criticas tem a ver com o novo padrdo de tomadas brasileiro,

iniciada em 2010, mas que ainda rende diversas criticas ao Inmetro. A necessidade
da compra de adaptadores para as tomadas € comum, conforme pode ser observado
no relato abaixo:
“Da forma como est4 hoje, a seguranga néo se efetivou, pois como a maioria das casas tém tomadas
[antigas], todos estdo fazendo o uso de adaptadores, comprometendo a seguranga.” (REQUERENTE
4).

J& os Elogios sdo bem especificos e remetem ao bom atendimento realizados

por servidores da Instituicao:
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“Agradeco por terem tomado a minha causa como prioridade e por terem agido com tamanha agilidade,
sem duvida agora s6 tenho uma imagem excelente da empresa...” (REQUERENTE 5).

As Sugestdes referem-se a defeitos ou baixa qualidade dos aparelhos celulares
ou seus aplicativos. A palavra “resisténcia” esta ligada a chuveiros, materiais elétricos,
sacolas, embalagens etc. Também ha diferentes sugestdes de realizacao de testes
em produtos por parte do Inmetro, alguns pertinentes a area metroldgica, outros nem
tanto.

“Gostaria que este respeitado Instituto realizasse um teste de qualidade nas resisténcias das duchas
da marca...” (REQUERENTE 6).

Partindo para a segunda analise do corpus textual deste estudo, foi utilizado a
técnica de Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD), que avalia o grau de
semelhanca e de distanciamento entre os vocabulos nos segmentos de textos, sem
levar em consideracdo as categorias em que cada forma esté registrada. Assim, o
sistema foi capaz de equiparar e reclassificar 28.902 segmentos de textos (90,14% do

total) em 5 clusters, conforme demostrado na Figura 9, o Dendograma.

Figura 9 - Dendograma
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Para que a nova classificacdo dos registros fosse possivel, os segmentos de
texto foram reagrupados de acordo com a frequéncia e for¢ca de aproximacao entre as

palavras e entre os segmentos de texto, novamente com base no coeficiente de qui-
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quadrado (x2). ApGs o processamento dos dados e leitura dos principais registros em
cada uma das classes, os clusters foram rebatizados em funcdo das caracteristicas
textuais apresentadas.

A Classe 1 foi denominada “Produtos e Servigos”, com 22,3% de incidéncia nos
segmentos de textos analisados. Trata-se basicamente de pedidos de informac6es
sobre produtos e servicos certificados pelo Inmetro, como equipamentos elétricos,
maquinas agricolas, termémetros, embalagens, lampadas leds. Nesta classe também
ha diversas duvidas com relacdo as Portarias do Inmetro e suas aplicacdes,
principalmente de empresas interessadas em importar e comercializar produtos de
certificacdo compulséria. Finalmente, busca-se nessa classe sanar ddvidas com
relacdo as marcas do Inmetro nos produtos, com selos e etiquetas, tanto com relacao
ao processo de aquisicdo destes, como também para a confirmacdo da
obrigatoriedade e veracidade do mesmo. Abaixo, sdo descritos exemplos que melhor
caracterizam essa nova categoria:

“‘Desejo saber se os pinos de locks que sustentam os containers necessitam da certificacdo junto ao

Inmetro, e como devo proceder caso haja regulamentagdo.” (REQUERENTE 7).

“Tenho uma duvida sobre a portaria de que trata da verificagdo do conteudo liquido de produtos pré-
medidos...” (REQUERENTE 8).

“No caso de uma eventual fiscalizacdo do Inmetro, questiono se € passivel de autuagdo. Solicito
orientacBes pois li as portarias que tratam da certificacdo dos produtos em questdo e ndo localizei tal
informac&o.” (REQUERENTE 9).

A Classe 2, denominada de “Laboratérios Acreditados”, possui 14,9% de
incidéncia nos textos analisados. Trata de trés tipos de solicitacdes. A primeira refere-
se a duavidas dos proprietarios dos laboratérios com relacdo ao processo de
certificacdo e aquisicdo de etiquetas. A segunda, de solicitacdes de contatos de
laboratorios acreditados pelo Inmetro para a realizacao de calibragdo ou ensaio em
produtos e servicos com certificacdo compulséria. Por fim, também aporta denlncias
sobre laboratérios que nao estdo em dia com as exigéncias do Inmetro para a
certificacdo. Como exemplo, podemos citar:

“Estou tentando me credenciar junto ao Inmetro para acreditagdo de organismos de certificagcdo de
produtos ABNT-NBR-ISO-IEC de nosso laboratorio de calibragdo...” (REQUERENTE 10).

“Gostaria de saber onde posso encontrar a relacdo de laboratérios acreditados pelo Inmetro, de acordo
com a norma ABNT-NBR-ISO-IEC, que realizem exames toxicolégicos que atendam a portaria n° [...]
de novembro de...” (REQUERENTE 11).
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A Classe 3 refere-se ao “Pés-venda”. S8o consumidores que ja adquiriram
algum produto e estdo com duvida sobre a certificacdo do Inmetro ou reclamacdes
com relacdo a qualidade dos mesmos. Também englobam algumas sugestdes para o
Inmetro testar determinados produtos e servicos. Sao exemplos destas requisi¢cdes:
“Comprei um pacote de papel dessa marca e me senti lesada, primeiro quando abri vi um papel muito

feio pequeno de altura sem acabamento achei estranho quando coloquei no suporte pois ele ficou muito
pequenino” (REQUERENTE 12).

“Comprei um secador da marca [...] que em um ano ja foi trocado trés vezes pois sempre apresenta
defeito...” (REQUERENTE 13).

“Comprei um jogo de pneus aro 15 da marca [...] em de abril de 2016 na loja [...] e para minha surpresa,
com meses de uso o pneu dianteiro do lado direito do passageiro esvaziava e nds enchiamos e nessa
semana 0 pneu estourou sem nenhum motivo aparamente quase causando um acidente”
(REQUERENTE 14).

“Gostaria de sugerir a fiscalizagdo das garrafas térmicas vendidas no mercado. J& comprei de
diferentes marcas e nenhuma segura o calor durante o tempo necessério algumas ndo seguram o calor
nem por horas...” (REQUERENTE 15).

A Classe de numero 4, denominada simplesmente de “Orquestra”, refere-se
guase que exclusivamente a reclamacdes ou pedidos de informacdo de empresas
sobre o sistema Orquestra, de responsabilidade do Inmetro, para acompanhar os
registros de certificacdo em produtos ou servicos. Os exemplos que melhor
caracterizam essa categoria sao:

“Informo que estou em processo de licenca de importagdo junto a anuéncia, ja efetuei o pagamento da

GRU, como valor de [...], porém até a presente data este pagamento nao consta no sistema Orquestra”
(REQUERENTE 16).

“Dei entrada no processo de deferimento de licenga de importagéo no dia [...] e apareceu como deferida

no sistema Orquestra, porém até a presente data ndo consta no Siscomex...” (REQUERENTE 17).

“Estamos com o processo parados devido ao problema no sistema Orquestra de ndo reconhecer o
pagamento das taxas para posterior andlise e deferimento das licencas de importacdo. O boleto foi
pago no dia e até hoje consta no sistema aguardando pagamento” (REQUERENTE 18).

O quinto e ultimo cluster, o “Expurgo”, trata dos segmentos de textos que nao
se encaixaram em nenhuma outra categoria, formando uma base de textos contendo
principalmente os dados de contatos dos solicitantes.

Ainda nesta segunda analise, por meio da Andlise Fatorial por Correspondéncia

(AFC) das classes, foi possivel a representacdo em um plano cartesiano de acordo
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com frequéncia de incidéncia das palavras e seus respectivos clusters (1 a 5). O plano

foi dividido em 4 fatores, conforme observado na Figura 10.

Figura 10 - AFC por Classe
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A partir da Figura 10, pode-se concluir que as Classes 1, 2 e 3 estdo bastante

proximas umas das outras, intercalando-se e misturando-se em relagéo ao plano. Em

oposicao a essas, encontra-se a Classe 4, bastante especifica com relacédo ao sistema

Orquestra.

As Classes que mais se assemelham entre si sdo a 1 e a 2. Por tratarem de

servicos prestados pelos Inmetro, essas categorias compartilham o material
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semantico em suas solicitagbes, com grande parte advinda de proprietarios ou
representantes de empresas. Ja a Classe 3, Pés-venda, referem-se ao consumidor
final, que ja adquiriu algum produto e ndo demostra satisfacdo com o mesmo.

A terceira andlise realizada pelo software é a Andlise de Similitude, em que sao
demostradas como as palavras estdo interconectadas, de forma a inferir a forma de
construcdo do texto a importancia dos temas. Desta forma, a analise de similitude é
processada por meio de indicadores estatisticos que apresentam as relacdes entre 0s
termos, formando uma arvore de palavras com ramificacées a partir da hierarquia e
relacionamento entre as ideias do texto. A Figura 11 apresenta a Arvore de Similitude

para a base de texto estudada.

Figura 11 - Analise de Similitude

licenca
gru sistema

importacdo
pagamento /  Orquestra

anuancdfialise
urgéncia prazo

processo

solicitacdo

registro
orgamismo Veietlo

qUFAREA

SE
INspe¢ao

calibracio

laberatoria
acredttal@P A0 pocto
metrologia
nacifnal  Nstituto

qualidade
divida

esclaretimento
consulta

Fonte: do autor



56

Dois grandes nucleos se destacam a partir da observagdo da Figura 11. O
primeiro € formado por solicitaces feitas por empresas, cujas ramificacées apontam
para as palavras problema, reclamacéo, informacdo e atendimento. Desse nucleo,
desmembram ramos para registro, inspecao e calibragéo, denotando as necessidades
apontadas pelas empresas com relacdo aos servicos providos pelo Inmetro. O
segundo nucleo relaciona-se principalmente aos produtos. Seus ramos estao
direcionados para informacdo, portaria, qualidade e davida, demostrando as principais
demandas do consumidor final em relacédo aos produtos certificados ou testados pelo
Inmetro.

A nuvem de palavras € a quarta e Ultima analise. Representada na Figura 12,
as palavras sédo destacadas por tamanho, sendo quanto maior a palavra, maior a

frequéncia da palavra e sua importancia para o corpus.

Figura 12 - Nuvem de Palavras
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Essa representagdo possui um impacto mais visual do que estatistico. As
palavras sdo apresentadas de forma aleatéria, sendo o tamanho de cada uma delas
determinada pela frequéncia de ocorréncia no texto. Nela, pode-se observar o
destaque para a palavra Inmetro, seguida por diversos outros termos que se repetiram

ao longo das solicitacdes.
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5 PROPOSTA DE INTERVENCAO

A partir do referencial tedrico e dos resultados das analises dos dados, foram
levantadas oportunidades de melhorias para aprimorar o atendimento prestado pelo
Inmetro aos usuarios de seus servi¢os. O principal objetivo desta proposta é ressaltar
a importancia da Ouvidoria do Inmetro como canal de relacionamento, a luz dos
principios da transparéncia e da participacéo social.

O alto volume de solicitagdes que chega a Ouvidoria do Inmetro € o primeiro
item que chama a atencdo. Em 2016, essa recebeu mais do que o dobro de contatos
recebidos pela Ouvidoria da Anvisa, conforme demonstrado na Figura 2. Se levarmos
em conta o aumento dos registros sem resposta em 2015 e 2016 (Figura 5), pode-se
inferir que, provavelmente, a Ouvidoria se encontre sobrecarregada.

Diferentemente do que ocorre na Anvisa, a Ouvidoria do Inmetro atende a
diferentes tipos de demandas, desde um simples pedido de informacado, de resposta
imediata ou facilmente localizavel no site da instituicdo, até dendncias graves, que
merecem esforgos concentrados para averiguacao e resolugéo. Desta forma, ndo ha
uma hierarquia daquilo que deveria ser tratado por um canal de atendimento, como
pedidos de informacdes e acompanhamento de demandas, de assuntos mais
relevantes, de responsabilidade da ouvidoria, como reclamacdes e denuncias.

E importante destacar que, usualmente, o Servico de Atendimento ao Cliente
trata de assuntos mais operacionais, enquanto que a ouvidoria prioriza questdes
estratégicas, muitas vezes advindas de situagfes conflitivas e que abarcam interagdes
intra e interinstitucionais (MENEZES, 2016).

Diante disso, sugere-se a implementacdo de uma central de atendimento para
desafogar a Ouvidoria do Inmetro, que se dedicaria exclusivamente ao atendimento
de problemas e questdes rotineiras e de facil resolu¢cdo, como boa parte dos pedidos
de informacdo. Como referéncia, o SAC seria responsavel, a principio, pelos 63% de
solicitacdes tiveram resposta imediata em 2016, de acordo com a Figura 4.

Outro ponto relevante diz respeito a consideracdo da opinido dos cidadaos
usuarios dos servicos publicos. Em uma pesquisa realizada com 163 ouvidorias de
orgaos e entidades do Poder Executivo Federal, por meio do projeto “Coleta OGU
20147, verificou-se que de todas as ouvidorias pesquisadas, 10% afirmam realizar

pesquisas para identificar e classificar o seu publico-alvo. Considerando apenas as
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ouvidorias federais, 35% delas declaram realizar pesquisas de opinido de forma
periddica (MENEZES, 2016).

Esse importante instrumento de gestao permite aferir o nivel de satisfacdo dos
usuarios com os servicos prestados pela Ouvidoria, além de “identificar seus pontos
fortes e fracos, e, assim, aperfeicoar sua acdo” (MENEZES, 2015, p. 33).

N&o foi possivel comprovar a utilizacdo recente desse tipo de instrumento de
avaliacao por parte do Inmetro. Logo, sugere-se a realizacao sistematica de pesquisa
de satisfacdo com os demandantes da Ouvidoria do Inmetro. Com ela, poderiam ser
investigados, por exemplo, a qualidade da resposta dada e se o tempo para retorno é
adequado as necessidades dos solicitantes. Também serviria para compreender
aspectos mais intangiveis, como o que os clientes / usuarios do Inmetro esperam de
uma Ouvidoria. A falta desses resultados inviabiliza uma avaliacéo clara do nivel de
transparéncia das respostas dadas e, também, se a participacdo social vem sendo
estimulada por parte desse canal de atendimento.

Destaque para a pesquisa de satisfacdo com as respostas fornecidas, realizada
pela Anvisa, que completou o sexto ciclo de realizacdo em 2017 (ANVISA, 2017).

J& a Andlise de Conteudo dos registros enviados a Ouvidoria do Inmetro em
2016, por meio do formulario on-line disponibilizado em sua pégina da Internet,
permitiu o reconhecimento de diferentes tipos de solicitacdes, que vao além da forma
de classificacdo comumente utilizada pelos canais de atendimento (informacao,
solicitacao, denuncia, reclamacéo, elogio e sugestao).

Assim, a partir da analise dos padrdes e do perfil das solicitacdes, realizada por
meio da analise fatorial do corpus textual dos registros, tendo a palavra e respectiva
frequéncia como variavel de estudo, a base de dados foi reclassificada em 4 clusters:
“Produtos e Servigos”, “Laboratorios Acreditados”, “Pds-venda” e “Orquestra”. Cada
uma dessas novas categorias possui caracteristicas proprias, relacionadas
diretamente as necessidades dos demandantes.

Recomenda-se a utilizacdo dessa nova tipologia para orientar futuras acdes de
treinamento e capacitacdo, focadas nas caracteristicas das Classes, de forma a
agilizar o processo de atendimento. Assim, o conteudo programatico incluiria 0s
principais atributos de cada uma das quatro Classes levantadas pela AC, conforme
segue:

Em “Produtos e Servigos”, voltado principalmente para as empresas, incluiria

informagdes sobre as portarias e as normas do Inmetro, de forma detalhada, e na
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resolucdo de duvidas sobre os produtos certificados e também sobre os servigos
ofertados pelo Inmetro.

Para “Laboratério Acreditados”, seria disponibilizada a lista atualizada dos
laboratérios e servicos, incluindo suas especificacdes. Também haveria a capacitacao
sobre como proceder para o recepcionamento de denuncias e duvidas relacionadas a
acreditacao.

Em “Pés-venda”, direcionado principalmente ao consumidor pessoa fisica,
seriam revisadas as informacdes sobre os produtos regulamentados pelo Inmetro,
além da adequacao para tratar sobre acidentes de consumo ou sugestéo de produtos
gue poderiam ser testados pela Instituicao.

Finalmente, seriam capacitadas pessoas para atender os usuarios do sistema
“Orquestra”, com foco nos problemas e davidas mais recorrentes, além de um espaco
para que o atendente pudesse acessar de forma on-line as informac6es do usuario no
sistema.

A mesma tipologia poderia ser empregada, também, na organizacdo das
unidades de atendimentos, de forma a especializar os atendentes nos respectivos
assuntos. Por conseguinte, haveria um direcionamento mais preciso dos requerentes,
gue passariam menos tempo aguardando para serem atendidos.

Mais ainda, como os requerentes buscaram o site do Inmetro para peticionar
suas solicitacfes, sugere-se a sua reformulacdo, com a criacdo de uma area onde 0s
demandantes fossem direcionados para uma das 4 Classes propostas. Durante o
estudo, verificou-se que muitas das solicitaces realizadas via formulario encontram-
se disponiveis em algum lugar do site do Inmetro, sé precisando ficar disponiveis de
forma mais clara para o usuério.

Com relacao especificamente a transparéncia, recomenda-se que 0s relatorios
de resultados da Ouvidoria contemplem informacbes relacionadas as acfes de
melhorias voltadas para o atendimento que foram adotadas pela Instituicdo. Apesar
dos dados de atendimento serem importantes para o controle das atividades da area,
a divulgacdo das boas praticas de atendimento incentivaria a utilizacdo do canal e
daria maior destaque ao seu papel institucional de elo entre o cidaddo e a entidade
publica.

As propostas aqui apresentadas almejam uma maior agilidade do processo de
atendimento como um todo, com énfase na satisfacdo e na qualidade do retorno dado

as manifestacdes. Com a sua implementacdo, espera-se incentivar a transparéncia e
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a participacéo social nas diversas atividades realizadas pela Instituicdo, sobretudo na
busca pela exceléncia e na melhoria continua do atendimento as demandas
recebidas.

Além disso, as acdes de treinamento e capacitagdo, em conjunto com a revisao
sisteméatica dos resultados acerca dos atendimentos, € uma oportunidade para a
ampliacdo do engajamento de funcionarios das diferentes areas da organizacao,

estimulando o trabalho em equipe e a sinergia das a¢cdes com foco no usuéario final.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Cada vez mais os cidadaos vém tomando consciéncia da sua importancia como
parte influenciadora na gestdo das politicas publicas. Embora a crise de
representatividade tenha como consequéncia a alienacao politica e publica, os canais
de participacéo direta fornecem uma alternativa de cooperacgéo, e para que 0S anseios
da sociedade nao organizada cheguem até os agentes publicos.

Nesse contexto, a participacdo social ganha relevancia a medida que a
populacdo comeca a exigir mais formas de comunicacéo direta e, principalmente, que
sintam que as suas necessidades estdo sendo consideradas. Dai a importancia da
transparéncia na gestdo publica, no sentido de justificar como sdo tomadas as
decisdes publicas.

Com o objetivo de propor medidas para aprimorar a Ouvidoria do Inmetro
segundo as perspectivas da participacdo social e transparéncia, neste estudo foi
realizado um amplo diagndstico da area. Para tanto, o resultado e a tendéncia de
diferentes indicadores foram analisados e comparados aos indices encontrados na
literatura e as informacfGes obtidas da Ouvidoria da Anvisa, que serviu de
benchmarking para avaliacdo de desempenho.

Muito embora as duas ouvidorias ndo possuam estudos que correlacionem os
seus resultados, em funcdo da atuacdo reconhecida e da prépria metodologia
escolhida para a avaliacao dos indicadores, € importante levar em consideracéo boas
praticas de mercado relacionadas ao atendimento. Ao compararmos as duas
ouvidorias, temos um olhar mais amplo para as possibilidades de melhorias.

Em uma segunda etapa, foi realizada a Analise de Conteudo dos registros
enviados por meio do formulario disponivel no site da Ouvidoria do Inmetro em 2016.
De posse dessas informacdes, foi possivel categorizar as informacdes de acordo com
a frequéncia da repeticdo dos termos utilizados nas solicitacbes. Para tanto, foi
utilizado o software de andlise lexical [ramuteq em conjunto com os embasamentos
tedricos apresentados principalmente por Bardin (2011) e Minayo (2014).

Assim, o diagnéstico realizado com base nos resultados de performance
obtidos pela Ouvidoria do Inmetro, tendo a Anvisa como benchmarking, e a AC dos
registros da Ouvidoria permitiram a consolidacédo de uma proposta de intervencao

para 0s processos internos atualmente praticados.
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A primeira melhoria proposta foi a criagdo de um SAC voltado para solicitagoes
rotineiras e simples. Desta forma, a Ouvidoria sera desafogada e podera se dedicar
aos assuntos mais relevantes, que impactam a imagem e as estratégias tracadas pela
Instituicdo, além do atendimento as denuncias.

Além disso, sugere-se a organizacao do SAC de acordo com a nova tipologia
de classificagcdo das demandas, fruto dos resultados encontrados na AC, para a
agilizar o direcionamento dos requerentes e diminuir o tempo de atendimento.

Outro ponto é a necessidade de realizacdo periédica de uma pesquisa de
satisfacdo, de maneira a avaliar a qualidade do retorno dado as solicitagdes. Afinal, “o
conhecimento da opinido dos usuarios em relacao aos servigos publicos é importante
instrumento auxiliar para planejamento e tomada de decisbes” (PEIXOTO;
MARSIGLIA; MORRONE, 2013, p. 787).

Também com relacdo a AC das demandas feitas por meio do formulario on-
line, foi sugerida a reformulacdo do processo de capacitacao e treinamento das areas
envolvidas, de forma a contemplar os resultados apresentados na Figura 9
(Dendograma) e seus respectivos clusters: Produtos e Servicos; Laboratorios
Acreditados; P6s-venda e Orquestra.

Outro ponto é a reformulagéo do site do Inmetro de acordo com a nova tipologia
de classificacdo das demandas. Assim, o0 usuario seria direcionado e atendido de
acordo com a sua necessidade, podendo resolver, de forma rapida e direta, as suas
demandas por informagao.

Por fim, o resultado da AC demostrou que as solicitacbes mais recorrentes
giram em torno de dois grandes agrupamentos. Um voltado para as solicitagdes feitas
por empresas, cujas ramificagcbes apontam para as palavras problema, reclamacao,
informacdo e atendimento e um segundo nucleo relacionado aos produtos, cujos
ramos estdo direcionados para informacao, portaria, qualidade e duvida.

Conforme observado por Rabelo e Alencar (2016), ao ouvir o cidadao, as
ouvidorias possuem o potencial de aproximar o servico publico do ideal de Estado
democratico, transformando o dialogo em aperfeicoamentos para a gestao publica.

Desta forma, fica evidente a necessidade de aprimoramento do processo de
atendimento, de forma a adequé-lo a visdo dos cidaddos que buscam a Administracao
Publica para a concretizacéo de seus direitos. Em funcdo da sua importancia para a

sociedade, principalmente no setor produtivo, e da sua capilaridade com relacédo a
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area de atuacdo, o estreitamento do relacionamento instituicdo-cidaddo deve ser o
foco da busca continua pela exceléncia e inovagao no servi¢o publico.

Em um modelo ideal, a sociedade, por meio da participacéo social, envia suas
necessidades individuais e coletivas ao governo, que as responde por meio de acdes
e politicas publicas transparentes, num ciclo de continua alimentacao e retorno. Nesse
modelo, a Ouvidoria, vista como um instrumento de participacdo social e
transparéncia, possui a missédo de aproximar o cidadéo dos organismos publicos. Para
tanto, deve atender seus anseios de forma a criar uma relacdo de confianga,
satisfacdo, transparéncia e cooperacao. Além disso, € uma oportunidade para se
alterar a cultura e os procedimentos internos, com foco no aprimoramento do
relacionamento entre as instituicdes e os cidadaos.

Se bem gerenciada, com autonomia, legitimidade e eficiéncia, a Ouvidoria é a
ponte que permite os anseios publicos se materializarem em acfes concretas que
beneficiam a coletividade. O governo, ao buscar mecanismos para ampliar a
participacdo direta dos cidadaos em suas acdes, cumpre o0 seu papel institucional de
fortalecer e incentivar o exercicio da cidadania.

Finalmente, embora os resultados aqui apresentados tivessem como foco a
proposta de intervencdo na Ouvidoria do Inmetro, ressalta-se que as técnicas aqui
apresentadas podem ser replicadas em outras ouvidorias, publicas e privadas. A
metodologia da AC e o programa Iramuteq sdo de facil assimilacdo e possuem
inUmeras possibilidades, sendo que os seus resultados podem levar a solucdes

interessantes.



64

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. O Impacto do Modelo Gerencial na Administracdo Publica
- Um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos ENAP, v. 10,
p. 1-52, 1997.

ABRUCIO, Fernando Luiz. Trajetéria recente da gestao publica brasileira: um balanco
critico e a renovacgao da agenda de reformas. Revista de Administracao Publica, v. 41,
p. 67-86, 2007.

ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento dos
mecanismos de controle e accountability das agéncias reguladoras brasileiras :
semelhancas e diferencas. Revista de Administracdo Publica, A2 Adm, v. 40, n. 4, p.
679-698, 2006.

ALVES, Diego Prandino. Acesso a informacéo publica no Brasil: um estudo sobre a
convergéncia e a harmonia existentes entre 0s principais instrumentos de
transparéncia e de controle social. Prevencao e combate a corrupgdo no Brasil: 6°
Concurso de monografias: trabalhos premiados. Brasilia: Presidéncia da Republica,
Controladoria-Geral da Unido, 2011. p. 231-294.

ANVISA. Relacionamento com a Sociedade. . Brasilia: [s.n.], 2017.

AVRITZER, Leonardo. Conferéncias Nacionais: Ampliando e Redefinindo os Padrdes
de Participagao Social no Brasil. Textos para Discussao - IPEA, p. 28, 2012.

BARDIN, Laurence. Analise de conteudo. 1. ed. Sdo Paulo: Edicbes 70, 2011.

BARRETO, Francisco Assis Santos Mano; ALVES FILHO, Garibaldi. A Importancia da
Ouvidoria para o Servico Publico: o caso da previdéncia social. In: MENEZES,
RONALD DO AMARAL; CARDOSO, ANTONIO SEMERARO RITO (Org.). . Ouvidoria
publica brasileira: reflexdes, avancos e desafios. Brasilia: Ipea, 2016. p. 153-162.

BARROS, Ana Paula Ferrari Lemos. Saude , Sociedade e Imprensa: a visibilidade do
cidaddo na cobertura da Vigilancia Sanitaria. 2007. 206 f. Universidade de Brasilia,
2007.

BARROSO, Jodo. O Estado, a educacdo e a regulacdo das politicas publicas.
Educacéo e Sociedade, Al educacéo, v. 26, n. 92, p. 725-751, 2005.

BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para uma teoria geral da politica.
12. ed. S&o Paulo: Paz e Terra, 2005.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Ouvidoria Publica: rumo ao sistema
participativo. . Brasilia: [s.n.]. , 2013

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Administracdo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado. ENAP, n. 9, p. 1-28, 2001.

BUGS, Geisa; REIS, Antdnio Tarcisio da Luz. Avaliagdo da participacdo popular na
elaboracéo de planos de habitagcéo de interesse social no Rio Grande do Sul. Revista
Brasileira de Gestao Urbana, B1, v. v.6, n. n. 2, p. 249-262, 2014.

CALLAHAN, Kathe; YANG, Kaifeng. Citizen Involvement Efforts and Bureaucratic
Responsiveness: Participatory Values, Stakeholder Pressures, and Administrative
Practicality. 2003.

CAMARGO, Brigido V.; JUSTO, Ana M. IRAMUTEQ: Um software gratuito para



65

andlise de dados textuais. Temas em Psicologia, B2, v. 21, n. 2, p. 513-518, 2013.

CAMARGO, Brigido V.; JUSTO, Ana M. Tutorial para uso do software IRAMUTEQ.
Laboratério de Psicologia Social da Comunicacao e Cogni¢cao, Universidade Federal
de Santa Catarina, p. 32, 2016.

CAREGNATO, Rita Catalina Aquino; MUTTI, Regina. Pesquisa qualitativa: andlise de
discurso versus analise de contetdo . Texto & Contexto Enfermagem, v. 15, n. 4, p.
679-84, 2006.

CAVALCANTI, Joyce Mariella Medeiros; DAMASCENO, Larissa Mayara da Silva;
SOUZA NETO, Manoel Veras De. Observancia da lei de acesso a informacéo pelas
autarquias federais do Brasil. Perspectivas em Ciéncia da Informagéo, v. 18, n. 4, p.
112-126, 2013.

COSTA, Frederico Lustosa Da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de
administracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, v.
42,n.5, p. 829-874, 2008.

CRESWELL, John W. Projeto de Pesquisa: métodos qualitativo, quantitativo e misto.
2. ed. Porto Alegre: Artmed, 2007.

CRUZ, Claudia Ferreira; ALVARO, Marcelo. Transparéncia da gestdo publica
municipal: um estudo a partir dos portais eletrbnicos dos maiores municipios
brasileiros. Revista de Administracdo Publica, v. 46, n. 1, p. 153-176, 2011.

DAGNINO, Evelina. ¢Sociedade civil, participacao e cidadania: de que estamos
falando? Politicas de ciudadania y sociedad civil en tiempos de globalizacion. FACES,
Uni ed. Caracas: [s.n.], 2004. p. 95-110.

DEMEESTER, Laura. The Expected Benefits of Open Government Data Initiatives:
The cases of the United Kingdom and India. 2014. HEC Montréal, 2014.

DRAIBE, Sonia; HENRIQUE, Wilnés. Welfare State, crise e gestdo da crise: um
balanco da literatura internacional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 3, n. 6, p.
53-78, 1988.

ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare state. The Three
Worlds of Welfare Capitalism. S&o Paulo: Lua Nova, 1991. p. 85-116.

ETZIONI, Amitai. Is Transparency the Best Disinfectant? Journal of Political
Philosophy, v. 18, n. 4, p. 389-404, 2010.

FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da
publicidade. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, v. 84, n. 84, p. 65-94, 2011.

FREGONEZE, Gisleine Bartolomei et al. Metodologia Cientifica. [S.l.]: Educacional
S.A, 2014.

GAMA, Janyluce Rezende; RODRIGUES, Georgete Medleg. Transparéncia e acesso
a informag&o: um estudo da demanda por informacdes contabeis nas universidades
federais brasileiras. Transinformacéo, v. 28, n. 1, p. 47-58, abr. 2016.

GIGLER, Bjorn-Soren; CUSTER, Samantha; RAHEMTULLA, Hanif. Realizing the
Vision of Open Government Data: Opportunities, Challenges, and Pitfalls. Open
Development Technology Alliance and World Bank, p. 13-35, 2011.

GOHN, Maria da Gléria. Empoderamento e participacdo da comunidade em politicas
sociais. Saude e Sociedade, v. 13, n. 2, p. 20-31, 2004.



66

HEALD, David. Fiscal Transparency: Concepts, Measurement and Uk Practice. Public
Administration, v. 81, n. 4, p. 723-759, 2003.

HERIAN, Mitchel N. et al. Public participation, procedural Fairness, and evaluations of
local governance: The moderating role of uncertainty. Journal of Public Administration
Research and Theory, v. 22, n. 4, p. 815-840, 2012.

INMETRO. Balanco Gerencial Ouvidoria. Disponivel em:
<http://www.inmetro.gov.br/ouvidoria/balanco_gerencial.asp>. Acesso em: 10 mar.
2018.

INMETRO. Candidata ao Prémio Nacional da Gestdo Publica - PQGF. . Rio de
Janeiro: [s.n.], 2010.

IRVIN, Renee A.; STANSBURY, John. Citizen Patrticipation in Decision Making: Is It
Worth the Effort? Public Administration Review, v. 64, p. 55—-65, 2004.

ISLAM, R. Do more transparent governments govern better? The World Bank, n. June,
p. 41, 2003.

JANSSEN, Katleen. Open Government Data and the Right to Information:
Opportunities and Obstacles. The Journal of Community Informatics, v. 8, n. 2, 2012.

KAUFMANN, Daniel; BELLVER, Ana. Transparenting Transparency: Initial Empirics
and Policy Applications. 2005, [S.l.]: International Monetary Fund, 2005. p. 1-73.

KOCAOGLU, Nurhan; FIGARI, Andrea; DARBISHIRE, Helen. Using the right to
information as an anti-corruption tool. . Berlin: [s.n.], 2006.

LARA, Rodrigo Diniz; GOSLING, Marlusa. Analise dos fatores que comp®de a ouvidoria
no relacionamento com o cidadao. Espacios, v. 37, n. 23, p. 23, 2016.

LYRA, Rubens Pinto; PINTO, Eliana. Modalidades de ouvidorias publicas no Brasil.
Joao Pessoa: Editora Universitaria da UFPB, 2009.

MAGELA, André de Souza Oliveira; BORGES, Rosenilde Martins Lima. Relatério da
Ouvidoria 2016. . Brasilia: [s.n.], 2017.

MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: causes and
consequences of changes in the mode of governance. Journal of Public Policy, v. 17,
n. 2, p. 139-167, 1997.

MARCONI, Maria; LAKATOS, Eva. Fundamentos de metodologia cientifica. 5. ed. Sao
Paulo: [s.n.], 2003.

MATIAS-PEREIRA, José. Financgas Publicas: a politica orcamentaria no Brasil. 2. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2003.

MATTOS, Paulo Todescan Lessa. A formacao do estado regulador. Novos Estudos -
CEBRAP, n. 76, p. 139-156, 2006.

MAZZUCCHELLI, Frederico. A crise em perspectiva: 1929 e 2008. Novos Estudos -
CEBRAP, n. 82, p. 57-66, 2008.

MELCHIADES, Anderson Trindade et al. Modelo de exceléncia em gestdo publica. .
Brasilia: [s.n.], 2014.

MELO, Marcus André. A Politica da Acdo Regulatéria: responsabilizacéo,
credibilidade e delegacéo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 16, n. 46, p. 55—
67, 2001.



67

MENEZES, Ronald do Amaral. Coleta OGU 2014. . Brasilia: [s.n.], 2015.

MENEZES, Ronald do Amaral. Projeto Coleta OGU 2014: um retrato das ouvidorias
federais brasileiras. In: MENEZES, RONALD DO AMARAL; CARDOSO, ANTONIO
SEMERARO RITO (Org.). . Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e
desafios. Brasilia: Ipea, 2016. p. 215-228.

MILANI, Carlos R. S. O principio da participacdo social na gestao de politicas publicas
locais: uma andlise de experiéncias latino-americanas e européias. Revista de
Administracdo Publica, v. 42, n. 3, p. 551-579, 2008.

MINAYO, Maria Cecilia de Souza. O desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa
em saude. 14. ed. Sao Paulo: Hucitec, 2014.

OLIVEIRA, Ricardo De. O processo de modernizacdo do Inmetro — relato de uma
experiéncia. Revista do Servi¢o Publico, n. 4, p. 125-155, 2002.

PAES, Eneida Bastos. A construcéo da Lei de Acesso a Informacao Publica no Brasil:
desafios na implementagdo de seus principios. Revista do Servigo Publico, v. 62, n.
62, p. 407-423, 2011.

PEIXOTO, Stefano Frugoli; MARSIGLIA, Regina Maria Giffoni; MORRONE, Luiz
Carlos. Atribuicbes de uma ouvidoria: opinido de usuarios e funcionarios. Saude e
Sociedade, v. 22, n. 3, p. 785-794, 2013.

PLUMECOCQ, Gaél. The second generation of ecological economics: How far has the
apple fallen from the tree? Ecological Economics, v. 107, p. 457-468, 2014.

POGREBINSCHI, Thamy; SANTOS, Fabiano. Participacdo como Representagao: o
impacto das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas no Congresso Nacional.
DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, v. 54, n. 3, p. 259-305, 2011.

RABELO, Marcia Christina dos Santos; ALENCAR, Joana Luiza Oliveira. Ouvidorias
Publicas no contexto do Novo Servico Publico: o caso da ouvidoria da receita federal
do brasil — 12 Regido fiscal. In. MENEZES, RONALD DO AMARAL; CARDOSO,
ANTONIO SEMERARO RITO (Org.). . Ouvidoria Publica Brasileira: reflexées, avancos
e desafios. Brasilia: Ipea, 2016. p. 203-214.

RAUPP, Fabiano Maury. Realidade da transparéncia passiva em prefeituras dos
maiores municipios brasileiros. Revista Contemporanea de Contabilidade, v. 13, n. 30,
p. 34-52, 2016.

SAMUELSON, P. A.; NORDHAUS, W. D. Economia. 14. ed. Portugal: McGraw-Hill,
1993.

SCHELLONG, Alexander. CRM in the Public Sector — Towards a conceptual research
framework. 2005, [S.l.]: Digital Government Society of North America, 2005. p. 326—
332.

SEABRA, Sérgio Nogueira; CAPANEMA, Renato de Oliveira; FIGUEIREDO, Renata
Alves. Lei de Acesso a Informacgéo: uma andlise dos fatores de sucesso da experiéncia
do Poder Executivo Federal. Revista de Administracdo Municipal-IBAM, v. 58, 2011.

SILVA, Adriana Campos et al. Por um Sistema Nacional de Ouvidorias Publicas:
possibilidades e obstaculos. Série Pensando o Direito. Brasilia: [s.n.], 2012.

SMALLMAN, Melanie. Public Understanding of Science in turbulent times IlI: Deficit to
dialogue, champions to critics. Public Understanding of Science, v. 25, n. 2, p. 186—
197, 18 fev. 2016.



68

SOARES, Evanna. Audiéncia publica no processo administrativo. Revista de Direito
Administrativo, v. 229, p. 259-283, 2002.

TEIXEIRA, Solange Mariam. Descentralizacdo e participacéo social: o0 novo desenho
das politicas sociais. Rev. Katalise, v. 10, n. 2, p. 154-163, 2007.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL. The global coalision against corruption.
Disponivel em: <https://www.transparency.org/about>. Acesso em: 29 abr. 2017.

UNITED NATIONS. Peace, justice and strong institutions. Sustainable Development
Goals: 17 goals to transform our world. Nova York: United Nations, 2016. .



69

APENDICE A - Resultados e-Sic

Para que o Poder Executivo Federal pudesse contribuir para os pressupostos
definidos pela Lei de Acesso a Informacdo, a Controladoria-Geral da Unido
desenvolveu o Sistema Eletrdonico do Servico de Informacédo ao Cidadao (e-SIC) com
0 objetivo de garantir 0 acesso a informacéo e centralizar os pedidos dos 6rgaos,
entidades e empresas estatais vinculadas ao Poder Executivo Federal.

A base de dados que compde esta etapa do estudo foi feita a partir dos pedidos
de informacbes realizados por pessoa fisica e juridica ao Inmetro por meio da
plataforma eletrénica e-SIC.

Como metodologia, foram avaliados os pedidos de informacdes realizados ao
Inmetro entre 2012, ano criacdo da ferramenta, até 2016, e comparando-os com as
informacdes da Anvisa, constantes na propria base do e-SIC. As informacdes foram
dispostas de forma que seja possivel a verificagdo da evolugcdo, tendéncia e
comparacao.

Com relacdo aos resultados, a quantidade de solicitacdes de informacdes ao
Inmetro ainda € relativamente pequena, com 634 pedidos de informacdes desde o
inicio do servigo, em maio de 2012, até dezembro de 2016. Todavia, esse quantitativo
vem aumentando a uma taxa de crescimento anual (CAGR) de 13%, conforme
observado na Figura 13. A titulo de comparacao, a Anvisa recebeu uma quantidade
de solicitagOes significativamente maior, com 5.505 pedidos de informacdes no total,

além de apresentar uma taxa de crescimento (CAGR) de 58% no periodo avaliado.

Figura 13 - Volume de solicitacdes e-SIC
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Nesse periodo, o tempo médio de retorno foi de 15,7 dias para o Inmetro e de
19,8 dias para a Anvisa, lembrando que o volume de atendimentos feitos pela Anvisa
foi quase 9 vezes maior no mesmo periodo, conforme observado na Figura 14. Além
disso, enquanto a Anvisa vem diminuindo anualmente a quantidade média de dias
para retorno das solicitacdes, o Inmetro precisou de mais de 20 dias, em média, para

atender as solicitac6es nos ultimos dois periodos avaliados.

Figura 14 - Tempo de resposta e-SIC
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A Figura 15 detalha a forma como os pedidos de informagdes feitos por meio
do e-SIC foram classificados pelas instituic6es, de acordo com o nivel de acesso
concedido a cada uma das solicitagdes.
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Figura 15 - Tipo de resposta e-SIC
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O Inmetro negou o acesso a informagéao para 2,2% dos pedidos de informagdes
realizados por meio do portal e-SIC, sendo que a metade da negativa foi justificada
por se tratar de um “pedido genérico”. A Anvisa negou acesso para 8,9% das
solicitagbes, e a maior justificativa para tanto foi a de “pedido desproporcional ou
desarrazoado”, seguida por “informacéo sigilosa de acordo com legislagcao especifica”.

Com relagédo aos resultados, em funcédo da baixa procura de informacdes por
meio desse canal, sugere-se a divulgacdo da ferramenta e-SIC no préprio site do
Inmetro, reforcando a sua importancia para os ideais de transparéncia e participacao

social, tanto para o publico externo quanto para os servidores do 6rgao.
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A importancia do direito a informacado vem sendo reconhecida por um nimero

cada vez maior de organismos internacionais (JANSSEN, 2012). Muitas organizacoes

desenvolveram iniciativas para aferir o nivel de transparéncia dos governos em

diferentes paises. Apesar de cada um desses esfor¢cos possuirem foco e metodologia

especificos, em comum, os estudos avaliam a percep¢ao da populacdo dentro do

contexto de dados abertos, transparéncia, governanca e nivel de corrup¢ao. O Quadro

1 apresenta alguns dos principais indicadores internacionais em que o Brasil faz parte,

coletados a partir de buscas nos principais sites de acompanhamento sobre o tema.

Quadro 1 - Indicadores de dados abertos
Quant. | Posicdo ~ Relacéo o
Indicadores Ano de do Pontuaggo a dltima POS'QQO Links

ref. paises Brasil do Brasil avaliacédo Quartil *
:?q%réilsmann Transformation 2018 | 129 290 729 Piorou 10 1
Comuption Perceptions 2016 | 176 | 790 40 | Melhorou | 20 2
E-Government 2016 | 193 510 0,637 | Melhorou | 20 3
Development Index
E-Participation Index 2016 193 37° 0,7288 Piorou 1° 4
World Justice Project 2016 | 113 52° 0,55 Piorou 2° 5
Press Freedom Index 2016 | 180 104° 32,62 Piorou 3° 6
Open Data Inventory 2016 173 67° 43 Piorou 20 7
P —Open Government | 2015 | 102 | 380 0,56 i 20 8
Open Data Barometer 2015 92 17° 61,16 Melhorou 1° 9
The Open Budget Index 2015 101 6° 77 Melhorou 1° 10
Open data Index 2015 122 12° 0,61 Melhorou 1° 11
Glopal Right to Information i 110 590 108 i 10 12
Rating

Fonte: do autor, consolidada a partir das informac¢8es dos seguintes links*
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22/04/2017.

©COoNOOA®

10 <http://survey.internationalbudget.org/#rankings>. Acesso em 22/04/2017.
11. <http://index.okfn.org/>. Acesso em 24/04/2017.

12. <http://www.rti-rating.org/>. Acesso em 01/05/2017.

<https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data-Center>. Acesso em 24/04/2017.
<https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data-Center>. Acesso em 24/04/2017.
<http://data.worldjusticeproject.org/>. Acesso em 24/04/2017.
< https://rsf.org/en/ranking#>. Acesso em 25/04/2017.
<http://odin.opendatawatch.com/?appConfigld=3>. Acesso em 28/04/2017.
<http://data.worldjustice project.org/opengov/>. Acesso em 24/04/2017.
<http://opendatabarometer.org/>. Acesso em 22/04/2017.



