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APRESENTACAO

O ano de 2014 teve uma importancia singular para o Ipea, pois, nele, comemorou-se
o Jubileu de Ouro do instituto que, por sua atuagao, ficou conhecido como o res-
ponsével por “pensar o Brasil”. Assim, ao longo dos seus cinquenta anos de vida, o
Ipea tem se dedicado ao aprimoramento das politicas essenciais ao desenvolvimento
brasileiro, por meio da produgio e disseminagio de conhecimentos e da assessoria
a0 Estado em suas decisoes estratégicas. Esse ano foi ainda mais especial, j4 que
marcou os dez anos da criagio da Ouvidoria do Ipea.

Instancia de promogio e defesa de direitos, e de participagao e controle social,
a Ouvidoria do Ipea, a0 longo de sua existéncia, tem se notabilizado por uma agao
qualificada em beneficio da democracia e do aperfeigoamento do Ipea enquanto
institui¢do do Estado brasileiro. Sob a égide da transparéncia e da autonomia
de agdo, e buscando continuamente aperfeicoar-se, a Ouvidoria do Ipea foi capaz de
superar os desafios que se lhe apresentaram ao longo de uma década de existéncia.

Conquistas também foram viérias. No entanto, é no bindmio credibilidade e
reconhecimento por parte de seus stakeholders que se encontra a razio maior de seu
sucesso, tornando-a referéncia entre as ouvidorias ptblicas brasileiras. Mudanca e
inovagio tém balizado a agao da Ouvidoria do Ipea nesse periodo: novas atribui-
¢oes, em especial aquelas relacionadas a Lei de Acesso a Informacio e a produgao
e disseminacio de conhecimentos sobre a temdtica das ouvidorias, tém conferido
singularidade e relevincia ao instituto.

Assim, ¢ com grande alegria que langamos esta publicagao em comemoragio
aos dez anos da Ouvidoria do Ipea, com contribuicoes de estudiosos e profissio-
nais de ouvidoria. Dessa forma, espera-se contribuir para a qualificacio do debate
sobre os temas que circunscrevem a agdo das ouvidorias publicas com vistas ao
aperfeicoamento desses institutos, das politicas e servigos publicos e, por fim,
da democracia no Brasil.

Boa leitura!

Jessé Souza
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada






PREFACIO

Nao obstante suas raizes no modelo do ombudsman europeu, as ouvidorias publicas,
no Brasil, adquirem contornos préprios. Lastreadas na Constitui¢ao Federal de 1988,
emergem com maior vigor a partir dos anos 2000, contribuindo para o fortalecimento
da democracia participativa, para a valorizagio da cidadania e para o aprimoramento
da gestao publica no pais. A falta de um elemento norteador para a criagao dessas
instancias de participagio social resultou em um mosaico institucional de realidades
bastante distintas, com diferentes graus de autonomia e marcos regulatérios.

Assim, em comemoragao ao Jubileu de Ouro do Ipea e aos dez anos de sua
ouvidoria, decidiu-se por reunir, em uma coletinea, contribui¢des tedrico-empiricas
de académicos e profissionais dedicados & questao das ouvidorias publicas no Brasil.
Espera-se, dessa forma, contribuir para o aperfeicoamento do debate sobre o tema,
sobretudo no que tange as perspectivas ¢ aos desafios desses institutos na mediagao
das relagoes entre Estado e sociedade.

A obra é dividida em duas partes: a primeira, com cinco capitulos, é dedicada
aos aspectos conceituais das ouvidorias publicas, e a segunda, com seis, aos seus
aspectos praticos, apresentando estudos de caso de ouvidorias publicas brasileiras.

Nesse sentido, o primeiro capitulo intitulado“Modelos de ouvidoria ptblica
no Brasil”, do professor Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes. Em seu texto, o
autor nos brinda com uma proposta para a identificagio de elementos comuns que
possibilitam classificar as ouvidorias puablicas. O ponto de partida é a construgao de
uma tipologia fundada na elei¢ao de um critério unificador: a localizago institucional
da ouvidoria. A partir desse critério, o professor desenvolve um conjunto de reflexdes
que nos levam a uma melhor compreensio desse universo e também nos levam a
estabelecer uma classificagio para as ouvidorias publicas no Brasil.

No segundo capitulo, o professor Bruno Konder Comparato discorre sobre a
importancia das ouvidorias pablicas enquanto instrumentos para o fortalecimento
da democracia participativa e para a valorizagio da cidadania. Assim, traz a luz
a discussao da complexidade dos problemas sociais existentes e a dificuldade do
provimento de solugdes em face da crise da representacio politica e das formas
de governo. Nesse contexto, debate a importancia das ouvidorias como instru-
mentos de fiscalizagio do exercicio do poder e de participagio popular, capazes de
influenciar de forma decisiva a implementacio de politicas publicas.

O capitulo 3 desta obra apresenta o estudo dos professores Fernando Lima
Neto e Paulo Renato Flores Durdn. No texto, os autores dao sequéncia ao debate
sobre a importincia das ouvidorias no contexto da participacio social, apontando
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avangos e desafios. Para tal, analisam conselhos de politicas pablicas e ouvidorias
publicas a luz da efetividade democritica, ou seja, em que medida esses institutos
avangam no estreitamento das relagoes entre Estado e sociedade.

No capitulo 4, o professor Fernando Cardoso Lima Neto, Ronald do Amaral
Menezes e Antonio Semeraro Rito Cardoso tecem uma reflexao acerca das ouvi-
dorias publicas do Executivo federal 4 luz dos seus atos normativos, na busca por
um modelo ideal-possivel de autonomia, cooperagio e accountability.

E do professor Rubens Pinto Lyra a autoria do quinto e tltimo capitulo da
primeira parte desta obra. Trata dos aspectos conceituais das ouvidorias puablicas
e propoe mudangas na forma de organizacio das ouvidorias publicas por meio da
criagio de um sistema nacional de ouvidorias, autbnomas e democraticas. Nesse
contexto, destaca a importincia de uma articulagio politica e social para a con-
solidagao dessa proposta de mudanga. Por fim, brinda-nos com a andlise de um
conjunto de ouvidorias publicas consideradas paradigmas nesse universo.

Inaugurando a segunda parte desta obra, o capitulo 6, de autoria de Ronald
do Amaral Menezes e Antonio Semeraro Rito Cardoso, apresenta um estudo de
caso, descrevendo a trajetéria da Ouvidoria do Ipea ao longo dos seus dez anos
de existéncia. A partir do modelo de ciclo de vida organizacional proposto por
Gordon Lippitt, analisa preocupagoes criticas e questoes-chave que subsidiaram a
acdo gerencial no periodo. Por fim, faz uso de modelo tipico-ideal para caracterizar
elementos relacionados a estrutura, funcio, racionalidade e organicidade, buscando
adequd-los significativamente a espacialidade juridica e estatal da ouvidoria.

O capitulo 7, de autoria de Francisco Assis Santos Mano Barreto, apresenta
estudo de caso da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social. No texto, além de um
breve histérico da ouvidoria, sdo analisadas suas competéncias, estrutura e fun-
cionamento. Por fim, o autor apresenta os principais desafios a serem vencidos: a
resisténcia interna as atividades da ouvidoria e a falta de uma normatizacio federal
para as ouvidorias publicas.

No oitavo capitulo, Fernanda da Silveira Campos apresenta estudo de caso
sobre a Ouvidoria do Servigo Florestal Brasileiro, com reflexées sobre sua estrutura
e funcionamento, e sobre a autonomia de seu titular, com um olhar critico sobre
o que se dispoe nas normas e sobre a préxis cotidiana.

No capitulo 9, José Eduardo Elias Romao apresenta uma andlise critica da
efetividade da Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), tendo como pano de fundo o
seu recente processo de reestruturagio. Para tal, o autor parte do seguinte ques-
tionamento: a OGU fez diferenca na realizagio de processos participativos que
resultaram em melhorias no funcionamento dos governos, na implementagio de
suas politicas publicas e nos resultados destas para a qualidade de vida e acesso a
bens publicos por parte dos cidadaos brasileiros?
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No pentltimo capitulo desta obra, Marcia Christina dos Santos Rabelo e Joana
Luiza Oliveira Alencar apresentam o caso da Ouvidoria da Receita Federal da 1*
Regido Fiscal, a partir do referencial teérico do novo servico piblico, abordagem
que estuda novos caminhos e desafios para a administragao publica por meio de
uma nova visao das relacoes do governo com a sociedade.

No dltimo capitulo, Ronald do Amaral Menezes apresenta uma sintese dos
resultados do Projeto Coleta OGU 2014, instituido pela OGU em parceria com
o Ipea, que permitiu tragar um amplo retrato sobre realidade das ouvidorias pa-
blicas, em especial, daquelas vinculadas a 6rgaos e entidades do Executivo federal.

Rio de Janeiro e Brasilia, 11 de junho de 2015.

Ronald do Amaral Menezes e Antonio Semeraro Rito Cardoso
Organizadores






CAPITULO 1

MODELOS DE OUVIDORIAS PUBLICAS NO BRASIL

Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes

1 INTRODUCAO

Passadas quase trés décadas da criagao, no municipio de Curitiba, da primeira
ouvidoria publica brasileira e festejando os dez anos da Ouvidoria do Ipea, ind-
meras experiéncias institucionais delineiam um quadro altamente diversificado de
ouvidorias. Presentes nos trés Poderes — Judicidrio, Legislativo e Executivo — e nas
trés esferas de governo — federal, estadual e municipal —, as ouvidorias compdem
um extenso leque, que vai desde aquelas que mais se assemelham a um balcio de
reclamagoes, inteiramente subordinadas, até aquelas que ostentam elevado grau
de independéncia e autonomia.

Esse mosaico — que pode ser ampliado indmeras vezes a partir de outros
critérios taxiondmicos, como o 4mbito de competéncia, o tipo de controle, os
instrumentos de atuagio e o nivel hierdrquico, para ficar em apenas alguns exem-
plos' — reclama a constitui¢ao de uma tipologia que permita abrigar todo o plexo
de experiéncias institucionais sob 0 mesmo conceito de ouvidoria publica.

Na classificagdo aqui proposta, pareceu aconselhdvel a ado¢do de dois pres-
supostos simplificadores. O primeiro diz respeito a necessidade de, na busca de
uma identidade institucional, conferir certa preeminéncia da totalidade, tendo em
conta mais a articulagio dos elementos caracteristicos do que estes individualmente
considerados, pelo fato de que a caracterizagio da institui¢io nos ¢é fornecida por
certa amarragao sistémica.

O segundo pressuposto ancora-se na ideia de que toda tipificagao resulta
na constru¢io do que a sociologia compreensiva de Weber denominou tipologia
ideal, resumidamente compreendida como “(...) uma representagio ideal e con-
sequente de uma totalidade histérica singular, obtida por meio de racionalizagao
utépica e de acentuacio unilateral dos tragos caracteristicos e originais, para dar

1. Por solicitacdo da Associacdo Brasileira de Ouvidores (ABO), o autor deste trabalho produziu uma classificacdo
utilizando um duplo critério: i) ouvidoria como instrumento de controle, tendo como subcritérios a natureza, a sujeicao
passiva, o objeto e a sujeicdo ativa; e i) ouvidoria como espaco de controle, tendo como subcritérios a intra, a inter e a
extraorganicidade (Vismona, 2005). Em outra ocasido, ele elaborou uma classificacdo distinta, fundada em dois critérios
mais complexos: causalidade de sentido e adequacéo estrutura-funcional (Lyra, 2000). Este capitulo utiliza parcialmente
estes trabalhos anteriores de maior dimensao.
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uma significagdo coerente e rigorosa ao que aparece como confuso e cadtico em
nossa experiéncia puramente existencial” (zpud Freund, 1987, p. 50). Assim, a
definigao de uma modalidade de ouvidoria, como tipo ideal, deveria servir como
instrumento metodolégico de compreensao da realidade: um meio de aproximacio
ou medicio do real.

Esses pressupostos sdo suficientes para justificar a construgio de uma tipologia
fundada na elei¢io de um critério unificador, cuja acentuagio unilateral deveria
conferir a possibilidade de identificacio do todo pela significacio que confere a
articulagdo das partes. Entre os diversos critérios disponiveis, por razoes diddticas,
elegeu-se o mais facilmente identificdvel: a localizagio institucional da ouvidoria.
Esse critério, de natureza organica ou estrutural, serd articulado a dois outros cri-
térios de natureza preponderantemente funcional, os quais se denominou objeto
de atuagio e sujeicao ativa.?

A partir desses critérios — e considerando os pressupostos anteriormente in-
dicados —, tornou-se oportuno eleger uma categoria unificadora capaz de conferir
identidade (tipica ideal) aos modelos construidos. Essa categoria foi compreendida
como a resultante da confluéncia, dialética ou nao, do conjunto dos elementos
caracteristicos de cada tipo. Optou-se pela categoria racionalidade, aqui entendida
como o elemento causal e de orientagio da organizacio e do funcionamento das
ouvidorias. Nesta perspectiva, a racionalidade de cada modelo de ouvidoria seria
constituida por um processo tensional entre a dimensao funcional (sujei¢io ativa,
objeto e outros) e a estrutural (localizagio institucional e outros),’ desconsiderando
as pressoes burocrdtico-politicas provenientes do ambiente externo.

Com esse recurso metodolégico, pretende-se organizar a aparentemente
cadtica diversidade de ouvidorias em torno de quatro modelos, concebidos como
tipos ideais, a partir dos quais deverd ser vidvel qualificar ou identificar, por apro-
ximagao, diferentes experiéncias institucionais.

A adogao desse procedimento carrega consigo a pretensio de tornar desneces-
sdria a explicacdo de todos os elementos caracteristicos de cada modelo de ouvidoria.
O desejdvel seria que, ap6s a indicagao dos critérios de classificacio adotados, fosse
possivel deles defluir um conjunto de caracteristicas identificadoras de cada modelo.

Seguindo essa orientacdo, a primeira parte deste capitulo estd reservada ao
exame dos critérios eleitos e de sua articulagio e a segunda, ao estabelecimento da
tipologia proposta.

2. Ha uma classificacdo mais detalhada em Gomes (2000, p. 62).

3. Importante considerar que as dimensdes funcional e estrutural néo se limitam aos critérios resumidamente indicados
neste capitulo.
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2 LOCALIZAGAO INSTITUCIONAL: CRITERIO ESTRUTURAL

Neste trabalho, a nogao de espago institucional é tomada em acep¢ao semelhante
a que Santos (1996, p. 126) confere ao que denominou espago da cidadania: o
qual “é construido pelas relagoes sociais da esfera publica entre cidadios e Estado.

Mantendo-se essa perspectiva em conjunto com o entendimento de Santos
(1996a, p. 41), é possivel conceber espago institucional como um “lugar material
da possibilidade dos eventos” formado pelo “conjunto indissocidvel de sistemas de
objetos naturais ou fabricados e de sistemas de acoes, deliberadas ou nao” (Santos,
1996b, p. 49).* Um territério no qual produgoes humanas como normas, costu-
mes, modelos de relagdes e racionalidades — coercitiva, objetiva e exteriormente —
impdem-se aos individuos. Nao na forma de pontos descoordenados, mas como
uma unidade sistematizada e racionalizada.

Saliente-se ainda, e para concluir, que Santos (1996b, p. 76) atribui sentido
ou intencionalidade nao s6 a a¢io, mas também aos objetos “dependentes da
respectiva carga de ciéncia e de técnica presente no territério”. Nesse sentido,
seria possivel afirmar que o espaco de controle é constituido pelo sistema de agao
e de objeto, cuja intencionalidade conforma eventos como resultantes de uma
racionalidade tipica, informada pela técnica e pela ciéncia. Desse modo, o espaco
institucional de controle, como 6rgao, constitui-se como lugar material na estrutura
administrativa do Estado em que ocorrem as possibilidades de eventos voltados
para o controle do poder.

Considerando esse delineamento, e lancando mao de uma classificacao
dos instrumentos de controle estabelecida por Dromi (1994, p. 143), apresen-
tam-se trés Ambitos de localizagao institucional: intraorgéinico, interorganico
e extraorginico. O primeiro diz respeito as ouvidorias cuja atuagao se origina
e se destina no Ambito de um mesmo 6rgao, entidade ou Poder do Estado.
O segundo caracteriza aquelas ouvidorias que atuam sobre érgaos, entidades ou
Poderes distintos do qual se situam, ainda que a ouvidoria e o sujeito passivo de
controle encontrem-se dentro da espacialidade estatal. O terceiro estd reservado
as ouvidorias localizadas na esfera da sociedade civil, portanto, fora da estrutura
administrativa do Estado. Esse critério deve ser articulado a dois outros, aqui
denominados objeto e sujeigao ativa.

4. Os objetos seriam “tudo o que existe na superficie da Terra, toda heranca da histdria natural e todo resultado da
acao humana que se objetivou. Os objetos séo esse extenso, essa objetividade, isso que se cria fora do homem e se
torna instrumento material de sua vida, em ambos os casos exterioridade” (Santos, 1996b, p. 59).
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3 OBJETO E SUJEICAO ATIVA: CRITERIOS FUNCIONAIS

Para os propésitos deste trabalho, o objeto, como critério de classificacdo, consiste
na atuagdo empirica das ouvidorias. Assim, no plano subjetivo, a anélise do objeto
do controle pretende identificar os sujeitos passivos da atuagio da ouvidoria; no
plano material, o exercicio da fungao administrativa — atos, contratos ou procedi-
mentos administrativos, incluidas a formula¢do e execugio de politicas publicas; e,
no plano formal, as regras e os principios cujo controle ¢ competéncia da ouvidoria.

Essa visao mais pragmadtica ultrapassa os limites que convencionalmente a
doutrina tem estabelecido no capitulo do controle administrativo. Para Meirelles
(2002), por exemplo, essa limitagio estaria adstrita a “conduta funcional de um
poder, 6rgao ou autoridade”, o que pressuporia um vinculo laboral do sujeito
passivo de controle com o poder publico. Tal condi¢io tornaria imune o controle
do conjunto — cada vez maior — de particulares que, mediante concessio, permis-
sd0, autorizagao ou outra forma de delegaco, prestam servicos de natureza publica.

A posigio do referido professor, ademais, de um lado, restringe a sujeigao
passiva do controle aos 6rgaos da administragao publica, alijando as entidades da
administragio indireta; de outro, dilarga seu objeto para os demais Poderes.’ Tanto
a atividade jurisdicional quanto a legislativa possuem regimes juridicos de controle
préprios, que nio se confundem com o regime juridico regulador da funcio ad-
ministrativa. Assim, mais apropriado seria indicar a fun¢io administrativa como
objeto de controle das ouvidorias publicas, descartando-se a expressio conduta
funcional. Entretanto, esse entendimento ainda ¢ insuficiente.

Em rela¢do ao objeto, seria mais adequada a utilizagao da categoria servigo
piiblico, ou politica piiblica, gizando o controle levado a efeito pelas ouvidorias no
amplo raio em que se colocam a sua formulagio e a sua execugio. Isso posto, todas
as condutas — omissivas ou comissivas — que, de qualquer modo, atuem no pro-
cesso de formulagdo ou de execugio de uma politica publica ou de servigo publico
estariam incluidas como objeto do controle dos ouvidores publicos.

Adotando as premissas do professor Eros Grau — para quem “a expressio politicas
publicas designa todas as atuacoes do Estado, cobrindo todas as formas de interven-
¢do do poder publico na vida social” (Grau, 1998, p. 22) —, poder-se-ia dizer que a
referida expressdo envolve as atuagoes prestadas direta ou indiretamente pelo Estado,
cobrindo toda a intervengio de natureza publica na vida social.

Indo um pouco além, nos apoiamos no festejado conceito de servigo ptblico

elaborado por Mello (2013, p. 306), segundo o qual

servico publico ¢ toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faca

5. Isso porque “conduta funcional” pode ser entendida, sem com isso incorrer em erro, como a atividade jurisdicional
dos magistrados, bem como a atividade legiferante dos parlamentares.
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as vezes, sob um regime de direito publico [...] instituido pelo Estado em favor dos
interesses que houver definido como préprios do sistema normativo.

O objeto do controle exercido pelas ouvidorias publicas brasileiras atingiria,
portanto, os servicos publicos e os demais atos administrativos, af incluidos os
referentes & formulagio e execugio de politica publica, praticados em sede de uma
relagdo funcional ou contratual com o poder publico.

O critério da sujei¢do ativa, por sua vez, identifica precisamente o sujeito que
realiza a agdo de controle exercida pelas ouvidorias. Segundo a doutrina cldssica,
estariam legitimados “os 6rgaos, autoridades ou Poderes do Estado” (Meirelles, 1989,
p- 361). Entretanto, a prépria Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) previu
diversas espécies de controle a serem exercidas por sujeitos que se encontram fora
da esfera estatal. Um desses sujeitos, constitucionalmente reconhecido e legitimado
para o exercicio do controle, sio as associagoes representativas.®

A Carta Constitucional reconhece também certas categorias de cidadaos como
sujeitos legitimados ao exercicio do controle. Este é o caso dos contribuintes,” dos
trabalhadores ¢ empregados dos drgaos publicos,® cidadios e usudrios, conforme
assinalado antes, previsto no art. 37, § 3°. Nao ¢ s6. A Constitui¢do também
contempla sujeitos coletivos, sem personalidade juridica, caracterizados preci-
samente por nio se situarem no Ambito da espacialidade estatal. E o caso do
disposto, por exemplo, nos art. 194 e 198, inciso II1.”

Todo esse alargamento do universo subjetivo de controle da administragao
publica tem seu esteio exatamente em um amplo plexo de normas, por meio das
quais se legitima o exercicio do controle para além da esfera estatal — tal como
ocorre, por exemplo, com as ouvidorias das agéncias estatais, da Ouvidoria-Geral
de Minas Gerais e das ouvidorias publicas do estado de Sao Paulo.

A ampliagao da legitimacio operada pela CF/1988 implementa, assim, uma
nova modalidade de controle caracterizada por integrar segmentos nao pertencentes
a esfera estatal. Nesse sentido, guardado o respeito pelos profundos estudos reali-
zados por Medauar (1993, p. 32), nio é possivel concordar com o argumento de
que os controles realizados pelo “povo, partidos politicos, imprensa etc.” sejam

6. Entre as diversas hipoteses normatizadas, ver: “Art. 29 — O municipio reger-se-a por lei organica [...] atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...] Xl —
cooperacdo das associacdes representativas no planejamento municipal” (Brasil, 1988).

7. Art. 31, § 32— "As contas dos municipios ficarao, durante sessenta dias, anualmente, a disposicéo de qualquer
contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (Brasil, 1988).
8.Art. 10 — "E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em
que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberacdo” (Brasil, 1988).

9. Art. 194 — "A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia” (Brasil, 1988); art.
198 — "As acdes e servicos da saude (...) constituem um sistema Unico, organizado com as seguintes diretrizes: (...)
Il — participacao da comunidade”. Esse tipo de legitimacdo é repetido em diversos momentos pelo texto constitucional,
entre os quais merecem citacao as previsoes contidas nas areas de sequridade (art. 194, VII), educacao (art. 206, VI),
cultura (art. 216, § 19), meio ambiente (art. 225) e da familia (art. 227) (Brasil, 1988).
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“desprovido[s] de um ou mais elementos caracterizadores do verdadeiro controle,
podendo-se cogitar de (...) quase-controle”.

Alids, em face da previsao constitucional de realizagio de “avaliacoes exter-
nas periédicas”, previstas no art. 37, § 3°, nada obstaria que, mediante o devido
procedimento licitatério, fossem legitimadas pessoas juridicas de direito privado
para realizarem o controle da execu¢io de um determinado tipo de servico publico
prestado por um 6rgao ou unidade da administragao direta ou indireta, especial-
mente em relagdo aos servigos previstos nas Leis n* 9.790/1999 e 9.637/1998.
Nesses casos, tratar-se-ia de modalidade de controle extraorginico com fundamento
contratual, um tanto similar ao controle que as ouvidorias das agéncias estatais
exercem sobre os concessiondrios de servigos publicos.

De qualquer modo, conhecem-se poucas ouvidorias com tais caracteristicas
além da experiéncia do municipio paulista de Santo André.

Mencionem-se, ainda no que se refere a sujeicao ativa, as diferengas em relagao
ao titular do exercicio de controle, ou seja, os ouvidores-gerais. Sob esse particular,
as ouvidorias publicas podem ser classificadas a partir da forma de nomeagao de
seus titulares, conforme descrito a seguir:

*  nomeados para ocupar cargo em comissio, de livre nomeagio e exoneragiao
(por exemplo, ouvidorias do estado do Parana);

* nomeados para ocupar cargo em comissio — entretanto, exclusivamente
entre servidores de carreira do érgao controlado (por exemplo, algumas
ouvidorias setoriais);

* nomeados para ocupar cargo em comissao, com estabilidade por um
periodo determinado (por exemplo, ouvidorias do estado de Sao Paulo);

* cleitos pelo Poder Legislativo (Ouvidoria do Municipio de Curitiba,
nos termos previstos no § 2° do art. 63 da Lei Organica do municipio);

* cleitos por um colégio de representantes da sociedade civil (por exemplo,
Ouvidoria do Municipio de Santo André); e

* cleitos por um colegiado composto majoritariamente por servidores do
érgao controlado (por exemplo, Ouvidoria da Universidade Federal da
Paraiba — UFPB e algumas ouvidorias do Ministério Pablico).

4 CRITERIO UNIFICADOR: RACIONALIDADE PREPONDERANTE

Como mencionado, a categoria racionalidade ¢ aqui utilizada didaticamente como
elemento unificador, isto é, como resultante da confluéncia, dialética ou nio, do
conjunto dos elementos caracteristicos de cada tipo
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A polissemia e a multiplicidade de defini¢ées que tém sido formuladas, desde
Platao, sobre essa categoria impoem a explicitacio do recorte tedrico aqui adotado.
Para os fins deste capitulo, sdo suficientes apenas duas disjuntivas: 7) racionalidade
formal e material; e 77) racionalidade sistémica e nio sistémica (mundo da vida). De
modo muito superficial, no trato do primeiro bindmio, utiliza-se como referente
a sociologia compreensiva de Weber; na tratativa do segundo, a teoria da agao
comunicativa de Habermas.

A tipologia ideal de Weber (1992, p. 20) distingue quatro tipos de agao: 7)
racional em relagdo a um fim ou objetivo; 77) racional em relagio a um valor; 7ii)
afetiva; e 7v) tradicional. No mesmo sentido e de modo correspondente, o mesmo
autor distingue trés tipos de dominagio: racional, carismdtica e tradicional (op.
cit., p. 172).

A partir dessa classificagao, Weber (1992) opera com a distingao entre direito
formal e direito material, ambos produtos do processo de racionalizagao. O pri-
meiro seria o resultado do mais alto grau de racionalidade e, desse modo, estaria
adstrito a um formalismo de caracteristicas externas (formalismo de procedimentos,
rituais e simbolos externos) e internas (ou, como quer Dulce — 1989, p. 222 —,
de abstragio légica, entendido como o processo interpretativo obtido por meio de
uma interpretagio 16gica dos conceitos e das regras sistematizados juridicamente,
por exemplo, os c6digos).

O direito material, ao contrdrio, seria informado por valores extrajuridicos,
como os de natureza ética, econémica ou politica. Pela precisio, merece destaque
o contorno conceitual elaborado por Arnaud e Dulce (2006) acerca do direito
racional-material.

Este tipo de direito existe quando na decisio dos problemas juridicos influem certas
normas, cuja dignidade qualitativa ¢ diversa da que corresponde as generalizacoes
l6gicas, que se baseiam em uma interpretagio abstrata, vale dizer, trata-se de mandatos
de contetido geral, tais como imperativos éticos, regras utilitdrias e de conveniéncia,
ou postulados politicos, que rompem tanto com o formalismo das caracteristicas
externas como com o da abstragio 16gica (op. cit., p. 223, tradugio nossa)."

Assim, em Weber aparece a tensdo entre uma racionalidade informada por
pressupostos materiais e uma informada por uma ordem sistematizada, abstrata,
voltada para a calculabilidade e previsibilidade da conduta humana. Nesses termos,
é possivel dizer, ainda com Arnaud e Dulce (1996, p. 229), que

10. No original: “Este tipo de derecho existe quando en la decision de los problemas juridicos influyen ciertas normas,
cuya dignidad cualitativa es diversa de la que corresponde a las generalizaciones Idgicas, que se basan en una interpre-
tacion abstracta, es decir, se trata de mandatos de contenido general, tales como imperativos éticos, reglas utilitarias y
de conveniencia, o postulados politicos, que rompen tanto con el formalismo de las caracteristicas externas como con
el de la abstraccion légica".
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Quanto mais racional e formal é o sistema juridico, vale dizer, quanto mais técnico,
especializado e abstrato ¢, se produz também um maior distanciamento e desconhe-
cimento daquele por parte dos individuos, que sdo, em definitivo, os usudrios do
sistema’ (tradugio nossa).'!

A distingio entre o formal e o material favorece a identificagao das ouvidorias
que atuam exclusivamente no ambito dos atos vinculados, adstritas ao principio da
legalidade, ¢ aquelas que possuem um largo Ambito de competéncia, alcangando o
mérito do ato administrativo com a tutela de principios — que Weber consideraria
extrajuridicos —, como o da moralidade ¢ o da economicidade, previstos, respec-
tivamente, nos Arts. 37 e 70 da Constituicio Federal.

Perturbagbes ao conceito e  tipologia de racionalidade formulados por Weber
sempre estiveram presentes nas mais diversas escolas do pensamento contemporaneo.

No comeco da década de 1980, Habermas, na obra 7eoria da acdo comuni-
cativa, fez algumas reflexdes criticas a andlise weberiana, partindo do pressuposto
de uma realidade formada por dois tipos de racionalidade: a sistémica (cognitivo-
-instrumental) e a nao sistémica (mundo da vida).

Em relagao a racionalidade sistémica, Cohn (1993, p. 73) comenta que ela teria

a ver com o lado mais “impessoal” da vida social, com a dire¢io e articulagio de
processos que nio passam por consensos intersubjetivos nem por orientagoes nor-
mativas. Estd[ria] mais ligado ao poder e a ao controle do que a sociabilidade. Em
consequéncia, tem mais a ver com a agio estratégica do que com a comunicativa.

Complementar ao mundo da vida, caberia a racionalidade sistémica assegurar —
a partir de a¢des instrumentais e estratégicas — a reprodu¢ao material e institucional
da sociedade, ou seja, a economia e o Estado, tendo como mecanismos autorregu-
ladores, respectivamente, o dinheiro e o poder.

Em face dessa complementaridade, adviriam, no dizer de Habermas, pela voz
autorizada de Avritzer (1993, p. 213-222), intimeras diferenciagies.

De um lado surgiram estruturas sistémicas econdémicas e administrativas que nio
s6 se diferenciam do mundo da vida, mas se diferenciam entre si. O subsistema
econdmico se organiza em torno da légica estratégica do intercimbio que permite a
comunicago através do codigo positivo da recompensa. O subsistema administrativo
se organiza em torno da légica estratégica do poder, que permite a comunicacio
através do cédigo negativo de sangdo. Ao longo das estruturas sistémicas e estabe-
lecendo uma relagao distinta com cada uma delas, situa-se o campo da interagao
social organizado em torno da ideia de um consenso normativo gerado a partir das
estruturas da a¢do comunicativa.

11. No original: “Quanto mds racional y formal es el sistema juridico, es decir, cuanto mds técnico, especializado y
abstracto es, se produce también un mayor alejamiento y desconocimiento de aquél por parte de los individuos, que
son, en definitiva, los usuarios del sistema".
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No 4mbito de uma racionalidade nio sistémica ou comunicativa, conforma-se
uma “organizagao da solidariedade e da identidade” (Avritzer, 1993, p. 214), ins-
taurada por procedimentos comunicativos,'? calcados na razao dialdgica,' os quais
validariam as a¢des sociais pelo critério democratico.™

Os trés elementos estruturais do mundo da vida (o cultural, o social e o sub-
sistema da personalidade) seriam regulados por mecanismos de integragao social
(controle social, socializagio e aprendizado), por meio da agao comunicativa,
gerando uma racionalidade nio instrumental.

Essa racionalidade procedimental, entretanto, estaria a depender da capacidade
dialégica e de condigdes sociais nas quais — em vista da legitimagao (Cohn, 1993,
p. 310) —  os individuos sao, a0 mesmo tempo, suditos e autores das leis que os
regem. Por esta razao, o uso publico da razao, juridicamente institucionalizado no
processo democritico, é a chave para a garantia das liberdades iguais. Autonomia
privada e autonomia publica sao processos mutuamente complementares” (Oliveira,

1998, p. 102).

Assim, a legitimagao no mundo da vida dependeria de uma “situacio ideal
de discurso” pela qual “a tentativa racionalmente motivada de chegar a um acordo
estd protegida da repressio interna e externa, e todos tém a mesma possibilidade
de apresentar argumentos e de rebaté-los” (Ingram, 1987, p. 43).

A situagdo ideal de discurso — foco das criticas que se tém formulado contra Habermas
— ¢é possivel num espago publico que

de um lado, desenvolve processos de formagao democrdtica da opiniao publica e da
vontade politica coletiva; de outro, vincula-se a um processo de praxis democratica
radical, onde a sociedade civil se torna instancia deliberativa e legitimadora do poder

12. "Chamo comunicativas as interacbes nas quais as pessoas envolvidas se pdem de acordo para coordenar seus
planos de acdo, o acordo em cada caso medindo-se pelo reconhecimento intersubjetivo das pretensdes de validez”
(Habermas, 1989, p. 79).

13. Apesar da colonizacao do “mundo da vida” pelo sistema, o agir comunicativo, ao contrério do agir estratégico, préprio
da razdo sistémica, concebe que cada individuo é “motivado racionalmente pelo outro para uma acdo de adeséo”,
superando o primeiro problema, j& que este agir comunicativo ndo é meramente uma possibilidade de escolha, e sim
uma necessidade. Na dicdo de Habermas (1989, p. 105): “Em primeiro lugar, eu ndo afirmo que as pessoas gostariam
de agir comunicativamente, mas que elas séo obrigadas a agir assim. Quando os individuos e os grupos querem cooperar
entre s, isto é, viver pacificamente com o minimo de emprego da forca sdo obrigados a agir comunicativamente. (...)
Em nossos mundos da vida, compartilhados intersubjetivamente e que se sobrepoem uns aos outros, esté instalado um
amplo pano de fundo consensual, sem o qual a pratica cotidiana ndo poderia funcionar de forma nenhuma”.

14. "A especificidade da agdo comunicativa consiste no alvo que persegue: o entendimento entre os parceiros da intera-
cdo. Sendo voltada para o entendimento mdtuo (...), toda acdo comunicativa envolve, implicitamente, reivindicaces de
validade do que est4 sendo comunicado nela. Decisivo, aqui, é o termo ‘reivindicagGes’. Ele remete a uma ideia central:
a de que a validade das posicdes assumidas pelos parceiros da interacdo é contestavel em principio. Se é contestével,
numa interacdo que busca o entendimento, é também defensavel. Isso significa que, no dmbito da acdo comunicativa,
qualquer obstaculo ao entendimento mutuo se traduz inicialmente no questionamento de reivindicagdes de validade. Isso
obriga a explicitacdo das reivindicaces em causa, o que envolve uma dimensao reflexiva da agao. Obriga também a sua
defesa, o que envolve a apresentacdo de razbes para a posicdo assumida, mediante argumentos. Quando bem-sucedido,
este processo (...) conduz ao consenso bem fundado, porque fundado em razdes que resistem ao exame; a um consenso
racional, portanto. Observe-se como essa vinculacao da racionalidade a constituicdo de consensos bem fundados (...)
implica pensa-lo como processo, como algo em ato, e ndo como um atributo de alguma coisa dada” (Cohn, 1993, p. 68).
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politico, onde os cidadaos sio capazes de exercer seus direitos subjetivos ptblicos
(Vieira, 1999, p. 228).

Para que isso ocorra, sdo necessrios dois pressupostos.

De um lado, da capacidade da esfera publica para reduzir ao minimo o conflito
estrutural entre a pluralidade de interesses que sua ampliagao propiciou, o qual di-
ficulta a emergéncia de um consenso fundamentado em critérios gerais. De outro, a
possibilidade efetiva de reduzir o poder da burocracia no interior das organizacoes
sociais, cujas decisdes nao sio submetidas ao controle social, o que debilita, dessa
forma, o cardter publico destas organizacoes (Raichelis, 1998, p. 54).

Mas, além desses elementos estruturais, seria preciso um comprometimento
social dos cidaddos para que “assumam a perspectiva de participantes em processos de
entendimento que versam sobre as regras de sua convivéncia” (Habermas, 1997, p. 323).

A aplicagio dessa distin¢ao operada por Habermas ¢ til neste trabalho porque
possibilita identificar, sem grande esforco, as ouvidorias que se situam na espacia-
lidade estatal e sdo informadas por principios oriundos do mercado, como o da
eficiéncia e o do “servigo adequado”,” e aquelas que se encontram localizadas fora
do espaco de vigéncia de uma racionalidade sistémica, uma vez que nao apenas se
situam na sociedade civil, mas também sao controladas por um colegiado informado
por praticas dialégicas, composto por representantes que atuam como participantes
efetivos do processo de controle. Nesse tipo de ouvidoria que comega a surgir no
cendrio brasileiro, seu corpo funcional estaria imune as pressoes interna (burocra-
tica, por exemplo) e externa (politico-partiddria, por exemplo), e os representantes
sociais que controlam sua atuagio agiriam sob o influxo de uma vontade publica
coletiva com plena liberdade para apresentar, defender e contraditar argumentos.
Idealmente, em tais ouvidorias, a sociedade civil, devidamente representada no
conselho diretor, constituir-se-ia, repetindo a dicgao de Habermas, “em instincia
deliberativa e legitimadora do poder politico, onde os cidadaos sio capazes de
exercer seus direitos subjetivos publicos” (Vieira, 1999, p. 228).

Com tais distingdes, postos o critério estrutural (localizagao institucional) e
os dois critérios de natureza funcionais (objeto e sujeigao ativa), cabe articuld-los,
considerando uma causalidade circular constitutiva de totalidades com identida-
des préprias. Tais identidades se revelam de modo muito evidente pelo tipo de
racionalidade predominante, conforme serd visto nos modelos a seguir indicados.

5 OUVIDORIAS PUBLICAS INTERNAS

A maioria das ouvidorias puablicas brasileiras se constitui como 6rgao da prépria
unidade controlada, integrada, em regra, exclusivamente por servidores ou agentes
politicos. Esse é o caso, por exemplo, da Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU), das

15. Previstos, respectivamente, no art. 37 da CF, por forca da EC n® 19/1998, e no art. 32 do estatuto das concessoes.
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ouvidorias do estado do Parand, de grande parte das ouvidorias do Poder Judicidrio,
do Ministério Ptblico e das ouvidorias municipais e setoriais.

Nessa condicao, tais ouvidorias se conformam como um espago intraorga-
nico, com atribui¢io de exercer um controle de tipo interno. Como diz Medauar
(1993, p. 40), “¢ a fiscalizagao que [a administra¢do publica] exerce sobre os atos e
atividades de seus 6rgaos e das entidades descentralizadas que lhe estao vinculadas”.

Fundado no principio da autotulela dos Poderes do Estado, consignado
no art. 74 da Constitui¢do Federal com os temperamentos postos na Simula
n° 473 do Supremo Tribunal Federal (STF), o controle realizado pelas referidas
ouvidorias ndo suscita diivida (Brasil, 1970). As ouvidorias encartadas nessa espécie
possuem a natureza de 6rgaos singulares — na medida em que as decisoes sao tomadas
exclusivamente pelo titular do cargo de ouvidor, o que se coaduna com o atributo da
unipessoalidade — e subordinados, em face da sujeigdo, a um 6rgao de direcio superior
(secretaria de Estado, gabinete do governador, governadoria etc.).

A légica que informa o exercicio de suas atribuicoes nao se distingue da
racionalidade estatal tipica (burocritica de tipo sistémico), havendo aderéncias
teleolégicas entre os fins da ouvidoria e os fins das unidades administrativas e
dos servidores sujeitos ao seu controle. De outro lado, por essas mesmas razoes,
tais ouvidorias nao sao limitadas a um controle de legalidade, o que amplia sua
competéncia objetiva para a andlise de mérito dos atos sujeitos ao seu controle.

Essa ampliagio da competéncia para o imbito material é demonstrdvel em
inimeras experiéncias, como ¢ o caso da Ouvidoria do Estado de Minas, cujo
controle alcanga, além de ilicitudes, irregularidades ou simples incorregdes, ca-
bendo recomendagées voltadas para o “aperfeigoamento da administracio” (Minas
Gerais, 2004, art. 49).

No largo mosaico das ouvidorias que integram o préprio érgao ou entidade
controlada, a maioria pode ser classificada como “subordinadas ou obedientes”, na
medida em que apresentam as seguintes caracteristicas:

1) criagao de cima para baixo, mediante norma editada pela autoridade fiscalizada,
sem participagio do colegiado maximo da instituicio; 2) nomeagio do titular, por livre
escolha da autoridade fiscalizada; 3) atuagio predominantemente voltada para a busca
da eficdcia e modernizagio administrativa (Lyra e Pinto, 2009, p. 25).

Em texto mais recente, Lyra adita a essas caracteristicas o fato de que, em
relagio a tais ouvidorias, hd “auséncia de controle da sociedade civil sobre seu
funcionamento” (Lyra, 2014, p. 48).

Como se trata de um tipo ideal de ouvidoria, importante considerar que hd
aproximagdes com outros modelos, dependendo das caracteristicas observadas em sua
organizagio e funcionamento. Assim, as ouvidorias internas (localizagio intraorgnica),
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cujos titulares possuem alguma autonomia ou independéncia, aproximam-se das
ouvidorias do terceiro modelo. Neste caso, o grau de afastamento de seu titular do
6rgao controlado ou da entidade é determinante no tipo de racionalidade adotada:
muito distanciamento determinaria uma atuagio mais limitada a racionalidade formal;
muita proximidade autorizaria a vigéncia de uma racionalidade mais material. O
mesmo se diga em relacio as ouvidorias que contemplam em suas estruturas espagos
de participagao — de gestao ou de escolha do titular. Nesta hipétese, o modelo I se
aproximaria do modelo IV, viabilizando eventualmente a recep¢io de uma raciona-
lidade nao sistémica, como adiante se vera.

5.1 Ouvidorias internas auténomas

Entre as ouvidorias internas, como dito, encontram-se algumas dotadas de graus
de autonomia e independéncia, de titulares com estabilidade funcional ou apare-
lhadas por procedimentos de escolha dos ouvidores que podem evitar as sujei¢oes
denunciadas por Lyra e Pinto (2009). Destaca-se nesse grupo a Ouvidoria-Geral
do Municipio de Sao Paulo, criada pela Lei n® 13.167/2001, que jd em seu art. 1°a
qualifica como “6rgao independente, com autonomia administrativa, orcamentdria
e funcional” (Sao Paulo, 2001).

O mesmo diploma, no art. 4°, dispoe: “A Ouvidoria-Geral do Municipio de
Sao Paulo serd dirigida pelo ouvidor-geral, que gozard de autonomia e indepen-
déncia, indicado em lista triplice pela Comissio Municipal dos Direitos Humanos
(...)”, somente podendo ser destituido por ato fundamentado e mediante anuéncia
da maioria absoluta dos membros da referida comissao, ouvido previamente o

Conselho Consultivo da Ouvidoria-Geral (Sao Paulo, 2001, art. 42, §39).

No nivel estadual de governo, merece mengao a Ouvidoria do Estado de
Minas Gerais, instituida pela Lei n° 15.298/2004, alterada pela Lei Delegada n®
134/2007, que em seu art. 2° estabelece: “a Ouvidoria-Geral do Estado possui

» q p
autonomia administrativa, orcamentdria e financeira, bem como autonomia nas
suas decisoes técnicas”. No mesmo dispositivo, em seus §9 2° e 3°, consta que os
<« . A o] » o~ <« . A .

ouvidores tém mandato fixo e estabilidade” e deverdo atuar “com independéncia,
nao tendo subordinagao hierdrquica a nenhum dos Poderes do Estado ou seus
membros, sendo as suas decisdes terminativas em tltima instincia administrativa”

(Minas Gerais, 2007).

Importante registrar que mesmo nos casos em que hd deferimento legal de
autonomia, ocorrem derrogagoes pressionadas por sua localizagao institucional,
o que justifica seu encarte neste modelo. Para permanecer nos exemplos antes
mencionados, a sauddvel iniciativa da prefeitura do municipio de Sao Paulo parece
claudicar ao dispor que o seu conselho consultivo serd composto por onze mem-
bros, todos designados pelo chefe do Poder Executivo municipal. Por sua vez, na
Ouvidoria de Minas Gerais, os critérios de selecio de candidatos a ouvidor sio
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definidos por comissao nomeada pelo governo, e os conselhos de drea nem sempre
contemplam entidades independentes.

5.2 Ouvidorias internas com participacdo da sociedade civil

H4 também algumas ouvidorias que contam com conselhos consultivos, compostos
por representantes da sociedade civil. No caso da Ouvidoria de Policia do Estado
de Sdo Paulo, por exemplo, o conselho é composto por onze membros, nove dos
quais representando a sociedade civil (art. 5° da Lei Complementar n® 826/1977).

O titular da ouvidoria nao pertence ao quadro da instituigdo e é escolhido
a partir de uma lista triplice elaborada pelo referido conselho, sendo detentor de
um mandato cujo controle cabe a um colegiado, composto de membros atuantes
na drea de seguranca e direitos humanos.

Esse também ¢é o caso da Ouvidoria da Defensoria Pablica do Estado de Sao
Paulo, instituida pela Lei Complementar Estadual n® 98/2006, alterada pela Lei
Complementar n° 132/2009. Nela, o ouvidor é egresso da sociedade civil, escolhido
pelo Conselho Estadual de Direitos Humanos entre aqueles que compoem uma
lista triplice definida por um colegiado independente da defensoria.

Note-se que nesse grupo nao se enquadram algumas ouvidorias universitarias,
cujos titulares do cargo sio eleitos e indicados pelo conselho universitdrio'® — que,
alids, também conta com representantes da sociedade civil. Na situacio das ou-
vidorias anteriormente referidas, os conselhos sdo parte integrante da ouvidoria,
atuando em todas as fases de seu funcionamento.

Ademais, o fundamento constitucional dessa modalidade se consubstancia
sobretudo pelo principio da participacio e do controle externo, com suporte em

diversos dispositivos da Constitui¢ao Federal, entre os quais o art. 74, § 2% o art. 31,
§ 3% e, com a edigao da Emenda Constitucional (EC) n® 19/1998, o art. 37, § 3.

Aponte-se, ao final, que a integragio de um érgio colegiado nesse espago,
em geral, nio altera substancialmente sua condicio de subordinagao, tampouco
sua natureza de 6rgao singular, uma vez que a esses conselhos habitualmente sao
atribuidos apenas poderes consultivos, cabendo ao titular do cargo todas as decisoes
no Ambito das atribuigées normativas que lhe foram conferidas.

O mesmo nio ocorre no caso das ouvidorias submetidas a conselhos superiores
com representagio da sociedade civil e poderes deliberativos, inclusive no que se
refere 4 escolha e a destituigio dos ouvidores. Neste caso, pode haver um efetivo
distanciamento das pressoes corporativas e politico-partiddrias, com a consequente
adogao de uma racionalidade de outra ordem. Assim, a légica que informa seu fun-
cionamento pode contemplar acoes e valores que representam interesses e demandas

16. Esse, por exemplo, é o caso da Ouvidoria da Universidade Federal da Paraiba (UFPB).



26 ‘ Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

nao burocrdticas. Isso fica evidente em estruturas institucionais como a da Defensoria
Publica do Estado de Sao Paulo, na qual cidadaos usudrios de seus servicos podem
participar das conferéncias anuais de planejamento e das reuniées do Conselho Superior
da Defensoria Piblica com direito a voz.

Com essas consideragoes, a articulacio dos trés critérios selecionados permite,
a partir de uma perspectiva sincronica, o estabelecimento de um modelo tipico-ideal
geral, representativo das ouvidorias que integram a espacialidade estatal — Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio. Para distinguir as ouvidorias que possuem uma
maior autonomia das que contam com participagio da sociedade civil em sua estrutura
organizacional, poder-se-iam elaborar outros modelos. Para nao ultrapassar os limites
estabelecidos para este estudo, optou-se apenas por salientar os itens que sofreriam
modificagio em relagio ao modelo geral: submodelos 1A e IB (quadros 2 e 3).

BOX 1

Modelo I: ouvidoria interna

1. Localizacdo institucional: intraorganica (a ouvidoria se localiza no proprio ¢rgao, entidade ou Poder controlado).
2. Funcéo preponderante: aperfeicoamento do drgdo, entidade ou Poder controlado.

Funcdes complementares: /) aumento da legitimidade politica em razdo do controle (material e formal); i)
controle do exercicio da funcdo administrativa do 6rgao, entidade ou Poder em que se localiza; fii) defesa dos
administrados em face da conduta (comissiva ou omissiva) do 6rgéo, entidade ou Poder em que se localiza.

Natureza: instrumento de controle intraorganico.
Tipo de controle: controle de procedimento e de resultado.

Racionalidade preponderante: material e formal.

N o v

Previsdo juridica: lei, decreto ou portaria (no caso do Poder Judiciario e do Ministério Publico, ha previsdo
constitucional — EC ne 45/2004).

8. Bem juridico tutelado: principios constitucionais administrativos, especialmente os elencados no caput do art.
37 da CF

9. Nivel hierarquico: subordinado ao chefe do Poder ou ao titular do 6rgéo ou da entidade em que se situa.
10. Forma de selecéo do titular: livre nomeacéo pelo chefe do Poder ou pelo titular da entidade na qual se situa.

11. Requisitos do cargo: em geral, os requisitos sao subjetivos, estabelecidos pelo chefe do Poder ou do titular da
entidade na qual est4 localizada.

12. Garantias do cargo: em geral, de livre exoneracdo.
13. Poderes: investigacdo e recomendacéo, em alguns casos, correcdo do ato e aplicacdo de sangbes.
14. Nivel de autonomia: reduzido, possuindo em geral dependéncia administrativa e financeira.

15. Competéncia objetiva: todos os atos administrativos (vinculados e discricionarios) realizados no ambito da
funcdo administrativa.

16. Competéncia em razdo de pessoas: ndo alcanca os agentes politicos, limitando-se aos servidores publicos situados
em nivel hierdrquico interior ao titular da ouvidoria e a prestadores privados de servicos publicos.

17. Instrumentos de atuagdo: estritamente administrativos na forma de recomendagGes, sugestoes e, em raros
€asos, sancoes.

18. Modo de acesso do cidaddo: universal, direto, informal e gratuito.

19. Exemplo: ouvidorias do estado do Parand e a grande maioria das demais ouvidorias brasileiras.

Elaboracdo do autor.
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BOX 2

Submodelo IA: ouvidoria interna com autonomia

Tipo de controle: controle de procedimento (preponderante) e de resultado.

2. Racionalidade preponderante: material e formal, sendo o acento a racionalidade formal diretamente relacionada
ao grau de autonomia.
3. Nivel hierarquico: primeiro ou segundo escaldo, com baixo ou nenhum nivel de subordinagéo funcional.
4. Forma de selecdo do titular: singular (nomeagao pelo chefe do Poder ou pelo titular da entidade na qual se situa)
ou colegiada (colegiado governamental ou ndo).
5. Requisitos do cargo: em geral, os requisitos sdo mais objetivos, estabelecidos em lei.
6. Garantias do cargo: mandato certo e estabilidade durante o exercicio da funcao.
7. Nivel de autonomia: ampliado, alcancando, em alguns casos, autonomia financeira, administrativa e funcional.
8. Competéncia em razdo de pessoas: em alguns casos, pode alcancar, além dos servidores, os agentes politicos.
9. Modo de acesso do cidad&o: universal, direto, informal e gratuito.
10. Exemplo: Ouvidoria-Geral do Municipio de Sao Paulo, Ouvidoria do Estado de Minas Gerais, ouvidorias criadas
no estado de Sao Paulo por forca da Lei n2 10.294/1999.
Elaboracdo do autor.
BOX 3
Submodelo IB: ouvidoria interna com participacdo da sociedade civil
1. Fungdes complementares: j) aumento da legitimidade politica em razao da participacdo da sociedade civil; b) controle
social do exercicio da funcdo administrativa do 6rgdo, entidade ou Poder que se localiza; ii) defesa dos administrados
em face da conduta (comissiva ou omissiva) do 6rgéo, entidade ou Poder em que se localiza.
2. Natureza: instrumento de controle intraorganico e de instrumento ou espaco institucional de participacdo popular.
3. Tipo de controle: controle de procedimento e de resultado (preponderante).
4. Racionalidade preponderante: material.
5. Bem juridico tutelado: principios constitucionais administrativos, com destaque ao principio da participacao.
6. Nivel hierarquico: sem subordinagdo direta ao chefe do Poder ou ao titular da entidade em que se situa.
7. Forma de selecdo do titular: escolha por érgao colegiado com composicdo majoritaria de representantes da
sociedade civil.
8. Requisitos do cargo: lideranca ou destaque social na area de defesa dos direitos afetos a cidadania.
9. Garantias do cargo: estabilidade (exoneracdo dependente de julgamento do 6rgéo colegiado responsavel pela
escolha do titular).
10. Nivel de autonomia: ampliado, em geral, limitado apenas pelo colegiado composto de representantes da
sociedade civil.
11. Competéncia em razdo de pessoas: pode alcancar, inclusive, agentes politicos.
12. Instrumentos de atuacdo: administrativos, na forma de recomendacdes, sugestdes e, em raros casos, sancoes.
13. Exemplo: ouvidorias de policia e a ouvidoria da Defensoria Publica, ambas do estado de Sao Paulo.

Elaboracdo do autor.
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6 OUVIDORIA DE ENTIDADE DE CONTROLE

Nesta ouvidoria, incluem-se, especialmente, as das agéncias criadas no contexto da

EC n° 19/1998, que instituiu a chamada Reforma do aparelho do Estado.

Muito embora essa reforma tivesse como um de seus objetivos centrais fo-
mentar a economia de mercado, utilizando a estratégia da desregulagao, o ampliado
processo de deslocamento de servicos e bens publicos para a iniciativa privada aca-
bou — tal como ocorreu em relagio a defesa dos usudrios — sobrepesando a fungao
reguladora do Estado, prevista no art. 174 da Constitui¢ao Federal.”

Desse modo, além do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, que,
ao lado do Banco Central (BC), exerce a fiscalizagio do mercado, conceberam-se
agéncias com natureza autdrquica sob a “inspiragao das novas formas de controle
j4 adotadas nos Estados Unidos e em recente implantacio na Europa” (Fonseca,

2000, p. 271).

No Brasil, as diferentes leis que instituiram as agéncias'® preocuparam-se detida-
mente com a defesa dos usudrios dos servigos prestados na drea de sua atuagao. A Lei
Geral de Telecomunicagées (Lei n° 9.472/1997), por exemplo — seguindo o sentido da
chamada Lei de Concessao de Servico Publico (Lei n° 8.987/1995, alterada pela Lei
n°9.074/1995) —, ao consignar detalhadamente o amplo rol de direitos dos usudrios' —
de conferir natureza publica as sessoes deliberativas do conselho diretor,? de fixar
obrigatoriamente no contrato de concessio os direitos, as garantias e as obrigacoes
dos usudrios (art. 93, inciso IX) —, acabou por viabilizar a criagio de um Comité de
Defesa dos Usudrios de Servigos de Telecomunicagoes (instituido pela Resolugio n®
107/1999, alterada pela Resolugio n° 650, de 16 de margo de 2015). Esse comité, composto

17. "Art. 174 — Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lej, as
funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado” (Brasil, 1988).

18. Por exemplo. a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996 (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel); Lei n°
9.472, de 16 de julho de 1997 (Agéncia Nacional de Telecomunicacbes — Anatel); Lei ne 9.478, de 6 de agosto de
1997 (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP); Lei n2 9.782, de 26 de janeiro de 1999, com as modificacdes introduzidas
pela Medida Proviséria (MP) ne 1.814, de 26 de fevereiro de 1999 (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — Anvisa).
19. 0 art. 32 dispde: "0 usuario de servicos de telecomunicacdes tem direito: | — de acesso aos servicos de teleco-
municagoes, com padrées de qualidade e regularidade adequados a sua natureza, em qualquer ponto do territrio
nacional; Il - a liberdade de escolha de sua prestadora de servico; Il — de ndo ser discriminado quanto as condicdes
de acesso e fruicdo do servico; IV — a informacéo adequada sobre as condicbes de prestacdo dos servicos, suas tarifas
e precos; V — a inviolabilidade e ao segredo de sua comunicacéo, salvo nas hipéteses e condicdes constitucional e
legalmente previstas; VI — a ndo divulgacéo, caso o requeira, de seu cédigo de acesso; VIl — a ndo suspensao de servico
prestado em regime publico, salvo por débito diretamente decorrente de sua utilizacdo ou por descumprimento de
condicdes contratuais; VIIl — ao prévio conhecimento das condicées de suspenséo do servico; IX — ao respeito de sua
privacidade nos documentos de cobranca e na utilizagdo de seus dados pessoais pela prestadora de servico; X — de
resposta as suas reclamacdes pela prestadora do servico; XI — de peticionar contra a prestadora do servico perante o
6rgdo regulador e os organismos de defesa do consumidor; XII — a reparacdo dos danos causados pela violacdo de
seus direitos” (Brasil, 1997).

20. Nos termos do art. 21, § 22, "As sessdes deliberativas do Conselho Diretor que se destinem a resolver pendéncias entre
agentes econdmicos e entre estes e consumidores e usuarios de bens e servicos de telecomunicacéo serdo publicas, permitida
a sua gravacdo por meios eletrdnicos e assegurando aos interessados o direito de delas obter transcricdes” (Brasil, 1997).
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por quatorze membros, conta com a participa¢io permanente de sete representantes
de usudrios dos diversos segmentos de telecomunicagao.”!

Com atribuigées voltadas precipuamente para a avaliagio e fiscalizacio dos
servicos da prépria agéncia e dos concessiondrios, o mencionado comité possui
natureza de érgao de defesa intra e extraorginica, podendo, nessa condigao,
propor “recomendagdes com respeito ao estabelecimento de restri¢oes, limites
ou condig¢des a empresas ou grupos empresariais privados” (Anatel, 2015, art. 3°,
inciso XIV).

Em relagio a 4rea de petrdleo e gds, a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) criou,
desde junho de 2000, um servico de atendimento aos consumidores e agentes eco-
ndmicos do setor denominado Centro de Relagoes com o Consumidor (CRC), com
a atribui¢ao de “receber, ouvir e analisar as demandas dos consumidores, orientd-los,
identificar tendéncias do mercado, contribuir para focalizar as acoes de fiscalizago e
desenvolver estudos e pesquisas.”?

Nao obstante o avanco de tais medidas, a Aneel e a Anvisa foram mais além
ao institucionalizarem ouvidorias propriamente ditas. No caso da primeira agén-
cia, o fundamento juridico encontra-se na prépria Lei n® 9.427/1996, que, em
seu art. 4°, § 19, instituiu a funcio de ouvidor, atribuindo-a a um dos diretores
da autarquia, a quem compete, “na qualidade de ouvidor, zelar pela qualidade do
servigo publico de energia elétrica, receber, apurar e solucionar as reclamagoes dos
usudrios” (Brasil, 1996a).%

Por sua vez, a Ouvidoria da Anvisa possui autonomia expressamente estabe-
lecida, sem qualquer vinculago hierdrquica a diretoria, ao conselho consultivo ou
a qualquer 6rgao da agéncia (Brasil, 1999, art. 25). O ouvidor — nomeado pelo
presidente da Reptblica a partir da indicagio do ministro de Estado da Satde —
¢ detentor de mandato préprio — de dois anos, permitida uma recondugio —,
possuindo diversas prerrogativas, entre as quais a de manter sigilo da fonte ¢ a

21. Nos termos do art. 4° do Regimento Interno do referido Comité (Anexo & Resolucéo n° 650, de 16 de marco de
2015), com um representante do Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor do Ministério da Justica, um
representante de usuarios do servico telefonico fixo comutado (STFC de uso individual), um representante de usuarios
do servico telefdnico fixo comutado (STFC de uso coletivo), um representante de usudrios de servicos moveis, um
representante de usuarios de servicos de comunicagdo de massa, um representante de usuarios de outros servicos de
telecomunicacdes e um representante de entidades de classe prestadoras de servicos de telecomunicagdes.

22. Informacdes retiradas do site da ANP, ver: <www.anp.gov.br/ central.asp>.

23. 0 Decreto n° 2.335, de 6 de outubro de 1996, ao regulamentar tal dispositivo, dispds que “ao diretor incumbido da
area de atendimento de reclamacdes de agentes e consumidores competira a funcéo de ouvidor, sendo-Ihe atribuida a
responsabilidade final pela cobranca da correta aplicacdo de medidas pelos agentes no atendimento das reclamagdes”
(Brasil, 1996b, art. 82, § 19). Entre as atribuicdes do diretor-ouvidor, encontra-se a de apurar e solucionar as reclamacoes
dos consumidores, sugerir mudancas na legislacdo e intervir para resolucdo de conflitos entre consumidor e concessionario.
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protecio do denunciante. Suas atribuicoes sao, basicamente, as definidas no art. 27
do referido decreto.?*

Como se pode notar, as ouvidorias da Aneel e principalmente da Anvisa,
instituidas como érgaos das agéncias, encerram algumas caracteristicas que alteram
substancialmente a natureza do instituto em estudo.

Acompanhando todo o sentido da reforma do aparelho do Estado, essas ou-
vidorias possuem uma competéncia que extrapola a espacialidade publica estatal
para alcangar agentes privados prestadores de servicos publicos. Uma modalidade
atipica de controle extraorginico, implementada pelo préprio Estado em face de
empresas privadas — consubstanciada ao lado do préprio controle interno sobre
os 6rgaos da agéncia na qual se localiza.

O objeto de controle é definido pela natureza do servi¢o controlado, e nio
por sua localizagdo na estrutura administrativa do Estado. Isso patrocina uma
substantiva transformagio no dmbito da sujei¢ao do controle, pela primeira vez,
atuante sobre pessoas juridicas de direito privado. No polo ativo, substitui-se o
cidadao pelo usudrio, que, nesta condi¢ao e somente nesta, é tutelado em seus
direitos e interesses.

Essas modificagoes conformam um modelo tipico ideal, substancialmente
distinto do ponto de vista da racionalidade preponderante no espago estatal e no
conjunto dos mecanismos de controle da administracao publica. O impacto dessas
alteragdes tem repercussao sobre a conformagio estrutura-funcional das ouvidorias
publicas brasileiras, instaurando, fundamentalmente, ouvidorias vincadas a uma
estruturagao racional-intencional do Estado brasileiro em face da ado¢io de uma
politica administrativa informada pelos principios do gerencialismo burocrético.

As ouvidorias desse modelo, assim, podem ser caracterizadas como um
instrumento de controle intraorginico, na medida em que atuam sobre os atos
praticados pela prépria agéncia, mas também como instrumento extraorganico,
por atuarem sobre os atos perpetrados pelos prestadores privados de servico com
quem mantém rela¢des contratuais. Importante ter em conta que tais ouvidorias
sao informadas por uma racionalidade tipicamente instrumental, focada na qua-
lidade do servigo prestado, no atingimento de metas e na satisfagio do usudrio,
individual ou coletivamente considerado.

24, Art. 27 = "1 — ouvir as reclamacdes de qualquer cidadao, relativas a infringéncias de normas da vigildncia sanitéria;
Il — receber denuncias de quaisquer violacdes de direitos individuais ou coletivos de atos legais, nele incluidos todos
0s contrarios a satde publica, bem como qualquer ato de improbidade administrativa, praticados por agentes ou ser-
vidores publicos de qualquer natureza, vinculados direta ou indiretamente ao Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria;
Il — promover as acdes necessarias a apuragao da veracidade das reclamacdes e dentncias e, sendo o caso, tomar as
providéncias necessarias ao saneamento das irreqularidade e ilegalidades constatadas; IV — produzir, semestralmente,
ou quando oportuno, apreciacdes criticas sobre a atuacdo da agéncia, encaminhando-as a diretoria colegiada, ao
conselho consultivo e ao Ministério da Satde” (Brasil, 1999).
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Nessa medida, certamente as ouvidorias desse modelo concorrem para o

fortalecimento da racionalidade sistémica na esfera publica estatal e na nio estatal,
opondo-se ao regime estabelecido as ouvidorias do modelo IV, informadas por uma
racionalidade de tipo nio sistémico. BOX 4

Modelo II: ouvidoria de entidade de controle

10

12.
13.
14.

18.
19.

. Forma de selecdo do titular: livre nomeacao do titular da agéncia ou indicacdo do érgao colegiado superior.

. Requisitos do cargo: em geral, os requisitos s&o subjetivos, estabelecidos pela propria agéncia.

. Competéncia objetiva: atos administrativos (vinculados e discricionarios) realizados no ambito da agéncia e

. Competéncia em razéo de pessoas: ndo alcanga os agentes politicos, limitando-se aos servidores publicos situados

. Instrumentos de atuacdo: contratuais e administrativos na forma de recomendac@es, sugestées e, em raros casos,

Localizacdo institucional: intraorganica: a ouvidoria se localiza no prdprio 6rgao, entidade ou Poder controlado
no que se refere ao controle da propria agéncia; e extraorganica: a ouvidoria se localiza no Estado e exerce
controle sobre pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico publico.

Funcdo preponderante: controle da atuagao administrativa interna (material e formal) e controle da adequacdo
do servico prestado (legal e contratual).

Fungdes complementares: i) legitimacao do Estado decorrente especialmente do controle da execugdo de servicos
publicos; /i) satisfacdo do usudrio do servico publico; e i) cumprimento das metas governamentais.

Natureza: instrumento de controle intra e extraorganico.

Tipo de controle: controle de atuacdo intraorganica — controle de procedimento; no caso de atuacdo extraorganica:
especialmente controle de resultado.

Racionalidade preponderante: formal-instrumental (sistémica).
Previsao juridica: legal (lei ou decreto) e contratual.

Bem juridico tutelado: servico ptblico adequado, envolvendo, entre outros, os principios da eficiéncia, regularidade,
continuidade, sequranca, atualidade, modicidade de tarifas, generalidade e cortesia.

Nivel hierarquico: segundo escaldo (em geral de assessoria).

Garantias do cargo: livie nomeacao e exoneragéo, havendo casos de fixagao de periodo de estabilidade funcional.
Poderes: investigacdo e, em alguns casos, de requisicdo de servidores.

Nivel de autonomia: reduzido ou médio, possuindo em geral dependéncia administrativa e financeira.

servicos publicos prestados por pessoas juridicas de direito publico ou privado, que mantém vinculacdo legal ou
contratual com a agéncia em que se situa.

em nivel hierarquico inferior ao titular da ouvidoria e prestadores privados de servicos publicos, que mantém
vinculacdo legal ou contratual com a agéncia.

san¢des — em geral, san¢bes de natureza contratual.
Modo de acesso do cidadao: universal, direto, informal e gratuito.

Exemplo: ouvidoria das agéncias (por exemplo, Aneel e Anvisa).

Elaboracdo do autor.
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7 OUVIDORIA INTERORGANICA

Inclui-se nessa espécie o modelo adotado pela Lei Organica do municipio de
Curitiba, recentemente regulamentada pela Lei n°® 14.233/2013.

Tais ouvidorias, mais assemelhadas ao instituto do ombudsman, caracterizam-se
como 6rgaos do Poder Legislativo, voltadas para o controle do Poder Executivo,
podendo, em alguns casos, também controlar o préprio Legislativo. O controle
preponderante é de tipo interorginico e tem como fundamento o art. 49, inciso X,
da Constitui¢io Federal, que dispoe, entre as atribui¢des do Congresso Nacional,
a de “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracao indireta” (Brasil, 1988). As
ouvidorias tém como fundamento o mesmo principio consagrado em suas respecti-
vas leis organicas. No caso da Lei do Municipio de Curitiba, seu art. 20, inciso XX,
reproduz fielmente o texto da Constituigdo Federal: “fiscalizar e controlar os atos do
Poder Executivo, incluidos os da administragio indireta”.

Ao contrério das ouvidorias localizadas no Executivo — cujo controle pode ser de
tipo concomitante ou mesmo prévio —, na prética, as ouvidorias que se localizam em
outro Poder, em geral, s6 é dada a possibilidade de exercicio de controles subsequentes
ou a posteriori (ex post), pois que realizével apés a conclusao do ato controlado.

A atuagio a partir de Poder diverso do controlado limita a atuagio da ouvi-
doria a um controle mais formal, centrado no principio da legalidade, sem prejuizo
de, em alguns casos, alcancar os limites de alguns principios extrajuridicos, como
ocorre com o0 ombudsman europeu, o qual expressamente recepciona o principio
da boa administragio.

Esse também ¢ o caso da ouvidoria do municipio de Curitiba, cuja atuagio
alcanca, além do principio da legalidade, os casos de morosidade, md administragao,
abuso de poder, erro ou violagio de outros principios constitucionais (Curitiba,
2013, art. 32, inciso I).

A eleicdo do titular do cargo, neste modelo, obedece a procedimento formal
que contempla requisitos objetivos. A lei de Curitiba, por exemplo, colocada neste
trabalho como paradigma do modelo em anilise, estabelece:

a ouvidoria serd exercida pelo ouvidor, eleito pela Camara Municipal, apds arguicio
publica, entre cidaddos de notdrio conhecimento de administracio publica, de
idoneidade moral e reputacio ilibada, indicados por lista triplice por uma comissio
eleitoral, composta de membros da sociedade civil organizada, do Executivo e do
Legislativo municipais (Curitiba, 2013, art. 2°).

25. No ambito do controle externo, a Constituicdo contemplou diversos dispositivos, encartados especialmente no art.
71, que regula o controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).
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Por forga de sua natureza interorganica, nesse caso, o ouvidor ¢ revestido de
poderes especiais, sempre ocupando cargo de primeiro escaldo, como ocorre com
os ombudsmen europeus, que possuem status de ministro de Estado. No caso de
Curitiba, o referido diploma instituidor, dispos: “O ouvidor terd remuneragao no
mesmo valor do subsidio estabelecido para secretdrio municipal, estando sujeito as
mesmas normas sobre direitos e deveres aplicdveis a este e aos servidores municipais,
no que couber” (Curitiba, 2013, art. 7°).

A partir da articulacio dos critérios selecionados, é possivel o estabelecimento
do seguinte modelo tipico-ideal de ouvidoria, considerado o mais préximo do
instituto do ombudsman.

BOX 5

Modelo liI: ouvidoria interorganica

1. Localizacdo institucional: interorganica — atua sobre um drgdo, entidade ou Poder diferente do qual se situa.

2. Funcao preponderante: controle preponderantemente formal da atuacdo administrativa.

3. Funges complementares: j) legitimagao politica do Estado; e /i) defesa dos direitos e legitimos interesses dos
cidadaos em face de atos praticados por agentes politicos e servidores publicos.

4. Natureza: instrumento de controle interorganico; quando ha comissao de selecdo com representantes da sociedade
civil, pode ter também natureza de instrumento de participacdo popular.

5. Tipo de controle: especialmente controle de procedimento.

6. Racionalidade preponderante: formal, podendo também possuir racionalidade material nos limites do principio
da boa administracao.

7. Previsdo juridica: constitucional.
8. Bem juridico tutelado: principios administrativos constitucionais, especialmente o principio da legalidade.
9. Nivel hierarquico: superior.

10. Forma de selecdo do titular: escolha por representantes de outro Poder, em situagdes especiais, como é o caso
do ouvidor do municipio de Curitiba, antecedido por selecdo de conselho composto por representantes da
sociedade civil.

. Requisitos do cargo: requisitos objetivos definidos em lei, como reconhecida idoneidade moral, reputacéo ilibada
e conhecimento da funcdo administrativa do Poder controlado.

12. Garantias do cargo: mandato, com garantia de remocdo apenas por agao judicial ou decisdo fundamentada do
drgao colegiado responsavel pela eleicdo do titular.

13. Poderes: investigacao e recomendacéo.
14. Nivel de autonomia: elevado, com autonomia funcional, administrativa e, em alguns casos, financeira.

15. Competéncia objetiva: todos os atos administrativos (especialmente vinculados) realizados no dmbito da fungdo
administrativa.

16. Competéncia em razdo das pessoas: ampla, alcancando agentes politicos, servidores publicos e prestadores
privados de servicos publicos.

17. Instrumentos de atuacdo: administrativos, na forma de recomendacdes e sugestdes, sendo possivel previsao legal
ou constitucional que atribua legitimagao ativa para propositura de agao.

18. Modo de acesso do cidadao: universal, direto e gratuito.

19. Exemplo: Ouvidoria do Municipio de Curitiba.

Elaboracdo do autor.
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8 OUVIDORIA EXTRAORGANICA

Um bom exemplo de experiéncia institucional de ouvidoria extraorganica — locali-
zada em uma espacialidade nio estatal e composta por representantes da sociedade
civil — em funcionamento no pais ¢ a Ouvidoria do Municipio de Santo André.

Nesse caso, o titular do cargo de ouvidor ¢ eleito por um amplo colegiado,
composto por diversos segmentos da sociedade civil, sem qualquer vinculo fun-
cional com os 6rgaos do Estado.

Na dic¢ao da lei municipal que a instituiu (Lei n° 7.877/1999), essa ouvidoria
se constitui como “érgao independente, com autonomia administrativa e funcional,
sem vinculo de subordinagio a nenhum poder constituido” (Santo André, 1999).

Logo, esse espaco institucional nio se situa na ambiéncia do Estado, mas no
que se convencionou chamar de espago piiblico nio estatal. Como diz Veldsquez

(1999, p. 263-266):

o publico nio é sindnimo de Estatal. O estatal é por defini¢ao publico, mas o publico
nao se reduz ao estatal porque a sociedade civil também delibera e decide em matérias
de interesse coletivo e, além disso, porque o Estado e outras instancias (...) nem sempre
deliberam ou decidem com critérios de racionalidade coletiva, e sim em fungao de
interesses particulares. Em consequéncia, pode-se falar de um espago publico estatal
e de um espago publico nio estatal.

Nessa condi¢do, a Ouvidoria do Municipio de Santo André consubstancia
o pressuposto dos protagonistas da Reforma do Estado, de conformagao de um
novo espaco de controle da gestao piblica. Como afirma Bresser-Pereira ¢ Grau

(1999, p. 16),

o setor publico nio estatal é o espaco da democracia participativa ou direta, ou seja,
¢ relativo 4 participagio cidada nos assuntos publicos (...) sio organizagoes ou formas
de controle publicas porque voltadas ao interesse geral; sio nao estatais porque nio
fazem parte do aparato do Estado, seja por nao utilizarem servidores publicos, seja
por nio coincidirem com os agentes politicos tradicionais.?

A experiéncia de Santo André, assim, encontra fundamento no subprincipio
democritico da participacio, constituindo-se em um espaco nio sé de controle,
mas também de participagio social.

Revele-se que, nao obstante sua natureza extraorganica, a racionalidade que
informa o exercicio de suas atribuigoes de controle ultrapassa os limites da legalidade,

26. Como tive oportunidade de afirmar, “Espaco publico ndo estatal mais do que uma inovagao linguistica, expressa dois
movimentos em sentido contrario: desestatizacao, e publicizacdo. Ambos os movimentos apontam para o surgimento
de novas relacdes sociais e juridicas ndo informadas pela légica mercantil (presente no setor privado) nem pela 16gica
corporativa, burocratica e partidaria (presente no setor ptblico). Um lugar de producdo de novas formas de relagao entre
o Estado e a sociedade. Formas descentralizadas e democraticas de gestéo social, com um novo tipo de legitimacéo,
fundada na transparéncia, na participacéo e no controle social direto” (Gomes, 2003).
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alcancando a prestagao irregular, defeituosa ou sem boa qualidade (Santo André,
2004, art. 1, inciso IV) e a “decisdo, ato ou recomendacio, que, apesar de legal,
seja injusto, arbitrdrio, discriminatério, negligente, abusivo ou opressivo”.

Saliente-se, por derradeiro, o fato de a previsio de um colégio de eleitores
nao retirar sua condigao de 6rgao singular, uma vez que, ainda que a este colegiado
deva prestar contas anualmente (Santo André, 2004, art. 9°), as decisoes referentes
as atribuicoes de controle sdo tomadas individualmente pelo titular do cargo.”

Assim, as ouvidorias deste modelo — por situarem-se fora do espaco estatal,
contarem com a participagao efetiva de representantes da sociedade civil, possuirem
um titular com atributos de lideranca social e com vinculos de estabilidade — sao
permanentemente informadas por demandas sociais que extrapolam os limites de
uma racionalidade de tipo sistémico, propiciando uma pressao na burocracia pela
recepg¢ao de prdticas e conteddos nio estratégicos.

Tais ouvidorias poderiam consubstanciar, parafraseando Habermas, uma
“regido minada” no interior do Estado, tornando possivel a instauragao de préticas
dial6gicas em “situagoes ideais de discurso”, informadas por procedimentos demo-
crdticos de recep¢do e processamento do entrechoque dos interesses que ocorrem
na espacialidade estatal.

Essa possibilidade se fez perceber no Brasil, embora a evidente opgio do Estado
brasileiro pela adogio do que Offe denominou uma “estrutura racional-intencional”,
por meio da qual “os aparelhos governamentais, em seus procedimentos internos, se
assemelhariam as estruturas privadas de produ¢ao” (Carnoy, 1994, p. 178). Uma andlise
detida do processo de reforma do aparelho do Estado no pais revela a produgio — na
forma de #rade off ou nao — de diversas instincias de racionalidade nao sistémica, no
interior do préprio processo de implantagio das estruturas “racionais-intencionais”.

Como ji mencionado, o exemplo mais significativo desse fato é a instituciona-
lizagao, no Brasil, de um espago publico nao estatal, composto fundamentalmente
por entidades associativas qualificadas como Organizagoes da Sociedade Civil de
Interesse Pablico (Oscips). Some-se a isso uma ampla produgio legislativa voltada
para a criagao de instincias extraorganicas de controle do Poder, como consignado na
prépria EC n° 19/1998, art. 37, § 3¢, diversas vezes mencionada ao longo deste texto.

A doutrina do direito administrativo, pela voz de Moreira Neto, parece dar
os primeiros passos no reconhecimento desse fato, ao preconizar o que denominou
administragdo piiblica consensual, defendendo “a consensualidade como uma alter-
nativa preferivel a imperatividade (...) [,] o que vai se tornando vélido até mesmo
nas atividades delegadas, em que a coer¢do nio ¢ mais que uma fase eventual ou
excepcional” (Moreira Neto, 2000, p. 41).

27. A condicao de 6rgao extraorganico em relacdo a espacialidade estatal confere a referida ouvidoria uma condicao
atipica do ponto de vista da racionalidade, conforme sera analisado no item a seguir.
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Conforme analisado, na Ouvidoria-Geral do Municipio de Santo André, a
recepcao de um amplo colégio eleitoral com uma consistente base representativa
nao parlamentar — responsdvel pela escolha e destitui¢ao do ouvidor-geral, bem
assim pela avaliacio do desempenho da ouvidoria —, revela um potencial de praticas
dialdgicas, informadas por uma racionalidade de tipo nao sistémica.

Situadas fora do Estado e legitimadas para exercer um controle de tipo extraorgani-
co, informados por um paradigma de participagio democritica, tais ouvidorias reclamam
um modelo tipico-ideal préprio, distinguido pelas caracteristicas elencadas no box 6.

BOX 6

Modelo IV: ouvidoria extraorgénica

1. Localizagdo institucional: extraorganica — a ouvidoria se localiza fora da esfera estatal.

2. Funcao preponderante: defesa dos direitos e legitimos interesses dos cidadaos em face de ilegais ou injustos
cometidos pelo 6rgao, entidade ou Poder controlado.

3. Funcbes complementares: j) participagdo e consequente legitimagdo politica do Estado, com potencial de
relevantes percussoes em termos de governabilidade e de fortalecimento da democracia; e /i) defesa dos direitos e
legitimos interesses dos cidadaos.

4. Natureza: instrumento de controle extraorganico.

5. Tipo de controle: controle de procedimento e de resultado.
6. Racionalidade preponderante: ndo sistémica.

7. Previséo juridica: Constituicdo ou lei.

8. Bem juridico tutelado: principio da participacao e outros principios e subprincipios relacionados ao principio da
soberania popular.

9. Nivel hierarquico: superior, subordinado apenas ao colegiado de representantes da sociedade civil.
10. Forma de selecéo do titular: eleicdo por um colegiado composto de representantes da sociedade civil.

11. Requisitos do cargo: vinculos com entidades do terceiro setor, reputacdo junto a sociedade e historico de defesa
dos direitos dos cidadaos.

12. Garantias do cargo: em geral, mandato é do tipo imperativo.
13. Poderes: investigacdo e recomendacéo.
14. Nivel de autonomia: ampla, com independéncia funcional, politica, administrativa e financeira.

15. Competéncia objetiva: politicas publicas e atos administrativos (sobretudo vinculados) no ambito do érgao,
entidade ou Poder controlado.

16. Competéncia em razdo de pessoas: alcanca os agentes politicos, funcionarios publicos e prestadores privados
de servico publico.

17. Instrumentos de atuacdo: recomendacdes, audiéncias publicas e outros instrumentos de participacao popular.
18. Modo de acesso do cidadao: universal, direto, informal e gratuito.

19. Exemplo: Ouvidoria do Municipio de Santo André.

Elaboracdo do autor.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

A pretensio de estabelecer uma tipologia simplificada deste multifacetado universo
de ouvidorias publicas que compdem o cendrio brasileiro determinou um recorte
sincronico, desconsiderando toda a historicidade do processo de institucionalizagao
deste instrumento de controle social.

Neste empobrecido recorte, elegendo-se a categoria racionalidade como ponto
nuclear de articulagio e confluéncia de todas as caracteristicas de cada modelo
ou como expressiao de uma totalidade que, em equilibrio precdrio, ¢ constituida
a partir da articulagdo de elementos funcionais e estruturais das ouvidorias que
ocupam espago institucional brasileiro, é possivel resumir a tipologia apresentada
anteriormente em um quadro elaborado da seguinte maneira.

QUADRO 1
Tipologia proposta para as ouvidorias publicas brasileiras: resumo
Modelo de ouvidoria publica brasileira Racionalidade preponderante na organizacéo e funcionamento
Modelo | Mais material e menos formal
Submodelo 1A Crescentemente formal
Submodelo 1B Crescentemente material
Modelo I Instrumental (sistémica)
Modelo Il Mais formal e menos material
Modelo IV N&o sistémica

Elaboracdo do autor.

Como ponto focal de uma totalidade, as diferengas de racionalidade apresentam-
-se como elemento determinante do modo de funcionamento e organizagao das ouvi-
dorias, com suas consequentes repercussoes praticas na defesa dos direitos e legitimos
interesses dos cidaddos que procuram seus servicos em face de violagoes perpetradas
pelo poder publico. Nesse sentido, a vontade politica, como elemento subjetivo da
acdo, sofre a pressdo conformadora dos elementos estruturais, o que implica reco-
nhecer a importincia de elementos como a localizagio institucional, a autonomia, o
objeto de atuagio ou sua sujei¢do ativa. Em outras palavras, nio basta a vontade de
converter uma ouvidoria em mais ou menos eficiente ou mais ou menos democratica.
Sao necessdrios arranjos institucionais que viabilizem a realizacao de tais aspiragdes.

Por essa razao, como j4 tive a oportunidade de registrar (Gomes, 2011,
p. 31 e seguintes), é relevante considerar que o cendrio brasileiro, a partir da
EC n® 19/1998, vem desenvolvendo — pela recep¢ao do principio da eficiéncia
e pelo aprofundamento do principio da participagio popular — duas racio-
nalidades distintas (racional-intencional e nio sistémica ou comunicativa),
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desconsiderando uma eventual inadequagao estrutural presente em orienta¢oes
politico-ideoldgicas divergentes.

Parece um tanto evidente que a adogao pela administragio pablica de uma
racionalidade de tipo intencional “faria com que os aparelhos governamentais, em
seus procedimentos internos, se assemelhassem as estruturas privadas de produgio”;
por sua vez, a recep¢io de uma racionalidade de tipo nao sistémico “faria com que
os ingressos e resultados fossem simultaneamente determinados pelos clientes da
administracao do Estado e os receptores de seus beneficios” (Carnoy, 1994, p. 178).

Essa opgio tem ensejado reflexos tanto nas transformacoes da estrutura ad-
ministrativa quanto no regime juridico administrativo das ouvidorias. Do ponto
de vista da estrutura, é perceptivel um duplo movimento com sentidos distintos:
retracdo da espacialidade estatal pela migragao compulséria de 6rgaos e entidades da
administracdo publica para o territério privado ou publico nio estatal; e expansao
da espacialidade estatal pela institui¢do de espagos de participagdo extraorganicos.

Do ponto de vista do funcionamento, igualmente tem-se observado tanto
ouvidorias com a crescente adogao de técnicas gerenciais de gestao com predomi-
nancia de critérios de eficiéncia quanto ouvidorias que optam pela implantagao
de nucleos decisérios colegiados com representagao da sociedade civil, com pre-
dominancia de critérios democrdticos.

Alguns doutrinadores brasileiros® tém postulado a confluéncia harmonica
dessas diferentes diregdes, defendendo a possibilidade de uma maior eficiéncia
administrativa, precisamente em razio de uma mais efetiva participacio popular,
nesse caso, entendida como instrumento de aperfeicoamento da atividade
administrativa no interesse publico ou coletivo.

De qualquer modo, nesse processo dialético e dialégico de distintas ouvi-
dorias, informadas por racionalidades conflitantes ou confluentes, o instituto das
ouvidorias, ainda que mediante paradas e retrocessos, tem obtido alguns avancos
na diregao da eficiéncia e do aperfeicoamento democrdtico dos processos decisérios.

Ainda que reconhecida a influéncia do instituto do ombudsman no processo
de institucionaliza¢io das ouvidorias publicas brasileiras e mesmo considerando a
presenca de algumas caracteristicas comuns entre os diversos modelos em funcio-
namento no Brasil, ndo hd uma filiagao que aprisione a experiéncia nacional ao
mesmo regime juridico das experiéncias estrangeiras.

Despossuidas dessa filiagao, tao insistentemente reafirmada pela doutrina bra-
sileira, e libertas de um regime tnico em face do ordenamento juridico brasileiro,

28. Entre outros, Moreira Neto (2000, p. 41) e Perez (1999, p. 78). O cenério atual demonstra, por sua vez, uma evidente
hegemonia das ouvidorias, que adotam crescentemente a racionalidade de tipo sistémico.
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as ouvidorias publicas nao possuem um futuro predizivel, comportando em sua
histéria — préxima ou remota — as mais diferentes letras.

Como j4 salientei em outra ocasido (Gomes, 2000, p. 370 e seguintes), na
busca do fortalecimento da jovem democracia brasileira, os estudiosos do direito
nao poderao olvidar a presenca da possibilidade de ambas as alternativas antes
referidas, surgidas, precisamente, desse aparente paradoxo da realidade nacional,
que contempla uma opgao preferencial pelo mercado por meio de estruturas
racionais-intencionais, 20 mesmo tempo que viabiliza modelos ¢ mecanismos de
nao mercado.

Quicd, do reconhecimento dessas alternativas sobrevenha uma conjugagio
de esforgos para se construir um arcabougo institucional que nio sé sustente, mas
também, e principalmente, aprimore e fortaleca a democracia no Brasil. Se tais
esforcos resultarem exitosos, certamente, do relato de sua histéria constard um
capitulo reservado as ouvidorias, especialmente, as autdbnomas e democrdticas.
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CAPITULO 2

OUVIDORIAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTOS PARA O
FORTALECIMENTO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E PARA A
VALORIZACAO DA CIDADANIA

Bruno Konder Comparato

Nos tltimos anos, as experiéncias participativas realizadas na esfera local se multi-
plicaram em todo o mundo. Estas experiéncias sao divulgadas e incentivadas por
atores tao diversos quanto partidos de esquerda, funciondrios do Banco Mundial,
organizagdes nio governamentais (ONGs), militantes de conselhos associativos e
comunitdrios. O exemplo do orgamento participativo ¢ ilustrativo a este respeito.
Inventado em Porto Alegre pela administracdo de esquerda do Partido dos Tra-
balhadores (PT), o orgamento participativo foi considerado como uma prética
modelo pelo Banco Mundial, apresentado como uma experiéncia bem-sucedida
nos féruns sociais mundiais e adotado por um nimero considerdvel de governos
municipais na América Latina e na Europa. A participagido e a deliberagao se
tornam cada vez mais presentes no processo de elaboracio e implementagio de
politicas publicas urbanas.

A bem da verdade, trata-se de uma reivindicagao mais antiga. A demanda
por mais democracia, partilha do poder e reconhecimento do poder local diante
de um Estado todo-poderoso foram as bandeiras dos movimentos sociais urbanos
da década de 1960. Como resultado de suas lutas, surgiram experiéncias diversas,
como os ateliés piiblicos de urbanismo, na Franca e na Itdlia, as cooperativas de
producio, moradias autogerenciadas e outras experiéncias de desenvolvimento
comunitdrio, principalmente nos paises de lingua inglesa e no terceiro mundo.
Nos paises latino-americanos, os processos de redemocratiza¢io que aconteceram
nas décadas de 1970 e 1980 se apoiaram em grande parte em uma vida associativa
local florescente (Boschi, 1987).

Hoje em dia, contudo, os objetivos e as condi¢oes de efetivacio dos instrumen-
tos de democracia participativa diferem bastante das experiéncias participativas das
décadas anteriores. Na maioria dos casos, a iniciativa vem de cima e visa resolver uma
crise de legitimidade das instituigoes politicas tradicionais que nao conseguem dar
conta de problemas sociais cada vez maiores. A pressio da globalizagao, das politicas
neoliberais e do processo de unifica¢io europeia contribui para um questionamento
crescente do papel dos Estados nacionais e acarreta uma necessidade de reconfigurar
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as politicas publicas e as prdticas de governo em nivel local. Na Europa, o debate é
sobre a descentralizagio e a integragao; nos Estados Unidos, o retraimento do Estado
federal faz recair sobre as cidades quase todas as responsabilidades em matéria de
desenvolvimento e administracio urbana; nos paises do Hemisfério Sul, as margens
de manobra das autoridades locais estiao raramente a altura dos desafios sociais e
urbanos de metrépoles que experimentam verdadeiras explosdes demogréficas. Si-
multaneamente, em nivel internacional, movimentos sociais criticos a globalizacao
neoliberal se afirmaram, enquanto ONGs desempenham um papel crescente e vdrias
delas sdo aos poucos associadas aos centros de decisao. Em todo lugar, as maneiras
tradicionais de administragao publica sio questionadas. Os processos de decisio e
a pratica administrativa se tornaram mais complexas, e implicam a cooperacio de
diversas instituicoes estatais e parcerias entre o poder publico, a iniciativa privada
e os atores da sociedade civil. A criacdo e implementacio de féruns de participacio
popular é apresentada como uma solugao a estes desafios, tanto pelos governos
quanto pela sociedade civil (Bacqué, Rey e Sintomer, 2005; Blondiaux, 2008).

A crise da representagio politica e das formas de governo é acompanhada de
uma contesta¢do do conhecimento cientifico e técnico que legitima as politicas
publicas. Os grandes desafios ecolégicos, urbanos ou de satde, que se tornam rele-
vantes tanto na esfera local como na esfera do planeta, representam novos campos
de atuagdo para os movimentos sociais. A capacidade da sociedade de deliberar
democraticamente sobre questdes cientificas e éticas fundamentais é cada vez mais
questionada. Recorre-se tanto a féruns especializados e agéncias reguladoras, que
pressupoéem um saber técnico consolidado, quanto a valoriza¢io das competéncias
dos cidadaos comuns, cujo conhecimento e vivéncia na pritica sio chamados a
contrabalangar o excesso de tecnicismos. Diversas expressoes sdo empregadas para
descrever estas experiéncias: governanga urbana, gestio de proximidade, nova
administracdo publica, modernizagio da administragio local, democracia parti-
cipativa, descentralizacio administrativa, empoderamento do cidadio (Bacqué,
Rey e Sintomer, 2005).

Nesse vasto campo de discussao aberto por essas priticas de democracia par-
ticipativa, a proposta deste capitulo é contribuir para o debate com a experiéncia
das ouvidorias publicas que, segundo a avaliacio deste estudo, a0 mesmo tempo em
que fiscalizam o exercicio do poder, constituem-se como um instrumento relevante
de participacio popular. Enquanto a maioria dos mecanismos de democracia par-
ticipativa introduz a participacio popular na defini¢do e a formula¢ao de politicas
publicas, mesmo que apenas em cardter consultivo, as ouvidorias influenciam o
aspecto decisivo da implementagio das politicas.

As organizagdes policiais e os setores da administragao publica responsiveis
por garantir a educagao, a satide e a assisténcia social em geral constituem um bom
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exemplo para o que Michael Lipsky chamou de “burocracias do nivel da rua”,
que o autor define como “agéncias cujos trabalhadores interagem com e tém um
alto grau de discricionariedade sobre o fornecimento de beneficios ou a alocagao
de sangoes publicas” (Lipsky, 1980, p. 3). A esséncia das burocracias do nivel da
rua é que estas exigem que individuos tomem decisoes sobre outros individuos.
Os burocratas do nivel da rua possuem um poder discriciondrio, porque a natu-
reza de sua prestacio de servigo requer um julgamento humano que nao pode
ser programado antecipadamente e que nao pode, portanto, ser substituido por
mdquinas. Assim, estes funciondrios sao responsdveis por tomar decisoes tnicas e
encontrar respostas apropriadas e individuais para cada cidadao em circunstincias
que mudam constantemente (Lipsky, 1980, p. 161). Em burocracias deste tipo, as
chefias tém pouco ou quase nenhum conhecimento sobre o que se passa na base
da organiza¢io que comandam, e a politica pablica efetivamente implementada
¢ formada pelo conjunto das decisoes individuais dos funciondrios que interagem
diretamente com a populacio.

Nesse sentido, as ouvidorias publicas que recolhem as dentincias da popula-
¢40 sdo um instrumento interessante para avaliar o desempenho das agéncias que
obedecem a estas caracteristicas. Neste caso, o incentivo & participagio popular é
visto também como uma maneira eficiente de fiscalizar os governantes e promover
o respeito e a garantia dos direitos dos cidadaos.

Todos os que se interessam pela temdtica das ouvidorias conhecem a hist6-
ria. Ombudsman é uma palavra sueca, que designa um representante ou agente da
populagio e pode ser traduzida como homem das reclamagées ou homem das queixas.

O que menos gente sabe, contudo, ¢ que se a Suécia introduziu o primeiro
ombudsman no comeco do século XIX, foi somente na metade do século XX
que outros paises passaram a criar institui¢oes semelhantes ao ombudsman sueco.
A criagao de ombudsmen em nivel nacional obedeceu 4 seguinte sequéncia, que
mostra uma expansio geogréfica a partir da experiéncia pioneira sueca: Suécia em
1809, Finlandia em 1919, Dinamarca em 1955, Noruega em 1963 (Steenbeek,
1963; Hidén, 1973).

A criagao do ombudsman na Dinamarca, em 1955, marcou o interesse do
resto do mundo pelo ombudsman. O primeiro ouvidor daquele pais, o professor
Stephen Hurwitz, foi um incansével entusiasta da nova instituicao. O ombudsman
dinamarqués foi também a fonte de inspiragio do ombudsman da Nova Zelandia,
inaugurado em 1962, o primeiro criado fora da Escandindvia e, sobretudo, em um
pais de lingua inglesa, o que contribuiu muito para a difusao desta ideia.

Atualmente, hd noticias da existéncia de ombudsmen nacionais em mais de noventa
paises. Hd até um ombudsman supranacional, o ombudsman Europeu criado em
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1995 para resolver queixas de md administragao envolvendo institui¢oes da Unido

Europeia (Ayeni, 2000).

E legitimo perguntar-se por que o instituto do ombudsman, inventado hd
duzentos anos e desconhecido fora da Escandindvia até cinquenta anos atrds,
proliferou e se expandiu desta maneira apenas nos tltimos cinquenta anos. Uma
explicacio para esta indagago ¢ a extraordindria expansio da atividade governa-
mental apds a Segunda Guerra Mundial, a nova preocupagio com a protegao dos
direitos humanos, o crescimento da educa¢io publica e o subsequente incentivo
a participagio. Os ombudsmen passaram a ser vistos como uteis para lidar com o
problema de uma burocracia em expansio no welfare state contemporineo, que
teve por consequéncia um crescimento exponencial das atividades governamentais,
tanto em tamanho quanto em complexidade. O acréscimo em matéria de poder
discriciondrio atribuido aos funciondrios do governo levou a uma necessidade de
protecio adicional contra os atos arbitrdrios da administragio.

Uma evolug¢io em tudo semelhante aconteceu no que diz respeito ao direito
a informacio, entendido aqui como um instrumento para obrigar o governo a
prestar contas, que ¢ uma invencao antiga, embora a sua expansio seja recente. A
Suécia foi pioneira também nesse campo e possui a legislagao mais antiga no que
diz respeito ao acesso puiblico aos documentos oficiais. O Swedish Freedom of the
Press Act, adotado em 1766, estabelecia que o acesso a informagao nos arquivos do
governo ¢é a regra, ¢ o sigilo a excegio. Esta lei garantia aos cidadaos suecos o direito
de solicitar informagoes aos 6rgaos de governo sem a necessidade de fornecer uma
justificativa. Os documentos que tivessem que permanecer em segredo deviam ser
relacionados com base no Secrecy Act, e, mesmo assim, apenas por um periodo de
tempo previamente especificado (Naib, 2011; Foerstel, 1999).

Em 1789, a Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidaddo, da Revolucao
Francesa, estabelecia que o acesso as informagées sobre o orcamento deveria ser
feito livremente:

Art. 14: Todos os cidadaos tém o direito de verificar, pessoalmente ou por meio de
representantes, a necessidade da contribuicio publica, bem como de consenti-la
liviemente, de fiscalizar o seu emprego e de determinar-lhe a aliquota, a base de
cdlculo, a cobranga e a duracio.

Art. 15: A sociedade tem o direito de pedir, a todo agente ptiblico, que preste
contas de sua administragio.!

Foi somente com a criagdo da Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU), con-
tudo, que o conceito do direito & informagao se difundiu. O art. 19 da Declaragdo

1. Disponivel em: <http://goo.gl/W15HN>.
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Universal dos Direitos Humanos, de 1948, define o direito fundamental de todos
solicitarem e receberem informacoes:

Toda pessoa tem direito 2 liberdade de opinido e expressio; este direito inclui a
liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir in-
formagdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras (Devine,

Hansen e Wilde, 2007, p. 139).

Essas declaracoes de direitos incentivaram a adogio de leis de acesso a infor-
magao na segunda metade do século XX. Em 1951, a Finlandia adotou uma Lei
sobre o Carater Ptblico dos Documentos Oficiais. Nos Estados Unidos, o Freedom
of Information Act (FOI) entrou em vigor em 1966. A Noruega e a Dinamarca
criaram as suas leis de acesso a informacio em 1970. Até o presente momento,
95 paises adotaram leis ou incluiram em suas constituigoes garantias que dizem
respeito ao direito de acesso a informacio para o cidadao.

Hoje em dia é consenso que o acesso a informagao é nao apenas um direito
humano, mas também um direito fundamental quando se trata de promover a boa
governanca e combater a corrup¢io. Em uma agéncia de governo, o segredo estd
relacionado com o nicleo mais interno do poder. Em consequéncia, o controle e
a fiscalizagao do poder pressupdem um compartilhamento dos segredos.

De acordo com Ladislau Dowbor (2003), faz-se necessirio democratizar o
acesso a todas estas informacoes e, mais ainda, elaborar um sistema de informacao
integrada municipal:

Grande parte da impressionante deficiéncia dos poderes locais em informagio
organizada deve-se ao fato de que as informagées sio elaboradas para abastecer
ministérios, o tribunal de contas e outras instincias externas, nio sendo cruzadas,
organizadas e integradas no nivel municipal, que ¢ onde o cidaddao comum e a so-
ciedade organizada mais poderiam transformar informagao em participacio cidada.

(Dowbor, 2003, p. 14).

Segundo Dowbor, ¢ preciso gerar uma capacidade de informagao na base da
sociedade, pois a forma atual de transmissio de informagoes setoriais para cima,
para os respectivos ministérios, torna essa informagio pouco confidvel e pouco util
para os atores sociais locais.

Com a aprovacio da Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011), muitas ouvidorias ptblicas brasileiras passaram a abrigar
servigos de informacao ao cidadio (SIC), de maneira a garantir o direito ao acesso
a informagao. Isto foi possivel porque o conceito de ombudsman nao é fechado, o
que permite todo tipo de arranjos, sobretudo no que diz respeito ao enfoque dado
por cada ouvidoria as suas atividades. Assim, em fungio do perfil do seu ouvidor,
cada ouvidoria concebe a sua missao de acordo com determinadas prioridades. Em
todas elas, contudo, a populagdo se constitui como um elemento essencial, uma
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fonte de informagoes para que a ouvidoria consiga desempenhar as suas fungoes
de maneira satisfatoria.

De acordo com a defini¢ao da International Bar Association, o ombudsman é:

Uma instituigio criada pela constitui¢iao ou por um ato do legislativo ou do parla-
mento e encabecada por um funciondrio publico de alto nivel e independente que é
responsdvel perante o legislativo ou o parlamento, e recebe as queixas e reclamacoes
da populacio contra agéncias de governo ou funciondrios, ou age por iniciativa
prépria, e que tem o poder de investigar, recomendar agées corretivas, e publicar

relatérios (Gellhorn, 1966).

Trata-se de uma definigio abrangente que engloba virios aspectos da atividade
de uma ouvidoria. Algumas ouvidorias se restringem a atos de md administragao,
enquanto outras estao mais focalizadas na defesa dos direitos, ou até no combate
a corrupgao.

Outra defini¢do interessante ¢ a proposta por Larry Hill, em um estudo
aprofundado sobre o tema:

Uma pessoa confidvel que, com o propésito de assegurar a protecio legal dos in-
dividuos, assim como controlar o parlamento, supervisiona todas as institui¢des
administrativas e os funciondrios publicos. O ombudsman nao pode corrigir as suas
decisdes mas, a partir das queixas da populacio ou agindo por iniciativa prépria,

pode criticd-las (Hill, 1976).

Pode-se, também, listar as caracteristicas desejdveis de um ombudsman:
* independéncia;

* jurisdigao ampla;

e acesso direto; e

* mecanismos para corrigir atos de ma administracéo.

O que se argumenta neste texto é que as ouvidorias publicas contribuem sig-
nificativamente para o aperfeicoamento dos procedimentos democréticos. Todos os
Estados tém um servigo publico, mas cada vez mais as pessoas se perguntam a que
publico este servigo se dirige. O publico em geral tem se tornado bastante critico e
cético quanto a necessidade e as missoes da burocracia. A democracia é baseada no
consenso dos cidadios, o que significa que o governo informa os cidadaos sobre as
suas atividades e reconhece o seu direito 2 participagio. Um eleitorado devidamente
informado e um governo disposto a prestar contas de suas atividades sao parte
integrante e indispensdvel de uma democracia representativa efetiva.

O conhecimento pelo publico das razdes por trds das decisdes do governo
pode aumentar o apoio e reduzir os desentendimentos, a desconfianga e a insatis-
fagao. Pode também ajudar a melhorar o funcionamento do governo, uma vez que
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as decisoes tomadas tendem a ser cada vez mais baseadas em razoes justificdveis.
Assim, uma maior transparéncia resulta em uma melhora sensivel da qualidade
da administracao publica.

A medida que as ouvidorias publicas sio criadas e o direito ao acesso 4 infor-
magio ¢ implementado, as informagées chegam aos cidadaos e passam a fluir nos
dois sentidos, que sao necessdrios para a realizagio da democracia. A informagao
deve fluir de cima para baixo para que os governados possam conhecer, avaliar,
supervisionar as agoes dos funciondrios e dos governantes; e de baixo para cima,
na forma do controle social exercido pelos cidadios sobre o governo.

Mais informagio resulta em mais capacidade, argumentos mais consistentes e
melhores instrumentos, tanto para a critica dos governantes quanto para a proposi-
¢ao de politicas publicas inovadoras. Os atores sociais que souberam traduzir suas
demandas em proposigoes legais, em politicas publicas, em formas de participagao
cidada, sao aqueles que puderam e souberam ter acesso as informagdes em posse
das agéncias de governo.

Cada vez mais a valoriza¢io da cidadania e o aprofundamento da democracia
s20 associados a promogao de mecanismos de transparéncia e combate a corrupgio.
A preocupagao com a transparéncia é um elemento fundamental na luta contra a
corrupg¢ao e a md administragao. A corrupgao incide justamente nas condigoes da
atividade politica sem as quais a democracia nio é mais possivel: a transparéncia
e a igualdade de direitos e oportunidades politicas. Uma vez que a corrupgio ¢é
uma atividade necessariamente oculta, ela subtrai ao principio da transparéncia o
processo de tomada de decisoes politicas por ela contaminada.

A corrupgio aprofunda a divergéncia entre a necessdria publicidade das politi-
cas publicas e o ocultamento dos processos de decisao e formulagio destas mesmas
politicas, cada vez mais comum nas democracias contemporaneas. Se, por um lado,
abundam no cendrio publico imagens de programas de governo e propagandas
de todo tipo, veiculando uma proximidade entre o governo e os cidadaos que na
verdade nio existe, por outro lado, o que se observa ¢é a realidade inacessivel para
o cidaddo comum das decis6es que realmente contam, pois até os caminhos pelos
quais se poderia chegar a estas sio cuidadosamente ocultados.

As ouvidorias publicas contribuem para o aumento da eficiéncia das agén-
cias de governo na medida em que aumentam a percepgao junto a populagio de
que a corrupgio se alimenta do acesso a informagdes privilegiadas, na fronteira
entre os segredos de estado e as informagdes amplamente divulgadas. A sociedade
contemporanea valoriza cada vez mais a informacio, e as empresas privadas jd
incorporaram a importincia das informagées nos seus processos administrativos.
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Na outra ponta, contudo, as burocracias ptblicas ainda sdo muito reticentes
com relacio a valorizacio das informacoes e a sua transformacio em conhecimento.
H4 até quem argumente que a oposi¢ao a qualquer incremento no conhecimento
faz parte da esséncia mesma dos governos, cuja tendéncia é mais para a permanéncia
e contra qualquer tipo de transformacio.

A corrupgio pode ser definida como uma troca clandestina entre dois er-
cados, o mercado politico e administrativo e o mercado econdémico e social. Esta troca
¢ oculta porque viola normas publicas, juridicas e éticas e sacrifica o interesse
publico a interesses privados (pessoais, corporativos, partiddrios). Assim, atores
privados tém acesso a recursos publicos (contratos, financiamentos, decisoes), de
modo privilegiado ou enviesado (auséncia de transparéncia, de concorréncia), e
concedem aos atores publicos corruptos beneficios materiais presentes ou futuros.

A corrupgao floresce na interface entre o publico e o privado, sobretudo nas
dreas nas quais o gestor ptblico nao é submetido a regras excessivamente rigidas e
dispoe de um poder discriciondrio. As ouvidorias ficam justamente nesta interface
entre o poder publico e a sociedade civil.

Uma lista das vantagens auferidas pela criagao de um ombudsman, estabele-
cida por Caiden (1983) no International Handbook of the Ombudsman, evidencia
a ligacao entre as ouvidorias e os principios democraticos:

*  protecio dos direitos individuais;
* rapidez e eficiéncia na investigacio e resolucio de queixas individuais;
* uma revisio justa e objetiva dos problemas dos cidadaos;

* oportunidade de interromper um ato de méd administragio, antes que
seus resultados impliquem danos mais graves;

* capacidade de identificar e sugerir reformas administrativas;

* oportunidade para um administrador de ser ouvido por uma autoridade
respeitada e imparcial;

*  mais um canal de comunicagio e interpelagio do governo pelos cidadaos,
frequentemente perdidos diante de uma maquina administrativa cada
vez maior e mais complexa;

e um agente fiscalizador;

* um mecanismo independente de controle de qualidade que se contrapée
a for¢a do mercado;

* promogio de processos politicos e administrativos que levam em conta
os cidadaos;
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*  mecanismo de avaliagio da aceitagio do governo por parte da opinido

publica;
* instituigdo para a promogio e protegio dos direitos humanos; e
*  uma garantia individual em prol de um governo justo.

H4 um aspecto relevante que é frequentemente esquecido, contudo, quando
se relaciona as ouvidorias com a democracia e que fica evidenciado quando se faz
um esforgo para considerar as ouvidorias como incentivo a participacio popular
na condugao e execuc¢do das politicas publicas.

A despeito da grande variedade de defini¢oes existentes sobre o assunto, ao
se falar em politicas ptblicas pode se referir a trés processos:

* asintengoes dos atores politicos ou dos gestores publicos;
* amaneira pela qual decisoes sao ou nao tomadas; e
* as consequéncias dessas decisoes.

Para dar conta da grande variedade de agdes que podem ser relacionadas
com o processo das politicas publicas, Lasswell (1956) introduziu um modelo de
andlise no qual distinguia sete fases: inteligéncia, promogao, prescrigao, invocagio,
aplicagio, terminagao e avalia¢io. Hoje o estudo das politicas publicas costuma se
referir ao ciclo das politicas publicas que inclui estdgios sucessivos de agenda-setting,
formulagao da politica, tomada de decisdo, implementagio e avaliagdo. Como jd se
afirmou no inicio deste capitulo, a maioria dos mecanismos de democracia parti-
cipativa que buscam incluir a participacio popular na maneira de governar dizem
respeito aos estdgios iniciais deste ciclo, mesmo que de maneira limitada. Assim, os
conselhos participativos, as audiéncias publicas, os conselhos consultivos e as leis
de iniciativa popular podem ajudar a introduzir um problema na agenda publica
e a formular uma politica publica adequada, enquanto plebiscitos, referendos e
reunides do orcamento participativo podem contribuir para a tomada de decisao.
No que diz respeito ao estdgio decisivo da implementacio das politicas, contudo,
estes mecanismos nao tém muito a contribuir. J4 as ouvidorias publicas constituem
um instrumento valioso para os gestores puiblicos, que tém a disposi¢ao uma ferra-
menta muito util para saber de que maneira os programas governamentais chegam
ao cidaddo e como este enxerga as mais variadas prestagoes de servigos publicos.
Trata-se de um elemento importante, pois permite incluir na necessdria avaliacao
que finaliza o ciclo de toda politica publica a opinido e a visdo da populagao, que
¢ a destinatdria de todas as politicas publicas em um regime democratico. Somente
por meio da participagao ¢ que a popula¢do se torna um conjunto de cidadios.

Apesar da redemocratizagao do pais, a partir da década de 1980, ter se dado em
torno do principio da participa¢io popular e da ideia de cidadania, a grande maioria
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da populagio brasileira conhece apenas uma forma de participago politica: o voto.
Acontece que o voto é muito pouco. Hd muitos outros canais de participagao por
meios dos quais a populagao pode influenciar as decisoes politicas e que estao ao
alcance de todos: as audiéncias publicas, os conselhos de participacio popular, as
reunides dos conselhos participativos sio alguns exemplos sempre citados. Menos
lembradas sao as ouvidorias publicas, cujo impacto no fortalecimento da demo-
cracia participativa e a valorizagao da cidadania é considerdvel. O caminho para
uma democracia exercida de uma forma mais real e efetiva passa necessariamente
pela apropriagao dessas ferramentas de participagao popular pela sociedade.
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CAPITULO 3

OUVIDORIAS PUBLICAS E CONSELHOS DE POLITICAS: AVANCOS
E DESAFIOS NA DEMOCRATIZACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL
E NAS RELACOES ENTRE ESTADO E SOCIEDADE

Fernando Lima Neto
Paulo Renato Flores Duran

1 INTRODUCAO: REDEMOCRATIZACAO, PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL

Neste capitulo, apresentamos um panorama sobre a formacio de dois modelos
de institui¢des politicas participativas empoderados no contexto da redemocra-
tizacdo brasileira, ambos com o propésito de estimular a participagao cidada
nos processos de construg¢do das politicas ptblicas. Os conselhos de politica e as
ouvidorias publicas serdo analisados a luz do tema da efetividade democrética
no Brasil. O objetivo central é analisar em que medida essas duas institui¢oes
participativas avancaram no estreitamento das relagoes entre Estado e sociedade,
e também identificar desafios que enfrentam no aprofundamento das dinimicas
de participagao da sociedade.

Passados mais de vinte anos de criacido dessas instituicoes, avaliamos se elas
cumprem ou nio o potencial democrdtico que lhes fora investido a época de sua
origem. Se, por um lado, os conselhos de politicas tém sido objeto de preocupacao
crescente por parte dos cientistas sociais brasileiros nos tltimos anos, por outro lado,
no caso das ouvidorias publicas, existe um actimulo consideravelmente menor de
pesquisas e trabalhos académicos sobre essas instituigoes. Nosso objetivo principal
¢ investigar os potenciais e as limitagdes dessas duas instituigdes participativas,
sugerindo encaminhamentos de pesquisa para enfrentar essas agendas. O capitulo
estd dividido em quatro segoes. Nesta introdugao, discutimos o contexto origindrio
dos conselhos e ouvidorias. Em seguida, cotejamos pesquisas sobre conselhos e
ouvidorias para apresentar, separadamente, o quanto cada modelo avangou ou nao
no cumprimento de suas fungoes participativas. Na quarta parte, concluimos que
o ainda baixo nivel de autonomia dessas institui¢goes compromete a efetivacio do
potencial democrdtico que lhes ¢ inerente.

A década de 1980 representa um marco importante na histéria da democra-
cia no Brasil, quando o poder militar comegou a perder for¢a diante das pressoes
democrdticas que vinham se intensificando desde a década anterior. No comeco
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dos anos 1970, o cendrio de crise econémica e de crescimento da inflacao co-
megou a minar a legitimidade do poder militar diante da populagao em geral.'
J4 na segunda metade daquela década, setores organizados da sociedade voltaram a
atuar nas arenas politicas nacionais. A criagdo dos comités brasileiros de anistia,
a recuperagio do movimento estudantil e do movimento sindical, as grandes pas-
seatas e manifestagoes contra a ditadura foram alguns dos sinais mais evidentes da
transi¢ao “lenta, gradual e planejada” em direcio ao regime democrdtico. Embora
tenha sido iniciada no final da década de 1970, essa transicao tomou um impulso
decisivo no inicio da década seguinte.

6s séculos de dominagao autoritdria (com alguns raros e breves periodos
A los de d torit ] b d

e liberalismo e democracia), a década de oi o momento de consolidagao
de liberal d década de 1980 f to d lid
(para alguns até de criagio) da sociedade civil no Brasil. A sociedade se organizava
de modo a conseguir estabelecer um poder de contraposigio ao poder do Estado.

ovos atores e novas modalidades de agao proliferavam no cendrio politico nacional.
N t dalidades d lif lit 1
Como identificou Eder Sader (1988), o ressurgimento de “novos personagens” —
ou novos “sujeitos coletivos” — na cena da redemocratizagio permitiu que o 7ovo
estivesse “intimamente ligado a formagao de identidades e préticas sociais mediante
as quais os atores defendiam seus interesses e expressavam suas vontades” (Sader,

1988, p. 55).

Em 1988, a promulgacio da nova Constituigao Federal (CF/1988) consagrou
uma década de avango e consolidagao democrdtica no Brasil. A reorganizacio do
movimento operdrio e sindical e a concomitante emergéncia de novos atores dentro
dos movimentos sociais foram fatores decisivos para definir os contornos de uma
sociedade civil emergente e revitalizada que prometia finalmente enraizar a demo-
cracia em um contexto histérico marcado por séculos de dominagao autoritdria.
A énfase na participagao cidada como um complemento da democracia repre-
sentativa espelhava esta transformagio radical e se fazia presente jd no primeiro
artigo da nova Constitui¢io, que ficou popularmente conhecida como a Cons-
tituigio Cidada. Este cendrio proporcionou o surgimento das assim chamadas
institui¢oes participativas, cujo objetivo principal fora estabelecer um equilibrio
nas relacoes entre Estado e sociedade. Exemplos conhecidos dessas institui¢oes
sdo os plebiscitos, orgamentos participativos, audiéncias publicas, além dos jd
mencionados conselhos gestores de politicas e das ouvidorias ptblicas (Gurza
Lavalle, 2010; Gurza Lavalle ez al.; 2006; Avritzer, 2004; 1994; Lopez et al., 2011).

Passados mais de vinte anos de criagdo dessas instituicoes, avaliaremos nas sessoes

1. Vale lembrar que, desde entdo, grande parte da gestdo das politicas econdmicas entre 1970 e 1990 foi dedicada
ao controle da inflagdo, no contexto macroecondmico. Para uma perspectiva historica deste processo ver, entre outros,
Cunha et al (2013) e Leitdo (2011).
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seguintes se os conselhos de politica e as ouvidorias cumprem ou nao o potencial
democrdtico que lhes fora investido a época de sua origem. Nosso objetivo principal
¢ investigar os potenciais e as limitagoes dessas duas institui¢oes participativas no
que tange as relacoes entre Estado e sociedade. Para isso, analisaremos, de forma
genérica, a inovagao institucional deflagrada pela criagao dessas instancias de
participago social.

O entusiasmo que até meados da década de 1990 caracterizou o olhar aca-
démico sobre a sociedade civil tem sido, hoje em dia, contrabalanceado com a
preocupagio em avaliar e revisar o progresso democrdtico no Brasil, mesurando
o alcance e o impacto de suas principais realizagoes (Gurza Lavalle e Bueno,
2011; Avritzer, 2010; Melo e Sdez, 2007; Sorj e Oliveira, 2007). Alguns auto-
res sustentam que o potencial progressista e democrético da CF/1988 nio foi
plenamente concretizado no pais e que os direitos e garantias constitucionais
ainda colidem com uma cultura politica que foi ao longo do tempo viciada
por praticas de paternalismo e clientelismo politico. Nesse sentido, inclusive,
velhos diagndsticos sobre a capacidade das instituigoes executivas e legislativas
produzirem governabilidade passaram por revisio tedrica e analitica. Antes de
promover ingovernabilidade (Shugart e Carey, 1992; Mainwaring, 1993), as
institui¢oes politicas brasileiras — com os correlatos mecanismos de coalizoes
partiddrias e multipartidarismo — sdo eficazes governativamente (Figueiredo e
Limongi, 1999; 2007, p. 148). Esse ¢ um elemento importante no combate a
mitificagdo da politica brasileira e suas gramdticas, pois estimula o protagonismo
de outros formatos institucionais — como as ouvidorias publicas e os conselhos
de politicas — visando fortalecer o processo de democratizacio das relagées ente
Estado e sociedade.

Se, por um lado, o conceito de controle social, em diversas abordagens da
teoria social moderna, foi identificado por vdrios autores como forma de controle do
Estado sobre a sociedade ou desta sobre os individuos; por outro, seria explicitado
como a atividade do controle social faz parte, atualmente, da prépria maneira como
a sociedade v¢, analisa, julga e avalia as agoes do Estado. Torna-se importante tal
discussdo na medida em que, se por um lado houve uma conceprual turn — no que
se refere a ideia mesma de controle social, e que apontaria para uma via de valori-
zagao da agdo social de sujeitos politicos nos canais de tomada de decisio politica —,
por outro lado, a prépria democracia ainda enfrenta desafios contundentes no
que se refere a integracao (social embeddedness) do efetivo papel desses atores na
arena estatal. Por isso, mobilizamos aportes da teoria democrdtica contemporinea,
no sentido de discutir aspectos oriundos do processo de deliberacio em espagos
publicos de participagao.
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2 OUVIDORIAS PUBLICAS FEDERAIS E PARTICIPACAO

A génese histérica das ouvidorias publicas remonta ao final do século XVIII e inicio
do XIX, na Europa, quando foram estabelecidos os ombudsmen, institui¢oes vol-
tadas para mediar a comunicagao da populagio com o Estado e, assim, aprimorar
o controle da administracdo e justica na sociedade de corte.”? No Brasil, as raizes
histéricas desse modelo de organizagiao também se estendem até o século XIX,
mais precisamente ao periodo imperial. Contudo, foi apenas no tltimo quarto do
século XX que a institui¢do do ombudsman recebeu a denominagao de ouvidoria
e passou a ser discutida de modo mais incisivo na formulagao de decretos-lei que
visavam institucionalizar essa atividade no Brasil, o que s6 foi possivel acontecer
a partir da derrocada do governo militar (Cardoso, 2010).

Atualmente, as ouvidorias publicas no Brasil estdo plenamente estabelecidas
e institucionalizadas. Existem mais de 1 mil ouvidorias atuando nos niveis federal,
estaduais e municipais. Contudo, apesar de estarem consolidadas institucionalmen-
te, pouco se sabe sobre essas institui¢des. Seja no ambito da produgio académica
universitdria seja no Ambito da produgio estatal de estatisticas e controle adminis-
trativo, existem poucos estudos e informagdes sobre esse amplo universo. As raras
excegoes ficam por conta do trabalho de Lyra (2004), Gomes (2000), Cardoso
(2010) e nos levantamentos realizados pelo Ipea. Neste capitulo, levaremos em
consideracio essas esparsas, mas importantes, contribui¢des para sistematizar as
informagoes disponiveis e analisar criticamente se o grau de institucionalizagio das
ouvidorias publicas ¢ condizente com o potencial democrdtico dessas organizagoes.

Em geral, os estudos e levantamentos sobre as ouvidorias no Brasil revelam
um cendrio de precariedade no que tange a contribuigao dessas organizacoes para
a participagao cidada. Lyra (2004) aponta para a grande distdncia entre os ideais
democriticos que configuram o que deveria ser a “razao de ser” de uma ouvidoria
e suas praticas de gestdo. As ouvidorias deveriam mediar as relagoes entre Estado e
sociedade e zelar pelos principios da administracao publica: legalidade, impessoali-
dade, moralidade, publicidade e eficiéncia (Lyra, 2004, p. 194). No entanto, o fato
da maior parte dos ouvidores serem nomeados pela autoridade maxima do 6rgao
publico compromete essa fungao democrdtica (ibid.). Lyra defende a necessidade
de autonomia da ouvidoria publica, que se traduz em um exercicio do mandato e
na escolha do seu titular por um colegiado independente do gestor, contando com
a participagio da sociedade. Gomes (2000) e Cardoso (2010) chamam atengao para
o mesmo problema, destacando os efeitos perversos dos mecanismos de escolha do
ouvidor que predominam no universo das ouvidorias brasileiras. Esses trabalhos
sao pioneiros no tema das ouvidorias e apresentam um cendrio de debilidade no

2. Evidéncias da expansao do ombudsman no “capitalismo moderno”, no periodo pos-1945, séo referidas no longo e
detalhado trabalho de Andrew Shonfield (1968, p. 608-616).
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que tange ao cumprimento de suas fungdes democrdticas. Os autores convergem
para a ideia que o tema da autonomia é um elemento chave para compreender o
propdsito democritico das ouvidorias, mas que esse elemento chave ¢é inexistente
ou seriamente comprometido no caso brasileiro. Para discorrer sobre a questao da
autonomia das ouvidorias, exploramos agora os resultados de uma pesquisa sobre
ouvidorias conduzida pelo Ipea entre 2012 e 2014.

3 OUVIDORIAS E AUTONOMIA

Levando em consideragao sua natureza de contrapoder — poder que visa moderar o
préprio poder — e sua finalidade de contribuir para o amadurecimento da democra-
cia participativa no Brasil, o tema da autonomia ¢ central para efetivar o potencial
democrético das ouvidorias. Nao é possivel pensar a razio de ser dessas institui¢oes
sem levar em consideracgio sua condicio de autonomia. O tema da autonomia das
instituioes politicas é fundamental para o exercicio da governanga democrdtica e
da democracia participativa, em especial quanto as parcerias e conflitos do Estado
com a sociedade civil ou o mercado.

Na pesquisa realizada pelo Ipea, foram levados em consideracio os atos nor-
mativos que regulamentam o funcionamento das ouvidorias puablicas. O objetivo
era analisar as condi¢des de autonomia que sdo conferidas a essas institui¢oes. Os
atos normativos sao instrumentos legais que preveem as atribui¢oes da ouvidoria em
particular, bem como a sua administragdo interna. Assim, no préprio ato norma-
tivo ja é possivel identificar questdes fundamentais para que a ouvidoria funcione
de modo autdénomo, tais como o procedimento de escolha do ouvidor, o poder
vinculante da institui¢do, seus mecanismos de prestacio de conta e de organizacio
em rede. A pesquisa levou em consideragio os atos normativos de 93 ouvidorias
vinculadas a Presidéncia da Republica, que foram selecionadas a partir da base de
dados do Sistema de Informag¢des Organizacionais do Governo Federal (Siorg).

Os dados coletados nessa pesquisa do Ipea (Cardoso ez al., 2012; 2013)
foram interpretados a partir da constru¢io de um modelo ideal de estrutura e
funcionamento de uma ouvidoria publica, modelo esse elaborado a partir dos
dados coletados na prépria pesquisa. Assim, levando em consideragao as fungoes
primordiais de uma ouvidoria, isto ¢, a sua capacidade de integrar o cidado na
gestdo dos 6rgaos publicos, foram identificados, no material coletado, os atributos
legais que mais se aproximam desse ideal e acentuados seus aspectos centrais para
formulagdo de um parimetro ideal. Feito isso, o modelo ideal foi contraposto a
cada ato normativo individual para avaliar o nivel de autonomia técnica, autonomia
politica e accountability de cada instituigao.

Em linhas gerais, o modelo ideal de ouvidoria proposto na pesquisa deveria
orientar sua estrutura administrativa para uma gestao autbnoma e transparente, de
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modo a estabelecer, preservar e aprimorar sua fungao principal de controle social.
O primeiro e mais importante aspecto observado para assegurar essas condi¢oes
¢ o mecanismo de escolha para o cargo de ouvidor. Neste quesito, um elemento
crucial para assegurar o funcionamento auténomo da ouvidoria ¢ a definigao de
critérios técnicos que se sobreponham 2 escolha politica realizada pela autoridade
méxima do 6rgao publico vinculado a ouvidoria. Neste sentido, o ideal é a adogao
de mecanismos externos para a nomeagao do ouvidor. Outra alternativa plausivel,
ainda que nao seja a ideal, é a apresentacao de listas de candidatos que sao subme-
tidos a aprecia¢io da autoridade méxima da instituigao.

No caso das ouvidorias publicas brasileiras, os poucos mecanismos externos
de escolha do ouvidor sio referentes & nomeagio pelo Presidente da Republica. Esse
é o caso, por exemplo, das ouvidorias do Servico Florestal Brasileiro (SFB) e da
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq). A maior parte das ouvidorias
opera mecanismos internos de escolha do ouvidor. Entre as alternativas apresen-
tadas a esse modelo ideal, aquelas em que o ouvidor é designado pelo conselho
de administracio da institui¢do é a que detém melhores condicoes para limitar a
influéncia do presidente, diretor ou chefe. As ouvidorias da Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos (ECT) e da Petrobrés sao exemplos desse modelo. Muitas
vezes, o exercicio da funcio de ouvidor é exercido mediante mandato. Quando
isso acontece, a maior parte das organizacoes prevé dois anos prorrogdveis por igual
periodo. Os mecanismos de escolha do ouvidor, a delimitacio de suas fungées e
da duracido de sua gestao sio elementos fundamentais para considerar o grau de
autonomia politica de cada ouvidoria.

Outro aspecto importante sobre a autonomia das ouvidorias diz respeito
a autonomia técnica. Além de escapar as ingeréncias da politica no exercicio
de sua funcio, a ouvidoria deve dispor de condigées técnicas que assegurem o
cumprimento de suas atribui¢oes. Neste particular, foi levado em consideracio o
poder vinculante de cada institui¢io como um dos mecanismos que asseguram a
capacidade de ela funcionar como uma ferramenta de participagio do cidadao na
gestdo das organizagdes publicas. Para isso, a fun¢io da ouvidoria deve ser muito
mais que apenas um processamento de informagdes referentes a organizagao.
As decisoes tomadas e propostas pelas ouvidorias devem dispor de legitimidade para
influenciar a administragio da organizagio. Um elemento importante para efetivar
o poder vinculante da ouvidoria ¢ a exigéncia de colaboragao por parte de qualquer
funciondrio e de todos os estratos administrativos da instituicio a ela vinculada.

Na pesquisa, foi observado que, atualmente, o nivel de autonomia técnica das
ouvidorias puablicas é tao precdrio quanto o nivel de autonomia politica. Na maior
parte dos casos, as ouvidorias sao concebidas como meros espagos de sugestao, sem
qualquer garantia de efetividade ou influéncia no processo decisério das institui-
¢oes publicas. Se, por um lado, nio cabe 4 ouvidoria confundir suas prerrogativas
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institucionais com os setores da organizagio encarregados do processo decisério,
por outro lado, tampouco cabe reduzi-la a um recepticulo de sugestdes que nao
possuem nenhum tipo de influéncia sobre o processo decisério. A maior parte
das instituigoes reduz de maneira vaga e pouco articulada a fungio da ouvidoria
a sugestdo de melhorias para as organizagoes. As excecoes a regra ficam por conta
de institui¢des como a ouvidoria do Ministério de Integragao Nacional (MI), da
Fundagao Oswaldo Cruz, do Departamento Nacional de Infraestrutura de Trans-
portes (DNIT), da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e
do Parnaiba (Codevasf), da Eletronorte, do Ipea e de algumas universidades, cujos
atos normativos preveem a possibilidade de a ouvidoria recomendar a instauragao
de processos administrativos.

Associado ao poder vinculante, o acesso da ouvidoria a qualquer informa-
¢io sobre a organiza¢do publica, servidores, empregados e demais colaboradores
¢ uma dimensdo importante para sua autonomia técnica. Mais uma vez, a
maior parte dos atos normativos nio trata esse assunto de maneira explicita.
Entre as poucas ouvidorias que especificam de que maneira lhes é assegurado
0 acesso a todas as informagoes da organizacio e de seus funciondrios, vale
mencionar os casos da ouvidoria do MI e do Conselho Regional de Engenharia
e Agronomia do Parand (Crea-PR), cujos atos normativos estabelecem que o
fornecimento de informagoes a ouvidoria deva ser realizado em cardter prio-
ritdrio e em regime de urgéncia.

Outro elemento importante no que tange as condicdes para assegurar autono-
mia técnica € o sigilo das informagées, ressalvado o direito ao contraditério. Cerca
de metade dos atos normativos faz mencao a garantia de sigilo das informagoes
e identidade do manifestante, mesmo quando nio mencionam que as ouvido-
rias devem ter assegurado o acesso as informacoes da organizacio. Entre os atos
normativos que mencionam acesso as informagc’)es, cerca da metade menciona,
também, a questio do sigilo. O fato de haver muitos casos em que o sigilo ndo é
mencionado ou é mencionado sem estar ligado ao acesso as informacdes leva a crer
que esse tema seja sobrevalorizado na elaboragio dos atos normativos.

Além da questao da autonomia politica e técnica, outro elemento impor-
tante para tratar da efetividade democrética das ouvidorias puablicas identificado
na pesquisa tem a ver com o tema das relagdes de accountability. Para tratar desse
tema, foram abordados os mecanismos de presta¢io de conta existentes nas ou-
vidorias. A prestagdo de conta pode ser interna ou externa, visando o Estado ou a
sociedade, de maneira direta ou indireta. Quando ocorrem no 4mbito interno, as
prestagdes de conta tém como publico-alvo apenas os funciondrios da organizagao
e, neste sentido, nao contribuem ou contribuem pouco para o aprimoramento
do controle social. Por sua vez, no ambito externo, as prestagoes de conta estao
mais proximas do modelo ideal de governanca democritica, pois oferecem retorno
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a sociedade e estimulam a participacio dos cidaddos. As prestagdes de conta
realizadas em 4mbito externo podem ser realizadas de diversas maneiras. Elas
podem ser direcionadas aos individuos que acionam a ouvidoria, a sociedade
de um modo geral, ou ao Estado. Esses mecanismos de prestacio de conta nao
sao excludentes e podem ser combinados de maneiras variadas entre si. De todo
modo, as prdticas de accountability voltadas para a sociedade foram consideradas
as mais importantes porque ampliam o potencial de participa¢io para além dos
individuos tomados de maneira isolada.

Diferentemente dos outros tépicos analisados, em geral os atos normativos
mencionam objetivamente a necessidade de prestar conta das atividades da ou-
vidoria. Fazem isso especificando trimites institucionais e estabelecendo prazos.
Contudo, a maioria foca apenas na prestagio de conta oferecida ao individuo
manifestante/reclamante. Neste sentido, terminam por restringir o alcance das
relagdes de accountability, que deveriam ser direcionadas nio apenas para o in-
dividuo manifestante, mas para toda sociedade. Embora atenda as exigéncias da
Lei de Acesso a Informagio, a prestagio de conta individualizada restringe dema-
siadamente o alcance das relagdes de accountability. Apenas dois atos normativos
mencionam claramente o imperativo de relatdrios elaborados para conhecimento
amplo da sociedade. A Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) solicita que
seja conferida ampla publicidade aos relatdérios semestrais que a ouvidoria apresenta
a reitoria. Por sua vez, a Funda¢io Oswaldo Cruz propoe divulgar amplamente
através de diversos canais de comunicagio o trabalho realizado por sua ouvidoria.
H4 ainda muitos casos em que predominam formas internas de prestacio de conta,
quando sdo elaborados relatérios e indicadores sobre a ouvidoria para diretorias,
conselhos e comités das proprias organizagdes. Mais uma vez, ¢ preciso levar em
consideragio que essas maneiras variadas de prestagao de conta nio sao exclusivas.
Um modelo ideal de ouvidoria deveria contemplar todas as dimensées, tanto no
nivel interno quanto externo.

O fato de a maioria dos atos normativos focar exclusivamente no retorno
dado ao cidaddo ou a prépria organizacio ¢ mais um indicador da insuficiéncia
das ouvidorias no que tange aquele que deveria ser seu propdsito principal: o
controle social. Os mecanismos de accountability sao ferramentas poderosas para
o incentivo de participagio sobretudo quando direcionadas para estratos mais
amplos da sociedade.

A organizagio em rede também foi considerada na pesquisa como uma condi-
¢a0 importante para o empoderamento das ouvidorias na medida em que fortalece
e estende suas relagoes com outras ouvidorias e demais instituigoes participativas.

As ouvidorias da Fundacio Oswaldo Cruz e do Sistema Unico de Satde (SUS) sio

exemplos desse modelo de organizagao. A atuacio nacional da Fundagao Oswaldo
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Cruz implica na montagem de um complexo entre ouvidorias situadas em niveis
municipal, estadual e federal. Por sua vez, o SUS apresenta ouvidorias temdticas
que formam um complexo de ouvidorias reunidas em rede. Existem ainda outros
modelos de organizagao de ouvidorias em rede, como os casos dos governos de
Minas Gerais e Pernambuco, em que hd uma rede estadual voltada para oferecer
efetividade as agoes de suas respectivas ouvidorias.

4 CONSELHOS DE POLITICAS E PARTICIPACAO SOCIAL: O DESAFIO DOS
DIREITOS SOCIAIS

As reflexoes sobre os conselhos de politicas, entendidos como conselhos gestores
(Tatagiba, 2002) da democracia brasileira contemporanea, tém por objetivo discutir
avangos e percalcos na construgao dessas arenas publicas de debate. Institucionali-
zados nos anos 1990, os conselhos de politica aprofundaram a questao democrética
da participagio através da inovagio institucional: as esferas de governo, ao langarem
programas e politicas, deveriam discuti-los com outros atores sociais. Ou seja,
desde os anos 1990, os planos, programas e politicas governamentais precisariam
ser discutidos e homologados pelos sujeitos politicos constituintes dos conselhos
de politicas de cada uma dessas dreas da politica social.

Muito embora a institucionalizagdo dos conselhos de politicas represente
avango significativo da democracia brasileira, depois de duas décadas de enraiza-
mento na realidade sociopolitica do pais, ainda persistem intensos dilemas quanto
a legitimidade dos atores que efetivam modos de representagio nesses espagos ou
arenas politicas de deliberagao. Além de uma indefini¢io (ou falta de clareza) quanto
ao préprio papel dos conselheiros atores da sociedade, ainda sio desafios politicos
a afirmagio de uma esfera autbnoma de trabalho desses atores ¢ a efetividade do
controle social sobre as agoes do Estado. Assim, diversas pesquisas vém apontando
que os conselhos de politicas poderiam ter efetivado um papel politico na politica
publica, mas suas a¢oes estao amalgamadas com as escolhas dos gestores de gover-
no. Ou seja, a falta de uma autonomia politica dos conselheiros instituiria uma
relacio de dependéncia (ou de alianga) com as escolhas politicas do préprio Estado;
deixariam, portanto, de espelhar a prépria autonomia das demandas societdrias

perante os decisores de politicas (policy makers) (Labra, 1999).

Intenta-se avancar na reflexao de que, se hd uma consideravel trajetéria de
institucionalizagdo da mobilizagao societdria nos conselhos de politicas desde
os anos 1990, ainda ¢ uma questdo a legitimidade do papel dos préprios conse-
lheiros como atores integrados ao processo decisério. Parte-se do pressuposto de
que hd desafios de legitimacio do papel do controle social que se efetivaria pelas
diversas mobilizacoes societdrias (novos movimentos sociais, sindicatos, conselhos
profissionais, ONGs, entre outras) perante as agoes dos representantes do Estado.
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Assim, por exemplo, faz parte do processo deliberativo a discussao dos
préprios procedimentos institucionais que outorgam o direito de deliberar;* ou
seja, do sentido do dever-poder inscrito nas préprias competéncias do sujeito po-
litico conselheiro e que lhe é outorgado pela prépria legislacio e resolugoes dos
gestores de politicas sociais (emitidas pelos ministérios, pelos conselhos nacionais
e construidas localmente pelos conselhos estaduais e municipais). Faria parte do
processo de tomada de decisao dentro dos conselhos de politicas a discussao critica
que os conselheiros fazem acerca dos documentos legais que legitimam e colocam
as regras do processo deliberativo. Implica isso o grau de conhecimento que os
conselheiros tém das ferramentas que normatizam a dindmica e o processo de
deliberagao, a frequéncia desses nas reunides plendrias dos conselhos de politicas
e acimulo de conhecimento sobre a dinAmica das politicas sociais (por exemplo,
do ciclo orgamentdrio governamental etc.). Ocorre que, contraditoriamente,
os Conselhos de Politicas em geral ainda enfrentam dilemas préprios ao papel
politico dos conselheiros, impondo-se a esse sujeito politico a necessidade de par-
ticipar ativamente no processo de deliberagao, e que ocorre no espaco soberano
dos conselhos: as reunioes plendrias. Diversos autores ressaltam que esse espago,
propriamente constituinte do processo de deliberagao politica nos conselhos, é
sistematicamente secundarizado em razdo de um processo de decisao politica que
ocorreria ex ante as reunides plendrias (Cortes, 2009b; Labra, 2001; 2008; 2010;
Raichelis, 2011; Werle, 2003).

Na literatura recente sobre os conselhos de politicas, vem-se ressaltando o
desconhecimento e despreparo dos conselheiros — principalmente representantes da
sociedade — para o efetivo processo de tomada de decisiao. Com isso, vdrios autores
tém ressaltado a auséncia de politicas de capacita¢io ou educagao permanente para
os conselheiros; além disso, ¢ um consenso entre autores a distincia que se cria
entre a atividade representativa dos conselheiros e suas bases sociais (ou categorias/
setores representados). No limite, como colocam alguns desses autores, intimeras
distor¢oes podem ser identificadas na atividade dos conselheiros da sociedade.

O que os autores e documentos governamentais pautam, em geral, refere-se,
de um lado, a inconclusio do processo de democratizagio da participacio social
nos processos de tomada de decisdo politica dentro dos conselhos de politicas
(Gerschman, 2004a, 2004b; Raichelis, 2011; Werle, 2003); de outro lado, 4 nao
associa¢io da ideia instituinte do controle social nas politicas sociais somente ao
cardter fiscalizatério das agdes da gestao por parte de representantes da sociedade
(Faleiros er al, 2006; Paim, 2008). Para alguns pesquisadores, acrescentar-se-ia o

3. Isso ocorre, por exemplo, no processo de formacao das conferéncias de politicas (nas areas de salde, assisténcia
social e educacao). Todas as conferéncias tém seu proprio regimento interno, que explicita: as tematicas; a organizacéo
e a estrutura da comissao organizadora; as atribuicées das comissdes organizadoras e de relatoria; a forma de eleicao
das propostas. Todos esses pontos sdo discutidos nas plenérias de cada Conselho de Politica.
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fato de que o papel politico dos conselhos de politicas vem sendo secundarizado
(Santos e Gerschman, 2006). Como no caso das politicas de satide, colocam Cortes
e colaboradores,

Com a institucionalizagio das Comissoes Intergestores Tripartite e Bipartites, ali
passou a ser discutida a maior parte das questoes relativas ao financiamento, des-
centralizagio e estrutura gestora do SUS e estruturagio e funcionamento do sistema
de satde. Estas instincias de pactuagao federativa foram colocadas no centro da
arena politica da 4rea, reduzindo o interesse de gestores e prestadores de servigos em
controlar as atividades do Conselho, visto a partir de entao como férum decisério

secunddrio (Cortes, 2009a, p. 67-68)

Assim, para que o controle social se legitime como cultura politica da demo-
cracia brasileira, é preciso amadurecer o cardter participativo de sujeitos politicos,
entendendo-se a participagio como um processo de conquista da sociedade civil
e nao como beneficio estendido pelo Estado as classes subalternas. Ao contriério,
seriam essas classes (ou sujeitos politicos) que invertem o cardter do controle social
(agora, “de baixo para cima”) e aproximam as demandas da sociedade a politica
publica através do exercicio da representacio (Pitkin, 1997).

Nesse sentido, praticas como a dos conselhos de politicas — que proliferam
nos trés ambitos da federagdo — podem trazer consigo esses projetos emergentes
da sociedade civil e dos novos movimentos sociais, rompendo com dependéncias
de trajetéria e transformando, continuamente, a cultura politica dentro desses ca-
nais participativos. Muito embora padecam de “limitacoes significativas”, como a
socializagdo politica dos atores societais (Manwaring e Viola, 1987, p. 174), vdrios
autores ressaltam que existem potenciais politicos na formagao desses colegiados de
participagio social nas arenas politicas decisérias (Bispo Junior e Gerschman, 2013).

Mas, no 4mbito de um contexto social em que imperam légicas ainda per-
versas de desigualdades sociais e em que culturas politicas como a do fisiologismo
e clientelismo guiam a agao do Estado (Nunes, 2003), os conselhos de saude
deparam-se com o desafio de instaurar, de fato, suas préprias instincias como
espagos de democracia participativa e deliberativa. Entre esses desafios, o isola-
mento de segmentos das mobilizagdes societdrias e a falta de recursos préprios
para realizagio das atividades concernentes ao controle social colocam em lados
opostos a sociedade ¢ o Estado.

Seria possivel afirmar que, se por um lado, nas tltimas trés décadas, as
transformagdes vivenciadas no Ambito da sociedade civil e dos novos movimen-
tos sociais apontam para tendéncias inovadoras de diversificagao das formas de
participagao (tais como os conselhos de politicas), por outro, a confluéncia entre
projetos muitas vezes antagdnicos de Estado e sociedade se imp6e como um desafio
a democratizagio dos espacos publicos no Brasil. No limite, como coloca Labra
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(2006, p. 380), “as unidades associativas sofrem o impacto do deficit mais geral da
sociedade brasileira de atributos préprios de ‘comunidade civica™. Assim também,
como ressaltado pelo trabalho de Putnam (2005, p. 102), a participagio pressupoe
uma série de relagoes horizontais de reciprocidade e confianga, que sao apreendidas
na base e nos fundamentos da socializagao constante dos individuos; importante
questdo no que se refere ao aprofundamento e capacitagao dos sujeitos politicos
conselheiros, na via do controle social.

O papel do Estado foi central na formagao dos conselhos de politicas e na
organizagio dos movimentos sociais em esferas deliberativas da politica social no
Ambito nacional, estadual e municipal. Isso significou a institucionalizacio dos
movimentos e, consequentemente, da participagio da sociedade nos processos
e canais de defini¢ao das politicas sociais governamentais. Porém, assume-se
ainda que os colegiados de participacdo ou conselhos de politicas sao, de fato,
estruturas organicas do Poder Executivo, e os conselheiros interagem de modo a
pactuar os interesses dos projetos politicos da gestdo; assim, existiriam barreiras
institucionais referentes ao exercicio do controle social, tanto no que se refere
ao cardter representativo das cadeiras/assentos quanto ao papel e mecanismos
de participagao.

5 CONSELHOS DE POLITICAS: CASOS EXEMPLARES

A fim de discutir e refletir sobre os avangos e percalcos na democratizacio da par-
ticipagdo, a seguir serdo apontados algumas das principais caracteristicas de trés
conselhos de politicas institucionalizados nos anos 1990 — satide, assisténcia social
e educacio. E importante ressaltar que a escolha para andlise das caracteristicas
principais desses conselhos de politicas nio foi arbitrdria. Em termos metodolégicos,
utilizou-se como pardmetros:

* os trés conselhos foram instituidos logo depois da promulga¢io da
CF/1988, indicando clara sintonia com a proposta de participa¢io
da sociedade no processo decisério de politicas sociais;

* os trés conselhos foram criados nos anos 1990; ou seja, numa época
de alta intensidade das mobilizagdes societdria e, a0 mesmo tempo, de
recrudescimento das politicas econémicas dos Estados — o que provocou
impacto na formulagio e execugio das politicas sociais;

*  os trés conselhos, além de ato normativo que o institui, tém regimentos
internos; ou seja, instrumentos préprios onde sao definidas competéncias
dos conselheiros, organizagio interna e processos de deliberagao;

e os trés conselhos garantem a participagio da sociedade no processo decisé-
rio de politicas, e assim espelham a aproximagio entre Estado e sociedade;
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e 0s trés conselhos, além de assessorar diretamente os ministérios, tém
cardter deliberativo; ou seja, que uma das competéncias dos conselheiros
¢ “chancelar” ou homologar (ou no) todos os principais atos normativos
do Estado que dio forma as politicas puablicas.

Os trés tipos de conselhos de politicas sao exemplos do aprofundamento dos
direitos sociais na democracia brasileira. Ao mesmo tempo em que se constituem
em espagos publicos do processo decisério, esses conselhos enfrentam o desafio de
autoafirmar-se enquanto lugar dos atores societais na dindmica de construgao das
politicas sociais. A perspectiva conselhista na democracia brasileira se refere menos
a projegao desses atores da sociedade como decisores de politicas (policy makers),
e mais com a ideia de construgao de um lugar politico da sociedade dentro das
estruturas ou do modus operandi do Estado.

Os conselhos de satde, por meio da Lei n° 8142/1990, organizaram-se como
esferas deliberativas da politica de satde, tendo por 4mbito de atuagio as trés esferas
da federagao (Unido, estados e municipios). A ideia motora foi a de organizar uma
arena de debate publico entre atores estatais e societais — incluindo af a categoria
dos atores de mercado prestadores de servigos: as misericdrdias e as filantrépicas,
por exemplo (Cortes, 20092; 2009b). O objetivo foi institucionalizar a participagao
societdria nos canais de defini¢io das politicas de satide, sendo a sua estrutura de
representago paritdria, dividida entre usudrios/sociedade; profissionais de satde;
e gestores ¢ prestadores privados de servicos.

Nas politicas de satide, a engenharia institucional que cria os conselhos de
satde ordenou esses espagos de deliberagao através, ao menos, de trés aspectos
que expressam a maior intengao do Estado em estreitar as relagoes com a socie-
dade. O primeiro passo foi dado com a decisiao de que os conselhos de satide
cobririam as trés esferas da Federacio; assim, em cada municipio, em cada estado
e no Aambito da Uniio, as secretarias e o Ministério da Satde (MS) deveriam
organizar e institucionalizar colegiados participativos ou conselhos de satde.
O segundo ponto importante no aprimoramento da democracia participativa nos
processos de delibera¢ao nas politicas de satide referiu-se a ideia de distribuir as
cadeiras/assentos nos conselhos de satde paritariamente, ou seja, os atores que
efetivamente representam as demandas da sociedade seriam eleitos segundo a
divisio entre usudrios/sociedade (50% das cadeiras/assentos), profissionais de
satide (25%) e gestores e prestadores de servigos (25%), e segundo o principio
da representacio politica, ou seja, o ator eleito “age em nome de” (acting for)
(Pitkin, 1997). O principio da paridade das cadeiras nos conselhos de saude

conferiria maior capacidade de capilaridade as demandas sociais por parte da

4. Lei esta que foi resultado do veto a Lei n® 8080 de 19/09/1990 — lei organica federal que foi vetada pelo entéo
presidente Fernando Collor de Melo.
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estrutura deciséria do Estado, muito embora por si s6 o principio da paridade
somente indique o “minimo procedimental” (Dahl, 1979)° de organizagio dos
conselhos gestores. O terceiro ponto, referente a inovagao institucional contida
na afirmagao dos conselhos de satide como efeito da democratizagio, é o que
estabelece a representagao politica de atores da sociedade civil como sujeitos
politicos capacitados para o exercicio do controle social das agées dos gestores
governamentais (Gerschman, 2004a). Desse modo, atores oriundos dos mais
diversos estratos da sociedade civil organizada cumpririam o papel de deliberar
sobre as agoes do Estado que efetivamente impactassem na modernizagao dos
sistemas de satide. Sdo exemplos de atores dos estratos da sociedade civil, as fe-
deragoes de associagoes de moradores, as ONGs, variadas fracoes de movimentos
sociais (mulheres, agricultores, negros, portadores de patologias e necessidades
especiais, entre outros).

Porém, nos anos 1980 e 1990, na contramao das politicas de ajuste, “a
efetividade dos conselhos relaciona-se & pressio exercida pelos usudrios, pelos
movimentos sociais organizados e profissionais de satide e & maior proximidade da
populagio com as autoridades locais” (Gerschman, 2004a, p. 244). Acrescente-se 0
fato de que, para vérios pesquisadores, a criagao das comissoes intergestores (a CIT —
Comissao Intergestores Tripartite — e a CIB — Comissio Intergestores Bipartite),®
nos anos 1990 e em concomitdncia com a institucionalizagio dos colegiados de
participagdo (conselhos e conferéncias de satide), representou a secundarizagio do
papel politico do controle social (Cortes, 2009b; Silva, 2000; Silva e Labra, 2000;
Gerschman, 2004a, 2004b).

Os conselhos de assisténcia sociais foram criados a partir da Lei n° 8742/1993,
a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), com papel e fun¢des deliberativas.
Também entendido como direito social, a assisténcia social figura na CF/1988 no
Titulo da Ordem Social. No art. 204, afirma-se que

as agbes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com recursos
do orgamento da seguridade social (...) [e organizadas conforme diretrizes préprias
e a partir da] participagdo da populagio, por meio de organizages representativas,
na formulagio das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis (inciso I do
art. 204 apud Sposati, 2012, p. 51).

5. Segundo Dahl, os elementos procedimentais (ou procedural minimum) — tais como, sufragio universal, liberdade
de expressao e de associacdo, eleicdes regulares, competicdo partidarias, etc. — sdo fundamentais para garantia da
reproducéo da democracia, embora nao sejam suficientes (Dahl, 1979, p. 108).

6. A Comissao Intergestores Tripartirte (CIT) funciona a nivel federal e agrega gestores das trés esferas da federagao:
cinco membros do Ministério da Satde (MS), cinco do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Sadde (Conass)
e cinco do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satde (Conasems). A Comissao Intergestores Bipartite (CIB)
funciona a nivel estadual e conta com membros escolhidos pelos secretarios estaduais de salides e pelos secretarios
municipais de saude. As CIBs s&o espacos de articulacéo e pactuacéo politica e tem como fungGes orientar, requlamentar
e avaliar os aspectos operacionais da descentralizacao das acdes politicas na saude.
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Tal como os conselhos de satde, na assisténcia social as cadeiras/assentos
sao divididos paritariamente: 50% de representantes governamentais e 50% de
representantes da sociedade civil. Raichelis afirma que a participagao da sociedade
civil “na definicdo e na gestao das politicas sociais ¢ elemento fundamental para
a democratizagao das esferas governamentais, mas nio é garantia automdtica
de que daf resulte efetiva ampliagao da pauta dos direitos sociais aos excluidos”
(2012, p. 201). A autora, entre outros, ressalta que a participagao social é um
sinal de democratizacdo, porém por si s6 nio garante que os direitos sociais sejam
plenamente estendidos. Fleury (1994) também aborda o problema da seguridade
social nos paises latino-americanos através do aprofundamento do que chama de
“cidadania invertida”.” A ideia ressalta os percalcos pelos quais a seguridade social
e a ampliacio da cidadania deu-se na sociedade brasileira, em que o sistema de
assisténcia publica convive com os sistemas oferecidos pelo mercado de seguros
privado. Embora a criagio da LOAS e do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) tenham impactado positivamente na democratizagio da esfera pablica
brasileira, assim como no setor da satide, ainda é uma questdo inconclusa a relagao
entre o Estado e os servigos assistenciais privados sem fins lucrativos (por exemplo,
filantrépicas e misericérdias).

O Conselho de Educagio, instituido pela Lei n® 9131/1995, com o objetivo de
assessorar o Ministério da Educagio (MEC) e deliberar sobre politicas educacionais,
¢ uma esfera decisoria de aprofundamento de didlogo integrado entre todos os siste-
mas educacionais (nos trés Ambitos da Federagao). Cabe ao Conselho de Educacio
estimular a participagio da sociedade no aprimoramento da educagio brasileira.
Tal intento se d4, entre outras préticas sociais, na mobilizagio da “comunidade esco-
lar” (pais, responsdveis, gestores escolares, professores etc.) no cotidiano do mundo
do aluno e da escola (Werle, 2003; Burgos, 2014). Segundo Werle, “os conselhos
escolares representam um espago de autonomia e participacao, comprometido com
a defesa do ensino publico e da valorizacio dos professores” (Werle, 2003, p. 49).
Além da defesa por uma estrutura sustentdvel de cargos e saldrios para os profissio-
nais da educagio, ¢ preciso ressaltar que os conselhos escolares tém como missao
participar na avaliagio da educacio publica brasileira.

A inovagio contida nos conselhos escolares indica que eles nao existem
somente a partir da defini¢io legal, mas na medida em que os atores societais se
disponham para contribuir na reconstrugio da escola piblica. A experiéncia nos
conselhos escolares depende, assim como nos conselhos de satde e de assisténcia
social, da experiéncia de socializagao politica dos atores. Assim, a participagdo é
pensada como um atributo préprio da comunidade civica, em que os valores —

7. Referéncias proximas a esta ideia sdo as de “cidadania regulada” (Santos, 1979) e de "universalizacdo excludente”
(Faveret Filho e Oliveira, 1990).
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entendidos como “recursos morais” — sao mobilizados nas praticas sociais da vida
cotidiana dos gestores escolares e do mundo dos alunos (Werle, 2003, p. 22 e 60;
Putnam, 2005; Burgos, 2014).

Nos trés casos de conselhos de politicas, a paridade das cadeiras/assentos —
divididos entre governo e sociedade — ndo garante, necessariamente, a reprodu¢ao
da democraticidade. A paridade, assim, é apenas um procedural minimum (Dahl,
1979); ou seja, é apenas um elemento formal minimo que delimita “quem pode”
participar. A pesquisa sobre conselhos de politicas precisaria aprofundar a expe-
riéncia dos conselheiros com os valores préprios da cultura politica democrética.
De outra perspectiva, ressalte-se, a inovagao institucional que criou os conselhos
de politicas ¢ expressiva do aprofundamento das relagoes entre Estado e sociedade.

6 OUVIDORIAS E CONSELHO EM PERSPECTIVA COMPARADA

As referéncias tedricas que orientam as diretrizes gerais desta reflexao podem ser
organizadas em trés niveis diferentes, apresentados aqui em ordem decrescente de
abstragdo. O primeiro deles situa o problema analisado dentro do contexto mais
amplo de intensificagdo dos processos globais que afetam as fronteiras e competéncias
tradicionais do Estado nacdo (Reis, 1998; Wolfe, 1989). Os processos histéricos
da globalizagao colocaram em novas bases a soberania dos Estados nacionais e o
seu monopdlio para concessio de direitos aos individuos. Hoje, as transformagoes
da cidadania ganham forma em um cendrio de intensificagio de processos glo-
bais, como, por exemplo, os fluxos de mercados, tecnologias e populagdes. Essas
transformagdes nos levam para além do modelo cldssico de Marshall (1967) sobre
a cidadania e exigem outras formulagdes a fim de tratar das novas configuragoes
entre solidariedade social e pertencimento politico que tém surgido no mundo
(Ellison, 2011). As experiéncias das ouvidorias ptblicas federais e dos conselhos de
politica tornam possivel abordar essa discussdo a partir de um problema empirico
inovador e, por isso mesmo, com um enorme potencial criativo dentro deste campo.

O segundo nivel de orientagio tedrica desta reflexao diz respeito a experi-
éncia da participagao no Brasil. O avango da democracia estd condicionado nao
apenas a criagao de instituigoes democriticas, mas, sobretudo, a uma integragao
dinimica e inclusiva entre a participa¢io, os direitos fundamentais e a represen-
tagao politica (Gurza Lavalle e Isunza Vera, 2010; Touraine, 1994). Hoje em dia,
o entusiasmo que até meados da década de 1990 caracterizou o olhar académico
sobre a sociedade civil tem sido contrabalanceado com a preocupagiao em avaliar
e revisar o progresso democritico no Brasil, mesurando o alcance e o impacto de
suas principais realizagdes (Gurza Lavalle e Bueno, 2011; Avritzer, 2010; Melo e
Séez, 2007). Alinhado a essa perspectiva de debate, o segundo eixo de orientagao
tedrica situa, portanto, o problema da efetividade democrdtica dentro da discussao

mais geral sobre participagio (O’Donnell, 1998, p. 40).



Ouvidorias Publicas e Conselhos de Politicas: avancos e desafios na democratizacdo ‘ 71
da participacao social e nas relacdes entre Estado e sociedade

O terceiro nivel de orientagio tedrica diz respeito & dimensao especificamente
empirica do problema tratado, as ouvidorias e os conselhos de politicas. Apesar de
se tratar de um fendmeno recente na vida politica brasileira, o processo de criagao
e multiplicagdo das ouvidorias no Brasil j4 vem passando por grandes transfor-
magoes. A mais importante delas diz respeito a atribui¢do de novos papéis a essas
institui¢des, que passam a atuar como instrumentos de controle social. Ao invés
de adotar uma postura reativa em que as ouvidorias sio tomadas apenas como
receptores de reclamagoes da sociedade, alguns autores defendem a legitimidade
das ouvidorias publicas como protagonistas na promogao da cidadania, isto é, uma
postura proativa em que as ouvidorias sdo tomadas como instrumentos da demo-
cracia participativa destinados a cumprir fungdes de media¢ao entre a sociedade e

o poder publico (Cardoso, 2010; Lyra, 2004).

De outra parte, a inovagio institucional provocada pela criagao dos conselhos
de politicas levantou a questdo da autonomia politica dos atores que representam
parcelas do demos nessas arenas. Enquanto espagos publicos institucionalizados,
pertencentes a estrutura do Poder Executivo (Unido, estados e municipios), os
conselhos de politicas sio arenas deliberativas da politica social, responséveis pelo
controle social. Este é um dos grandes desafios dos conselhos de politicas (Tatagiba,
2002) visto que o processo de construgio da autonomia dos sujeitos politicos e a
independéncia de seus trabalhos perante as escolhas politicas do Estado ¢é parte de
uma constante habitua¢ao desses atores com os valores democrticos e republicanos
e com a intrincada linguagem politica dos principais documentos governamentais
que estabelecem normativas e procedimentos para a formulagio, implementagao
e controle das acoes de governo.

Em geral, hd uma considerdvel discrepancia entre o papel ideal de conselhos
e ouvidorias e as fungdes concretas desempenhadas por eles. Os atos normativos
seriam instrumentos necessdrios (mesmo que nao suficientes) para efetivar o poten-
cial inovador dessas instituigoes, mas, em geral, apenas reificam essa discrepancia.
No caso das ouvidorias, a maior parte dos atos normativos minimiza a importancia
de préticas de accountability, da capacidade de influenciar tomadas de decisao e de
mecanismos externos de escolha para o cargo de ouvidor, condi¢des importantes
para assegurar a autonomia dessas institui¢oes e incorporar a contribuicio dos ci-
dadaos no funcionamento das organizacoes governamentais. No caso dos conselhos
de politica, os atos normativos em geral enfrentam de maneira mais explicita o
desafio de combater priéticas fisiologistas e clientelistas na relacdo do Estado com
a sociedade. A presenca capilar nas trés esferas da Unido e adogio do principio
da paridade na distribui¢do dos assentos sio elementos importantes para alcangar
este fim. Entretanto, na prtica, o engessamento das dinimicas de interagio entre
os diferentes atores representados nestes foruns restringe consideravelmente a
contribuigio potencial dos atores ndo estatais.
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A importincia, tanto das ouvidorias como dos conselhos de politicas, atesta
a necessidade de valorizagio dessas modalidades de espacos publicos de partici-
pacio da sociedade. Longe de funcionarem somente como arenas de articulacio
e representacio de interesses difusos, essas instituigoes participativas revitalizam
o potencial de empoderamento e de engajamento civico da prépria sociedade.
Ou seja, sdo espagos onde a sociedade pode demandar diretamente seus pleitos aos
atores estatais, além de participar da formulacao e avaliacao das politicas publicas.
A importéincia de entendé-los como caixa de ressonincia da sociedade — ou seja,
suas demandas e interesses — leva a ideia de que os atores societais podem encontrar
dentro das estruturas do Poder Executivo lugares préprios a pedagogia civica (Paiva,
2014), formadora da cidadania e dos direitos dos cidadios. Sem confundirem-se
com a pedagogia autoritdria do Estado, os espagos publicos institucionalizados
revitalizam o lugar do conflito politico e/ou social como momento importante da
democratizagao fundamental.

7 CONCLUSAO

A questdo chave dessa discussao ¢ a autonomia da sociedade, a formagao do ator
como necessdria A constru¢iao da democracia (Touraine, 1984). As ouvidorias
publicas e os conselhos de politicas apresentam duas experiéncias, preservando-se
todas as diferencas estruturais e normativas, que tém como objetivo a aproximagio
entre Estado e sociedade, através da institucionalizagao de formatos participativos
que ensejam a cidadania ativa. Sao também modalidades de espagos publicos onde
a sociedade pode exercer o controle social e participar da construgao de politicas
sociais, estabelecendo o seu lugar na politica, ou, como ressaltado por Mouffe (2007),
reestabelecendo o lugar 4o politico 7a politica. Assim, a busca pelo fortalecimento
da democracia politica passa, inevitavelmente, pelo protagonismo e participacio
ativa da sociedade nesses espagos publicos.

Os resultados das pesquisas, contudo, indicam um considerével distanciamento
entre o propdsito ideal dessas institui¢cdes e suas atuais condigdes concretas. Tanto
no universo das ouvidorias publicas quanto no universo dos conselhos de politica
é possivel identificar um mesmo problema: a falta de autonomia dessas institui¢coes
compromete a efetividade do seu potencial democrético no que tange a participagao
e controle social. No caso das ouvidorias, o problema consiste, sobretudo, na caréncia
de orientagbes normativas claras e especificas quanto as funcoes dessa institui¢ao
no fomento a participacio e controle social. Essa lacuna termina por implicar em
obstdculos nos mecanismos de escolha do ouvidor, na capacidade de influenciar o
processo decisério do 6rgao e na promogao de accountability. No caso dos conselhos,
a falta de autonomia politica dos conselheiros da sociedade é traduzida na relagao
de dependéncia com as escolhas politicas que terminam por obstruir ou minimizar
sua capacidade de atuar no processo deliberativo das politicas publicas.
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Embora a anilise tenha se concentrado na questao dos atos normativos de
ouvidorias e conselhos, reconhece-se que, por si s6, os atos normativos de institucio-
nalizagao desses espagos publicos participativos ndo garantem per se a reprodugao da
democratizagao e de prdticas sociopoliticas democraticas. Além disso, o fato mesmo
de possuir regimento interno préprio — instrumento que normatiza as competéncias
e papéis de cada ator — também nao ¢é garantia de que haja, de fato, independéncia
e autonomia da instituigao participativa dentro do processo decisério das politicas
estatais. Contudo, ainda que ndo sejam condigoes suficientes, atos normativos e
regimentos internos siao condigdes fundamentais para garantir a efetividade dos
propdsitos democrdticos atribuidos a essas instituigoes. Assim, é preciso ressaltar
esses impasses na andlise de instituigdes participativas da democracia brasileira no
intuito de aprofundar o debate sobre a formagao, educagio e socializacio politica
dos atores da sociedade.

Em lugar de retraduzir velhas gramdticas politicas brasileiras (como clien-
telismo e cooptacio), tanto as ouvidorias como os conselhos gestores de politicas
devem reintroduzir um lugar da sociedade no Estado. As institui¢des participati-
vas da democracia visam propiciar a sociedade e seus atores o reencontro com a
politica através desses canais formalizados pelo préprio Estado. Isto estd proximo
do que Max Weber caracterizou como marca importante da dominagao moderna
ou legal, o “direito de queixa regulamentado” (Weber, 1999, p. 707). O cardter —
em termos de formato institucional, estrutura organizativa etc. — de ouvidorias
e conselhos gestores de politicas podem ser diferentes, mas o objetivo de ambos
espacos publicos preserva esse lugar de queixa como poder da sociedade nos pro-
cessos decisérios do Estado.
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CAPITULO 4

AS OUVIDORIAS E 0 USO PUBLICO DA RAZAO: PROPOSTA DE
UM MODELO IDEAL-POSSIVEL A LUZ DOS ATOS NORMATIVOS
DAS OUVIDORIAS PUBLICAS FEDERAIS NO BRASIL

Ronald do Amaral Menezes
Fernando Cardoso Lima Neto
Antonio Semeraro Rito Cardoso

1 INTRODUCAO

Nos termos do art. 22, V do Decreto n® 8.243, de 23 de maio de 2014, Ouvidoria
publica federal é uma instincia de controle e participacio social responsavel pelo
tratamento das reclamagdes, solicitacdes, dendncias, sugestoes e elogios relativos
as politicas e aos servigos puiblicos prestados sob qualquer forma ou regime, com
vistas ao aprimoramento da gestao publica.

As ouvidorias publicas federais atuam, portanto, na mediagao das relagoes
entre Estado e sociedade. Ao contririo dos servicos de atendimento ao cidadio,
sua agao tem cardter estratégico, e nio rotineiro. Muitas vezes, origina-se a partir
de situagoes de conflito, demandando, portanto, andlises e interagdes qualificadas
de naturezas intra e até mesmo interinstitucional.

Ao lado das conferéncias nacionais, das comissdes e conselhos de politicas
publicas, das audiéncias e consultas publicas, das mesas de didlogo e dos féruns
interconselhos, as ouvidorias publicas federais surgem com mais vigor no esteio do
processo de redemocratizagio do Estado brasileiro, cujo marco mais significativo
foi a promulgacio da Constituicio de 1988.

Espera-se das ouvidorias ptblicas federais uma a¢io eficiente, eficaz e efetiva,
sob a égide da autonomia, da transparéncia e da independéncia. Dessa forma, estarao
aptas a contribuir e aprimorar a democracia, provendo estruturas que viabilizem a
participagao e o controle social, bem como o aperfeicoamento da administragao,
aproximando-se do que Kant denominava uso publico da razao.

Para que as ouvidorias publicas federais cumpram com exceléncia o seu papel
no fortalecimento da democracia participativa no Brasil e no aperfeicoamento da
gestao publica, é fundamental que os ouvidores exercam suas atribui¢des com au-
tonomia e independéncia e que as ouvidorias incorporem praticas de accountability.



80 Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

Assim, este estudo tem o objetivo de, a partir da andlise dos atos normativos
que dispoem sobre competéncia e funcionamento das ouvidorias publicas federais,
discutir a questao da autonomia e do controle social, indicando encaminhamentos
institucionais com vistas a assegurar a efetividade do potencial democritico que
lhes ¢ atribuido, tendo por base um modelo ideal-possivel de autonomia, coope-
racio e accountability.

2 METODOLOGIA

O universo da pesquisa abrangeu o conjunto de érgaos e entidades do Poder
Executivo federal que integravam a base de dados do Sistema de Organizagio e
Inovagio Institucional do Governo Federal (Siorg)! em junho de 2014.

A amostra foi definida pelo critério de acessibilidade, sendo, portanto, nao
probabilistica. A partir da base do Siorg, foram selecionados 93 6rgaos e entidades
nos quais a unidade de Ouvidoria possuia representagio formal na estrutura or-
ganizacional e analisados os atos normativos que dispunham sobre competéncias
e funcionamento dessas unidades.

Tendo por base a tipologia apresentada por Vergara (2013), quanto aos
fins, a pesquisa apresenta caracteristicas das pesquisas exploratdria e descritiva, jd
que se propde a, simultaneamente, reunir e sistematizar conhecimentos sobre as
ouvidorias publicas, bem como descrever caracteristicas da populagdo e estabe-
lecer correlacoes entre varidveis. Quanto aos meios, apresenta caracteristicas de
pesquisa documental por se basear na andlise de espécies normativas de naturezas
infraconstitucional e infralegal.

Os dados foram coletados por meio de pesquisa nos sitios dos respectivos drgaos e
entidades na internet e, muitas vezes, mediante solicitagdes no Ambito da Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, mais conhecida como Lei de Acesso & Informacio (LAI)?,

e tratados qualitativamente.

Por fim, no que tange as limitacdes do método, é possivel que a amostra
nio seja a mais representativa para o universo considerado, a despeito de abranger
ouvidorias de érgaos e entidades de diversos segmentos.

1. Nos termos do art. 20 do Decreto n° 6.944, de 21 de agosto de 2009, o Siorg é o resultado da organizacao, sob a
forma de sistema, das atividades de desenvolvimento organizacional dos 6rgdos e entidades da administracdo direta,
autarquica e fundacional do Poder Executivo federal. Suas finalidades sdo: /) uniformizar e integrar acdes das unidades
que o compdem; ii) constituir rede colaborativa voltada a melhoria da gestao publica; iii) desenvolver padrdes de
qualidade e de racionalidade; iv) proporcionar meios para melhorar o desempenho institucional e otimizar a utilizacao
dos recursos disponiveis; e v) reduzir custos operacionais e assegurar a continuidade dos processos de organizacéo e
inovacdo institucional.

2. A LAl tem o proposito de regulamentar o direito constitucional de acesso dos cidaddos as informagdes publicas e
seus dispositivos sao aplicaveis aos trés Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios.
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3 OUVIDORIAS PUBLICAS NO BRASIL

Em 1988, a promulga¢io da nova Constituigao federal coroava o processo de
redemocratiza¢o no Brasil. A resisténcia a ditadura militar, as manifestagoes pela
redemocratizagio, o “empoderamento” de novos atores, a ampliacio e diversifi-
cagao dos direitos e o fortalecimento da sociedade civil foram alguns ingredientes
da transformacao profunda que marcava o cendrio politico naquele contexto.
A Constituicio de 1988 foi um reflexo da ampliagao das arenas de atuagio politica
no pais, fortalecendo a presenca da sociedade civil na politica nacional e incenti-
vando seu protagonismo na formulago e controle das politicas pablicas nacionais.
A énfase na adogio de mecanismos de participa¢io com vistas a aprimorar a propria
democracia representativa traduziu esse esforco e fez da Constituigao de 1988 um
modelo legal sofisticado e progressista, que terminou popularmente conhecido
como a “Constituicio Cidada”.

Os conselhos gestores de politica ptblica, os plebiscitos, os orgamentos
participativos, as audiéncias publicas e as ouvidorias publicas sdo alguns dos
mecanismos de participagio que foram criados ou “empoderados” naquele con-
texto e tinham como objetivo principal institucionalizar a participacio civica em
territério nacional (Houtzager e Gurza Lavalle, 2010; Gurza Lavalle, Houtzager
e Castello, 2006; Avritzer, 1994). A criacdo desses novos canais de participacio
politica no pais diversificou nao apenas o estatuto e as atividades dos atores dentro
da sociedade civil, mas também inaugurou um espago novo e amplo de parcerias
entre Estado e sociedade civil, um processo que seria intensificado nas duas décadas
seguintes (Avritzer, 2004; Lopez, Ledo e Grangueia, 2011). Com a consolidagao
do regime democrdtico e a promulgagio da nova Constituigio, pouco a pouco o
Estado brasileiro pode se desvencilhar da mdcula autoritdria que até recentemente
parecia pertencer a sua prépria natureza. Com isso, observa-se o desenvolvimento de
praticas de controle democrdtico que foram sendo institucionalizadas com o tempo.

Nos primérdios da redemocratizagao, muitos analistas politicos apostaram
no que parecia um futuro promissor para o enraizamento da democracia no Brasil.
Hoje em dia, passados mais de vinte anos, ainda que se busque consolidar a parti-
cipagio social como método de gestao,’ muitas dessas expectativas iniciais cederam
lugar para uma preocupagio em reavaliar criticamente o potencial e o alcance
dessas transformagoes. Neste sentido, jd se convencionou chamar de estudos sobre
a efetividade democrdtica o conjunto de pesquisas que tém por objetivo avaliar o
nivel de efetividade do potencial democritico que foi investido nos mecanismos
de participac¢io durante a redemocratizagao. Neste capitulo, concentramos aten¢io
em um desses mecanismos, as ouvidorias putblicas.

3. Nesse contexto, destacam-se a publicacdo do Decreto n° 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Participa-
cao Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS), e da Lei n® 13.019/2014, que institui o Marco
Regulatdrio das Organizacdes da Sociedade Civil.



82 ‘ Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

Embora a Constituigao federal s6 faga mencao as ouvidorias no 4mbito do
Conselho Nacional de Justica (CNJ)* e do Ministério Pablico,” uma interpretagao
mais cuidadosa do texto constitucional permite identificar, no art. 37, § 3%, 1, o l6cus
das ouvidorias puablicas no Brasil. De acordo com esse dispositivo constitucional,
a lei disciplinard as formas de participagio do cidadao na administragao publica
direta e indireta, regulando especialmente as reclamagoes relativas a prestagao dos
servigos publicos em geral.

Importante ressaltar que as ouvidorias publicas nio sio fendmeno recente.
Em verdade, suas origens histéricas remontam ao final do século XVIII e inicio
do século XIX quando surge, na Suécia, a figura do ombudsman, positivada na
Constitui¢ao daquele pais em 5 de junho de 1809. Inicialmente responsdvel
por vigiar a execugio das ordens e leis emanadas do rei, o ombudsman se torna,
posteriormente, o mandatdrio do Parlamento, controlando, em nome préprio,
a administragao e a justica (Gomes, 2000 apud Cardoso, 2012).°

No Brasil, a despeito de a primeira iniciativa que se aproxima do que hoje
se conhece por Ouvidoria putblica datar de 1823, em um projeto que previa a
constitui¢io de um juizo do povo, o tema sé comega a ser discutido efetivamente
a partir do terceiro quarto do século XX.

Ainda que ao longo da década de 1970 j4 existissem manifestagoes doutrindrias
defendendo a criagao e a efetiva implantagio do instituto da ouvidoria, o cendrio
politico brasileiro nio permitia sua concretizagao. Afinal, participagio e controle
social nao se coadunam com um regime de excecao.

No decurso da década de 1980, concomitantemente ao inicio do processo de
redemocratizagio do pais, em resposta a crise de legitimidade politica do regime militar,
surgem algumas iniciativas no sentido amplo de assegurar participagio social no controle
politico, como as organizagoes de bairro e o préprio movimento sindical. Estritamente
relacionado ao instituto do ombudsman, mencione-se, em 1981, a Proposta de Emenda
a Constituigio (PEC), de autoria do deputado Mendonga Neto,” que pleiteava a criagio
de uma Procuradoria-Geral do Povo, destinada 4 fiscalizagao dos atos do Poder Executivo,
a investigagao das violagoes a lei e & preservagao dos direitos fundamentais do cidadao.

Em um cendrio socioeconémico conturbado e carente de legitimacao, foi
criado o primeiro cargo de ouvidor geral publico do Brasil, cuja eficicia nio se
comprovou. O Decreto n° 92.700, de 21 de maio de 1986, instituia em cada

4. Art. 103-B, § 7¢, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.

5.Art. 130-A, § 52 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.

6. CARDOSO, Antonio Semeraro Rito. Ouvidoria Publica e Democracia. /n: CARDOSO, Antonio Semeraro Rito; LYRA,

SubUanFfBPirz%o1 (ZOrgs.). Modalidades de ouvidoria piblica no Brasil: terceira coletanea. Jodo Pessoa: Editora Universitaria
a , .

7. A emenda foi arquivada em 1982 por decurso de prazo.
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Unidade da Federacao a fungao nio remunerada de ouvidor da Previdéncia
Social, autbnoma em relagao a administragao federal e tendo o seu exercicio sido
considerado de relevante interesse ptblico. Nos termos do art. 2° da norma em
questio, a esse seriam levadas “as informagdes, queixas e dentincias dos usudrios do
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social, cabendo-lhe zelar pela boa
administracao dos servigos previdencidrios e sugerir medidas com esse objetivo”.

Destaca-se, ainda, a criacdo, pelo Decreto n® 93.714, de 15 de dezembro de
1986, da Comissao de Defesa dos Direitos do Cidadao (Cédici) com vistas a defesa
de direitos do cidaddo contra abusos, erros e omissdes na administracio federal.
Vale ressaltar, no entanto, que essa comissao foi criada na contramio da experién-
cia internacional sobre o tema, faltando-lhe autonomia e independéncia de ago.
Ademais, tratava-se de um colegiado, o que fere o principio da unipessoalidade,
que, na visao de Lyra (2004, p. 126), é uma caracteristica:

intrinseca & ouvidoria, o tnico instituto unipessoal da administracao publica brasileira.
Trata-se de um érgao que nio tem poderes administrativos e que, consequentemente,
depende, em larga medida, da sua forca institucional e das prerrogativas do seu titular
para tornar efetivas as suas propostas. Nao pode, pois, ser diluido em um colegiado, ou
ter varios responséveis, supostamente ouvidores, repartindo as suas fun(;()es, em uma
mesma institui¢do, para uma mesma clientela ou, ainda, exercé-las simultaneamente
com um outro cargo na administragio. (...) Além disso, a caracteristica unipessoal da
ouvidoria é que torna possivel a agilidade e a desenvoltura com que se movimenta o
titular desse 6rgio na resolugio dos problemas que lhe sao afetos.

A temdtica das ouvidorias publicas esteve presente nos debates que marcaram
a transigao para o regime democritico no Brasil. No anteprojeto da Comissao
Proviséria de Estudos Constitucionais que serviria de texto-base para a elaboragao
da Constituicao, constava a criagio de uma Defensoria do Povo. Nos termos do
art. 56 do referido anteprojeto, ao defensor do povo caberia a apuracio de abusos e
omissoes de qualquer autoridade, bem como a indica¢do, aos 6rgaos competentes,
das medidas necessdrias a sua corre¢ao ou punigio.

A despeito de a figura do defensor do povo nio ter sido consagrada no texto
constitucional de 1988, a redagio dada ao § 3° do art. 37 possibilitou a emergéncia
das ouvidorias publica no Brasil. Acredita-se que, atualmente, existam mais de 1,8 mil
ouvidorias publicas no pais, considerando as esferas federal, distrital, estadual e municipal.

Nio obstante suas raizes no modelo do ombudsman europeu, as ouvidorias
publicas no Brasil adquirem contornos préprios. Seus principais tragos distintivos
sdo: ) integram a administracdo, vinculadas que sio aos respectivos drgaos ou
entidades; 77) atuam na mediagao das relagdes entre sociedade e Estado; i) ofe-
recem subsidios ao aperfeicoamento da administracao piblica; e 7v) nao possuem
poder de coer¢do; dessa forma, sua acio se concretiza por meio da magistratura
de persuasdo e na autoridade moral de seus titulares.
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Assim, as ouvidorias publicas assumem papel de extrema relevincia para a
valorizacio da cidadania, na medida em que se estabelecem na promogao e defesa
de direitos e na viabilizacao da participacio e do controle social.

4 OUVIDORIAS PUBLICAS, AUTONOMIA E GOVERNANGCA DEMOCRATICA

Segundo Lopez (2013, p. 355), a nogao de governanga democrdtica emerge e se
expressa por meio do

deslocamento do centro decisério e alocativo de recursos da burocracia, antes au-
tébnoma ou tecnocrdtica, para as estruturas de decisio que envolvam a participacio
dos grupos sociais interessados, de modo que a eles seja dado o direito de participar
permanentemente de escolhas e decisoes.

Uma questdo importante para a efetividade da governanga democrdtica é
a relagio entre o uso privado e o uso publico da razio, um problema que jd era
enfrentado por Kant (1999) em seus escritos sobre a questao do esclarecimento
do cidadio e da liberdade. O uso privado da razao ocorre sempre que se procura
atingir objetivos especificos de modo mais pragmdtico possivel, sem questionar
os motivos, os meios e os efeitos a médio e longo prazo da agio. No uso privado
da razao, prevalecem os objetivos de curto prazo e o cumprimento das tarefas.
Por sua vez, o uso publico da razdo é voltado para uma reflexao critica que transcende
qualquer imediatismo. Neste caso, a énfase recai sobre os motivos e meios para a
agio, além de seus efeitos a médio e longo prazo. E apenas mediante o uso publico
da razdo que a legitimidade das agoes pode se tornar objeto de reflexao e debate.
Kant relaciona essa prética aos temas referentes ao esclarecimento do cidadao e a
liberdade, dois pilares importantes para o funcionamento da governanga democrdtica.

Ainda que o uso publico da razio possua uma relagio de parentesco mais evidente
com a democracia, o uso privado da razao também ¢é parte constitutiva e indispensa-
vel para o exercicio da governanca democrética. Inclusive, no 4mbito cotidiano das
relagdes de poder, o uso privado da razio é um procedimento muito mais recorrente
do que o uso publico da razio. Isso nao poderia acontecer de outro modo, afinal,
se as institui¢oes publicas se orientassem apenas pelo uso publico da razio, nio seria
possivel cumprir com eficiéncia as suas atribuicoes, isto é, nao seria possivel dar conta
das diferentes demandas que so direcionadas a essas institui¢des. Nestes casos, 0 uso
publico da razio comprometeria a propria aplicabilidade da lei ou o oferecimento dos
servigos publicos, que sdo a finalidade ltima das institui¢des publicas.

Se, por um lado, o uso privado da razio é uma condigao imprescindivel para
a gestdo e atuagio das institui¢oes publicas, por outro, a governanga democrdtica
nao pode ser reduzida a esse procedimento. A fim de preservar a sua qualidade
democritica, as institui¢oes publicas devem assegurar algum espaco para a autorre-
flexdo critica de seus propésitos e agoes. Esse é o principal objetivo das ouvidorias
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publicas, a saber, o de contribuir para a forma¢io de um espaco permanente de
uso publico da razio em meio ao predominio do seu uso privado na madquina
publica. No ambito cotidiano de suas relagoes politicas, as institui¢des pablicas
tém condi¢des reduzidas de quebrar o ciclo vicioso do uso privado da razao como
forma de cumprir as suas atribui¢coes ordindrias. Embora essas instituigoes tenham
sido criadas com o propésito de servir ao bem publico, as possibilidades de exer-
cerem o tipo de reflexao e autoavaliagao caracteristicos do uso publico da razao
sao limitadas. A ouvidoria, por meio de seu poder vinculante com a autoridade
mdxima e com os cidadios, tem condigoes politicas e administrativas de associar
a instrumentalidade da institui¢io com o propésito publico caracteristico de um
regime democrdtico. Através de institui¢des como as ouvidorias, os cidadaos e os
gestores ptblicos podem impor limitagées e questionamentos ao imediatismo
que regula o funcionamento das institui¢des do Estado. Assim, uma condigao
fundamental para o exercicio pleno do poder vinculante das ouvidorias ¢ a sua
autonomia com relagao a estrutura das instituicoes as quais elas estdo relacionadas.
A figura 1 oferece uma ilustragio do propésito publico das ouvidorias federais.

FIGURA 1
Proposito publico das ouvidorias federais

Organizagao publica Motivagdo publica

Uso privado da razdo

Uso publico da razdo

Elaboracdo dos autores.

No entanto, para que esse papel se concretize, ¢ fundamental que o ouvidor
exer¢a 0 seu munus com autonomia e independéncia; ou seja, a efetividade da acao
das ouvidorias no contexto do uso publico da razio estd intimamente relacionada
com a autonomia que possuem. Desprovidas de autonomia, estarao suscetiveis a
interferéncias que poderio significar nio apenas comprometimentos a sua isengio,
mas, também, a ruptura da légica instrumental que permeia as organizagoes a que se
vinculam. Essa autonomia ¢ revestida por uma dimensio politica e por uma dimensao
técnica. A autonomia politica diz respeito a liberdade de atuacio das ouvidorias e seu
insulamento com relacdo as ingeréncias e interesses de partidos ou grupos politicos.
Por sua vez, a autonomia técnica diz respeito a capacidade da Ouvidoria instituir
procedimentos administrativos que promovam participagao e controle social.
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No que tange a autonomia politica, o primeiro e mais importante elemento
que cumpre observar diz respeito a escolha do ouvidor. Os mecanismos mais
adequados para a escolha de um ouvidor auténomo sio, sem divida, aqueles nos
quais tal escolha se dé de forma independente do dirigente mdximo do 6rgao ou
entidade a que se vincula e seja pautada em critérios técnicos. Outro importante
elemento que se relaciona com a autonomia politica do ouvidor é o instituto do
mandato — um poderoso instrumento que, de acordo com Lyra (2009), lhe permite
que exerca suas atribui¢goes com um minimo de independéncia e credibilidade.
Assim, defende-se que os titulares das ouvidorias detenham mandato certo, afastada,
portanto a possibilidade de exoneragao ad nutum.

Outro aspecto a ser considerado diz respeito & autonomia técnica das ou-
vidorias publicas no que concerne ao desempenho de suas atribui¢oes. Nesse
contexto, ¢ fundamental que se estabelecam como auténticos instrumentos da
democracia, viabilizando a participacao e o controle social da res publica. Assim,
sua agio deve ser revestida da legitimidade e do poder necessdrios a influenciagao
dos processos de tomada de decisao em prol do aperfeicoamento organizacional.
Ressalte-se que esse poder nao tem natureza coercitiva, baseando-se no que se
convencionou chamar de magistratura de persuasio do ouvidor, que reside
em aspectos de credibilidade, reputacio ilibada, competéncia técnica, senso
de justiga e compromisso com os valores democréticos e com o exercicio da
cidadania (Lyra, 2012).

Nio obstante a importancia das caracteristicas pessoais dos ouvidores,
outros elementos também contribuem para a autonomia técnica das ouvidorias
publicas. Inicialmente, deve haver absoluta clareza quanto ao dever de servido-
res, empregados e demais colaboradores no que tange a colaboragao em relagao
as demandas apresentadas pela ouvidoria. Entre as prerrogativas que deveriam
ser conferidas as ouvidorias publicas, é possivel destacar o acesso prioritdrio a
pessoas e a informages na organizagdo. A garantia de sigilo é outro elemento
importante no 4mbito da autonomia técnica. Assegurar ao manifestante o sigilo
quanto a sua identidade é uma forma de resguardd-lo contra eventuais represdlias.
Convém ressaltar que sigilo difere de anonimato, jd que os dados que permitem
identificar o demandante sao conhecidos pelo ouvidor, mas nao sio tramitados na
organizago. Assim, defende-se que as ouvidorias devem assegurar o sigilo quando
expressamente solicitado pelo manifestante ou quando, a juizo do ouvidor, tal
providéncia se fizer necessaria.

Campos (1990) afirma que o desenvolvimento das estruturas burocraticas
do Estado vem acompanhado da necessidade de protecio de direitos dos cidadaos
contra usos e abusos do poder publico. Para a autora, a inexisténcia de controle
efetivo e penalidades aplicdveis ao servigo publico enfraquece o ideal democritico,
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limitando a influéncia dos cidadios no funcionamento das institui¢des do Estado
e os expondo aos riscos potenciais da burocracia. Nesse contexto, um aspecto a ser
considerado na avaliagao do grau de autonomia das ouvidorias ptblicas diz respeito
ao provimento de estruturas que possibilitem o accountability societal. De acordo
com Lopez (2010, p. 189), “o conceito de accountability refere-se a existéncia de
formas de atribui¢ao de responsabilidade por a¢oes e politicas realizadas e sua
respectiva prestagao de contas’.

A condigao de autonomia das ouvidorias publicas ¢, portanto, um requisito
indispensdvel ao uso publico da razio. Contudo, ainda que essa seja uma condi-
G40 necesséria, nio ¢ suficiente para que as ouvidorias publicas alcancem todo o
potencial que delas se espera.

Considerando-se isoladamente cada Ouvidoria em sua atribui¢io especifica,
ha sérios riscos de que o uso publico da razdo seja inteiramente colonizado pelo
uso privado da razdo e, portanto, nio se manifeste. Isto acontece na medida em
que o foco da Ouvidoria se volta ao respectivo érgao ou entidade, nio levando em
consideragio as correlagdes de poder com outras instituicdes e setores da socie-
dade. Dessa forma, o propésito potencialmente publico das a¢des das ouvidorias
fica comprometido, pois se limita ao universo particular das organizagoes a que se
vinculam. Assim, é importante que rompam com tal insulamento e busquem se
articular em rede com outras ouvidorias e institutos de participago social, sob pena
de ndo conseguirem romper com a légica imediatista caracteristica do uso privado
da razio. E fundamental, portanto, que estejam integradas no apenas entre si, mas
também aos demais institutos, sob a forma de um verdadeiro sistema integrado de
participacio social que contribua para o aperfeicoamento da administra¢io publica
e para a valoriza¢do da cidadania (figura 2).

FIGURA 2
Sistema Integrado de Participacdo Social
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Elaboracdo dos autores.
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5 UM MODELO IDEAL-POSSIVEL DECORRENTE DA ANALISE DOS ATOS
NORMATIVOS

Na discussio sobre um modelo ideal de Ouvidoria publica, questoes como trans-
paréncia, autonomia de agdo e promogao da participagio e do controle social
ocupam posigao central.

Os dados coletados nesta pesquisa confirmam os trabalhos pioneiros de Lyra
(2004) e Gomes (2000), que apontam precdrias condi¢oes institucionais para efe-
tivagao da autonomia das ouvidorias. A maior parte dos atos normativos dispoe de
maneira vaga sobre os propdsitos e procedimentos administrativos de cada ouvi-
doria. Nesse sentido, o estabelecimento de um marco regulatério na forma de um
sistema federal de ouvidorias pode fortalecer e aprimorar o funcionamento dessas
instituigoes. Visando contribuir com este debate, selecionamos neste estudo extratos
de atos normativos que enfrentam as questoes que consideramos fundamentais
para efetivar o potencial democritico investido nas ouvidorias. A interpretagio dos
dados coletados tem como referéncia, portanto, parimetros ideais de estrutura e
funcionamento de uma Ouvidoria publica que foram elaborados através do exame
detalhado dos atos normativos analisados. Identificamos as disposi¢oes normativas
que mais se aproximam do ideal de uso publico da razdo e acentuamos suas carac-
teristicas centrais para formular uma referéncia ideal que, através de relagoes de
aproximagao e afastamento, permitisse interpretar o nivel de autonomia técnica,
autonomia politica e accountability de cada instituico.

Grande parte dos normativos analisados estabelece, de maneira expressa, que
o ouvidor exercerd suas atribui¢des com autonomia e independéncia. Ainda que
essa declaragdo seja importante, ¢ insuficiente caso nao esteja seguida de outros
elementos que a confirmem. Por essa razdo, buscou-se estender a andlise com base
nos elementos relacionados a autonomia politica e técnica, cooperagio e accoun-
tability abordados na segio anterior.

No que tange as ouvidorias publicas federais brasileiras, os mecanismos de
escolha dos ouvidores sao, em grande parte, internos e se baseiam na indicacio
e nomeagio/designacio pelo dirigente méximo do respectivo érgio ou entida-
de. Isso acontece, por exemplo, no Banco Central do Brasil (BCB),* no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),? no Banco do Brasil
(BB),'* na Universidade Federal do Maranhiao (Ufma)!! e na Universidade Federal
de Uberlandia (UFU)."?

8. Votos BCB n2 070/2006 e BCB n2 198/2006.

9. Art. 22-D, paragrafo tnico, do Decreto n® 4.418, de 11 de outubro de 2002.

10. Art. 36, § 4, do Estatuto Social do Banco do Brasil.

11. Portaria GR n° 233-MR, de 2 de outubro de 2009.

12. Art. 14, paragrafo Unico, da Resolucéo n2 30/2008 do Conselho Universitario da UFU.
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Em alguns casos, embora a nomeacio/designagao ainda caiba ao dirigente
méximo do 6rgio ou entidade, hd certo grau de compartilhamento no que tange
a escolha do ouvidor, na medida em que hd indicagao ou referendo de colegiado
interno. Esse é o caso da Caixa Econémica Federal (CEF), em que seu presidente
propoe um nome ao Conselho de Administracio e, somente apds a aprovacio des-
te, procede a designagao do titular da Ouvidoria.” Na Eletronuclear, a nomeagao
pelo diretor presidente estd condicionada a aprovacio da Diretoria Executiva da
empresa.'* Na Fundagiao Oswaldo Cruz (Fiocruz), o ouvidor geral é designado
pelo presidente com a aprovagio do Conselho Deliberativo da fundagio.” Ainda
nesse contexto, em instituicoes de ensino, tais como a Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFR]J),' a Universidade Federal da Bahia (UFBA)" e a Univer-
sidade Federal do Espirito Santo (Ufes),'® sua escolha deve ser homologada pelo
Conselho Universitério.

Vale, ainda, destacar organizagoes nas quais o ouvidor é escolhido mediante
decisao de drgao colegiado interno. Nos Correios, a indicagio cabe ao Conselho
Diretor e a aprovagao, ao Conselho de Administragio da empresa.” J4 no caso do
Instituto Federal de Brasilia (IFB), o processo se dd por meio de lista triplice: o
ouvidor geral ¢ escolhido pelo Conselho Superior do instituto apds sabatina com
trés servidores indicados para a funcio pelo reitor.® Na Universidade Federal de
Mato Grosso (UFMT), a escolha se baseia em votacio no Conselho Universitd-
rio.”! Por fim, na Empresa Brasil de Comunicagao (EBC), compete ao Conselho
de Administragao designar e destituir o titular da Ouvidoria.””

Em algumas ouvidorias, os mecanismos para a escolha de seus titulares sao
externos, o que limita, ainda mais, a influéncia do dirigente méximo das respec-
tivas organizagoes, refor¢ando, portanto, a autonomia dos ouvidores. No Servico
Florestal Brasileiro (SFB), o ouvidor é nomeado pelo presidente da Republica,?
tal como acontece na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e na
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq),** na Agéncia Nacional de
Aviagio Civil (Anac)® e na Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel).?

13.Art. 37, inciso |, alinea "0", do Decreto n° 7.973, de 28 de marco de 2013.
14. Instrucdo Normativa n2 12.03, de 11 de dezembro de 2007.

15. Portaria Fiocruz n2 065/2008-PR, de 18 de fevereiro de 2008.

16. Art. 6° do Anexo a Resolugdo ne 06/2009 do Conselho Universitario da UFRJ.
17.Art. 27, § 1% do Regimento Geral da UFBA.

18. Art. 5° do Anexo da Resolugdo ne 15/2008 do Conselho Universitario da Ufes.
19. Capitulo 1, mddulo 19 do Manual de Organizagao da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT).
20. Art. 82 da Resolugao ne 37 — 2012/CS-IFB.

21.Art. 2¢, § 3¢, da Resolugdo Consuni ne 9, de 18 de outubro de 2000.

22.Art. 15, inciso XXI, do Decreto n? 6.689, de 11 de dezembro de 2008.
23.Art. 62, § 2¢ da Lei n2 11.284, de 2 de marco de 2006.

24. Art. 63 da Lei ne 10.233, de 5 de junho de 2001.

25.Art. 18 da Lei n2 11.182, de 27 de setembro de 2005.

26.Art. 45 da Lei n29.472, de 16 de julho de 1997.
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Ja no caso da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa)®” e no da Agéncia
Nacional de Satdde Suplementar (ANS),? a indicagao parte do ministro de Estado,
cabendo a nomeagao ao presidente da Repiblica. Da mesma forma, no Departa-
mento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), o ouvidor ¢ indicado
pelo ministro de Estado dos Transportes e nomeado pelo presidente da Republica.”

Ao lado dos mecanismos relacionados a escolha do ouvidor, o instituto do
mandato ¢ um importante elemento para a sua autonomia, na medida em que
o preserva de pressoes de natureza politica. Observa-se, no entanto, que o man-
dato nio ¢ uma realidade em grande parte das ouvidorias federais pesquisadas,
embora em alguns segmentos tal instituto se faga mais presente, como no caso
das agéncias reguladoras.

Assim, enquanto na ANTT e na Antaq,* o mandato do ouvidor ¢ de trés anos,
na Anac,” Anatel,? Anvisa® e ANS,* 0 mandato ¢ de dois anos. Apenas na Anac,
a norma pesquisada nio faz mengio a possibilidade de reconduc¢io do ouvidor; nas
demais agéncias que dispoem do instituto do mandato, esse podera ser reconduzido
por igual periodo. No 4mbito das universidades federais, cite-se que, por exemplo,
na UFMT,* na Universidade Federal de Goids (UFG),*® na Universidade Federal de
Lavras (Ufla)*” e na Universidade Federal do Parand (UFPR),?® o0 mandato do ouvidor
¢ de dois anos, sendo permitida uma recondugao para mandato consecutivo. Ainda
na administracdo indireta, é possivel citar a Fiocruz,* com mandato de quatro anos,
renovdvel por mais um periodo; o Ipea, que estabelece 0 mandato de um ano e prevé
a possibilidade de renovagio por igual periodo;* e a EBC, em que o mandato ¢ de
dois anos, admitida uma recondugio.”! No 4mbito da administragio direta, destaques
para o Ministério da Cultura (MinC),* no qual o mandato ¢ de dois anos, renovavel
por igual periodo, e para o SFB,* que prevé um mandato de trés anos.

27.Art. 25, § 12, do Decreto n® 3.029, de 16 de abril de 1999.

28.Art. 18, § 19, do Decreto ne 3.327, de 5 de janeiro de 2000.

29.Art. 91 da Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001.

30.Art. 63 da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001.

31.Art. 18 da Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005.

32.Art. 45 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997.

33.Art. 25, § 1°, do Decreto n° 3.029, de 16 de abril de 1999.

34.Art. 18, § 1°, do Decreto n° 3.327, de 5 de janeiro de 2000.

35. Art. 29, § 4°, da Resolucao Consuni n® 9, de 18 de outubro de 2000.

36. Art. 2°, paragrafo Unico, da Resolugéo Consuni n® 3, de 27 de marco de 2009.
37.Art. 3¢, § 1°, do Anexo a Resolucdo Cunin® 27, de 5 de agosto de 2009.

38. Art. 3° da Resolucdo Coplad n° 2, de 10 de marco de 2005.

39. Portaria Fiocruz n°065/2008-PR, de 18 de fevereiro de 2008.

40. Art. 3° da Instrugao Normativa n° 3, de 12 de maio de 2004.

41.Art. 32, § 1°, do Decreto n° 6.689, de 11 de dezembro de 2008.

42. Art 2°, paragrafo Unico, da Portaria MinC n° 107, de 17 de novembro de 2009.
43, Art. 62, § 2°, da Lein° 11.284, de 2 de marco de 2006.
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Se ¢ importante reconhecer e criar as condi¢oes para a continuidade do
trabalho quando bem realizado, também ¢ natural e salutar que se estimule a
alternancia dos titulares das unidades de ouvidoria. Assim, no caso das organi-
zagoes que fazem uso do instituto do mandato, considera-se uma boa solugao
para o trade-off em questdo a possiblidade de renovac¢io do mandato do ouvidor
por apenas um periodo, vedando-se, portanto, recondugdes sucessivas. Nao ¢é
o que ocorre, por exemplo, no SFB, que nao confere o direito & recondugao do
ouvidor findo o seu mandato.* J4 no BCB, o mandato ¢ de trés anos, podendo
ser reconduzido por periodos iguais e sucessivos.”” Da mesma forma, no BB, o
mandato ¢ de um ano, podendo ser renovado por periodos sucessivos.* A norma
consultada referente a Eletronuclear prevé mandato de 24 meses e a possibilidade
de sua renovagao, nio especificando, no entanto, qualquer limitagao a possibili-
dade de reconducées sucessivas.”” Por fim, no BNDES, ele exerce seu mandato
por prazo indeterminado.*

Nao obstante a contribui¢io do mandato para a autonomia do ouvidor, é de-
sejavel a normatizacao das situagoes que ensejem a perda desse instituto. Ressalte-se
que o que doravante denominaremos recal/ de mandato deve ser um recurso extremo,
preferencialmente revestido de cardter democrdtico e sendo necessdrio que assegure o
contraditério e a ampla defesa, com o objetivo precipuo de resguardar a organizacio
nos casos de desvirtuago do exercicio do mandato, pelo ouvidor.

Grande parte dos normativos analisados ¢ silente no que tange ao recall de
mandato do ouvidor. Em algumas situagdes, embora exista tal previsao, o cardter
monocritico da decisio, aliado a auséncia de seus elementos motivadores, fragiliza
o instituto do mandato. Assim o ¢, por exemplo, no BNDES e no BB, nos quais
os respectivos ouvidores podem ser destituidos a qualquer tempo pelos presiden-
tes dessas institui¢oes. Tanto na Caixa® quanto nos Correios,”® a decisio sobre o
recall do mandato cabe ao Conselho de Administragao. Entretanto, assim como
no caso dos mencionados bancos, nio sio apresentados os motivos ensejadores
da destituigao dos ouvidores. Jd no SFB, o ouvidor sé poderd perder o mandato
em caso de rentincia, condenagao judicial transitada em julgado ou condenagao
em processo administrativo disciplinar. Neste tltimo caso, o processo s6 poderd
ser instaurado pelo ministro de Estado do Meio Ambiente.’' No Ipea, a destitui-
¢ao de mandato se dard mediante decisio da diretoria, respaldada por termo de

44, Art. 62, § 2°, da Lei n° 11.284, de 2 de marco de 2006.

45, Anexo Il do Voto BCB n° 198/2006.

46. Art. 36, § 4°, do Estatuto Social do Banco do Brasil.

47. Instrucdo Normativa n° 12.03, de 11 de dezembro de 2007.

48. Art. 22-D, paragrafo Unico, do Decreto n® 4.418, de 11 de outubro de 2002.
49. Art. 57 do Decreto n° 7.973, de 28 de marco de 2013.

50. Capitulo 1, médulo 19, do Manual de Organizagao da ECT.

51.Art. 62, §§ 30 e 4o, da Lei n° 11.284, de 2 de marco de 2006.
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justificacio aprovado, apds exame e deliberagao majoritdria, por uma comissao
especial presidida por diretor de unidade técnica indicado pelo presidente do
instituto. Fard parte dessa comissao um servidor de cada diretoria, eleito pela
totalidade dos servidores, além de um diretor e um conselheiro, ambos indicados
pelo Conselho Deliberativo da associacio de funciondrios.’>

Foi, no entanto, no Ambito das institui¢cdes de ensino que se encontrou o
modelo que mais se aproxima da ideia de reca// de mandato defendida pelos autores
deste estudo. Na UFMT, a natureza democrética do processo se revela quando se
estabelece que o ouvidor pode ser destituido de sua fungio mediante deliberagao
de dois tercos dos membros do Conselho Universitdrio (Consuni), por iniciativa
do reitor, de membro daquele conselho ou de qualquer integrante da comunidade
universitdria, através de proposta devidamente fundamentada. Entre os motivos
que ensejam a destitui¢ao do ouvidor, destacam-se a prética de atos que extrapo-
lem a sua competéncia; conduta ética incompativel com a dignidade da funcio; e
outras préticas e condutas que, a critério do Consuni, justifiquem tal destituigao.*
De modo andlogo, dd-se o processo de destituicao na Ufla.** J4 na UFG, qualquer
membro da comunidade universitdria poderd, mediante proposta fundamentada,
pedir a destitui¢do do ouvidor perante o Consuni, cuja aprovagio dependerd de
trés quintos dos votos de seus membros. Embora os motivos para a sua destitui¢ao
sejam semelhantes aos da UFMT, hd mengao expressa de que, ao ouvidor, serao
assegurados o contraditério e o direito a ampla defesa.”

No campo da autonomia técnica, analisou-se a presenga, nos atos normativos,
de elementos que criassem as condigbes para que os ouvidores pudessem, por
meio do instituto da magistratura de persuasio, influenciar os processos decisérios
no 4mbito da alta administragio, apontando caminhos para o aperfeicoamento
de suas organizagoes. Nesse sentido, a agao das ouvidorias deve possuir natureza
estratégica, dispondo de legitimidade suficiente para interferir na administracao
das organizacoes. Quanto mais integradas e influentes no processo decisério
organizacional, melhores serdo as condigdes para que exercam com exceléncia
suas atribuigées, funcionando como instrumentos de participac¢ao social na
gestdo das organiza¢des publicas e contribuindo para o restabelecimento do uso
publico da razao.

Naio obstante grande parte dos atos normativos analisados prever, entre as
atribuigdes das ouvidorias, a proposi¢ao de agoes com vistas ao aperfeicoamento das
organizagoes a que se vinculam, buscou-se identificar, de maneira expressa nessas

52. Art. 3° da Instrucdo Normativa n° 3, de 12 de maio de 2004.

53. Arts. 7° e 8° da Resolucdo Consuni n® 9, de 18 de outubro de 2000.

54. Arts. 8° e 9° do Anexo a Resolugdo Cuni n° 27, de 5 de agosto de 2009.
55. Arts. 6°, 7° e 8° da Resolugdo Consuni n® 3/2009, de 27 de marco de 2009.
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normas, o acesso do ouvidor as mais altas instancias de tomada de decisao. Nesse
contexto, é possivel destacar o papel do ouvidor do Ministério da Ciéncia, Tecno-
logia e Inovagao (MCTI) em recomendar ao secretdrio-executivo a implementagio
de medidas administrativas para sanar deficiéncias e prevenir, reprimir ou suprimir
préticas inadequadas.®® No BNDES, uma das atribui¢cées do ouvidor ¢ propor a
alta administracao medidas corretivas ou de aprimoramento dos procedimentos
e rotinas, em decorréncia da andlise de reclamacées recebidas.”” De forma similar,
no BB*® e na Caixa,” cabe a esse a proposi¢ao, ao Conselho de Administragio, de
medidas corretivas ou de aprimoramento dos procedimentos e rotinas das institui-
coes. Entre as instituicoes de ensino, na Universidade de Brasilia (UnB), ele tem
direito & voz nos colegiados superiores da universidade,* e na Fiocruz, nas reunides
do Conselho Deliberativo.®’ J& na Anvisa, uma de suas atribui¢des ¢ participar
das reuniées da Diretoria Colegiada, no sentido de assisti-la nas deliberagoes dos
assuntos tratados, com direito a voz, mas nio ao voto. O ouvidor também tem
a incumbéncia de produzir semestralmente ou, quando oportuno, apreciacoes
criticas sobre a atuacio da agéncia, encaminhando-as a Diretoria Colegiada, ao
Conselho Consultivo e a0 Ministério da Satide.®” Ainda no segmento das agéncias
reguladoras, destacam-se a Anatel® e a ANS,* nas quais aos ouvidores compete
encaminhar apreciagoes criticas sobre a atua¢io dessas autarquias aos respectivos
conselhos diretores, bem como aos ministérios a que se vinculam. Por fim, no
ambito das empresas publicas, é possivel destacar o caso da Eletronuclear, em que,
sempre que necessdrio, a Ouvidoria prepara para o diretor presidente relatério com
proposta de melhoria de processos.®

Associado a capacidade de influenciacio dos processos decisérios organizacio-
nais de mais alto nivel, o acesso prioritdrio da Ouvidoria a informagées e pessoas
na organizagio ¢ uma dimensao importante de sua autonomia técnica. Ainda
nesse contexto, ¢ fundamental que as normas sejam absolutamente claras quanto
ao dever de servidores, empregados e demais colaboradores em cooperar com as
demandas da ouvidoria. Grande parte dos normativos analisados, contudo, nio
trata dessas questoes de maneira explicita e, entre os que o fazem, muitos recorrem
a proposi¢oes demasiadamente vagas.

56. Anexo da Portaria MCTI n° 13, de 10 de abril de 2008.

57.Art. 22-E, II, do Decreto n® 4.418, de 11 de outubro de 2002.

58. Art. 36, § 1°, do Estatuto Social do Banco do Brasil.

59. Art. 58, V. do Decreto 7.973, de 28 de marco de 2013.

60. Art. 10 do Regimento Interno da Ouvidoria da Universidade de Brasilia, de 24 de maio de 2011.
61. Portaria Fiocruz n® 65/2008-PR, de 18 de fevereiro de 2008.

62.Arts. 21,V, e 27, IV, da Portaria Anvisa n° 354, de 21 de agosto de 2006.

63. Art. 45, paragrafo Unico, da Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997.

64. Art. 20, IV, do Decreto n° 3.327, de 5 de janeiro de 2000.

65. Instrucdo Normativa n° 12.03, de 11 de dezembro de 2007.
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Ainda assim, no 4mbito da administragao direta, é possivel citar: 0 MCTT, no
qual os atendimentos e as respostas as demandas encaminhadas pelo ouvidor-geral
deverao receber um tratamento prioritdrio por parte dos 6rgaos do ministério, das
unidades de pesquisa e das entidades vinculadas e controladas;*® e o Ministério da
Integragao Nacional (MI), no qual os servidores dos érgaos e unidades integrantes
da estrutura do ministério deverao prestar apoio e informagdes ao ouvidor-geral
em cardter prioritdrio e em regime de urgéncia.*’

J4 em relagao as entidades publicas, na Caixa® e no BB,* a Ouvidoria terd
assegurado o acesso as informag6es necessdrias para a sua atuagao, podendo, para
tanto, requisitar informagées e documentos para o exercicio de suas atividades,
observada a legislagio relativa ao sigilo bancdrio. Na Fiocruz, além do livre acesso
as informacoes, a norma estabelece que o ouvidor-geral deverd contar com todo o
apoio da comunidade.”® No Ipea, o ouvidor, no exercicio de sua fungio, terd acesso
livre a qualquer dependéncia ou servidor da institui¢do, bem como a informagées,
registros, processos ¢ documentos de qualquer natureza, sendo um dever dos diri-
gentes e servidores da instituigao atender, com presteza, a pedidos de informagao
ou requisi¢oes formuladas pela Ouvidoria.”!

Ainda relacionada as prerrogativas que as ouvidorias publicas possuem para o
acesso a pessoas, documentos e informagoes nas respectivas organizagoes, destaca-se
a fixacdo de prazos associados as demandas recebidas. Essa questao nao se revelou
presente em boa parte dos normativos analisados; em outros, como no caso da
UnB,”? ndo hd fixa¢io de prazo, mas apenas a determinacio de que se atenda aos
usudrios do servico da Ouvidoria no menor prazo possivel.

Por outro lado, em algumas organizagées, hd fixagao de prazo para a resposta
a demandas submetidas no 4mbito das respectivas ouvidorias. Na administragao
direta, destaques para 0 MinC,”” no qual se estabelece o prazo de trinta dias uteis,
contados da data do recebimento, para que os 6rgaos e as entidades vinculadas ao
ministério apresentem os resultados das apuracoes & Ouvidoria, que, por sua vez,
responderd diretamente ao interessado; e para o SFB,”* que estabelece o prazo de
trinta dias para que os interessados sejam cientificados das providéncias tomadas.

66. Art. 4°, § 3°, do Anexo da Portaria MCTI n°® 220, de 9 de abril de 2008.

67. Art. 4° da Portaria MI n° 2.030, de 14 de dezembro de 2007.

68. Art. 56, § 2°, do Decreto n° 7.973, de 28 de marco de 2013.

69.Art. 36, § 3°, do Estatuto Social do Banco do Brasil.

70. Portaria Fiocruz n° 065/2008-PR, de 18 de fevereiro de 2008.

71.Arts. 5°, 1, e 6° da Instrucdo Normativa n°® 3, de 12 de maio de 2004.

72.Art. 6°, I, do Regimento Interno da Ouvidoria da Universidade de Brasilia, de 24 de maio de 2011.
73. Art. 4° da Portaria MinC n° 107, de 17 de novembro de 20009.

74.Art. 62,1, da Lei n° 11.284, de 2 de marco de 2006.
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No 4mbito da administragao indireta, cite-se o Ipea,” ao estabelecer que os
pedidos de informagao ou requisigoes deverao ser atendidos em até dez dias tuteis,
prorrogdveis por mais cinco; e a Eletronuclear,’® que estabelece como responsabili-
dade dos chefes das unidades organizacionais a prestagio das informagdes requeridas
pela Ouvidoria no prazo maximo de dez dias tGteis.

Entre as institui¢oes de ensino, é possivel citar a Ufma,”” na qual se busca
garantir que a resposta ao demandante no exceda dez dias; a UFU,”® onde qual-
quer dirigente deve se pronunciar sobre o objeto das demandas apresentadas no
prazo de dez dias Uteis, prorrogédvel por igual periodo; a UFPR,”” em que todos
os membros da comunidade universitdria deverao prestar apoio e informagao ao
ouvidor-geral em até cinco dias tteis; e a Ufes,* em que compete ao ouvidor-geral
transmitir a0 demandante, no prazo médximo de cinco dias tteis, contados a partir
do recebimento da demanda, a posi¢ao da unidade envolvida com a manifestagio.

Algumas institui¢des ndo apenas fixam prazos, mas, também, estabelecem
sangoes para os casos de ndo atendimento ou de atendimento insatisfatdrio as de-
mandas da Ouvidoria. Nesse contexto, reproduz-se in verbis o art. 9° da Resolu¢ao

Consuni n® 9 da UFMT, de 18 de outubro de 2000:

Art. 9° O dirigente ou servidor(a) da universidade, quando solicitado pelo(a)
Ouvidor(a), deverd prestar informacoes e esclarecimentos sobre o objeto da soli-
citagao no prazo de 05 (cinco) dias uteis, prorrogdveis por igual prazo, mediante
justificativa apresentada ao titular da Ouvidoria Geral.

§ 1° O nio cumprimento do que disp6e o caput deste artigo sujeitard o dirigente ou
servidor & apuragio de sua responsabilidade, através de procedimentos administrativos
pertinentes, mediante representacio do(a) Ouvidor(a) ao Reitor.

§ 2° A omissao, por parte do Dirigente, do que consta do pardgrafo anterior, fard
parte obrigatoriamente de relatério do(a) Ouvidor(a) ao Consuni.

Outras instituigées, tais como o MI,*' a UFG,*? a UnB*? e a UFU,* também

estabelecem medidas para os casos de problemas no atendimento as demandas
da Ouvidoria.

75. Art. 7° da Instrugao Normativa n° 3, de 12 de maio de 2004.

76. Instrucdo Normativa n° 12.03, de 11 de dezembro de 2007.

77. Portaria GR n° 233-MR, de 2 de outubro de 2009.

78. Art. 5° da Resolucdo n° 30/2008 do Conselho Universitario da UFU.

79. Art. 9° da Resolucdo Coplad n° 02/05, de 10 de marco de 2005.

80. Art. 12, Ill, do Anexo da Resolucdo n® 15/2008 do Conselho Universitario da Ufes.

81. Arts. 4° e 5° da Portaria Ml n° 2.030, de 14 de dezembro de 2007.

82. Arts. 16, 17 e 18 da Resolucdo Consuni n° 3/2009, de 27 de marco de 2009.

83. Arts. 8° e 13 do Regimento Interno da Ouvidoria da Universidade de Brasilia, de 24 de maio de 2011.
84. Arts. 5°, parégrafo Unico, e 6° da Resolugdo n° 30/2008 do Conselho Universitario da UFU.
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Ainda com rela¢io a autonomia técnica das ouvidorias publicas, o sigilo se
apresenta como um instrumento que objetiva preservar a identidade daquele que
encaminha uma manifestagio.

Entre os érgios da administragio direta, ¢ possivel citar que, na Advocacia-
-Geral da Unido (AGU), a norma estabelece que reclamagées e dentncias recebidas
deverdo conter a identidade do interessado, que, no entanto, serd protegida por
sigilo sempre que assim solicitado.”” No MCTI* e no Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mapa),¥” uma das atribui¢oes do ouvidor é manter sigilo
e protegao dos envolvidos em manifestagoes de dentincias ou irregularidades, na
forma da lei, e salvaguardar os documentos recebidos. Finalmente, no MinC, nos
casos de reclamagio, a identidade do interessado ¢ resguardada por sigilo sempre
que solicitado.®®

No que tange a administragio indireta, na Universidade Federal do Rio Grande
do Norte (UFRN),* na Universidade Federal de Campina Grande (UFCG)* e na
Universidade Federal de Sergipe (UES),”" compete ao ouvidor guardar sigilo em
relagao a identidade dos denunciantes, caso solicitado ou quando entender que a
identificagio possa lhes causar transtornos. Em outras institui¢oes de ensino, tais
como a UnB,”? a UFU” e a Ufes,” a garantia de sigilo nao estd atrelada a um deter-
minado tipo de manifestagio, podendo ser conferida por solicitagao do demandante
ou a critério do ouvidor. Assim também o é em outras institui¢oes, tais como na
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc)” e no Ipea.”

Além da autonomia, outro elemento igualmente importante se relaciona
com a nogio de accountability. Nesse contexto, buscou-se identificar nos atos
normativos questoes sobre os mecanismos de prestagao de contas referentes a agao
das ouvidorias publicas e, assim, o papel dessas unidades na indu¢io do controle
social, aproximando-as, portanto, do modelo ideal de governanga democritica.

A prestacio de contas pode ser realizada de diversas maneiras, podendo, por
exemplo, ser direcionada a alta dire¢io, aos individuos que acionam a Ouvidoria
ou a sociedade de um modo geral. Embora nio se trate de mecanismo excludente,

85. Art. 4°, § 2°, do Ato Regimental n° 3, de 15 de agosto de 2007.

86. Art. 4°,V, do Anexo da Portaria MCTI n°® 220, de 9 de abril de 2008.

87.Art. 1°,1V, do Anexo da Portaria n® 240, de 28 de abril de 2005.

88.Art. 7°, § 2°, da Portaria MinC n° 107, de 17 de novembro de 2009.

89. Art. 3°,VII, da Resolugao Consad n® 024/2002, de 4 de julho de 2002.

90. Art. 9°, IX, da Resolugdo n° 10/2006, de 14 de junho de 2006.

91. Art. 5 VII, da Resolucdo Consu n® 02/2009, de 23 de marco de 2009.

92. Art. 5°, paragrafo tnico, do Regimento Interno da Ouvidoria da Universidade de Brasilia, de 24 de maio de 2011.
93.Art. 9°, § 2°, da Resolugdo n° 30/2008 do Conselho Universitario da UFU.

94.Art. 12, §§ 1° e 2°, do Anexo da Resolucdo n® 15/2008 do Conselho Universitario da Ufes.
95. Art. 18, § 3°, do Decreto n° 7.075, de 26 de janeiro de 2010.

96. Art. 4°, 11, da Instrucao Normativa n° 3, de 12 de maio de 2004.
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a prestagdo de contas direcionada a sociedade é 0 modelo mais adequado para
estimular a participacio dos cidadios na gestao das instituigoes publicas, pois nao
restringe o canal de participagao a um individuo isolado. Entretanto, poucos sao
os normativos que, de maneira expressa, estabelecem a necessidade de prestagao
de contas a sociedade.

Nesse contexto, é possivel citar a EBC,” onde ao ouvidor-geral compete a
produgio de, no minimo, quinze minutos de programagio semanal, a ser veiculada
pelos canais publicos de comunicagio da empresa, destinada a prestar contas aos
cidadaos das providéncias tomadas em relagio as suas queixas, criticas, reclama-
¢oes, sugestoes ou aos seus aplausos. No SFB,” & Ouvidoria compete produzir
semestralmente, e quando julgar oportuno, apreciagoes sobre a atuagao do érgao,
encaminhando-as ao Conselho Diretor, 4 Comissao de Gestao de Florestas Pabli-
cas, aos ministros de Estado do Meio Ambiente, da Fazenda, do Planejamento,
Orgamento e Gestao e ao chefe da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, bem
como as comissoes de fiscalizacio e controle da Camara e do Senado, publicando-
-as para conhecimento geral. J4 na Fiocruz, uma das atribui¢ées da Ouvidoria é
divulgar, através dos diversos canais da fundacio, o trabalho realizado, assim como
as informacoes e as orientacoes consideradas necessdrias ao desenvolvimento de
suas agdes.”” No dmbito das instituicdes de ensino, destaques para: a Ufla'® ¢ a
Ufes,'”! que estabelecem, entre as atribui¢oes de seus ouvidores, a necessidade de
elaboragio e divulgagao de relatérios trimestrais sobre 0 andamento dos trabalhos
para o conhecimento das comunidades interna e externa.

Outro fator com vistas a empoderar as ouvidorias ¢ a possibilidade de se
organizarem em rede, dinamizando e ampliando seus lagos institucionais. A orga-
niza¢io em rede pode ocorrer em duas dimensées: interna ou externa. No primeiro
caso, fruto de processo de desconcentracio administrativa, tem-se como objetivo
precipuo a redugio da complexidade no desempenho de suas atribuicoes. Esse é
o caso, por exemplo, do Sistema Integrado de Ouvidorias na Rede Brasileira de
Metrologia Legal e Qualidade do Inmetro — RBMLQ-I (Sior), uma rede de ouvi-
dorias que atuam em cada érgao delegado estadual, coordenadas e supervisionadas
pela Ouvidoria do Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagao ¢ Qualidade
Industrial (Inmetro).'** Ainda ¢ possivel destacar a Rede de Ouvidorias do Ministério
da Integracdo Nacional, composta, basicamente, pelas ouvidorias pertencentes a
estrutura organizacional do MI, que atuam de forma integrada sob a coordenagio

97. Norma EBC n° 104, de 7 de maio de 2008.

98.Art. 62, Ill, "b" da Lei n° 11.284, de 2 de marco de 2006.

99. Portaria Fiocruz n°® 065/2008-PR, de 18 de fevereiro de 2008.

100. Art. 6°, XIII, do Anexo a Resolucdo Cuni n® 27, de 5 de agosto de 2009.

101. Art. 12, VI, do Anexo da Resolugao n® 15/2008 do Conselho Universitario da Ufes.
102. Art. 29, IV da Portaria MDIC n° 82, de 1° de abril de 2008.
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técnica da Ouvidoria-Geral do ministério.'”® Por fim, cite-se o caso da Ouvidoria
da UnB, a qual compete orientar a atua¢io das demais unidades de Ouvidoria
existentes na institui¢ao, promovendo sua coordenagio em constituigao de rede

interna de atendimento 4 comunidade universitdria e externa.'%

No plano externo, embora se tenha conhecimento sobre o desenvolvimento
de agoes compartilhadas, tal como, por exemplo, no 4mbito do Férum Nacional
de Ouvidores Universitarios (FNOU) e do Férum de Ouvidorias Pablicas com
Pautas Sociais (Fops), grande parte dos normativos ¢ silente no que tange a essas
relagoes. Na UFU, compete ao ouvidor-geral manter contato com outras Ouvidorias
e entidades representativas da sociedade rumo ao aprimoramento dos servicos e do
exercicio da cidadania. Também lhe cabe interagir com profissionais de sua drea,
com o objetivo de aperfeicoar o desempenho de suas atividades.'® Na Ufla, a norma
estabelece que o ouvidor deverd cooperar com os demais ouvidores de institui¢oes
publicas e privadas, visando salvaguardar os direitos do cidadao e garantir a quali-
dade das agoes e servigos prestados. Também faz mengio & manutengao de vinculo
constante com a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) para solicitagio de informagoes
e orientagoes, coleta de dados, realizagio de cursos, semindrios e congressos.'*
A questdo do relacionamento com a OGU também aparece de maneira expressa
nas normas atinentes as Ouvidorias da EBC'” ¢ da Caixa.'*®

Esforcos tém sido empreendidos no sentido de que as unidades de Ouvidoria
dos 6rgios e entidades do Poder Executivo federal se organizem de maneira sistémica
sob a coordenacio técnica de um 6érgao central, em conformidade com o disposto
no art. 30 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Importante ressal-
tar que a organizagio das ouvidorias sob a forma de um sistema néo lhes oferece
quaisquer prejuizos no que concerne a vinculagio administrativa aos respectivos
érgaos e entidades. Assim, por meio de um processo democrdtico e participativo
coordenado pela OGU, tem-se buscado a regulamentagao do Sistema de Ouvidorias
do Poder Executivo federal, que tem os seguintes objetivos:

I - promover o controle e a participagio social;

II - contribuir para a desburocratiza¢io e para a democratizagio da gestio
publica brasileira;

III - zelar pela autonomia e integragio das ouvidorias publicas;

103. Art. 1° da Portaria MI n® 94, de 29 de abril de 2009.

104. Art. 5°, VII, do Regimento Interno da Ouvidoria da Universidade de Brasilia, de 24 de maio de 2011.
105. Art. 7°, X, XI, do Anexo da Resolucdo n° 30/2008 do Conselho Universitario da UFU.

106. Arts. 23 e 24 do Anexo a Resolucdo Cuni n® 27, de 5 de agosto de 2009.

107. Norma EBC n° 104, de 7 de maio de 2008.

108. Art. 58, VIII do Decreto n° 7.973, de 28 de marco de 2013.



As Ouvidorias e o Uso Publico da Razao: proposta de um modelo ideal-possivel a 99
luz dos atos normativos das ouvidorias publicas federais no Brasil

IV - contribuir para a eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas e dos servicos
publicos; e

V - contribuir com a protegio e a promogio dos direitos fundamentais.

Finda a anilise sobre os atos normativos das ouvidorias publicas federais,
propoem-se encaminhamentos formais e objetivos relacionados ao reforco de questoes
relacionadas & autonomia, accountability e cooperagao no dmbito desses institutos,
tendo por base um modelo ideal-possivel que considere as questoes a seguir.

*  Escolha do ouvidor — Recomenda-se que a indicacio seja feita por 6r-
gio colegiado e que a nomeagio seja feita pelo superior hierdrquico do
dirigente mdximo do 6rgao ou entidade. E desejdvel, ainda, que sejam
estabelecidos requisitos para a investidura no cargo de ouvidor.

* Mandato — Recomenda-se o mandato de dois anos, permitida uma
recondugio por igual periodo. E desejével o estabelecimento de regras
para a destitui¢io do mandato do ouvidor (recall de mandato) e que a
decisao ndo seja monocritica. Importante, ainda, que sejam garantidos
o contraditério e a ampla defesa.

¢ Acesso do ouvidor a instincias decisérias — Devem ser estabelecidos me-
canismos que permitam ao ouvidor recomendar, as instincias decisérias,
procedimentos necessdrios ao restabelecimento do uso ptblico da razio.

*  Acesso — Deve ser assegurado ao ouvidor o acesso amplo, irrestrito e prio-
ritdrio a documentos, informagoes e pessoas na organizagao. E desejdvel a
fixagdo de prazos para o atendimento ao ouvidor, bem como o estabeleci-
mento de sangdes para os casos de nao atendimento ou de atendimento
insatisfatdrio as demandas da Ouvidoria.

*  Garantia de sigilo — A Ouvidoria deverd garantir o sigilo em relagao a
identidade do manifestante quando este o solicitar ou quando o ouvidor
julgar necessdrio.

*  Accountability — As ouvidorias deverao prover estruturas de accountability,
dando publicidade as suas acoes e facilitando o exercicio da participagao
e do controle social.

*  Rede — Recomenda-se a constituicio de redes de cooperagao entre as
ouvidorias e destas com os demais institutos de participagao social.
Nesse contexto, considera-se fundamental a regulamentacio do Sistema
Federal de Ouvidorias.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A busca pelo modus operandi das ouvidorias pablicas federais no Brasil a partir da
andlise de seus atos normativos permitiu capturar fragmentos que, uma vez agrega-
dos, permitiram a proposi¢ao de um modelo ideal-possivel que enderecasse questoes
como a autonomia do ouvidor, a participagao e o controle social. Ao concentrar
as andlises no ambito dos normativos de naturezas infraconstitucional e infralegal,
objetivou-se privilegiar as organizagées com maior grau de institucionalizacio para
as questoes atinentes as atividades de ouvidoria.

Ao cunhar a expressao “ideal-possivel” para o modelo proposto, objetivou-se
a conformagio ao atual estdgio de maturidade da administragio publica no Brasil
e, nesse contexto, das ouvidorias puablicas federais. Assim, tomando como exemplo
a questdo da autonomia do ouvidor e supondo um continuum em que, de um
lado, h4 auséncia de autonomia e, do outro, autonomia plena (ideal), buscou-se
alcangar a autonomia possivel, ainda que nao seja plena. Portanto, este estudo nao
objetiva trazer inovagoes ao ordenamento, mas, sim, a partir da atual realidade das
ouvidorias ptblicas federais, estabelecer parAmetros para o refor¢o das questoes de
autonomia, cooperagio e accountability, aproximando-as do uso publico da razio.

Percebe-se que hd espaco considerdvel para que as ouvidorias pablicas federais
avancem em direcio as questoes supramencionadas, nio obstante seus diferentes
estdgios de desenvolvimento e as especificidades inerentes aos respectivos segmentos
de atuagao.

A despeito dos possiveis avancos no ambito de cada Ouvidoria, fica clara
a necessidade de edigio de norma de natureza infraconstitucional que disponha
sobre a organizagao e as atribui¢oes das unidades de Ouvidoria no 4mbito da
administracio publica federal, de forma a trazer uniformidade a alguns aspectos
de natureza mais geral, comuns ao conjunto das ouvidorias. Adicionalmente, que
seja capaz de proporcionar organizagao sistémica e integragio de agao ao con-
junto das ouvidorias, com vistas a autonomia de a¢do, a protegao e promogio de
direitos, ao aperfeicoamento da administragao publica e & promogio do controle
e participagao social.
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CAPITULO 5

PARADIGMAS DE OUVIDORIA PUBLICA E PROPOSTA DE MUDANCA
Rubens Pinto Lyra

1 CARACTERISTICAS DA OUVIDORIA PUBLICA

1.1 Singularidade e imprescindibilidade

Dois fatores pesaram decisivamente na génese e na rdpida expansio, a partir do
final dos anos 1970, dos institutos unipessoais de defesa dos direitos do cidadao
e de modernizacio da administragao publica, como o defensor del pueblo (deno-
minagao do embudsman, na Ibero-América) e, no caso do Brasil, das ouvidorias
publicas brasileiras. De um lado, a consolidagao da democracia na Peninsula
Ibérica influenciou, em particular, o continente latino-americano. Com efeito,
os paises deste continente, na década de 1980, retomaram, sobre bases novas, a
construgio de sua institucionalidade juridico-politica, doravante fincada nao ape-
nas na democracia representativa, mas também na participativa. De outro lado, o
crescimento e a complexidade crescente da burocracia dos Estados democraticos
modernos tornaram imperativa a criagio dos institutos de defesa da cidadania,
supramencionados.

No Brasil, a ouvidoria é o tnico 6rgao publico dotado de cardter unipessoal,
o que lhe confere, como a nenhum outro, agilidade ¢ informalidade para interferir
no cotidiano da gestdo putblica. Também concorre para tal a sua proximidade com
o cidadao, visto que, em niimero de aproximadamente 4 mil, as ouvidorias estao
disseminadas em todos os institutos da administragao publica, nos seus trés niveis,
e nos trés poderes de Estado. Destarte, a atuagao do ouvidor alcan¢a o dmago da
méquina administrativa, possibilitando resgatar direitos que, de outra forma, sem
ela, ou seriam desconsiderados, ou exigiriam o caminho bem mais longo e dispen-
dioso da justiga para assegurar sua efetividade. Por outro lado, é o conjunto das
praticas administrativas que se beneficia da interferéncia construtiva do ouvidor,
na medida em que s6 ele é dotado de elementos de andlise, externos ao gestor,
sobre a qualidade daquelas préticas, provenientes de quem ¢ mais autorizado para
avalid-las: o préprio cidadao.
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Ademais, somente a ouvidoria tem a faculdade de conferir-lhe

o manto da indumentdria puiblica, ao revestir a sua demanda, originariamente fun-
dada em uma lesdo privada, com o muanus publico, que é préprio dos atos praticados
pelo ouvidor. De sorte que as reclamagées e dentincias, por ele formuladas, ao serem
admitidas pelo ouvidor, sdo por ele assumidas, contrapesando a presungio da verdade
e fé publica dos servidores do Estado em face do particular (Gomes, 2000, p. 39).

Por fim, ainda que se trate de um 6rgao da administragio publica, a ouvidoria,
por sua natureza, nao ¢ dotada de poderes administrativos, nem de correicao. Tam-
pouco lhe compete a defesa dos direitos do cidadao no 4mbito judicial, sendo esta
funcio exercida pelo Ministério Pablico (MP). Com efeito, a rejeicio, em 1987,
do ombudsman/defensor del pueblo — existente nos demais paises de expressio da
América Latina —, pelo Congresso Constituinte, foi acompanhada da atribuigio ao
MP das fungdes exercidas, naqueles paises, pelos titulares do instituto em comento:

velar pelo efetivo respeito dos poderes ptblicos e dos servigos de relevancia publica
aos direitos assegurados nesta constitui¢ao; [assim como] pela protegio do meio
ambiente e de outros direitos interesses difusos e coletivos (Brasil, 2014, art. 127,
incisos II-IIT).

[pela] defesa dos direitos sociais e individuais indisponiveis (Brasil, 2014, art. 129,

incisos IV-VI).

Assim, a ouvidoria compete a defesa e a promogao dos direitos do cidadao,
apenas no dmbito administrativo. Contudo, seu papel nio se restringe a zelar pela
legalidade dos atos praticados pelo gestor. Diferentemente do Ministério Pablico,
o ouvidor tem a prerrogativa de examinar o mérito dos atos praticados com base
no poder discriciondrio do administrador, manifestando-se a respeito sempre que
julgar oportuno.

Dessarte, a ouvidoria encarna, também de forma singular, o que se conven-
cionou chamar de magistratura da persuasio. Eis que:

A atuagao do ouvidor nio é contenciosa, ou seja, sua atividade nio ¢ jurisdicional.
Portanto, nio estd ligada a procedimentos de procuradoria juridica ou de auditoria.
A sua agio nio ¢é coercitiva, atuando movido pela sua moral, pelo respeito adquirido
através da imparcialidade de suas agoes. E de fato um poder sem poderes, que desta
prépria condi¢ao paradoxal concretiza sua base de apoio e forga (Wleide, 1995, p. 70).

1.2 Modelo hegemodnico de ouvidoria: subordinada e clientelista

A rejeicao do ombudsmam pelo Congresso Constituinte d4 origem a disseminagao
das ouvidorias publicas, iniciada em 1991, com a criagio da Ouvidoria-Geral do
Parand. Portanto, as ouvidorias foram criadas para funcionar, no 4&mbito adminis-
trativo, como sucedineo do mencionado ombudsman. Contudo, a expansio das
ouvidorias ocorreu de forma voluntarista e espontinea, reproduzindo, regra geral,
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os ingredientes autoritdrios da ouvidoria paranaense. Estes, em tese, incompativeis
com a idoneidade daquele instituto, mas que terminaram por conferir a moldura
institucional da ampla maioria das ouvidorias.

Como resultado desse processo, tem-se um conjunto atomizado das ouvidorias,
sem coordenagio técnica nem homogeneidade politico-institucional, sendo a sua
maioria dotada de baixo status funcional. Ademais, quase todas as ouvidorias sao
subordinadas ao gestor e escolhidas por critérios politico-partiddrios — a comegar
pelo titular da Ouvidoria-Geral da Unio, mas alcangando todos os ouvidores da
administragao direta do Poder Executivo federal. Nesse modelo, a sociedade estd
ausente tanto do processo de escolha do ouvidor quanto da gestao da ouvidoria.
Tais caracteristicas debilitaram as ouvidorias publicas, comprometendo a construgio
da identidade institucional destas e privando-as da credibilidade de que gozam
os defensores de direitos escolhidos por érgao independente, com a participagio
da sociedade.

Na dic¢io de Manoel Eduardo Gomes, primeiro ouvidor publico do Brasil,

Hoje, quando um cidadio, vitima de lesdo de um direito, procura os servicos de uma
ouvidoria publica, ndo tem recursos para saber se estard diante de um mero balcao
de reclamagées, ou de um ombudsman com poderes, prerrogativas e competéncias
para uma efetiva e exitosa defesa do que se convencionou denominar de “boa admi-
nistragio” (Gomes, 2014a, p. 7).

Nas se¢oes a seguir, analisar-se-3o sucessivamente: 7) algumas das ouvidorias
publicas mais representativas do Brasil, confrontando-as com as caracteristicas
ideais de uma ouvidoria auténoma e democrética; 77) os pressupostos para um
sistema de ouvidorias com aquelas caracteristicas; #i7) o conteddo da Sugestao
Legislativa n® 14/2014, em tramitagio na Comissio de Direitos Humanos e Le-
gislagio Participativa no Senado Federal; i) os obstdculos politico-institucionais
para a institucionalizagio de um sistema nacional de ouvidorias, como o proposto
pela sugestdo legislativa em comento; ) a relagio entre democracia, participacio
e ouvidoria publica; e vi) as reflexées conclusivas.

2 ANALISE DO DESENHO INSTITUCIONAL E DAS ATRIBUICOES DE
OUVIDORIAS PUBLICAS PARADIGMATICAS

2.1 A Ouvidoria-Geral do Parana: governamental, subordinada e desprovida

de legitimacao social
A Ouvidoria-Geral do Parand, criada pelo Decreto n° 22, de 15 de marco de 1991
(Parand, 1991), e reestruturada pelo governador Jaime Lerner, por meio do Decreto
n° 468, de 1° de marco de 1995, ¢ a mais antiga ouvidoria em funcionamento do
Brasil e aquela que mais influenciou o formato das ouvidorias pablicas brasileiras,
notadamente as estaduais e as municipais. E um érgio governamental, pois o seu
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titular ¢ nomeado pelo governador do estado, podendo ser demissivel ad nutum.
Esta nomeagao se dd sem qualquer consulta a sociedade. Em lugar desta, neste
modelo de ouvidoria, quem ¢é consultado para opinar sobre a nomeagio do seu
titular ¢ a base politico-partiddria da coligacio dos partidos no poder. Por outro
lado, nao existe um conselho consultivo para monitorar as atividades da ouvidoria.

A Ouvidoria-Geral do Parand funciona, antes de tudo, como um érgao de
modernizacio administrativa, subsumida a racionalidade instrumental — tema que
serd abordado na se¢io 3 —, como ¢ regra nas ouvidorias subordinadas ao gestor. Em
sua versao inicial, esta ouvidoria acumulava fun¢oes de auditoria e de supervisao de
licitagoes, atribui¢oes que nada tém a ver com as atribuigées préprias de ouvidoria.
Tais distor¢oes foram eliminadas e nao fizeram escola (Gabardo, 1993, p. 28-29).

O modelo de ouvidoria obediente, em que pese nao encontrar defensores no
ambiente académico, obteve, no ambito politico e dos ouvidores, largo respaldo.
Porém, fora dele, a falta de autonomia desse instituto raramente tem sido admitida,
sendo objeto de posicionamentos ambiguos e contraditérios. Veja-se o que comenta
a respeito o atual presidente da Associa¢io Brasileira de Ouvidores (ABO), Edson
Luiz Vismona:

nossos ouvidores exercem o controle interno da administracio e, nao obstante serem
nomeados pelos chefes do Poder Executivo (federal e estaduais), atuam com auto-
nomia e independéncia (Vismona, 2003a).

Mesmo quando nao t¢ém mandato, a ABO considera que eles tém todos os requisitos

por ela defendidos (Vismona, 2003b).

Entao plenamente identificado com essa tese, Jodo Elias de Oliveira, ex-
-presidente da ABO, considerava que as ouvidorias subordinadas, portanto, com
o ouvidor demissivel ad nutum, deviam ser valorizadas

como algo aqui gerido e desenvolvido, e muito mais eficaz, objetivo e pritico,
comparativamente com os diversos escritérios de ombudsman internacionais, que
distanciam-se dos problemas do cotidiano das popula¢oes mais necessitadas e, inco-
erentemente, transformam-se em mais um organismo burocrdtico na estrutura de

governo (Oliveira, 2005, p. 47).

Se as ouvidorias aqui mencionadas chegaram a esse grau de objetividade e
eficdcia, isto se deveu, na opinido de Oliveira, ao fato de que

no trilhar em busca de um caminho adequado a nossa realidade, a ouvidoria brasi-
leira esqueceu as teorias académicas e as sélidas exigéncias impostas a0 ombudsman
inspirador. Procuramos um caminho e implementamos um desenho que se mostrou
eficiente e condizente como cotidiano operacional e cultura de nossos organismos
(Oliveira, 2005, p. 48).
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2.2 A pioneira Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo: externa,
autonoma e vinculada ao Poder Executivo

2.2.1 As inovagoes

O Centro Santo Dias de Direitos foi o “o embriao da maior e mais bem-sucedida
experiéncia brasileira de controle social da atividade policial: a Ouvidoria de Policia
do Estado de Sao Paulo” (Toneto, 2000, p. 200). Esta, como outras ouvidorias de
policia de destaque, dotada de autonomia e com natureza democritica, foi gerada
pelo impulso de entidades e de movimentos sociais ligados aos direitos humanos.

Setores influentes da sociedade paulista, em face do crescimento da violéncia
policial, pressionaram o entao governador de Sao Paulo, Mdrio Covas, para que
ele criasse uma ouvidoria de policia independente. Destarte, Covas assinou, no dia
1° de janeiro de 2005, o Decreto n° 39.900 — o primeiro de sua administragao —,
que instituiu a referida ouvidoria. Mas foi a repercussio, nacional e internacional,
alcancada pelo caso da Favela Naval, transmitido posteriormente pela Rede Globo,
em que policiais agrediram, em inspecio realizada em via publica, vérios cidadaos
indefesos, matando um deles, que obrigou o governo a agilizar a institucionalizagio,
por lei, da Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo.

Ressalte-se, além das caracteristicas democrdticas de sua criagio, outros
aspectos dessa ouvidoria que introduziram elementos inovadores no modelo de
ouvidoria em estudo.

1) Titular da ouvidoria externo as corporagdes fiscalizadas nas instituigoes
policiais e em outras ligadas a drea da justica e da seguranga, esta ¢ uma
caracteristica necessdria a ouvidoria, pois o ouvidor pode atuar sem
amarras corporativas, tao fortemente entranhadas naquelas instituigoes.
E, consequentemente, gozar de mais confianca dos cidaddos que a ela
necessitam recorrer.

2) Ouvidor escolhido a partir de uma lista triplice elaborada por um 6érgao
externo ao Poder Executivo, independente deste, o Conselho Estadual de
Defesa da Pessoa Humana (Condepe), quase exclusivamente composto
por prestigiosas entidades da sociedade civil comprometidas com aqueles
direitos. Mas nao basta que a lista triplice provenha da sociedade civil,
¢ necessdrio que o 6rgao que a elabora seja, como o Condepe, idoneo,
representativo e efetivamente comprometido com a cidadania, sem viés
corporativo ou partiddrio.

3) Mandato para o ouvidor com direito a uma recondugio para o cargo.
O mandato é uma das caracteristicas de uma ouvidoria independente.
Mas também ¢ necessdrio que o titular de ouvidoria ndo se perpetue
anos a fo a frente desta. Assim, o 6rgao que dirige nio serd afetado pelo
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personalismo e pela permanéncia de um mesmo circulo de pessoas e de
interesses na condugio da ouvidoria.

4) Conselho consultivo composto de personalidades atuantes na drea da
seguranca e dos direitos humanos. O conselho consultivo, ausente na
grande maioria das ouvidorias, é peca indispensdvel em uma ouvidoria
democrdtica, pois é por meio deste que a sociedade pode propor dire-
trizes para o funcionamento da ouvidoria, avaliar seu funcionamento e
servir de veiculo de transmissdo de reclamacoes, cobrancas e dentincias
provenientes da sociedade. O conselho consultivo tem uma importincia
ainda mais acentuada nas ouvidorias corporativas — naquelas em que
seus titulares integram, necessariamente, a institui¢io fiscalizada, como
as ouvidorias do Ministério Ptblico e do Poder Judicidrio. Com efeito,
sua existéncia ¢ um antidoto ao corporativismo, j4 que as manifestagoes
da sociedade, veiculadas pelo conselho supramencionado, podem obrigar
o ouvidor a, se necessdrio, contrariar interesses e posturas, alimentados
pelo corporativismo existente na institui¢ao que fiscaliza.

As ouvidorias da drea de seguranca e de justica estao voltadas primordialmente
para a defesa dos direitos humanos, necessariamente vinculada a racionalidade
dial6gica. Contudo, a consecugio dessa finalidade s6 pode ocorrer caso a ouvidoria
tenha independéncia, sob pena de niao poder realizi-la, caso em que sua credibi-
lidade fica comprometida.

2.2.2 As limitacdes

Essas dizem respeito, sobretudo, a questio da autonomia. Examinar-se-4 primei-
ramente as que dizem respeito & autonomia politica, isto é, ao grau de indepen-
déncia do ouvidor em relagio ao 6rgao fiscalizado. O fato de o ouvidor escolhido
provir de um érgao idéneo e independente, como o Condepe, relativiza bastante
a dependéncia em relagiao a quem nomeia o ouvidor — no caso em espécie, o
governador do estado de Sao Paulo —, mas nao a elimina, visto que o governador
pode escolher, entre os membros da lista triplice, alguém que, eventualmente, seja
dotado de escassa representatividade. Assim, a lei que rege a Ouvidoria de Policia
do Estado de Sao Paulo assegura, do ponto de vista juridico, legitimidade a este
tipo de escolha. Destarte, o titular do Poder Executivo pode nao escolher quem
quer, mas também nio nomeia quem nio quer.

Ha varios relatos de ouvidorias que seguem o padrao de escolha do ouvidor
mediante lista triplice, casos em que o candidato a este cargo, nao sendo politica-
mente representativo, encontra resisténcia a sua nomeagio. Por seu turno, o fato
de o governante dispor da margem de manobra conferida pela lista triplice pode
amaciar os candidatos interessados em ocupar a vaga do ouvidor, menos sensiveis
a preocupagdes com principios ou de natureza programadtica. Por isso, continua
vélida a proposta veiculada desde 2004.
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Quando nao for possivel instituir a escolha do ouvidor, unicamente pelos Conselhos,
que, pelo menos, se imponha limites 4 vontade discriciondria dos governantes (ou
dos parlamentares, quando for o caso). A estes seria concedido o poder de escolha
do titular da ouvidoria, somente quando o candidato mais votado nio alcancar
cinquenta por cento dos votos (Lyra, 2004, p. 149).

A outra face da autonomia ¢ de natureza financeira e administrativa. Relatos
dramdticos tém sido divulgados sobre a falta de compromisso dos governantes
em relacdo as ouvidorias. Eloquente a este respeito é o depoimento de Firmino
Fecchio, que considerou ter sido boicotada a sua atuacio pelo governo do estado de
Sdo Paulo quando ouvidor de policia daquele estado.

Foi declarada guerra. Passamos vdrios meses, eu e os funciondrios, nos cotizando
para comprar material de escritério. Todo o nosso mobilidrio foi doado. Nunca
recebemos um computador da administragao estadual. Nao adianta dizer que o
ouvidor tem autonomia e nio tem um tosto sequer par custear as despesas minimas

(Ex-ouvidor..., 2003).

Isso ocorre precisamente porque nao hd dispositivos legais que assegurem a
autonomia administrativa e financeira das ouvidorias. Impoe-se, portanto, que,
2 maneira das ouvidorias das cidades de Sao Paulo e de Curitiba, recentemente
revigorada com um novo arcabougo legal, essa autonomia seja assegurada sob pena

de responsabilidade.

2.3 A Ouvidoria da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo: externa,
auténoma e vinculada a Defensoria Publica
Desobedecer-se-4, nesse caso, a ordem cronolégica na andlise dos modelos de
ouvidoria, em virtude da proximidade desse modelo com o da Ouvidoria de Po-
licia do Estado de Sao Paulo. Com efeito, a ouvidoria agora estudada aprofunda
e complementa, com as peculiaridades que lhe sao préprias, as caracteristicas de
autonomia e participagao democrdtica presentes na ouvidoria de policia paulista.

A Ouvidoria da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo foi criada pela
Lei Complementar Estadual n® 998, de 1° de janeiro de 2006, posteriormente
alterada pela Lei Complementar Federal n® 132, de outubro de 2009. Tal como
a Ouvidoria de Policia desse estado, a Ouvidoria da Defensoria Pablica também
resultou da mobilizagao da sociedade civil. Mobilizagio ainda mais intensa, ji que
envolveu 440 entidades, lideradas pelo Condepe (Cardoso, 2012, p. 177). O de-
senho institucional da Ouvidoria da Defensoria Publica recupera as caracteristicas
essenciais do desenho institucional da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo: ouvidor
externo, escolhido por colegiado independente, mediante a elaboragao de lista triplice
submetida ao Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana e ao
Conselho Consultivo. Mais vai adiante no que se refere ao szatus do ouvidor, similar
ao dos que integram os cargos de dire¢ao de mais alto nivel na defensoria.
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Ademais, traz importantes inovagdes no que diz respeito a participagao da
sociedade na Ouvidoria da Defensoria Pablica e na prépria defensoria. Assim, o
usudrio pode participar das conferéncias da defensoria publica, que tém por objetivo
recolher propostas dos diversos segmentos sociais para elaborar o Plano Anual de
Atuacio e a Proposta Orcamentdria. E, mesmo nio integrando os colegiados da
ouvidoria e da defensoria ptblica, qualquer cidadao pode fazer uso da palavra no
chamado “momento aberto” das reuniées do Conselho Superior da Defensoria
Pdblica, debatendo temas de interesse institucional. Este mecanismo representa
uma forma avangada de participacio popular e, junto com os demais, torna a
experiéncia da Ouvidoria da Defensoria Pablica do Estado de Sao Paulo a mais
vigorosa e abrangente levada a cabo sob os auspicios de uma ouvidoria ptblica

brasileira (Fernandes, 2009, p. 323-324).

2.4 A Ouvidoria-Geral do Municipio de Santo André: externa, autonoma e
sem vinculo com os poderes municipais

Essa ouvidoria foi criada pela Lei n® 7.877, de 30 de agosto de 1999, e modificada
pela Lei n° 8.706, de 22 de dezembro de 2004. A norma que a instituiu proclama
sua autonomia financeira e administrativa, “sem vinculo de subordinacio a nenhum
poder constituido” (Sao Paulo, 1999, art. 1°), o que a identifica, de forma inconteste,
com o perfil da ouvidoria de natureza autdnoma e democrdtica. A andlise mais
detida dos elementos especificos que a caracterizam confirmam esta identificagio.
O primeiro deles diz respeito ao seu processo de institucionalizagao. Decerto,
quem o desencadeou foi o Poder Executivo, mas nao por acaso: seu titular era o
entdo prefeito Celso Daniel, que assim agiu em razio de seu forte vinculo com os
movimentos sociais. Foi a credibilidade suscitada pela sua proposta de ouvidoria
que conduziu o Férum das Entidades Populares — composto das entidades de maior
representagao no municipio — a, mais que apoiar, mobilizar-se pela instituicao desta
ouvidoria, empenhando-se para que ela viesse a incorporar os tragos caracteristicos
das ouvidorias de natureza auténoma e democritica (Gelman, 2014).

Entre esses tragos, destacam-se: o szatus do ouvidor, equivalente ao de secre-
tdrio municipal, e a forma de escolha do titular da ouvidoria, sui generis e a mais
avangada, tanto do ponto da legitimacio democritica do ouvidor quanto de seu
grau de autonomia — os dois aspectos dialeticamente imbricados. Assim, o ouvidor
de Santo André é escolhido, exclusivamente, por um colegiado das entidades da
sociedade civil, supramencionadas, com mandato de dois anos, admitida uma
nica recondugio para mandato consecutivo. Destarte, desata-se o né gérdio que
compromete a legitimidade das ouvidorias, em tese, autbnomas e democriticas.
Com efeito, preserva-se, de um lado, a nomeagao do ouvidor da participagao insti-
tucional, eivada dos vicios, anteriormente exposta, ¢, do outro, uma representagio
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societdria deformada pela manipulacio politica. Ademais, é explicitamente exigida
a desfiliagao do titular da ouvidoria de partido politico.

Em que pese a contribuicio, de elevado quilate, da ouvidoria de Santo An-
dré para a construgio do desenho institucional da ouvidoria publica, auténoma e
democrdtica, esta deixa a desejar, ao nivel de sua finalidade e dos meios de que se
dota para realizd-la. Diferentemente das ouvidorias independentes anteriormente
estudadas, a Ouvidoria de Santo André consagra, na norma que a criou, prepon-
derantemente, o objetivo de aprimorar a prestacio de servicos (art. 1°, inciso II)
da cidade, podendo, inclusive, para tanto, realizar inspeces.

A norma em questio omite-se, portanto, a defesa do cidadao, o que denota
sua filiagdo preponderante a racionalidade instrumental. Registre-se que tal lacuna
foi, posteriormente, em parte, sanada, com essa ouvidoria tendo sua competéncia
ampliada para a apreciacio de “decisdo, ato ou recomendagao que, apesar de le-
gal, seja injusto, arbitrdrio, discriminatdrio, negligente ou opressivo” (Sao Paulo,
1999, art. 19, § 19, inciso IV). Contudo, a énfase colocada na lei que a instituiu,
no monitoramento dos servigos da cidade, evidencia, na sua conformagio, a su-
balternidade da defesa de direitos em relagao as questoes legais e administrativas.

Essa linha de énfase em questoes burocrdtico-administrativas, limitadoras
dos direitos do cidadao, manifesta-se, por exemplo, quando a norma que a rege
somente admite que se reclame de seus servigos apés se esgotarem as instincias
administrativas da prefeitura; apenas quando as reclamagoes sao formuladas por
escrito e, exclusivamente, “pelo interessado diretamente afetado” (Sao Paulo, art.

22,999).

O dispositivo legal aqui referido nao prevé avaliagoes de natureza qualitativa,
de cardter mais geral, nem um comportamento proativo da ouvidoria, indo nos
bairros buscar a identificagio de problemas de cardter comunitdrio, que nio podem
ser evidenciados t3o somente, nem principalmente, pelo interessado diretamente
afetado. Consequentemente, no se confere a esta ouvidoria a prerrogativa de
avaliar as politicas do érgao em que ela atua. Determina-se apenas a prestagao
anual de contas ao colegiado que escolheu o ouvidor, “contendo informacoes
sobre suas atividades e sobre a execugio or¢amentdria e financeira do érgao” (Sao
Paulo, art. 92, 1999).

2.5 A Ouvidoria-Geral do Municipio de Sao Paulo: externa, auténoma e
vinculada ao Poder Executivo

Essa ouvidoria foi instituida pelo Decreto Municipal n® 40.248, de janeiro de
2001, logo substituido pela Lei Municipal n® 13.167, de 5 de julho de 2001. A
ouvidoria em comento, nos termos do art. 1° da supramencionada lei, é “6rgao
independente” [que goza de] “autonomia financeira, or¢amentdria e funcional”
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(Sao0 Paulo, 2001). Esta é a primeira ouvidoria brasileira a ser detentora das di-
ferentes modalidades de autonomia aqui referidas. Ainda de acordo com o art.
1°, sua jurisdicdo abarca “inclusive as empresas publicas e sociedades nas quais o
municipio detenha capital majoritdrio, e entidades privadas de qualquer natureza
que operem recursos publicos, na prestagio de servigos a populacao” (Sao Paulo,
2001). A Ouvidoria-Geral do Municipio de Sao Paulo ¢, possivelmente, a tinica
ouvidoria brasileira detentora de atribui¢des tao abrangentes.

A Ouvidoria-Geral do Municipio de S3o Paulo também inova com o 6rgio que
elabora a lista triplice de candidatos a ouvidor, a Comissio de Direitos Humanos do
municipio, composta por uma maioria de érgaos da sociedade, todos ligados a esta
drea. O ouvidor detém mandato de dois anos, podendo ser “reconduzido ao cargo
uma Unica vez, por igual periodo” (Sao Paulo, art. 4°, caput, e § 1°). Esta forma de
escolha é semelhante, mutatis mutandis, aquela adotada pela Ouvidoria de Policia do
Estado de Sao Paulo, cujo ouvidor ¢ escolhido, como jd visto, pelo Condepe.

A ouvidoria em estudo prevé, igualmente, um conselho consultivo, composto
de onze membros, presidido pelo ouvidor (Sao Paulo, art. 12, 2001). O tnico
sendo reside no fato de que o conselho consultivo tem seus membros nomeados
pelo prefeito de Sao Paulo (Sao Paulo, 2001, art. 12, § 1°,2001), o que ndo chega
a ferir a autonomia da ouvidoria, tratando-se de um 6rgao sem poder deliberativo.

Vé-se que o elenco das inovagdes introduzidas pela Ouvidoria-Geral do
Municipio de Sao Paulo a coloca em uma posi¢ao de vanguarda entre as ouvido-
rias brasileiras. Por outro lado, sua estreita vinculagdo com um érgao de direitos
humanos, de cuja indicagao provém seu ouvidor, aponta para a preponderancia,
nessa ouvidoria, da racionalidade dialégica. Ademais, suas atribui¢oes nao estao
circunscritas apenas ao “aprimoramento da mdquina administrativa” (Sao Paulo,
art. 2°, inciso VII, 2001). Ela recebe e apura “dentncias (...) sobre atos conside-
rados ilegais, arbitrdrios, desonestos ou que contrariem o interesse publico” (Sao
Paulo, art. 22, inciso I, 2001).

2.6 A Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais: externa, hibrida e
vinculada ao Poder Executivo
Essa ouvidoria foi instituida pela Lei n® 15.298, de 6 de agosto de 2004, e regu-
lamentada pelo Decreto n® 45.722, de 6 de setembro de 2011. Trata-se da Gnica
ouvidoria, de Ambito estadual, dotada de significativos elementos de autonomia.
O art. 2° da supramencionada lei nao deixa dividas a respeito, ao proclamar, em
seu § 3°, que “O ouvidor-geral do estado atuard com independéncia, nao tendo
subordinagio hierdrquica a nenhum dos poderes de estado ou a seus membros”

(Minas Gerais, 2004).
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A lei que criou a ouvidoria estadual mineira também confere mandato fixo
e estabilidade ao seu titular, aspectos indispensdveis a sua efetiva independéncia
perante o gestor. Da mesma forma, garante 4 ouvidoria autonomia no campo ad-
ministrativo, orgamentdrio e financeiro, dispositivo incomum na ouvidoria ptblica
brasileira. Por fim, o status do ouvidor estd a altura da autonomia e do prestigio
conferido a ouvidoria em estudo: o de secretdrio de Estado.

Nao obstante, o modelo de ouvidoria de Minas Gerais nio rompe com um
aspecto essencial de fidelizacio do titular da ouvidoria: a indicagao de seu nome e
a sua nomeagao sio feitas segundo a livre e discriciondria vontade do governador,
sendo, regra geral, indicado um correligiondrio deste. E bem verdade que a nome-
agao do ouvidor-geral do Estado estd sujeita a ratificagio do nome proposto pela
Assembleia Legislativa, a qual, embora formal, confere certa legitimagao democritica
a escolha do Poder Executivo.

Outro aspecto inovador na ouvidoria mineira refere-se as chamadas ouvidorias
especializadas, assim denominadas porque nao sdo setoriais como as ouvidorias dos
demais estados, que cuidam de cada um dos setores da atuagio deste, subordinados
ao ouvidor-geral. As diferencas entre umas e outras sdo significativas.

1) Os titulares das ouvidorias especializadas (policia, sistema penitencidrio,
educagao, saide e ambiental) tém szatus de secretdrio-adjunto de Esta-
do, em contraste com o cardter subalterno das ouvidorias denominadas
setoriais.

2) Sao escolhidos “a partir de lista triplice do Conselho Estadual relacionado
A sua drea de atuaciao” (Minas Gerais, art. 92, § 12, 2004).

3) Os ouvidores “terio mandato de dois anos, admitida uma recondugao
por igual periodo” (Minas Gerais, art. 92, § 4°); disporao de autonomia,
conferida a partir de sua escolha por um colegiado externo (os conselhos
estaduais) ao drgdo fiscalizado (o governo estadual), ainda que com parti-
cipagio deste na referida escolha, mediante a nomeagio, pelo governador,
a seu critério, de um dos indicados na lista triplice.

Contudo, examinando de mais perto a autonomia conferida aos ouvidores
especializados — autonomia restrita ao aspecto politico, isto é, a relacao de indepen-
déncia entre o ouvidor e o governo —, constatou-se o cardter 7brido da ouvidoria
do estado de Minas Gerais. Quer dizer, nela estao amalgamados os ingredientes
de autonomia e de subordinagao a seguir.

1)  Os conselhos da drea em que atua o ouvidor nem sempre albergam maioria
de entidades independentes do governo estadual. O Conselho Estadual
de Defesa Social, por exemplo, tem uma maioria composta de entidades
estatais. Dos doze membros, apenas quatro provém da sociedade civil.
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2) Os critérios para a sele¢io de candidatos a ouvidor sao definidos por
comissio nomeada pelo governo.

3) Existem vérias formas de ingeréncia da ouvidoria na atuagio dos ouvidores
especializados, que impoem sérios limites a sua proclamada autonomia,
a comegar pelo dispositivo genérico “sob a orienta¢io do ouvidor-geral”,
que precede o elenco de atribuiges deferidas a cada ouvidor especializado.
O ouvidor-geral tem, especificamente, competéncia para avocar processos
em andlise nas ouvidorias especializadas e para determinar aos ouvidores
especializados a execugao de “atribuigdes correlatas”.

Vé-se que, na prdtica, a autonomia genericamente conferida aos ouvidores
especializados ¢ diminuta: esta se exercita somente nos limites da orientagio defi-
nida pelo ouvidor-geral, que pode ser mais ampla ou mais restritiva, dependendo
da personalidade, das convic¢oes e das idiossincrasias do ouvidor-geral do estado
de Minas Gerais.

Registre-se, por fim, que nem todas as ouvidorias especializadas tém os seus
titulares escolhidos por conselho de sua respectiva drea. O ouvidor de Fazenda,
Patrimoénio e Licitagoes é nomeado pelo governador do estado, sem que a sociedade
participe de sua escolha.

2.7 A Ouvidoria-Geral de Curitiba: externa, auténoma e vinculada
ao Poder Legislativo

A Ouvidoria-Geral de Curitiba foi criada pelo entao prefeito Roberto Requido, por
meio do Decreto n® 215, de 21 de margo de 1986. A época, cogitava-se instituir
um 6rgio cujas caracteristicas fossem as mais préximas possiveis do instituto do
ombudsman/ defensor del pueblo (Gomes, 2000, p. 1-9). Assim, o ouvidor designado
para implantd-la e para desta ser o primeiro titular, o jovem advogado Manoel
Eduardo Camargo e Gomes, redigiu a minuta do decreto que a criou na perspectiva
de que o referido ato normativo nao tardasse a dar lugar a uma ouvidoria criada
por lei municipal, autdnoma e democritica.

Contudo, foi preciso esperar nada menos que 27 anos para que, novamente
por iniciativa de Manoel Eduardo Gomes, o municipio instituisse uma ouvidoria
com as caracteristicas aqui descritas. Com efeito, a Lei n® 14.223/2013 revigorou
a ouvidoria curitibana, nesta destacando-se os seguintes aspectos: 7) ouvidor com
status e remuneracio de secretdrio municipal; 77) titular da ouvidoria, escolhido
por 6rgao — a Camara Municipal — independente do Poder Executivo e com
atribui¢ao de mandato certo; 777) amplos poderes de investigagdo, com compe-
téncia para receber e apurar denuncias, devendo as informagées por este orgao
solicitadas serem prestadas pelo gestor municipal, sob pena de responsabilidade;
iv) autonomia administrativa e financeira; e v) recebimento de reclamacées e
dentncias, nao apenas em virtude de falhas administrativas, mas também — em
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contraste, nesse aspecto, com as limitagdes da Ouvidoria de Santo André — por
“erro ou violagio dos principios constitucionais e da Lei Orgénica do Municipio

de Curitiba” (Curitiba, 2013).

O revigoramento da ouvidoria de Curitiba, com os ingredientes democriti-
cos que a qualificam, j descritos, representa uma importante conquista politica
no sentido do fortalecimento do modelo de ouvidoria autdnoma e democrética.
Traz, portanto, contribuigio significativa para a construgio do perfil de ouvidoria
a ser adotado por um sistema nacional de ouvidorias, autdnomas e democrdticas.

Impde-se, contudo, algumas observa¢oes, com vistas, primeiramente, a boa
compreensio da diferenga de natureza entre a ouvidoria autbnoma e democrdtica e
o instituto do ombudsman/defensor del pueblo. As ouvidorias — mesmo aquelas que
incorporam importante grau de autonomia e de legitimacio democrética — terao
sempre uma diferenca irredutivel, de natureza qualitativa, em relagao ao ombu-
dsman: estas atuam apenas na esfera administrativa, exclusivamente, como uma
magistratura da persuasio; quem tem competéncia, no Brasil, no 4mbito judicial,
para zelar pelo respeito aos direitos fundamentais contra atos do poder publico,
lesivos a estes direitos, quanto para corrigir as politicas publicas que os contrariem,
¢ o Ministério Puablico. Portanto, no Brasil, as fungées cldssicas do ombudsman/
defensor del pueblo sao repartidas entre as ouvidorias e o Ministério Publico. Esta
reparti¢do, quando virtuosa, consubstancia uma “complementaridade dialética” no
exercicio daquelas funcoes por esses dois institutos (Lyra, 2010, p. 126).

Além dessa primeira questao, que diz respeito ao conjunto de ouvidorias, trés
outras se relacionam com as limitagdes referentes a legitimac¢ao democrdtica das
ouvidorias, que, como a do municipio de Curitiba, tém os seus titulares escolhidos
pelo Poder Legislativo, seja este municipal, seja estadual. A primeira decorre da
notéria influéncia do clientelismo e de concepgdes ideoldgicas conservadoras, lar-
gamente predominantes nas Casas Legislativas brasileiras. Assim, estas dificilmente
designam, para o cargo de ouvidor, cidadios que tenham uma visao critica das
préticas dominantes do establishment politico brasileiro (Lyra, 2004).

A segunda questao: existe uma perversao onipresente nas escolhas feitas pelos
Legislativos, sejam estes municipais ou estaduais, derivada do deletério sistema
politico-eleitoral vigente no Brasil — o processo de escolha de ouvidores por aquelas
Casas Legislativas ¢, frequentemente, determinado pela posi¢ao dos vereadores ou
deputados em relagao ao titular do Poder Executivo. Assim, o candidato a ouvidor
serd escolhido conforme a correlagio de forgas: se a maioria dos legisladores for
contra o governo, escolherd alguém que se oponha a este; mas se for a favor, optard
por quem nio assuma posicoes criticas em relagio ao governante de plantao. Tais
razoes levam, nao raramente, os parlamentares a escolher os integrantes menos re-
presentativos, menos votados da lista triplice, mas dotados de um perfil ideoldgico
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e de afinidade partiddria consentineos com os critérios de escolha do ouvidor, aqui

comentados (Lyra, 2004, p. 148-149).

A ouvidoria de Curitiba apresenta ainda uma ferceira importante limitagio,
que diz respeito a participagao da sociedade na escolha do ouvidor. A lista triplice,
diferentemente do que ocorre com a quase totalidade das ouvidorias que a adotam,
nao é composta exclusiva, ou majoritariamente, de entidades da sociedade. A par-
ticipagio desta na indicagio do ouvidor se dd na propor¢io de um tergo, jé que
a lista triplice em comento ¢ elaborada, conjuntamente, pela Cimara Municipal,
pelo prefeito municipal e por representantes da sociedade civil. Muito distante,
como se vé, do elevado grau de legitimidade conferida & escolha do ouvidor na
municipalidade de Santo André. Desta participam apenas as entidades (as mais
representativas) da sociedade civil, sendo, #pso facto, livre da interferéncia dos poderes
municipais, seja na indicagio dos candidatos a ouvidor, seja em sua escolha final.

Por fim, sobressai-se uma lacuna importante no desenho institucional da
ouvidoria em andlise: a auséncia de um conselho consultivo, de importancia ca-
pital para que a populagio possa formular diretrizes para a atuag¢io da ouvidoria,
avaliar seu desempenho, denunciar suas eventuais omissoes e, se for o caso, sugerir
iniciativas que assegurem o respeito, pelo municipio, dos direitos do cidadao.

A lei municipal que redesenhou, com as caracteristicas aqui analisadas, a
Ouvidoria-Geral de Curitiba se encontra presentemente em processo de revisao, por
parte da Camara Municipal daquela cidade, objetivando tornar mais representativa
a formagao da lista triplice dos candidatos a ouvidor. Nessa perspectiva, esta seria
elaborada, tao somente, por um conjunto de entidades de maior representatividade

da sociedade civil (Gomes, 2014b).

3 PRESSUPOSTOS DE UM SISTEMA DE OUVIDORIAS AUTONOMAS
E DEMOCRATICAS

3.1 A racionalidade preponderante da ouvidoria publica

Na ouvidoria putblica, a fun¢io desta e a sua estrutura sao indissocidveis. E,
pois, necessirio, para o bom desempenho deste 6rgao, estabelecer um arranjo
institucional que compatibilize o formato da ouvidoria com as prerrogativas do
ouvidor e os principios que ela pretende alcangar. Gomes (2012, p. 49) lembra
os dois principios que podem conformd-la: o da eficiéncia, voltado a uma 7a-
cionalidade instrumental, e o da participagdo, que se expressa na racionalidade
de tipo comunicacional, dialégica. A participagio pode levar 4 eficiéncia, mas a
racionalidade de ambas ¢ distinta.

Assim, se definido como preponderante o principio da eficiéncia, deve-se con-
fiar a ouvidoria a especialistas, tendo o acesso a fung¢io de ouvidor cardter restrito.
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Se, ao contririo, for definido como preponderante a ampla participacao, é necessdrio
conceber uma conformagio estrutural da ouvidoria que albergue mecanismos de
natureza democrdtica na estruturagio da ouvidoria, a comegar pelo processo de
escolha do ouvidor. Nesse caso, o interesse publico estaria diretamente ligado a
materializagao da participa¢ao popular, em um grau mais amplo (Gomes, 2012,
p- 49). Sob tal ética, ao ouvidor se confere papel politico latu sensu, competindo-
-lhe avaliar nao s6 a legalidade dos procedimentos administrativos e a eficiéncia
da gestdo, mas, sobretudo, a adequacio das politicas ptblicas e dos atos do gestor
ao respeito aos direitos da cidadania e a moralidade publica.

Entende-se, como Gomes (2012), que nao hd como descartar uma racio-
nalidade preponderante. Nesse sentido, fica patente a indissociabilidade entre
o formato auténomo e democrdtico de ouvidoria autbnoma e a preponderancia
da racionalidade de tipo comunicacional ou dialégica, que privilegia a defesa e a
promogio dos direitos do cidadio, a inclusio social e a participagio popular. Mas
é possivel contemplar, em uma mesma ouvidoria, os dois tipos de racionalidade
— conforme comprova a prdtica de muitas ouvidorias no Brasil — superando-se,
dialeticamente, a tensio entre as duas, desde que se defira, claramente, a uma delas,
papel hegemonico. Assim procedendo, a ouvidoria pode funcionar, a0 mesmo
tempo, como ferramenta de gestdo e instrumento da participa¢ao popular.

3.2 As caracteristicas de um sistema nacional de ouvidorias

Considerar-se-4 impertinente a posi¢ao dos que defendem que a ouvidoria brasi-
leira ndo comporta um sistema com caracteristicas comuns a todas as ouvidorias
(Silva, 2012, p. 48). Nao se trata, obviamente, de submeté-las ao leito de Procusto,
como se fora uma camisa de forca a enquadrar todas elas em um modelo tnico
de ouvidoria, no sentido de uma formatagao detalhada e acabada que valha para
todas. Nao se propée a conformagao das ouvidorias a um modelo, no sentido aqui
descrito. E sim a um perfil que lhes seja comum.

Tal sistema respeita a diversidade das ouvidorias publicas, que comportam
diferentes graus de influéncia, conforme a modalidade de ouvidoria, das duas racio-
nalidades neste capitulo estudadas. Nio obstante, as caracteristicas de autonomia
em relacdo ao 6rgao fiscalizado e de participagio da sociedade na ouvidoria, assim
como um elenco bésico de prerrogativas a serem deferidas aos ouvidores, sao #nsitas
a condi¢ao de um 6rgao de controle social idoneo.

Todas as ouvidorias publicas brasileiras pretendem ser legitimas porta-vozes
da sociedade. Mas nio podem sé-las se seus titulares forem escolhidos por critérios
definidos pelo gestor — que sejam técnicos ou politicos, ou uma mescla destes — e
se as ouvidorias nao forem asseguradas as prerrogativas jd referidas. Destarte, um
sistema nacional de ouvidorias pablicas deve, no essencial, limitar-se a acolher, no
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texto legal que lhe dé forma, as caracteristicas de um instrumento idéneo de controle
social, supramencionadas, com a indicagao dos 6rgaos que lhe sao indispensdveis
e da forma de relacionamento do Estado com o cidadio. Em suma, um padrdo
minimo que sirva apenas como substrato bdsico para a estruturagao das diferentes
ouvidorias existentes no pais.

O Brasil é o0 tinico pais de expressao da América Latina que nio recepcionou,
no seu ordenamento juridico, a figura do ombudsman, nesse continente denomi-
nado de defensor del pueblo (defensor do povo). O Instituto Latinoamericano de
Ombudsman Defensor del Pueblo (ILO), atento as peculiaridades brasileiras na
matéria, posicionou-se, na Declaragao de Valparaiso (Chile), de dezembro de 2013,
sobre as condi¢des para o reconhecimento da ouvidoria ptblica como defensora
del pueblo brasileira, instando “a los poderes constituidos en la Repiiblica Federativa
del Brasil, a establecer un sistema de ouvidorias piiblicas auténomas y democrdticas —
con un Ouvidor General dotado de prerrogativas propias del Defensor del Pueblo
latinoamericano” (ILO, 2013).

Fica evidente que a posi¢io de quem defende ouvidorias independentes ¢ a
de empenhar-se para que a realidade de subordinagao das ouvidorias, dominante
no pais, dé lugar a um sistema de ouvidorias autbnomas. Contrastando com essa
postura, a Associacdo Brasileira de Ouvidores entende que “o nosso modelo de
ouvidoria deve ser preservado” e que as “teorias académicas” (Oliveira, 2005, p.
52) , consideradas pelos dirigentes daquela entidade distantes da nossa realidade,
tenham sido esquecidas. Assim, a ouvidoria seria a melhor alternativa para o Brasil,
“mesmo sem a necessdria independéncia (...) contrariando os arautos da critica e
os inconformados com a auséncia de purismo importado” (Oliveira, 2005, p. 52).

Essa veemente defesa do statu quo mostra-se contraditéria com a proposta
de instituicio “no Brasil, de uma ouvidoria dos direitos do cidadio, com total
autonomia e independéncia, eleita pelo Parlamento, detendo orgamento préprio,
sem prejuizo da manutengio e aprimoramento das ouvidorias existentes como
controle interno da administragao publica” (Vismona, 2005, p. 21).

Com efeito, o turismo importado ¢ a influéncia externa sio considerados
deletérios quando se trata de “aprimorar” as ouvidorias brasileiras, cuja necessi-
dade de autonomia ¢é gritante. Mas essa influéncia externa é totalmente valida, no
que diz respeito a proposta, aqui transcrita, cujas chances de implementagio sao
minimas e de longo prazo. E que nunca foi efetivamente encampada pela ABO,
pois em perfeita contradi¢io com a aceitagao plena e militante de um sistema de
defesa de direitos, como o atualmente vigente no Brasil, composto de ouvidorias
subordinadas aos governos.

E de se estranhar que a autonomia dos ouvidores brasileiros em face desses
governos no seja necessaria, s6 o é a do (inexistente) ouvidor nacional dos direitos
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do cidadao. Serd porque as ouvidorias devem obedecer apenas a racionalidade
instrumental, renunciando aquela que se entende dever ser sua fun¢io primordial,
a defesa dos direitos consignados na Constitui¢ao brasileira?

3.3 Idoneidade e autonomia da ouvidoria publica

O resgate da idoneidade da ouvidoria publica passa pela conformidade de seu
desenho institucional e das prerrogativas de seu titular em relagio aos fins a que
se propoe. Assim, a ouvidoria dialégica, encarnagao da ouvidoria publica idonea,
necessita, por defini¢ao, de autonomia para o seu titular e de participacio da so-
ciedade na sua gestao. Nesse tipo de ouvidoria, a racionalidade preponderante estd
voltada para garantia do respeito a direitos, para a inclusdo social e para a praxis
participativa. Esses objetivos encontram um ponto comum de convergéncia com
os relativos A eficdcia; A prestacdo de servigos de qualidade e & atuagdo do dérgao
fiscalizado, lastreada na obediéncia aos principios da economicidade, celeridade e
transparéncia, entre outros consagrados em nossa legislagio. Com efeito, a efeti-
vidade da referida prestagao constitui-se em um direito essencial do cidadao, que,
no Estado de bem-estar social, a ele recorre diuturnamente para o atendimento
de necessidades de cuja satisfacao nio pode prescindir. Sublinhe-se, contudo, que
quando tal convergéncia nao puder ocorrer, em quaisquer situagoes, a prioridade
terd sempre que ser dada a prevengao a violagao de direitos e, se transgredidos, a
sua reparagao.

Nesse mesmo diapasdo, considere-se que a atuagio do ouvidor, focada na
defesa de direitos, especialmente humanos, estd sempre associada a uma forma de
conceber o atendimento ao cidaddo, nunca restrita ao caso por caso; a satisfagio
apenas de sua demanda particular; e as especificidades que apresenta, limitando-se
a identificar, o que, com relagdo apenas & demanda, “pode ser feito”. Ao contrério,
a0 ouvidor publico compete estabelecer o elo entre as reclamagées ou dentincias
de cardter individual que lhe sao apresentadas e as caréncias de natureza estrutural
do 6rgao em que atua, sejam estas relacionadas & organizagio dos setores e servigos
deste, as deficiéncias legislativas, ou & md concep¢io, ou 3 md implementagao das
politicas publicas. Ou, ainda, devidas ao burocratismo ou 4 inctria do gestor.

Por isso ¢ tao importante, para o ouvidor publico, a experiéncia militante na
drea de defesa dos direitos do cidaddo, assim como ¢ indispensdvel a garantia de
sua autonomia e de prerrogativas que lhe permitam ouvir e ser ouvido. E ilusério
pensar que o voluntarismo, a coragem pessoal e a honestidade do ouvidor ou, ain-
da, sua habilidade e proximidade com o gestor possam prescindir de tal garantia.
A priética das ouvidorias brasileiras demonstra a sociedade que a ampla maioria de
gestores publicos, independentemente de coloragao partiddria, é alérgica & atuagao
independente do ouvidor, pois s6 aceita as criticas deste dentro de certos limites,
na medida em que se compatibilizem com seus interesses politicos e idiossincrasias
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pessoais. A prdtica também comprova que tais gestores nio nomeiam ouvidores
que nao lhes sejam préximos e que com eles ndo mantenham afinidades politicas,
e os demite se ousarem criticd-los. Por isso a forma de designagao do ouvidor que
lhe garante real independéncia sé pode ser aquela que derive de um érgao exter-
no ao poder fiscalizado, de natureza colegiada, com a participacio expressiva de
representantes da sociedade organizada.

Contudo, as concepgdes aqui expostas contrastam com as dos defensores da
ouvidoria obediente — ainda hegemonica —, que inspira as manifesta¢oes oriundas
de dirigentes, associagdes de ouvidores, ministrantes de cursos de certificacio de
ouvidorias e 2 maioria dos politicos — a julgar pelas propostas por estes apresentadas,
referentes a este instituto. Nestas, prevalece ideologia que identifica autonomia
com um determinado stztus conferido ao ouvidor e com sua subordinacio direta
ao gestor, o que conﬁgura, evidentemente, uma contradictio in terminis.

Assim, os que aceitam a subordinagao da ouvidoria a consideram dotada de
autonomia quando os ouvidores obedecem apenas ao dirigente mdximo, mesmo
quando nao possuem mandato. Esta verdadeira capitis diminutio, consagrada nas
ouvidorias de cardter governamental, ndo impede que os defensores desse género
de ouvidoria, como jd visto, afirmem que estas produzem resultados superiores aos
obtidos pelo ombudsman — a despeito de este ser dotado de plena autonomia — e
a tratd-lo como, tio somente, mais um 6érgao burocritico na estrutura de poder.

Tal concepgao — que conduz os que a postulam a denominar de autonoma a
ouvidoria subordinada —, sempre que esta esteja diretamente vinculada ao gestor
maior, foi também esposada pela Associagio Nacional dos Ouvidores Pablicos
(Anop). Esta entidade externou, pela internet, por meio de seu presidente, Jones
Carvalho, sua veemente indignagao, referente a primeira versio da minuta sobre a
criagdo de um sistema nacional de ouvidorias do Poder Executivo federal, apresen-
tada, em 2013, pela Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU) a consulta ptblica. O alvo
dessa indignagao foi a centraliza¢io contida na proposta da minuta em comento,
que investe o controlador-geral da Unido da coordenacio de todas as ouvidorias.
Para Carvalho (2013), ela “fere de morte a autonomia”.

Dessarte, a reivindicagio veiculada por Carvalho (2013), “numa posi¢io ampla-
mente majoritdria, inclusive das associagoes nacionais, a de que as ouvidorias devem
estar vinculadas ao gestor maior”. Assim, a titulo de exemplo, a OGU deve estar vin-
culada a Presidéncia da Republica (PR) e as ouvidorias estaduais, aos governadores
dos estados. Em nenhum momento se entende por falta de autonomia das ouvidorias
sua condi¢do de obediente em relagio aos poderes que fiscalizam.

A interpretagio aparentemente bizarra do conceito de autonomia — que até o
senso comum percebe ser totalmente incompativel com qualquer forma de subor-
dinag¢do — deve-se a ideologia que respalda os defensores das ouvidorias obedientes,
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a maioria dos quais consideram espécies do mesmo género a ouvidoria existente no
espaco do mercado — a qual, por defini¢io, nio pode ser autbnoma — e a publica.
Precisa-se ter clareza sobre o cardter ideoldgico desse imbrdglio, pois o conceito de
autonomia é de importancia capital para a ouvidoria ptblica, mormente quando
se debate a institui¢io de um sistema nacional a esta atinente.

4 ANALISE DE CONTEUDO: A SUGESTAO LEGISLATIVA N° 14/2014
(SENADO FEDERAL)

A proposta legislativa em comento foi apresentada & Comissao de Direitos Humanos
e Legislacio Participativa do Senado Federal e 8 Comissdo dos Direitos Humanos
da Camara Federal, em julho de 2014, pelo Centro Brasileiro de Estudos Sociais e
Politicos, encontrando-se atualmente em tramitagao naquelas comissoes (Cebesp,
2014). Esta ¢ a primeira iniciativa, apresentada no 4mbito do Poder Legislativo,
que objetiva constituir um sistema nacional de ouvidorias publicas, englobando
toda a administragao direta e indireta (arts. 82, 9° e 11). Tal proposta restringe-se
ao plano federal, mas terd, se aprovada, inquestiondvel repercussao no conjunto
das ouvidorias publicas do pais, condicionando estados e municipios da Federagao
a organizar seus sistemas de ouvidoria & imagem e semelhanga do que vier a ser
adotado pelo Poder Executivo federal.

Andlise perfunctéria da supramencionada proposta conduz a conclusao de
que as prerrogativas atribuidas as ouvidorias nao colidem com as atribui¢oes da
institui¢io com quem estas compartilham a defesa dos direitos do cidado, no
Ambito da administragao publica brasileira: o Ministério Pablico. Com efeito,
diferenciando-se do ombudsman — notadamente de seu ultimo avatar: o defensor
del pueblo —, a sugestao de projeto de lei ora comentada mantém uma das raras
caracteristicas comuns a todas as ouvidorias publicas brasileiras, a de atuarem
exclusivamente no 4mbito administrativo, funcionando, portanto, como uma
auténtica magistratura da persuasdo.

O projeto de lei sugerido tem como caracteristica principal ancorar-se nos
principios de autonomia, ji que a Ouvidoria-Geral da Unio ndo é vinculada a
nenhum dos poderes de Estado (art. 2°); e de democracia, sendo seu titular designado
para a fungio pela maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, a partir
de lista triplice elaborada por entidades representativas da sociedade civil (art. 4°)
(Cebesp, 2014). Tem-se, pois, dupla legitimacio democrdtica na referida escolha:
a politica e a social. Outro ponto axial do projeto de lei em andlise ¢ o destaque
ao respeito aos direitos do cidaddo como primeira finalidade da ouvidoria, a serem
promovidos mediante a participagio popular na administragao pudblica (art. 1°). Tais
aspectos distinguem o projeto em comento de fodos os demais ja propostos sobre a
ouvidoria publica. E também de todas as proposi¢oes apresentadas no 4mbito de
encontros e congressos de associagoes de ouvidorias.
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Outra inovagdo que alcanga todas as ouvidorias da administragao direta é a
atribuicio de elevado stazus funcional aos seus titulares, atualmente reservado a
uma pequena minoria de ouvidores: ao ouvidor-geral, equivalente a de ministro
de Estado (art. 5°), e aos ouvidores das unidades de ouvidoria, cujos cargos e re-
muneragio serdo correspondentes aos dos cargos e remuneracio imediatamente
inferiores aos dos dirigentes méximos dos érgaos fiscalizados (art. 7°).

Pari passu a esse reconhecimento hierdrquico e ao nivel de remuneragio do
ouvidor, a Sugestao Legislativa n® 14/2014 garante, em seu art. 14, as prerroga-
tivas de que necessita o ouvidor para falar, ouvir e ser ouvido, nomeadamente as
seguintes: ampla liberdade de manifestagao (inciso I); atendimento prioritdrio as
suas demandas, com prazo definido para resposta, sob pena de responsabilidade
(inciso II e § 29); agir de oficio, inclusive na elabora¢io de recomendagoes para o
aprimoramento do funcionamento do érgao em que atua (inciso IV); garantia de
ampla divulgacio do relatério semestral da ouvidoria, nos meios de comunicagio
do 6rgdo em que atua, com a avaliagdo de suas politicas, do seu funcionamento e
da atuacio da ouvidoria (inciso VIII).

Entre as propostas de cardter especifico, destaca-se a criagio — com detalha-
mento de suas competéncias, em todas as ouvidorias abrangidas pelo diploma
legal ora comentado — de conselhos consultivos (arts. 15 e 16), cuja importin-
cia, composi¢io e atribuicoes foram anteriormente abordados neste capitulo

(Cebesp, 2014).

Em conclusio, o sistema federal de ouvidorias combina a autonomia da
Ouvidoria-Geral da Unido com a unidade de atuacio dos titulares das ouvidorias
que compoem a administragao federal direta. Com efeito, caberd ao ouvidor-geral
da Unido — ouvida a sociedade civil de suas respectivas dreas — nomear os titulares
das ouvidorias supramencionadas (art. 9°), sendo que os da administracao indireta
serao nomeados pelos seus érgaos deliberativos mdximos. Ser-lhe-4, ainda, con-
ferida a supervisao técnica de todo o sistema de ouvidorias, além da apreciacio,
em grau de recurso, dos atos praticados pelos ouvidores integrantes do sistema em
questao (arts. 10 e 12). Contudo, os ouvidores das unidades de ouvidorias também
terao mandato, nao renovavel, como o do titular da Ouvidoria da Uniao, além de
compartilharem as suas atribui¢oes no 4mbito de suas referidas unidades (arts. 9°

e 14) (Cebesp, 2014).

Do ponto de vista financeiro, a aprovacio da sugestao legislativa em andlise
importard a criagio de despesas, porém estas serdo bastante limitadas, visto que,
além da Ouvidoria-Geral da Uniao, existem ouvidorias na grande maioria dos
6rgaos da administrago direta e indireta.

Na ética dos que concebem a ouvidoria publica como sendo independente do
governo, e de conformacgio democrdtica, o sistema federal de ouvidorias proposto
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resgata a ouvidoria como instrumento idoneo para a defesa dos direitos do cidadao.
Assegura 2 Ouvidoria-Geral da Uniao as ferramentas necessdrias para garantir que
o atendimento as suas demandas nao seja limitado pelos interesses dos governantes,
pelos seus humores pessoais ou por suas caracteristicas politico-ideolégicas. Isto
se tornard possivel em virtude de prerrogativas, inscritas no ato normativo que
institui o supramencionado sistema, deferidas ao ouvidor: 7) pelos érgaos que lhe
asseguram constante interagio com a sociedade; 77) pelo controle desta sobre a
ouvidoria; e 777) pelo perfil requerido ao ouvidor publico: o de ter “notéria atua-
¢a0 em defesa dos direitos de cidadania” (Cebesp, 2014, art. 39). Este dispositivo,
essencial, encarna o ouvidor dos direitos humanos — sem nenhum parentesco com
profissionais e especialistas de ouvidoria, ou com apadrinhados governamentais.
Dotado de autonomia e legitimagao social e politica, o ouvidor poderd, distante
dos interesses politico-partiddrios e infenso as pressoes do gestor, defender com
eficicia os interesses do cidadao. E contribuir, pari passu, para a adequagao das
politicas governamentais e das prdticas administrativas aos principios da igualdade,
impessoalidade, moralidade, transparéncia e eficicia na gestao publica brasileira.

5 OBSTACULOS POLITICO-INSTITUCIONAIS E IDEOLOGICOS PARA A
INSTITUCIONALIZAGCAO DE UM SISTEMA NACIONAL DE OUVIDORIAS

O espectro da ouvidoria publica, autbnoma e democrética parece assustar boa parte
da classe politica brasileira — especialmente os governantes, sujeitos atuais ou poten-
ciais a sua a¢do fiscalizadora — e dos ndo poucos gestores puiblicos. Estes intentam
frustrar projetos e propostas que possam resgatar a autonomia e, consequentemente,
a idoneidade da ouvidoria publica brasileira. A prépria categoria dos ouvidores
publicos — em tese, a principal interessada na autonomia da ouvidoria — nao
consegue se libertar da insidiosa ideologia hegemonica. Esta, ainda que nao tenha
nenhuma solidez conceitual, ou, mesmo, consisténcia légica, pretende conciliar
o etéreo conceito de autonomia com a realidade da subordinacio da ouvidoria.

Os ouvidores também estdo sujeitos as préticas derivadas da supramencionada
ideologia, que valoriza, exponencialmente: a qualidade da gestéo, a resolutividade,
a certificagao do ouvidor, os métodos quantitativos de verificagao de resultados e as
técnicas miraculosas de gestao. Como jd visto, estas préticas pretendem conferir ao
ouvidor pleno sucesso no desempenho de suas fun¢oes. Como se tal sucesso nao
dependesse, sobretudo, da autonomia do ouvidor, de sua competéncia politica e
de sua imersio na prdxis democrdtica e cidada.

Dessarte, deixa-se de lado a reflexdo sobre questoes substantivas, que dizem
respeito ao desenho institucional da ouvidoria; as suas prerrogativas, especialmente
as que garantem ao ouvidor ouvir e ser ouvido; aos mecanismos de participagio
popular na escolha do titular da ouvidoria e na gestao desta; bem como as estra-
tégias concretas que conduzam a criagio de um sistema de ouvidorias lastreado
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na autonomia do ouvidor e na gestao democritica da ouvidoria. Tais temas nao
tém espago de discussao nos pretensos cursos de certificagio de ouvidores e tém
presenca rarefeita nos conclaves das entidades de ouvidores.

A forca da ideologia em andlise corresponde a dos interesses que ela tutela.
Por exemplo, os decorrentes de cargos comissionados; os dos que a concebem como
6rgao voltado precipuamente para assegurar boas relagoes entre os demandantes-
-consumidores e o Estado; e, mais geralmente, aos do autoritarismo que impregna,
fortemente, a sociedade e a politica brasileira. Vive-se, em muitos aspectos, uma
democracia participativa para inglés ver, com ouvidorias subordinadas, que pre-
tendem o que nao podem ser: sem legitimacio democrdtica, querendo atuar como
uma ferramenta idonea da democracia participativa.

A esse respeito vale recordar o que ocorreu em mais de um encontro de ouvi-
dores, organizados nos tltimos anos pela OGU, e que testemunha da inconsisténcia
radical das veleidades democriticas proclamadas pelos defensores do modelo de
ouvidoria subordinada — mas por eles, paradoxalmente, considerado auténomo.
Em uma exacerbagio do paradoxo, foram convidados pela mesa diretora dos seus
trabalhos, para representar os governadores de vérios estados, os seus respectivos
ouvidores-gerais. Ora, seria possivel pretender que esses ouvidores representassem,
a0 mesmo tempo, os seus governos e a sociedade?

Serd tarefa drdua reverter, em curto prazo, teses e praticas construidas na base
da rentincia, ainda que nao assumida, da palavra de ordem — hoje esquecida —
onsistente na radicalizacdo da democracia indissocidvel do respeito incondicional
ao principio — hd no muito tempo, considerado sacrossanto — da autonomia da
sociedade civil perante o Estado. Hoje, por exemplo, quando o governo federal de-
fende a autonomia das ouvidorias — especificamente as de policia —, faz caridade
com chapéu alheio. Com efeito, nao lhe custa nada cobrar dos estados, como o
faz quando exige destes ouvidorias autbnomas na drea de seguranca e de justica,
nem lhe custa sancionar leis, como a que cria um sistema nacional de ouvidorias
autdnomas e democrdticas nas defensorias piblicas dos estados da Federagao. Mas
lhe custa admitir que uma s6 ouvidoria seja instituida no Poder Executivo federal,
com caracteristicas de autonomia e democracia.

No que diz respeito aos estados, o tinico que instituiu ouvidorias com certo
grau de autonomia e de participagio da sociedade na escolha do ouvidor foi o de
Minas Gerais. Autonomia e praticas democraticas que se revelaram, ao fim e ao cabo,
bastante limitadas — mas avancadas, caso comparadas com as demais ouvidorias
efetivamente dotadas de autonomia. Em 4mbito municipal, nio ¢ diferente, além
da Ouvidoria de Santo André, da de Sdo Paulo e da, recentissima, de Cuiabd — que
j& comega a funcionar com o questionamento, inclusive judicial, da idoneidade
da escolha do ouvidor —, nao hd mais exemplos a dar de cidades, com alguma
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expressdo, dotadas de ouvidorias com as caracteristicas supramencionadas — a de
Curitiba, criada em 2013, conforme visto anteriormente, ainda nao saiu do papel.

J4 as ouvidorias de policia e da Defensoria Pablica do Estado de Sao Paulo
figuram como exemplos de pioneirismo no que se refere ao cardter autbnomo —
ainda que nao pleno — e A participacdo democrdtica da sociedade. Vdrios estados
multiplicaram o modelo paulista, com ouvidorias de policia atuantes, enquanto o
modelo de vanguarda da ouvidoria da Defensoria Publica de Sao Paulo foi acolhi-
do, com poucas modificagoes, na Lei Complementar Federal n® 132/2009. Esta
lei instituiu ouvidorias com caracteristicas semelhantes as da defensoria pablica
daquele estado, com a perspectiva de serem implantadas em todos os estados da
Federacio. Os demais exemplos de ouvidoria autbnoma sio modestos: existem
em algumas universidades e hd outras tantas na drea da sadde, estas eleitas pelos
respectivos conselhos de satde.

Enquanto as transformagées institucionais, no sentido da expansio do perfil
independente e participativo de ouvidoria, se desenvolvem lentamente, as de-
monstragoes de hostilidade do establisment politico as ouvidorias destituidas de
vinculos de subordinagio com o governo se sucedem. Comentar-se-3o adiante a
este respeito apenas os exemplos mais recentes de atos ilegais ou arbitrdrios do esta-
blisment politico derivados da hostilidade deste em relago a atuagao de ouvidorias,
autdnomas e democrdticas.

A ouvidoria do municipio de Santo André ¢, talvez, o melhor exemplo de
ouvidoria auténoma e democrdtica que tem enfrentado, recorrentemente, amea-
cas da Camara de Vereadores, com vistas a seu fechamento; na tltima vez, com o
apoio do prefeito anterior ao atual a esta empreitada. Compreende-se: parte dos
parlamentares municipais, com a atuagao imparcial da ouvidoria, perde espagos
para exercer sua deletéria politica clientelista junto a parcela menos esclarecida dos
eleitores (Gelman, 2014).

Em Cuiabd, o prefeito da cidade, inconformado com a existéncia de enti-
dades representativas da sociedade civil com competéncia, prevista em lei, para
escolher os nomes que compoem a lista triplice de candidato a ouvidor municipal,
nomeou, contrariando a referida lei, um politico que lhe apoia. E o fez mediante
a criagdo de comissio formada por integrantes do primeiro escalao da prefeitura,
todos comissionados, a quem atribuiu a prerrogativa de escolher as entidades da
sociedade que compuseram a lista triplice dos candidatos a ouvidor (Lemos, 2013).

Na drea da justica e da seguranca, os exemplos recentes, paradigmaticos, se
materializam na resisténcia oposta a aceitacdo, por parte da defensoria publica de
vérios estados, de ouvidores externos a defensoria. Sao vdrias as que, com o apoio de
parlamentares e governantes, descumprem a Lei Complementar Federal n° 132/2009,
que rege a nomeagao dos ouvidores das defensorias estaduais, expressando, nesta
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resisténcia, a for¢a do corporativismo na vida social e politica brasileira. A primeira
foi a do Rio de Janeiro, que, por meio da Lei Complementar Estadual n° 112/2006,
retirou a sociedade civil do processo de escolha do ouvidor de sua defensoria. E
também desconsiderou a proibi¢io, constante nesta lei complementar, de se nomear
ouvidor um defensor publico para o cargo de ouvidor.

Esse exemplo foi seguido, em 2013, pela Defensoria Pablica de Santa Ca-
tarina, que encaminhou proposta de alteracio da Lei Complementar Estadual
n° 512/2012, com vistas a exclusdo da participagao da sociedade na escolha do
ouvidor da defensoria daquele estado, o rebaixamento do status do ouvidor e da
sua remuneragdo. Finalmente, na Paraiba, o Conselho Superior da Defensoria
Publica encaminhou um anteprojeto de lei complementar contendo dispositivos
que inclufam os defensores publicos aposentados como passiveis de nomeagao
para o cargo de ouvidor-geral, jd tendo, inclusive, um deles sido escolhido para o
cargo. O colégio dos ouvidores-gerais das defensorias ptblicas tem reagido com
ajuizamento de acoes judiciais a todas essas ilegalidades, com vistas 4 garantia do
respeito a legislacdo em vigor, com manifestacoes na midia e com posicionamentos
politicos acerca dessas praticas.

Na drea da justica e da seguranca, na Paraiba, a atuagao da ouvidora de Policia
Valdénia Brito foi reconhecida por meio de vérias distingdes a ela atribuidas — entre
as quais, em 2013, o Prémio Nacional de Direitos Humanos. Por contraste, foi
hostilizada por figuras de peso na referida drea. Por isso a lista triplice que indica
o nome de seu sucessor — depois de aguardar, durante meses, a nomeagao de um
dos seus integrantes para o cargo de ouvidor de Policia — foi ignorada (Brito,
2013), tendo sido designado para o referido cargo alguém da escolha pessoal do
governador da Paraiba.

A hostilidade as ouvidorias independentes se manifesta também pela omissao
de quem tem a obrigagao legal de prover os recursos humanos e materiais de que
necessita o referido instituto. A situagdo precdria, do ponto de vista de remuneragio
do ouvidor e da caréncia extrema daqueles recursos que (nio sao), em incontdveis
casos, postos a disposi¢ao das ouvidorias, traduz o pouco aprego, para nao dizer
a arrogincia, com que os governantes tratam os 6rgaos que tém como fungio
fiscalizar, de forma independente, as suas agoes.

6 DEMOCRACIA POLITICA, PARTICIPACAO POPULAR E OUVIDORIA PUBLICA

A democracia tem caracteristicas universais, como a igualdade de todos perante a
lei; 0 governo da maioria, com o respeito aos direitos das minorias; e a mais ampla
liberdade de expressao e plena liberdade de associagio, inclusive com a constituicao
de partidos politicos que expressem diferentes interesses e concepgdes politico-ide-
olégicas existentes em um determinado pais. Estes sdo ingredientes indispensaveis
a caracteriza¢do de um regime democrético. Indispensdveis, mas nio suficientes.
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Para que se configure um regime democrdtico pleno, os direitos humanos nao
podem se limitar ao plano politico: tém que se estender aos campos econdmico e
social. Aqui, entretanto, restringir-se-4 a abordagem da questao politica, porque é
nesta que se insere o papel das ouvidorias publicas.

No Brasil, hd um consenso amplo de que certas reformas sdo indispensdveis,
como a reforma politica, para que se garanta um sistema partiddrio que dependa
menos do poder econdmico e mais da vontade dos eleitores, capaz de conferir maior
autenticidade a representagio popular. Hd também a consciéncia embriondria da
necessidade de novos mecanismos que possibilitem ao povo exercitar, com mais
frequéncia e efetividade, a democracia direta. E também a de fortalecer os instru-
mentos participativos de que jd se dispoe, a exemplo daqueles que conformam o
tripé da democracia participativa brasileira: orcamento participativo, conselhos de
politicas publicas e ouvidorias.

Com efeito, é consabido que os instrumentos tradicionais de fiscalizagio da
gestao governamental, inerentes a democracia representativa, como o Parlamento,
continuam vélidos e indispensdveis. Mas também que nio tém nenhuma condigio de
agir diretamente no 4ambito da administracio publica, interferindo no cotidiano da
administragdo para conter o autoritarismo da mdquina burocrdtica, avaliar e corrigir
0S Seus erros, reparar as injustigas administrativas que comete, COITigir 0s desacertos
de suas politicas publicas e assegurar transparéncia, inclusio social e participagio
efetiva da populagio na gestdo do aparelho governamental. S6 os instrumentos de
participacio cidada na administragao publica podem realizar esse desiderato.

O Brasil criou uma paraferndlia desses instrumentos que se constitui no
principal laboratério mundial de experimentacao de participagao institucional na
gestao publica. Em que pese uma variada gama de experiéncias participativas exi-
tosas, hd uma crescente falta de idoneidade dos seus instrumentos, quer dizer, uma
crescente inadequagio entre as caracteristicas destes e os objetivos que se propoe
realizar. Em todos eles, o requisito bdsico para que exista idoneidade no formato
institucional dos instrumentos de participagdo ¢ a autonomia.

Essa, nio obstante, vem sendo comprometida pela crescente manipulagio e
cooptagio dos governos, ou pela rejeicio pura e simples da sua atuagio. Do orcamento
participativo, passando pelos conselhos de politicas publicas e pelas conferéncias da
mesma drea até alcancar as ouvidorias, a credibilidade desses 6rgaos de participa-
¢ao tem sido afetada pela fragilidade inerente a seu desenho institucional ou pelos
empecilhos colocados pelos governos quando nio consegue p6-los a seu servigo.

Isso ocorre na mesma proporgio em que os governos limitam a autonomia
dos institutos que a cidadania criou para compartilhar, sem subordinagio, a gestao
publica e para fiscalizd-la. Entre estes, a ouvidoria publica tem se revelado o instru-
mento mais susceptivel de pressao por parte dos governos, tendo em vista sua débil
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compleicio, pois tem sido instituida, regra geral, por atos normativos que lhe dao
uma conformagio esqudlida; baixo szatus funcional; atribuigoes insuficientes para
avaliar com independéncia as politicas do gestor; e condi¢ao de subordinada em
relagio a este, que o escolhe segundo critérios politico-partiddrios. H4, contudo,
como se verd a seguir, perspectivas de mudanga.

7 REFLEXOES CONCLUSIVAS: O QUE FAZER?

A despeito dos avangos obtidos na institui¢io de ouvidorias de corte autbnomo
e democrdtico, prevalece, hegemonico, o modelo de ouvidoria subordinada, sem
legitima¢do democrdtica. A grande maioria dos ouvidores resiste em assimilar o
perfil de uma ouvidoria auténoma, pelas razoes anteriormente mencionadas. Por
conseguinte, a nomeagao de seus titulares e a permanéncia destes nos seus cargos
continua dependente da afinidade politico-partiddria que tenha o ouvidor com
0 gestor.

Associada a prevaléncia do paradigma da ouvidoria subordinada, domina a
concepgao segundo a qual ouvidorias publicas e privadas sao espécies do mesmo
género, com os mesmos objetivos bdsicos, tendo como foco a eficicia da atuacio
da ouvidoria e a sua resolutividade. Nessa btica, teriam como escopo construir uma
relacao cordial entre cidadios-consumidores, ou usudrios-clientes.

Compreende-se, assim, por que setores hegemonicos da ouvidoria publica
nao tém projeto mudancista. Entre estes, uma ala tecnocrdtica da administragao
publica, gozando da simpatia de parte do establishment, deseja transformar a
ouvidoria em um cargo de carreira, no ambito da Ouvidoria-Geral da Uniao, a
ser, consequentemente, preenchido por concurso — o que jé ocorre em algumas
ouvidorias. Caso tal proposta viesse a ser aprovada, a ouvidoria seria reduzida a um
mero 6rgao técnico da administragio publica, sem autonomia nem legitimidade
social e politica para fiscalizar a atuagio do gestor.

Por contraste, as grandes manifestacdes populares de junho de 2013 respaldam
o desejo de tornar efetivo o exercicio autbnomo da cidadania, em detrimento da
desgastada participagdo tutelada, ora dominante nas relagdes entre os diferentes
6rgaos do Estado e os instrumentos participativos, notadamente na ouvidoria
publica. Nesse novo contexto, a proposta de um plebiscito para a realizacio da
reforma politica, oriunda da presidenta reeleita Dilma Rousseff, pode significar uma
mudanga de postura do governo federal em matéria de democracia participativa.
Este estaria, doravante, mais disposto a ouvir a voz rouca das ruas, abrindo-se a
possibilidade de seu apoio a propostas que concedam maior autonomia a ouvidoria
publica. No fundo, o que estd em questdo ¢é a aceitagao de instrumentos partici-
pativos que garantam que o controlador — como o ouvidor, por exemplo — seja
controlado nao pelo governo, mas pela sociedade.
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O arcabougo institucional brasileiro, relacionado com a democracia par-
ticipativa, assim como o acimulo das melhores experiéncias nessa drea, contém
elementos susceptiveis de reverter a participagio tutelada, atualmente dominante
no pafs, notadamente em relag¢o a ouvidoria publica, levando-se em conta a
conjuntura atual, favordvel 4 mudanca. Nesta, o escAndalo de corru¢ao da Petro-
bras — pela sua dimensao insdlita, com desdobramentos a curto, médio e longo
prazo — contribui para agugar a percepgao do cidaddo comum e dos setores mais
democriticos dos poderes Executivo e Legislativo sobre a necessidade de criagao e
de fortalecimento de 6rgaos de fiscaliza¢io que coibam a corru¢io cronicamente
instalada no servigo publico.

Falta, contudo, a compreensio do papel que podem desempenhar os ins-
trumentos de controle social — na produgio de maior transparéncia, moralidade,
Justi¢a e respeito aos direitos do cidadio — em face do descrédito da maior parte
destes, notadamente da maioria das ouvidorias. Estas tém sido as grandes ausen-
tes no controle da gestio publica, estando seu papel, até agora, reduzido ao de
ferramenta de modernizagio — mesmo assim, somente as que sio dependentes de
gestores dotados de maior espirito de inovagao.

Dai a necessidade da divulgacio e do debate das experiéncias exitosas de
ouvidorias autdnomas na consecugao das caracteristicas da administragao publica,
previstas na Constitui¢ao, neste capitulo apresentadas. Somente o conhecimento de
tais experiéncias poderd demonstrar a imprescindibilidade da ouvidoria como érgao
eficaz de defesa dos direitos do cidaddo e guardia da moralidade administrativa.

Esses s3o os pressupostos necessdrios a construcio de uma estratégia politica
que culmine com a aprovagao de um sistema nacional de ouvidorias autbnomas e
democriticas. Estratégia que deveria envolver o apoio as referidas iniciativas, mediante
a articulagdo de partidos, movimentos sociais, politicos e dos préprios ouvidores
comprometidos com a independéncia dos instrumentos de participagao social.
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CAPITULO 6

OS DEZ ANOS DA OUVIDORIA DO IPEA

Ronald do Amaral Menezes
Antonio Semeraro Rito Cardoso

1 INTRODUCAO

O Ipea ¢ uma fundacio piblica federal vinculada ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestio (MP). Desde sua criagiao, em 1964, vem se dedicando ao
aprimoramento das politicas pablicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro,
por meio da produgio e dissemina¢io de conhecimentos e da assessoria ao Estado
nas suas decisoes estratégicas. Por sua relevincia, passou a ser conhecido como a
entidade que tem o papel de “pensar o Brasil”.

O ano de celebragao do Jubileu de Ouro do Ipea também marca as comemora-
¢oes dos dez anos de sua ouvidoria, criada por meio de ato emanado da presidéncia
do instituto, em 12 de maio de 2004. Nas palavras do entao presidente do Ipea,
Glauco Antbnio Truzzi Arbix:

com a criacio da Ouvidoria estamos cumprindo o art. 37 da Constituicao
Federal que estabelece & administragao publica o dever de obedecer ao prin-
cipio da eficiéncia e de permitir a participa¢io do cidadio no atendimento as
reclamagoes relativas 4 prestacio de servicos. Ao mesmo tempo, a instalagio da
Ouvidoria tem um sentido especial para todos nés que respeitamos e zelamos
pelo interesse publico. Trata-se de um avanco institucional enorme no sentido da
melhoria dos mecanismos de regulagao, controle e fiscalizagao de um instituto
de pesquisa como o nosso (Ipea, 2004b, p. 2).

Ao longo de sua existéncia, a ouvidoria tem buscado — por meio de uma
agao pautada em autonomia, independéncia e transparéncia — mediar as relagoes
entre os cidadios e a gestao do Ipea. O esfor¢o empreendido ao longo dos anos
na promogao e na defesa de direitos, bem como na viabilizagao do controle e da
participagao social, tem sido premiado com o reconhecimento de sua relevincia
por parte dos destinatdrios de sua agio.

Este trabalho descreve a trajetéria da Ouvidoria do Ipea ao longo dos
seus dez anos de existéncia, a partir de modelo de ciclo de vida organizacional
que, para cada estdgio, estabelece preocupacoes criticas ¢ questoes-chave que
devem subsidiar a agdo gerencial. Também faz uso de modelo tipico-ideal para
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caracterizar elementos relacionados a estrutura, fungao, racionalidade e orga-
nicidade, buscando adequé-los significativamente as espacialidades juridica e
estatal em que se situam. Por fim, apresenta os principais nimeros da ouvidoria
no decurso de sua existéncia.

2 ANALISE DO CICLO DE VIDA ORGANIZACIONAL

A andlise dos estdgios que compreenderam o desenvolvimento da Ouvidoria do
Ipea ao longo dos seus dez anos de existéncia fez-se a luz do modelo de ciclo de
vida organizacional proposto por Lippitt (1969). Nas palavras de Cavalcanti, o
modelo baseia-se, em parte, na ideia de que:

As organizagoes tém estégios de crescimento potencial em seus ciclos vitais, e que,
em cada um deles, experimentam crises ¢ situagoes que demandam certas respostas
gerenciais e organizacionais indispensdveis, caso a organiza¢io pretenda atingir seu
préximo estdgio de desenvolvimento (Cavalcanti, 1979, p. 61).

O modelo, apresentado no quadro 1, estrutura-se a partir de trés estdgios
de desenvolvimento: nascimento, juventude e maturidade. Para cada estdgio,
o autor estabelece preocupagoes criticas e questoes-chave que devem ser ob-
jeto de consideragao e superagio pelas organizagoes, sob pena de sofrerem
consequéncias indesejdveis que poderio inviabilizar a consecu¢io de objetivos
preestabelecidos.

QUADRO 1
Estagios do desenvolvimento organizacional
Estag|o de Preacupagio crftica Questio-chave C?nsec_;uenqas, €aso 0 objetivo
crescimento nao seja alcancado
Criar nova organizacao 0 que arriscar? Frustracao e inatividade
Nascimento
Sobreviver como um sistema vidvel O que sacrificar? Morte da organizacdo
Adquirir estabilidade Como se organizar? Orgamzaga(_) reafa, rgideze |n§f|cwep ca
Enfraquecimento da organizacao
Juventude Dificuldade em atrair talentos
Adquirir reputacdo e desenvolver ~ Como fazer revisdes e
0 orgulho proprio avaliar? Criacdo de uma imagem distorcida,
inadequada e francamente agressiva
Resisténcia a mudancas Estagnacao,
Adquirir singularidade e capacidade subutilizacdo de capacidades e
s Quando e como mudar? s PR,
de adaptacéo dispersao de energia Dificuldades
Maturidade para a retencdo de talentos
Contribuir para a sociedade Quando e como partilhar? Perdalde I~eg|t|m|dade e morte da
organizacao

Fonte: Cavalcanti (1979).
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Nos termos do modelo supramencionado, tem-se que o estdgio de nasci-
mento da Ouvidoria do Ipea compreende os trés primeiros anos de sua existéncia
e é marcado por duas preocupagoes criticas: a primeira — relacionada a criagao da
ouvidoria em si — e a segunda — associada a sua sobrevivéncia, mediante o provi-
mento das condigoes que lhe assegurassem o desempenho auténomo, eficiente,
eficaz e efetivo de suas atribuigoes.

A questio-chave que marcou o processo de génese da Ouvidoria do Ipea
relacionava-se a assuncao dos riscos inerentes, categorizados por Grant (1991)
como financeiros, fisicos, humanos, tecnoldgicos, organizacionais e de reputagio.
Nao considerar esta questao poderia comprometer total ou parcialmente o em-
preendimento em razio de inatividade ou prestagio inadequada de servigos, o que
geraria frustragoes, desperdicio de recursos e descrenca. Vencida a preocupagio
concernente a cria¢do do instituto, inicia-se nova fase marcada pela preocupagao
critica de a ouvidoria sobreviver como sistema vidvel. Para tal, muitas vezes se faz
necessdrio impor limites ao escopo de atuagio da unidade, com vistas a prestagao
de um servigo de qualidade. Respostas gerenciais inadequadas ao problema da
sobrevivéncia da ouvidoria poderiam significar seu esvaziamento e, por fim, sua
morte por descrédito.

Para o enfrentamento dessas questoes, buscou-se, inicialmente, o apoio da
administrago e, em seguida, a institucionalizagdo da Ouvidoria do Ipea, por meio
de norma de cardter infralegal que dispusesse sobre suas finalidades e competéncias.
Assim, a Instrugio Normativa (IN) n2 3, de 12 de maio de 2004, estabelece os
procedimentos relativos a atividade de ouvidoria no Ambito do Ipea, com vistas a
criagdo de instincia de promogio e defesa de direitos, bem como de participagao e
controle social da res publica, atuando na mediacio das relagoes entre os cidadaos
e o nucleo gestor do instituto (Ipea, 2004a).

No 4mbito da referida norma, sdo atribui¢cées da Ouvidoria do Ipea: 7) receber,
dar tratamento e responder as sugestoes, aos elogios, as solicitagoes, as reclamagoes
e as denuncias, apresentados por cidadaos e servidores; i7) assegurar direito de res-
posta as demandas interpostas, informando seus autores das providéncias adotadas;
iii) recomendar a anulagao ou a corregao de atos praticados em desconformidade
com a legislagao ou com as regras da boa administragio; iz) propor a autoridade
competente a instauragdo de sindicAncia ou processo administrativo disciplinar, na
forma da lei em vigor; ) propor a edi¢2o, a alterago ou a revogagio de ato normativo,
objetivando o aprimoramento técnico ou administrativo da instituigao; v) sugerir a
adogao de medidas visando ao aperfeioamento e a0 bom funcionamento da insti-
tuicdo; vii) representar contra ilegalidade, omissao ou abuso de poder; viii) prestar,
quando solicitado, informagdes e esclarecimentos ao presidente, a seu gabinete e aos
diretores; ix) apresentar e divulgar relatério semestral das atividades da ouvidoria;
x) realizar e promover estudos e pesquisas sobre temas relacionados as dreas de atu-
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agao da ouvidoria; e x7) exercer, na pessoa de seu titular, as atribui¢ées contidas no

art. 40 da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

A exceléncia no cumprimento de tais atribuicoes e, em tltima andlise, a pré-
pria sobrevivéncia da Ouvidoria do Ipea dependiam intimamente da capacidade
de o ouvidor exercer o seu mnus com autonomia e independéncia. Com vistas a
assegurar e reforgar a autonomia do ouvidor, editou-se um normativo de vanguarda,
com inspiragio em Lyra (2004), no que tange aos requisitos de ordem politica e
administrativa para o exercicio autdbnomo da atividade de ouvidoria.

No campo politico, no 4mbito da relagio de poder que se estabelece entre o
titular da ouvidoria e a institui¢ao a que se vincula, emergem os requisitos associados
aos processos de escolha do ouvidor, ao instituto do mandato e a subordinagao
hierdrquica.

Os mecanismos mais adequados para a escolha de um ouvidor auténomo sao,
sem duvida, aqueles nos quais o processo se dd de forma independente do dirigente
méximo do érgao ou da entidade a que se vincula e & luz de critérios éticos. No
Ipea, embora a norma disponha que cabe ao presidente do instituto nomear o
titular da ouvidoria, hd certo grau de compartilhamento decisério, na medida em
que tal decisao deve ser referendada pelo Conselho de Diretores do Ipea.

O mandato contribui para que o ouvidor exer¢a suas atribuigées com maior
independéncia e credibilidade, ¢ o resguarda de eventuais pressoes. Defende-se,
pois, que os titulares das ouvidorias publicas detenham mandato certo, afastada,
portanto, a possibilidade de exoneragao ad nutum. Assim, a norma estatui que
o ouvidor do Ipea terd mandato certo, de um ano, renovével por igual periodo.
A possibilidade de renovag¢io do mandato por apenas um periodo — vedando-se,
portanto, recondugdes sucessivas — foi a solugao encontrada para o mrade-off que se
verifica entre reconhecer e criar as condi¢des para a continuidade do trabalho quando
bem realizado, e a natural e salutar alternincia no cargo. Por sua vez, é desejével a
normatizagio de situagoes que ensejem a perda do mandato, sobretudo quando se
faz necessdrio resguardar a organizacio da desvirtuagio do exercicio do mandato,
pelo ouvidor. Vale ressaltar que se trata de recurso extremo, que deve ser revestido
do cardter democritico e assegure o contraditério e a ampla defesa. No Ipea, o
afastamento do ouvidor no curso de seu mandato poderd ocorrer: 7) a pedido; i7) em
caso de perda do vinculo com a institui¢do; ou 777) mediante decisao da diretoria,
devidamente justificada, e que deverd ser objeto de aprovagio de comissio especial.
A subordinagio hierdrquica é um importante elemento relacionado a autonomia
politica das ouvidorias publicas. Os modelos baseados em nao subordinagio ou
em subordinagio ao dirigente maximo dos respectivos 6rgaos e entidades ptblicos
contribuem para maior autonomia. A Ouvidoria do Ipea é um érgio seccional do
Ipea, e seu titular, diretamente subordinado ao presidente do instituto.
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Outros requisitos, de ordem administrativa, também sao indispensaveis para
a autonomia do ouvidor. De acordo com Lyra (2009, p. 76), “é necessdrio que o
ato normativo que rege a ouvidoria garanta a obrigagao do dirigente da institui¢ao
em que atua o ouvidor de responder, em prazo curto, a interpelagao do ouvidor,
sob pena de responsabilidade”. No ambito do normativo que dispoe sobre com-
peténcias e funcionamento da Ouvidoria do Ipea, o art. 6° combinado com o art.
7° enderecam esta questao:

Art. 6° E dever dos dirigentes e servidores da Instituigao atender, com presteza,
pedidos de informagao ou requisi¢oes formuladas pela Ouvidoria.

Art. 7° Pedidos de informacio ou requisi¢oes devero ser atendidos em até 10 (dez)
dias dteis, prorrogdveis por mais 5 (cinco), mediante justificativa circunstanciada
apresentada ao Ouvidor (Ipea, 2004).

A garantia de sigilo (reserva de identidade) é outro elemento importante no
ambito da autonomia administrativa. Assegurar ao manifestante o sigilo quanto
a sua identidade é uma forma de resguardd-lo contra eventuais represdlias. Na
Ouvidoria do Ipea, o sigilo é assegurado quando expressamente solicitado pelo
manifestante ou quando, a juizo do ouvidor, tal providéncia se faca necessiria.

Também ¢é fundamental que as ouvidorias publicas tenham acesso prioritdrio
e irrestrito a pessoas ¢ a informagoes na organizacio. No caso da Ouvidoria do Ipea,
a norma estabelece que o ouvidor terd livre acesso a qualquer dependéncia ou cola-
borador da institui¢do, bem como a informagées, registros, processos ¢ documentos
de qualquer natureza considerados necessdrios ao exercicio de suas atribuigées.

Por sua vez, as ouvidorias publicas tém o dever de prestar contas de sua a¢io
a sociedade, em conformidade com os requisitos de transparéncia da administragao
publica. No Ipea, a norma endereca esta questdo ao estabelecer que apresentar e
divulgar o relatério anual de atividades faz parte das atribui¢oes da ouvidoria.

Para Lyra (2009), deve-se garantir aos titulares das ouvidorias ptblicas a pos-
sibilidade de realizar investigagoes preliminares, permitindo-lhes que requeiram aos
érgaos competentes das respectivas instituigoes a realizacio de sindicincias quando
da existéncia de indicios de irregularidades administrativas ou de ilegalidades. Sao
atribui¢oes da Ouvidoria do Ipea: 7) propor a autoridade competente a instauragao
de sindicincia ou processo administrativo disciplinar, na forma da lei em vigor; e
ii) representar contra ilegalidade, omissao ou abuso de poder.

Decorridos trés anos desde sua criagio — e superadas as preocupagdes criticas
que marcaram seu nascimento —, a Ouvidoria do Ipea, jd sob a gestao de novo
ouvidor, ingressa no segundo estdgio do modelo de Lippitt (1969): a juventude.
Nesta nova etapa que compreenderia os préximos quatro anos, o foco da agio
concentrou-se em duas preocupagoes criticas: 7) adquirir estabilidade; e 77) adquirir
reputagio e desenvolver o orgulho préprio.
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A questao-chave associada 4 aquisi¢io de estabilidade diz respeito a como
se organizar. De acordo com Cavalcanti (1979, p. 64), nesta fase “aumentam as
exigéncias quanto a defini¢oes mais explicitas em relagao a processos, estruturas,
mecanismos de motiva¢io e compensagao, alocagio de recursos e meios de coor-
denagio e de solugio de conflitos”. Neste contexto, dificuldades na superagio desta
preocupagio critica poderiam significar para a ouvidoria a assuncio de postura
fundamentalmente reativa em prejuizo de sua autodeterminagio, além da rigidez
e da ineficiéncia que contribuiriam para seu enfraquecimento.

Assim, no ambito da Ouvidoria do Ipea, adquirir estabilidade pressupunha,
em primeiro lugar, a institui¢do de a¢des em prol do aperfeicoamento de sua gestao
interna, com vistas & melhoria da qualidade dos servigos prestados. Neste con-
texto, destaque para as iniciativas relacionadas ao mapeamento de processos, que
possibilitaram o desenvolvimento de visao ampla e precisa dos fluxos de trabalho,
atividades, recursos e atores envolvidos, bem como permitiram a identificagdo e
a eliminagao de falhas e gargalos. Igualmente importante, o processo de revisao
do Estatuto do Ipea — que resultou na publica¢io do Decreto n® 7.142, em 29 de
marco de 2010 — representou oportunidade singular para o refor¢o da autonomia
e da estabilidade da ouvidoria, tendo-se em vista sua formalizacdo, por meio de
norma de natureza infraconstitucional, como 6rgao seccional do instituto.

A preocupagio critica referente a aquisi¢ao de reputacio e desenvolvimento
de orgulho préprio possui estreita ligacdo com a relagao que se estabelece entre
organizagio e stakeholders. Neste contexto, surge como ponto-chave a questao
da avaliagdo e de seus reflexos para a construgao de uma boa reputacio, para a
melhoria do clima organizacional e, por fim, para o aperfeicoamento dos servicos
prestados. Problemas nesta fase podem resultar em dificuldades na atracio de pessoal
qualificado e significar dispéndio de energia e criatividade na promogao de uma
imagem distorcida, em detrimento de ag6es concretas em prol do aperfeicoamento
de suas atividades.

Portanto, para a Ouvidoria do Ipea, era fundamental coletar as impressoes
de seus demandantes sobre sua relevincia, eficiéncia, eficicia e efetividade. Assim,
ainda em 2007, institui a pesquisa de satisfacao; instrumento que, desde entdo, tem
mostrado sua importincia na oferta de subsidios ao aperfeigoamento da a¢io da
ouvidoria. Dois anos mais tarde, foi instituida outra pesquisa, destinada a servidores
e demais colaboradores do Ipea, com vistas a identificar o grau de visibilidade da
Ouvidoria do Ipea. Basicamente, a pesquisa objetivava aferir o grau de conhecimento
deste publico quanto a existéncia da Ouvidoria, bem como quanto a suas atribui¢oes
e canais de comunica¢io para encaminhamento de manifestagoes. Também foram
instituidas acbes com vistas 2 melhoria da comunica¢io da ouvidoria com seus
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demandantes, por meio de aperfeicoamentos em questdes de estrutura e conteddo
de seu sitio na internet. Particularmente, a criagao das se¢oes Noticias e Espago
Académico objetivou fazer da Ouvidoria do Ipea referéncia na disseminacao de
conhecimentos sobre temas atinentes a aciao das ouvidorias no Brasil.

Vencidas as preocupacoes criticas da juventude, a Ouvidoria do Ipea — ao
completar oito anos de existéncia — ingressa na maturidade, dltimo estdgio do
modelo de Lippitt (1969), também caracterizado por duas preocupagées criticas,
quais sejam: 7) adquirir singularidade e capacidade de adaptagao; e i) contribuir
para a sociedade.

A chave do enfrentamento da preocupagio critica relacionada a aquisi¢io de
singularidade e adaptabilidade sdo as mudangas que tornardo a organizagio tdnica,
diferenciada de organizagoes congéneres. Entre os riscos associados, destacam-se
a resisténcia a mudancas pelo apego aos sucessos do passado e o temor quanto a
eventuais fracassos no caminho da inovagao. Por sua vez, nio atentar para o fato
de que a organizagao se insere em ambiente em constante transi¢io pode resultar
em estagnagio, desperdicio de energia, subutilizagio de suas capacidades e perda
de pessoal qualificado. Finalmente, o alcance do estdgio de maturidade — sobretudo
no caso de uma organizag¢io publica — traz consigo a necessidade de reforco de
sua contribui¢io para a sociedade, sob pena de perda de legitimidade e, no limite,
morte da organizagio.

A necessidade de a Ouvidoria do Ipea adquirir capacidade de adaptagao decor-
ria nao apenas das transformagoes ocorridas em seus ambientes interno e externo,
mas também de modelo gerencial que privilegiava a identifica¢io de janelas de
oportunidade rumo a singularidade de sua a¢do. Nao obstante a complexidade dos
novos desafios — que, muitas vezes, signiﬁcavam a incorporagio de novas atribui-
coes e responsabilidade —, era imperativo que a ouvidoria buscasse qualificar ainda
mais sua agdo em prol da sociedade brasileira, enquanto instdncia de controle e
participagao social, no aperfeicoamento da administragao publica no Brasil.

Nesse contexto de mudancas, vale destacar a entrada em vigor da Lei de
Acesso a Informagio (LAI) e da Lei do Conflito de Interesses e o protagonismo
exercido pela Ouvidoria do Ipea nas questées relacionadas a ambas as leis no
Ambito do instituto.

Ao regulamentar o acesso a informagées previsto no inciso I do § 3° do art.
37 da Constituigao Federal (CF) de 1988, a LAI contribui — de maneira efetiva —
para a consolidacio do processo de democratizacio do Brasil, ao garantir a qualquer
cidadao, como regra geral, o acesso a informagées produzidas ou custodiadas por
érgaos e entidades publicos. Subverte-se, pois, a légica até entdo vigente: o acesso
passa a ser regra, € o sigilo, €xcegao.
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Por conta disso, em 2013, novas responsabilidades foram atribuidas ao ouvidor
do Ipea, em cumprimento ao disposto no art. 67 do decreto que regulamenta a lei.
Como decorréncia, compete ao ouvidor:

* assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informagio,
de forma eficiente e adequada aos objetivos da lei;

* avaliar e monitorar a implementagio do disposto naquele regulamento e
apresentar ao dirigente mdximo da entidade o relatério anual sobre seu
cumprimento, encaminhando-o a Controladoria-Geral da Uniao (CGU);

* recomendar medidas para aperfeicoar as normas e os procedimentos
necessdrios a implementagao daquele regulamento;

* orientar as unidades no que se refere a0 cumprimento do regulamento
supramencionado; e

*  manifestar-se sobre reclamagio apresentada contra omissdo de autoridade
competente.

Ainda em relagio 4 LAI, a Ouvidoria do Ipea torna-se a responsavel pela gestao
do Servigo de Informagao ao Cidadio (SIC), criado para atender e orientar o publico
quanto ao acesso a informacio, para informar sobre a tramita¢ao de documentos nas
unidades, e para receber e registrar pedidos de acesso a informacio. Por fim, cabe
a ouvidoria publicar, mensalmente, na internet: 7) as estatisticas concernentes aos
pedidos de acesso a informagao, aos recursos interpostos e as reclamagoes feitas no
Ambito da LAI, na modalidade de transparéncia passiva; e 7z) as estatisticas referentes
aos acessos a informacoes no Ambito da ei, na modalidade de transparéncia ativa.

No que tange a Lei do Conflito de Interesses, o ouvidor foi designado o inter-
locutor do Ipea junto 8 CGU, cabendo-lhe, ainda, a coordenagio do processo de
implementagio desta lei no Ambito do instituto, bem como a articulagio interna
com suas demais unidades.

A ouvidoria também tem buscado potencializar sua contribuicio ao aperfei-
coamento da gestao publica. Neste sentido, estabelece proficua cooperagao com a
Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), que resulta em conjunto de agdes com vistas
a conhecer as caracteristicas da atuacio das ouvidorias publicas, em especial da-
quelas vinculadas aos 6rgaos e as entidades do Executivo federal. No 4mbito desta
parceria, langa-se, em 2012, o Faladoria, um espaco virtual para interacio entre
ouvidores, servidores e funciondrios de ouvidorias e a OGU, criado para fomentar
o debate acerca de temas de relevincia para a constitui¢ao do Sistema Federal de

Ouvidorias Publicas (SiOuv).
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A ouvidoria participa, ainda, do grupo de trabalho (GT) constituido pela
OGU, em 2013, com o objetivo de elaborar a proposta final do decreto que
estabelece diretrizes e normas a serem observadas pelas unidades de ouvidoria
publica de érgaos e entidades do Poder Executivo federal, e que cria o SiOuv.
Por fim, é responsdvel pelas andlises e pela producio dos relatérios das pesquisas
realizadas no ambito do Projeto Coleta OGU, em 2013 e 2014. Parte integrante
de um conjunto de agoes empreendidas pela OGU, o projeto objetivou tragar um
quadro sobre a realidade das ouvidorias publicas brasileiras, no intuito de subsidiar
reflexdes e agdes rumo ao aperfeicoamento destes institutos.

No plano interno, a Ouvidoria do Ipea tem buscado atuar de maneira
proativa, ao identificar e oferecer subsidios ao desenvolvimento da institui¢io,
sobretudo no que tange & melhoria de sua gestao. Neste contexto, a ouvidoria
cria o instrumento Notas de Ouvidoria, uma série que tem como um dos seus
objetivos a submissao de proposi¢oes ao nicleo gestor do Ipea visando ao forta-
lecimento institucional.

A Constitui¢io de 1988 inaugura nova dimensio na relacio entre Estado e
sociedade, ao instituir um Estado democrdtico de direito, que tem na cidadania
um dos seus fundamentos, e ao conferir a titularidade do poder constituinte ao
povo. Assim — voltando seu foco para os cidaddos e em conformidade com o que
dispoe o Decreto n® 6.932, de 11 de agosto de 2009 —, a Ouvidoria do Ipea pu-
blica, no final de 2013, a Carta de Servicos ao Cidaddo, que traz, de forma clara
e precisa, informagdes sobre os servicos que presta e as formas de acesso, além
de compromissos e padroes de qualidade de atendimento ao publico. Ainda, ao
prestar contas de sua agdo a sociedade por meio da publicacio do relatério anual
de atividades, contribui para o controle social da res publica e, a0 mesmo tempo,
cumpre os requisitos de transparéncia da administra¢io publica.

Por fim, nos tltimos anos, a Ouvidoria do Ipea tem se dedicado ao estudo,
a produgio e a disseminagao de conhecimentos sobre temas que circunscrevem
a atuagao das ouvidorias publicas; em especial, as questdes de autonomia e ac-
countability. Cumpre observar que a atribuigao de realizar e promover estudos
e pesquisas sobre temas relacionados as dreas de atuagao da ouvidoria foi po-
sitivada na norma que dispoe sobre suas competéncias e seu funcionamento.
A figura 1 apresenta a linha do tempo da Ouvidoria do Ipea e destaca os principais
marcos de sua existéncia.
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FIGURA 1

Ouvidoria do Ipea: linha do tempo
¢ O ouvidor passa a exercer atribui¢des
* Lancamento do definidas no artigo 40 da LAI

Faladoria em e Participacdo de GT para elaborar
parceria com a OGU  proposta de decreto do SiOuv
¢ Produgédo e * Projeto Coleta OGU 2013
o Instituicdo da * Itnstituicdo da disseminagdo de * Elaboracgdo da Carta de Servicos ao
pesquisa de satisfacdo pesquisa de visibilidade conhecimentos Cidadao da Ouvidoria

® Criacdo da ¢ Elaboracdo do ® Representacdo ¢ A Ouvidoria torna-se responsavel
Ouvidoria do Ipea manual de da Ouvidoria no pela gestdo do Servico de Informacoes
procedimentos Estatuto do Ipea ao Cidadao (SIC/LAI)
administrativos * Projeto Coleta OGU 2014
¢ Criacdo do ¢ Revisdo da norma que dispde sobre
espaco académico competéncias da Ouvidoria, com

incorporacdo de novas atribuicdes

Elaboracdo dos autores.
Obs.: SIC = Servico de InformagGes ao Cidadao.

3 EM BUSCA DA EFETIVIDADE

Nio obstante a complexidade inerente a uma andlise sobre a efetividade' da acdo
da Ouvidoria do Ipea, Cardoso (2010) propée reflexao no sentido de fomentar
e orientar futuras andlises sobre a efetividade da ouvidoria. Para tal, recorre, ini-
cialmente, a Manoel Eduardo Camargo ¢ Gomes, primeiro ouvidor publico do
Brasil, que — apoiado nos conceitos de fungao social e racionalidade — busca aferir
a efetividade social das préticas das ouvidorias publicas no Brasil.

Assim, no que tange ao conceito de funcdo social, Gomes (2006) destaca a
existéncia de trés concepgoes: 7) teleoldgica, segundo a qual a fun¢ao da ouvidoria
seria aquela que, efetivamente, a esta se atribui; 77) mecanicista, segundo a qual
a efetividade da ouvidoria seria medida em func¢io do seu efeito na realidade
social; e 7i7) positiva, relacionada a repercussio que a acio da ouvidoria projeta
na estrutura social — ou seja, o efeito do efeito. No que concerne ao conceito de
racionalidade, o autor trabalha com os tipos formal e material. No primeiro caso,
tem-se a razio tipica do direito, cientifica e baseada na previsibilidade. Ouvidorias
que atuam sob a égide de racionalidade formal tendem a concentrar suas a¢des no
controle das relagdes legais e contratuais. A racionalidade material, por sua vez,
tem na realidade seu referente objetivo. Volta-se para os valores da sociedade, para

1. Para os propdsitos deste trabalho, entende-se por efetividade a capacidade de intervencdo e modificacdo da rea-
lidade social.
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um universo extrajuridico. Sob esta racionalidade, as ouvidorias sao guiadas por
valores e buscam — por meio de sua ac¢io — alcancar a equidade social tendo por
principios a moralidade e a economicidade.

Cardoso (2010) traz dois novos elementos a reflexdo: estrutura e sistema.
No que tange a estrutura, tem-se, de um lado, as ouvidorias com estruturas burocra-
tizadas, entraves para que as demandas fluam de maneira célere e em conformidade
com as expectativas dos cidadaos, sem acesso aos centros decisérios organizacionais;
de outro, ouvidorias com estruturas flexiveis, organicas, responsdveis por fazer com
que as demandas dos cidaddos vao rapidamente em diregao aos centros de tomada
decisao nas organizagdes. O tltimo elemento tem suas raizes na teoria geral dos
sistemas, segundo a qual as organizagdes sdo sistemas abertos que influenciam
e sao influenciadas pelo ambiente no qual se inserem. Assim, no que tange aos
seus modelos de gestao, as ouvidorias seriam: 7) reativas, que s6 agem mediante
provocagao, depois de ocorrido o dano social; e i) proativas, aquelas que — aten-
tas as maltiplas relagdes institucionais e possuindo visao sistémica — atuam junto
a0 nucleo gestor das organizacoes de forma propositiva, com vistas a corregao de
rumos, e evitam, portanto, a ocorréncia do dano.

Acredita-se que a reflexdo a partir dos elementos supramencionados possa
indicar o grau de resolubilidade das ouvidorias e, assim, oferecer subsidios aos
processos de avaliagio da efetividade destes institutos. Ainda segundo Cardoso
(2010), a pesquisa de satisfacio junto aos cidadaos também se traduz em um po-
deroso instrumento para avaliar a efetividade das ouvidorias, sobretudo quando
conjugada ao diagndstico organizacional realizado a partir dos elementos fun¢ao
social, racionalidade, estrutura e sistema anteriormente mencionados.

Gomes (2000) estabelece modelos tipicos-ideais para as ouvidorias publicas
brasileiras, construidos a partir de pardmetros estruturo-funcionais da organizagao
e do funcionamento destes institutos, adequados a racionalidade estatal e juridica
preponderante. O autor demonstra a plausibilidade de as ouvidorias publicas
brasileiras constituirem-se em espagos de participagio e controle social, ainda que
inseridas em ambientes em que hd prevaléncia da racionalidade instrumental.
O quadro 2 apresenta uma proposta de enquadramento da Ouvidoria do Ipea em
relacao ao aludido modelo.
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QUADRO 2
Ouvidoria do Ipea: elementos estruturo-funcionais

Aspectos Enquadramento

Funcdo teleoldgica
Funcdo mecanica

Funcao positiva
Racionalidade preponderante
Principios juridicos basicos
Natureza

Previsdo juridica
Bem juridico tutelado

Localizagdo institucional
Nivel hierarquico

Forma de selecao
Requisitos do cargo

Garantias do cargo
Poderes

Nivel de autonomia
Competéncia objetiva

Competéncia em razdo das
pessoas

Instrumentos de atuacdo

Modo de acesso ao cidadéo

Controle da administracao publica

Defesa dos direitos e participagao dos cidadaos

Legitimacdo politica do Estado e fortalecimento da democracia

Material

Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e interesse publico
Instrumento de controles interno e externo

Norma infraconstitucional: Decreto n® 7.142, de 29 de marco de 2010

Direito e legitimos interesses do cidaddo em face da administragdo publica, nestes
incluidos os de participacdo

Entidade do Poder Executivo federal
Orgéo seccional vinculado & presidéncia do instituto
Nomeacao pelo presidente do Ipea referendada pelo conselho diretor do instituto

Servidor do instituto, que deverd atuar segundo principios éticos e pautar seu trabalho
pela legalidade, legitimidade, imparcialidade, moralidade, probidade e publicidade

Mandato de dois anos
Sugestdes e recomendacdes intraorganicas
Amplo, com independéncia politica, funcional e administrativa

Atos praticados pela instituicao
Exclusivamente, o Ipea

Sugestdes e recomendacdes.

Universal, direto, informal e gratuito

Fonte: Gomes (2000).

4 A OUVIDORIA DO IPEA EM NUMEROS

As manifestagdes encaminhadas pelos cidadios 2 Ouvidoria do Ipea sdo classificadas
de acordo com a seguinte tipologia.

1) Elogio — Demonstragio de apreco, reconhecimento ou satisfagio sobre

o servigo recebido ou relativo a pessoas que participaram do servico/
atendimento.

2) Dentncia — Comunicagio de irregularidades ocorridas no 4mbito do Ipea
ou apontamento de exercicio negligente ou abusivo dos cargos, empregos
e fungdes no Ambito da institui¢ao, como também infragoes disciplinares
ou prética de atos de corrupgao, além de improbidade administrativa,

que venham ferir a ética e a legislagao.
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3) Solicitagao — Solicitagoes diversas em que o objeto e o sujeito sao clara-
mente definidos, contendo, necessariamente, requerimento de atendi-
mento ou servico.

4) Reclamagio — Critica, manifestagio de desagrado ou protesto sobre um
servico prestado, uma a¢io ou uma omissao da administragio ou de servi-
dor/colaborador do Ipea, considerado ineficiente, ineficaz ou nio efetivo.

5) Sugestao — Manifestagio que apresenta uma ideia ou proposta para o
aprimoramento dos servicos realizados pelo Ipea.

Ap6s analisadas, as manifestagoes recebidas sao respondidas pelo Ouvidor
do Ipea, que, por sua vez, pode solicitar o auxilio de outras unidades do instituto,
preservando a identidade dos manifestantes sempre que assim lhe for solicitado ou
quando julgar necessdrio. Até mesmo nos casos de recebimento de manifestagoes
improcedentes, a Ouvidoria do Ipea atua no sentido de orientar os demandantes
quanto aos canais mais adequados para a submissao de suas manifestagoes. Assim,
sob a égide dos principios constitucionais da administragao publica, a ouvidoria
busca atender seus demandantes de maneira célere, objetiva e imparcial, com
qualidade e transparéncia.

Na tabela 1, tem-se a distribui¢do, por periodo? e categoria de manifestaco, das
demandas recebidas pela Ouvidoria do Ipea ao longo de seus dez anos de existéncia.

TABELA 1
Manifestacées recebidas pela Ouvidoria do Ipea (2004-2014)
2004-2005 2005-2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Reclamagdes 46 61 4 65 109 52 62 126 54 33
Dentncias 7 2 1 2 9 7 " 63 " 16
Sugestdes 57 63 12 18 25 6 22 1 1 7
Elogios 41 28 7 22 64 40 51 7 14 6
Solicitagdes 329 192 51 109 193 144 116 78 59 80
Total 480 346 112 216 400 249 262 285 149 142

Elaboracdo dos autores.

Nesse periodo, foram recebidas 2.641 manifestacoes, distribuidas entre recla-
magoes, dentincias, sugestoes, elogios e solicitagdes diversas (grafico 1).

2. Nos trés primeiros anos da Ouvidoria do Ipea, o periodo considerado para apuracao de seus resultados nao corres-
pondia ao ano civil.
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GRAFICO 1
Manifestacées recebidas pela Ouvidoria do Ipea (2004-2014)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

O griéfico 2, por sua vez, apresenta a distribui¢ao das manifestacoes recebidas
entre 2004 e 2014, por categoria de assunto.

GRAFICO 2
Assuntos das manifestacdes recebidas pela Ouvidoria do Ipea (2004-2014)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.
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A Ouvidoria do Ipea atende os piblicos interno, composto por servidores e
demais colaboradores do instituto, e externo, composto pelos cidadios em geral.
A andlise do grafico 3 permite constatar a importancia da ouvidoria enquanto
instituto de participagao social. A distribuigao das manifestacoes recebidas segundo
categorias de demandantes indica que grande parte das demandas recebidas proveio
de cidadaos sem qualquer vinculo laboral com a instituigao.

GRAFICO 3
Publico atendido pela Ouvidoria do Ipea (2004-2014)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Sobre os canais de entrada das manifestagoes, atualmente, o formuldrio ele-
trénico na internet e o e-mail respondem, juntos, por 91% das demandas recebidas

pela Ouvidoria do Ipea (grafico 4).
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GRAFICO 4
Canais de entrada das manifestacées (2014)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Desde 2007, a Ouvidoria do Ipea tem realizado — seguindo periodicidade
anual — a pesquisa de satisfa¢io junto aos que demandaram seus servigos. Esta pes-
quisa tem se traduzido em importante instrumento para a identificacio de pontos
fortes e fracos, subsidiando agbes com vistas a sua efetividade. As tabelas 2, 3 e 4
apresentam os resultados da pesquisa de satisfagao entre 2007 e 2014. Por fim,
na tabela 5, s3o apresentados os resultados da pesquisa de visibilidade que buscou
aferir questdes associadas a visibilidade, 4 credibilidade e a confianga do instituto
junto a servidores e colaboradores do Ipea, em 2009 e 2011.

TABELA 2

Pesquisa de satisfacdo: qualidade do atendimento (2007-2014)

(Em %)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Excelente 64,7 36,7 49,0 56,9 49,0 36,0 47,0 66,7
Boa 235 51,7 373 338 33,0 39,0 31,0 22,2
Regular 59 5,0 3,9 3,1 14,0 3,0 11,0 5,6
Ruim - 33 7.8 6.2 2,0 11,0 7,0 5,5
Péssima 59 34 2,0 - 2,0 11,0 4,0
Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000  100,0

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 3

Pesquisa de satisfacdo: tempo de resposta (2007-2014)

(Em %)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Curto 82,4 45,0 58,0 58,5 37,2 226 35,6 50,0
Normal 17,6 35,0 36,0 385 58,1 53,2 48,9 44,4
Demorado - 20,0 6,0 3,0 47 24,2 15,6 5,6
Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000  100,0

Elaboracdo dos autores.

TABELA 4
Pesquisa de satisfacdo: intencdo de recorrer novamente a Ouvidoria (2007-2014)
(Em %)
2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014
Sim 88,2 95,0 90,2 96,9 86,0 74,2 82,2 100,0
Talvez 11,6 12,9 8,9
Nao 11,8 5,0 9,8 3,1 23 12,9 89
Total 1000 1000 1000 1000  100,0 1000  100,0  100,0
Elaboracdo dos autores.
TABELA 5
Pesquisa de visibilidade (2009 e 2011)
(Em %)
2009 2011
Visibilidade 94,8 93,7
Credibilidade 87,0 93,3
Confianca 87,0 82,6

Elaboracdo dos autores.

O sitio da Ouvidoria do Ipea na internet’ corresponde ao principal canal de
comunicagao com servidores e colaboradores do Ipea e com a sociedade em geral.
Por meio deste, é possivel nao apenas encaminhar manifesta¢oes ao ouvidor, mas

também ter acesso a informacoes sobre a atuacio da ouvidoria, noticias e eventos.
Por fim, destaque para o Espago do Conhecimento, se¢io que retne contetddos
atinentes 2 atividade da Ouvidoria do Ipea sob a forma de artigos, trabalhos de
conclusio de cursos de graduagao, dissertagoes e teses. Assim, a ouvidoria reafirma
seu protagonismo, tendo em seu sitio na internet um importante lécus de disse-

minagao de conhecimentos sobre temas que circunscrevem a agio das ouvidorias.

3. Disponivel em: <www.ipea.gov.br/ouvidoria>.



150 ‘ Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

A tabela 6 apresenta a distribuigao de acessos ao sitio da Ouvidoria do Ipea
entre 2004 ¢ 2014, e tem por base os parAmetros visitantes nicos, visitas e paginas.
Em linhas gerais, visitantes tinicos sio pessoas que efetuaram ao menos um acesso
a0 sitio da ouvidoria no periodo de um més. A contabilizagio dé-se, portanto, a
partir do nimero de visitantes distintos em cada més, ndo importando o nimero
de acessos realizado por cada um nesse periodo. O ntimero de visitas ¢ estabelecido
com base em sessoes com duragao preestabelecida de uma hora, nas quais os visi-
tantes acessam os contetidos. Finalmente, o nimero de pdginas contabiliza todas
as pdginas que foram consultadas durante o periodo considerado.

TABELA 6

Acessos ao sitio da Ouvidoria do Ipea na internet (2004-2014)
Periodo Visitantes dnicos Visitas Paginas
2004-2005 4.250 5.679 5.679
2005-2006 1.890 3.198 9.764
2007 6.794 11.603 25.632
2008 14.539 20.281 35.351
2009 30.583 34.716 56.649
2010 31.503 36.956 95.882
2011 31.315 38.421 100.512
2012 17.407 23.874 61.590
2013 20.432 29.129 79.639
2014 23.173 38.275 88.831
Total 181.886 242.132 559.529

Elaboracdo dos autores.

Em relagao a LAI, no 4mbito da modalidade de transparéncia passiva, o Ipea
recebeu 319 pedidos de acesso a informagio, entre maio de 2012 e dezembro de
2014. Nesse mesmo periodo, foram interpostos 24 recursos a autoridade hierar-
quicamente superior aquela que adotou a decisio, trés & autoridade mdxima da
entidade e, finalmente, um 4 CGU* (tabela 7).

TABELA 7
Pedidos de acesso a informacdo e recursos interpostos no ambito da LAI
2012 2013 2014

Pedidos de acesso a informagao 79 101 139
Recursos ao chefe hierdrquico 8 8 8
Recursos & autoridade maxima 2 1
Recursos a CGU - 1
Tempo médio de resposta (em dias) 8,2 4,0 39

Elaboracdo dos autores.

4. Nao foram interpostos recursos a Comisséo Mista de Reavaliacdo de Informag6es (CMRI).



Os Dez Anos da Ouvidoria do Ipea ‘ 151

J4 no 4mbito da modalidade de transparéncia ativa, registram-se no 4mbito
dos acessos ao sitio da LAI no Ipea 101.313 visitantes nicos, 145.141 visitas e

381.596 pdginas (tabela 8).

TABELA 8

Acessos ao sitio da LAl na internet (2012 e 2014)
Periodo Visitantes dnicos Visitas Paginas
2012 3.861 4.944 11.982
2013 49.363 65.203 151.127
2014 48.089 74.994 218.487
Total 101.313 145.141 381.596

Nota: ' A contabilizacao dos acessos tem inicio em novembro de 2012.
Elaboracdo dos autores.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetéria da Ouvidoria do Ipea ao longo dos seus primeiros dez anos de existéncia
foi marcada por desafios e conquistas. Sob a égide da busca pelo aperfeicoamento
continuo com vistas a exceléncia no desempenho de suas atribuicoes, depara-se —em
cada estdgio de seu ciclo de vida organizacional — com uma série de preocupagoes
criticas que, caso nio corretamente enderegadas, poderiam significar entraves a
consecugao de seus objetivos.

A corregao e a tempestividade que caracterizaram as decisoes de gestao foram
fundamentais para que a Ouvidoria do Ipea alcancasse a maturidade alicercada no
reconhecimento de sua relevincia por parte dos destinatdrios de sua a¢ao. Neste
contexto, destaque para a decisao que resultou na institucionalizagao da ouvidoria,
por meio de normativo que estabelecia suas competéncias e prerrogativas, bem como
assegurava, ao seu titular, o desempenho auténomo de suas atribuigoes. As decisoes
relacionadas a melhoria da gestdo e 4 institui¢do de processos de avaliagio junto
a seus demandantes também foram fundamentais para a estabilidade, a credibili-
dade e a efetividade do instituto. Por fim, a incorporagao de novas atribuicoes e o
estabelecimento de processos cooperativos com outras ouvidorias tém contribuido
para a singularidade da Ouvidoria do Ipea em beneficio da sociedade brasileira.

Decerto, novos e importantes desafios apresentar-se-o e serao superados por
meio de a¢do autdnoma e transparente, amparada no apoio institucional. Assim,
a Ouvidoria do Ipea seguird buscando reafirmar e reforcar seu papel na protegao
e na promogio de direitos, viabilizando a participacio e o controle social da res
publica e contribuindo para o aperfeicoamento da democracia e da gestdo publica.
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CAPITULO 7

A IMPORTANCIA DA OUVIDORIA PARA O SERVICO PUBLICO:
0 CASO DA PREVIDENCIA SOCIAL

Francisco Assis Santos Mano Barreto

“A Ouvidoria é um instrumento essencial,
imprescindivel, para o funcionamento das
institui¢des republicanas. O trabalho ¢ ‘es-
pinhoso’, mas Ouvidoria ¢ algo muito sério.
E um dos principais canais que temos para
ouvir a voz do cidadao, que, no nosso caso, é
principalmente o segurado. As manifestagdes
com o povo nas ruas serviram para reforgar
ainda mais a importincia desses canais e, no
ambito da Previdéncia, esse trabalho est4 sen-

do realizado.”
Garibaldi Alves Filho

1 APRESENTACAO

O servigo publico brasileiro, ao longo das tltimas décadas, vem se modernizando
e procurando atender as necessidades daqueles que o buscam. No entanto, muitas
vezes essa modernizagdo nao tem sido na velocidade esperada, tampouco com a
qualidade desejada. No caso da Previdéncia Social, essa modernizagio se deu pela
imprescindibilidade de mudar a imagem perante a opinido puiblica. Lembro-me
bem que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) era sin6nimo de longas
filas e que as pessoas precisavam chegar as portas das agéncias da Previdéncia de
madrugada.

Alguns beneficios previdencidrios demoravam bastante tempo para ser con-
cedidos. Muitas vezes, pela dificuldade de andlise da documentagio dos segurados,
bem como pela existéncia de sistemas corporativos precirios.

Hoje o cidadao nao precisa pegar fila, basta agendar o atendimento por um
dos canais disponiveis e comparecer a agéncia escolhida meia hora antes do atendi-
mento marcado. Os beneficios sao concedidos em trinta minutos. Para isso, basta

que os dados da vida profissional do trabalhador estejam no Cadastro Nacional
de Informacoes Sociais (CNIS).

Nesse contexto, a ouvidoria tem um papel fundamental, haja vista que ela é
um canal de comunicagio direto entre o cidadao e o Estado. De forma imparcial,
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ela busca solucionar conflitos e responder as mais diversas manifestagoes oriundas
da sociedade brasileira.

A ouvidoria da Previdéncia Social atua como um instrumento de partici-
pagio e controle social, além de ser uma importante ferramenta de gestdo, pois
por meio de seus relatérios é possivel que os gestores identifiquem os problemas
e as deficiéncias. Desse modo, é possivel promover as mudancas necessdrias para
ajustar o servico publico a qualidade desejada e pleiteada pelos segurados. Cabe
ressaltar que os relatérios sio emitidos com base nas manifestagoes registradas pela
sociedade no sistema de ouvidoria e visam aperfeicoar o servigo publico e, por que
nio dizer, o Estado brasileiro.

2 HISTORICO

Em 1998, a Previdéncia Social desenvolveu o Programa de Melhoria de Atendimento
(PMA), com o objetivo de aperfeicoar o atendimento ao cidadio em relacio aos
servigos previdencidrios prestados. Algumas a¢des — como a transformagio dos antigos
postos do INSS em agéncias da Previdéncia Social, langamentos do PREVmével,
do PREVCidade, do PREVFone, do PREVCidadao e do PREVNet, bem como
a criagao da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social (OUGPS) — se destacaram
durante a execug¢do desse programa.

Assim, em agosto de 1998, foi criada a OUGPS, com a fundamentagao legal
na Lei n° 8.213/1991, alterada pela Lei n® 9.711/1998, que prevé essa criagdo e
tinha como objetivo tornar a OUGPS um instrumento de controle das agées do
PMA. A Previdéncia Social teria como medir a qualidade dos servigos prestados
pela visao do cidadao, em que a OUGPS exerceria o papel de controle social.

Em 2000, a OUGPS conquistou prémios importantes, como o 1° lugar nos
prémios Ideias inovadoras da Previdéncia Social e Destaque em gestio empreendedora
e 0 5° lugar no Concurso de inovagées na gestio piblica federal, promovido pelo
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP). A OUGPS também foi
reconhecida pela iniciativa de criagao de uma ouvidoria na administracio pablica
federal com o Prémio Hélio Beltrao.

Em 2008, foi criada uma versao web para o sistema de ouvidoria, permitindo
que os cadastros das manifestagoes também fossem realizados pelo size da Previdéncia
Social, finalizando os contatos por meio do correio eletronico.

Em 2010, foi criado o indice interno de tempo médio de andlise e proces-
samento da demanda, que mede em dias quanto tempo a OUGPS utiliza para
tomar a primeira decisdo no tratamento da manifestagdo, ou seja, se encaminha
ou responde diretamente ao cidadio. Atualmente, esse indice é denominado de
indice médio de tratamento das manifestacoes.
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Em 2010, foi langada a primeira edi¢do da Carta de Servigos ao Cidadao,
atendendo ao art. 11 do Decreto n® 6.932/2009. Nesse mesmo ano, foi publicada
a Portaria Conjunta MPS/INSS/Dataprev n° 328/2010, disciplinando sobre as
dentincias e ameacas contra a integridade fisica e a vida dos agentes publicos da
Previdéncia Social.

Em 2011, foi publicado o primeiro relatério de atividades da OUGPS, que
apresentou o resumo das agoes executadas de 2008 a 2010 da ouvidoria-geral.
Apbs essa publicacio, anualmente, a OUGPS publica seus relatdrios de atividade
para manter a sociedade, os érgaos e as entidades da Previdéncia Social informados
sobre as atividades exercidas durante o ano.

Em 2012, a ouvidoria-geral iniciou o projeto de elaboragiao de uma nova
versdo do sistema de registro e andlise das manifestacoes, com objetivo de otimizar
o processo de trabalho da ouvidoria e das dreas técnicas solucionadoras, facilitando
também a vida do cidaddo que busca esses servigos. Essa nova versao permitird a
interagio com os sistemas corporativos ¢ o banco de dados da Previdéncia Social,
agilizando os procedimentos de tratamento das demandas e tornando o cadastro
de novas manifestacoes, por parte do cidadio da Central de Atendimento 135,
mais célere. Nesse ano, foi langada a 2* edigao da Carta de Servigos ao Cidadio,
em trés versoes — livreto, folder e cartaz.

Em 2013, foi realizada uma agio conjunta com a finalidade de redu¢ao de de-
mandas com mais de noventa dias encaminhadas as 4reas técnicas solucionadoras.

Em 2014, a OUGPS executou grupos de trabalho em algumas 4reas solucio-
nadoras para ajudi-las a diminuir a quantidade de manifestagoes encaminhadas
que estavam pendentes de retorno, obtendo redugoes significativas no tempo de
resposta ao cidadio. Isso foi possivel porque a ouvidoria possui em seus quadros
servidores que trabalharam nas agéncias da Previdéncia Social, bem como nas
geréncias executivas, acumulando conhecimentos no atendimento ao publico e
no pés-atendimento, no caso da ouvidoria.

Desde sua criagio, a ouvidoria-geral teve trés ouvidores gerais: Neiva Renck
Maciel (de agosto de1998 a junho de 2007); Paulo Marcello Fonseca Marques (de
junho de 2007 a junho de 2011); e Francisco Assis Santos Mano Barreto (junho
de 2011 — em exercicio).

2.1 Estrutura e funcionamento

A OUGPS faz parte da estrutura organizacional do gabinete do ministro de
Estado da Previdéncia Social, possuindo trés divisdes e um servigo para exercer
as competéncias de ouvidoria estipuladas no regimento interno, disciplinado

pela Portaria n° 751/2011.



156 ‘ Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

1) Divisao de Andlise e Processamento (Divap): compete receber, analisar
e revisar as manifestagoes eletronicas antes de encaminhar o registro
a respectiva drea técnica solucionadora e/ou responder aos cidadaos
e aos servidores da Previdéncia Social e as entidades a ela vinculadas.
Responsdvel também por elaborar e atualizar os manuais internos da
OUGPS e aprimorar modelos de resposta das manifestacoes.

2) Divisio de Intera¢io com o Cidadao (Dicid): compete prestar atendi-
mento ao cidaddo, de forma presencial ou por telefone, e buscar solu-
¢ao de seus pleitos junto a Previdéncia Social. Quando hd presenca do
segurado, o setor, vendo a necessidade, cadastra e gera um protocolo da
manifestacio solicitada. Também recebe e insere no sistema da ouvidoria
as correspondéncias da populagio e atende as demandas previdencidrias
vindas de 6rgaos publicos.

3) Divisdo de Informacoes Gerenciais (Diger): compete produzir relatérios,
estudos e diagndsticos técnicos e gerenciais a partir das manifestacoes
recebidas pela OUGPS. Acompanha, orienta e avalia o desempenho
das dreas técnicas solucionadoras quanto a qualidade e tempestividade
das respostas. Além de gerir os sistemas da OUGPS, em conformidade
com as unidades competentes, e de subsidiar a manutengao da pdgina
eletronica da entidade.

4) Servico de Apoio Administrativo (Seaad): compete executar e controlar
as atividades relacionadas a administracio de pessoal, a gestao de docu-
mentos, & comunica¢ao administrativa, & publica¢io, a administracio de
material, & informadtica, ao patriménio e aos servigos gerais, em confor-
midade com as unidades competentes.

FIGURA 1
Organograma funcional da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social (OUGPS)

Ministério da Previdéncia Social (MPS)

Gabinete do Ministro (GM)

Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social (OUGPS)

Servico de Apoio Administrativo (SEAAD)

Divisdo de Interacdo Divisdo de Informacdes Divisdo de Andlise e
com o Cidadao (DICID) Gerenciais (DIGER) Processamento (DIVAP)

Fonte: Brasil (2011b).
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A OUGPS possui quatro canais formais de atendimento para que os cidadaos
possam registrar suas manifestagoes sobre os servigos previdencidrios:

*  Autoatendimento: site <http://www.previdencia.gov.br/>, na op¢io
ouvidoria;

*  Central de Atendimento 135: por telefone, de segunda a sibado, das

7h as 22h;
¢ PREVcartas: Caixa Postal 09714, CEP 70040-976, Brasilia/DF; e

* Atendimento presencial: Esplanada dos Ministérios, Bloco F, Edificio
Anexo, Ala “A” — 1° andar. O atendimento ¢ realizado de segunda a
sexta, das 8h as 18h.

Sao acolhidos cinco tipos de manifestacio: elogios, sugestoes, dendncias
reclamagoes e solicitagoes diversas.

2.2 Numeros

A OUGPS, desde sua criacao até 2014, recebeu 2.692.987 manifestacoes dos
cidadaos. Em 2014, foram recebidos 177.173 registros, com uma média de 14.764
manifestagoes por més. Até o més de novembro de 2014, a OUGPS solucionou
99,2% de todas as manifestacoes recebidas de 1998 até o citado més.

O quadro pessoal da ouvidoria é composto por dezesseis servidores, 95 cola-
boradores terceirizados, contratados junto a uma empresa especializada, por meio
de processo licitatdrio, além de cinco estagidrios.

GRAFICO 1
Quantitativo de manifestacdes recebidas (1998-2014)
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Fonte: Sistema de Ouvidoria (SOUweb).
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GRAFICO 2
Quantitativo de manifestacdes recebidas (2014)
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Fonte: Sistema de Ouvidoria (SOUweb).

3 DESTAQUES

A Ouvidoria-Geral da Previdéncia possui dois indices que auxiliam no controle
de resolucio de suas demandas.

1)

2)

Tempo médio de atendimento das manifestagdes cadastradas: mede em
dias o tempo utilizado para tomada da primeira decisio no tratamento
da manifestagdo, encaminha para a 4rea solucionadora ou responde
diretamente ao cidadiao. Em 2014, até dezembro, a média desse indice
foi de 4, 13 dias. Em 2013, a média foi de 8,75 dias.

Indice de resolubilidade interna: afere a porcentagem de resolubilidade
das manifestagoes cadastradas e solucionadas na ouvidoria-geral sem
que o registro seja encaminhado para as dreas técnicas solucionadoras.
Em 2013, o indice foi de 50,74%, ou seja, ela respondeu diretamente
ao cidadio mais da metade das manifestagoes recebidas, baseando-se em
consultas aos sistemas corporativos e a legislacao da Previdéncia Social.
Em 2014, até dezembro, a média do indice é de 44,56%.

Como informado anteriormente, a OUGPS possui seu préprio sistema de
ouvidoria, versio web. Assim, nao é preciso instalar nenhum programa nos compu-
tadores dos usudrios, sendo necessirio somente acesso a rede local da Previdéncia
Social, facilitando assim a disseminagio do uso desse sistema, visto que sios muitos
agentes publicos que utilizam o sistema para atender as demandas de ouvidoria.
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Em sua estrutura, a OUGPS possui uma equipe de monitoramento na Diger
que auxilia as dreas técnicas solucionadoras no manuseio do sistema, bem como na
resolu¢do de algumas demandas que precisam de orientacdo técnica desta ouvido-
ria. Essa equipe também produz relatérios gerenciais para informar os 6rgaos e as
entidades da Previdéncia Social sobre as pendéncias que suas unidades possuem,
atuando como uma importante ferramenta de gestao.

A Previdéncia Social possui trés centrais telefénicas, com seiscentos
pontos cada uma, localizadas nas cidades de Caruaru, Salvador e Palmas.
Destes pontos de atendimento, quarenta sao destinados a ouvidoria, ou seja,
eles cadastram as manifestagdes dos cidadaos que buscam a ouvidoria pelo
telefone da Previdéncia Social, o 135. A ouvidoria capacita e acompanha iz
loco periodicamente esses atendentes para que o atendimento seja sempre
realizado com qualidade.

Também sio realizadas visitas técnicas nas dreas solucionadoras com o
objetivo de ajudi-las na redu¢io das demandas pendentes. A ouvidoria parti-
cipa, sempre que possivel, dos encontros regionais e nacional dos gestores da
Previdéncia Social.

4 LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS

Para construir esta se¢ao, inicialmente busquei a colaboragio da equipe técnica
da OUGPS, pois todos nés aprendemos juntos e cada um poderia contribuir
a sua maneira, no entanto, em vdrios pontos houve consenso, basicamente
em todos.

O trabalho na ouvidoria possibilita mais que um aprendizado, possibilita
ter uma compreensio melhor do que realmente ¢ ser servidor publico, visto que
ouvir as pessoas e tentar entender o que elas querem ¢ um desafio didrio. E esse
¢ essencialmente um papel do ouvidor, considerando que a ouvidoria ¢ a insti-
tuigio que reforca o conceito de servigo publico, isso porque ela é o melhor canal
para entender o que o cidadio demanda e espera do servico putblico. A busca por
melhoria no atendimento & populagio deve ser constante. A interlocu¢io entre
cidadao e servigo prestado ¢ a esséncia de nosso trabalho.

Foi a partir desse entendimento que comegamos a perceber que a Ouvidoria-
-Geral da Previdéncia Social nio sé medeia entre o cidaddo e a Previdéncia Social
na resolucio dos conflitos, mas também ¢ uma acolhedora de novas necessidades
e tendéncias do setor previdencidrio. Essa visao maturou o velho entendimento
que tinhamos sobre ouvidoria e nos abriu um leque de possibilidades que bus-
camos transmitir de forma direta e substancial aos diversos niveis gerenciais da
Previdéncia Social.
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Podemos afirmar que o aprendizado ¢ constante, haja vista que as mani-
festacoes didrias nos remetem a uma licao nova, como disse Mauricio Cruz'
no semindrio Ouvidorias legislativas, transparéncia e controle social: os desafios
do Poder Legislativo: “Toda vez que hd uma demanda para a ouvidoria, ¢ uma
oportunidade de aprendizagem (...) é uma oportunidade que a organizagao
tem de melhorar”.

Acreditamos que esse seja um dos grandes desafios da ouvidoria, pois alguns
paradigmas precisam ser realmente quebrados no servico publico. O servidor deve
entender que o ouvidor nio cria demanda para as dreas responsdveis pelas respos-
tas, essas demandas sio oriundas, muitas vezes, da insatisfacio do usudrio com o
servico que lhe ¢ prestado. Ainda podemos observar certa resisténcia por parte de
determinadas dreas em responder as manifestagoes de ouvidorias que lhes sao en-
caminhadas. Cabe salientar que, no 4mbito da Previdéncia Social, as manifestagoes
sdo encaminhadas, tratadas e respondidas em um sistema préprio, no qual todos
os setores das quatro institui¢oes que compoem a Previdéncia Social tém acesso,
o que facilita bastante o tratamento e o manuseio das demandas.

Outro desafio, e ndo menos importante, ¢ a falta de uma normatizagio
federal das agoes de ouvidoria, uma vez que nio existe esse tipo de normatizagio
determinando prazo para resposta, obrigatoriedade no atendimento e sangoes
pelo nio atendimento. Apesar da implementacio da Lei n® 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informagio), na qual hd determinagao de prazo de resposta aos pedidos de
informacdes, na prética, a lei ndo contempla as demandas exclusivas de ouvidorias,
como reclamacoes, dentncias, sugestoes, entre outras.

O art. 13 do Regimento Interno do Ministério da Previdéncia Social (MPS),
aprovado pela Portaria MPS n® 751, de 29 de dezembro de 2011, prevé que o
ouvidor-geral atuard com autonomia e independéncia, porém a falta de uma
norma que estipule prazos de resposta com sansoes pelo nio cumprimento deixa
o ouvidor de mdos atadas, restando apenas cobrar e aguardar a resposta. Como o
tema foi diversas vezes discutido em encontros de ouvidores, acreditamos que essa
dificuldade nio ¢ s6 no Ambito da Previdéncia Social.

A OUGPS, hoje com dezesseis anos, conquistou um espago na administragao
geral do ministério, pois, apesar de muitas dificuldades, temos or¢amento préprio,
uma boa equipe de servidores e colaboradores, participamos efetivamente do plano
de agio integrado do ministério, bem como de reunides gerenciais em que podemos
expressar nossas opinides com a visao macro que o trabalho na ouvidoria permite.
Entretanto, hd muitos desafios pela frente.

1. Secretério-Executivo da Secretaria Executiva do Desenvolvimento do Modelo de Gestao na Secretaria de Planejamento
e Gestdo do Estado de Pernambuco (Seplag).
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5 CONCLUSAO

No intuito de colaborar com a humanizagao do servigo publico, tornando-o capaz
de entender os anseios da sociedade e a real missao do servidor ptblico, vemos na
ouvidoria o canal de comunicagio transparente e eficaz entre o usudrio e o servigo.
A Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), em seu art. 37, § 3¢, inciso I, prevé
a participa¢io do usudrio na administra¢io publica, no entanto, faz-se necessiria
a normatizagao de regras para o cumprimento de demandas oriundas das mani-
festacoes desses usudrios.

No servigo publico atual, ¢ inimagindvel que exista algum érgao da admi-
nistragio publica direta ou indireta que ainda nio tenha instituido a ouvidoria.
Nio estamos falando de uma sala com uma placa na porta dizendo ouvidoria.
E necessdrio dar condi¢ées de trabalho Aqueles que vio escutar a voz do povo.
O papel da ouvidoria vai muito além de urnas espalhadas pelo 6rgao com formu-
ldrios pré-estabelecidos, nos quais o cidadao é conduzido a preenché-los, o seu
papel ¢é fazer parte da gestdo, com seus relatérios e com sua visdo a partir das ma-
nifestagoes registradas em sistemas confidveis, nos quais o cidadio possa expressar
suas impressoes do servico que lhe é prestado.

E preciso que os gestores tenham a compreensio de que a ouvidoria é uma
ferramenta de gestao e que podemos auxilid-los nas tomadas de decisao, na busca
do aperfeicoamento da maquina publica e no melhoramento permanente do
atendimento ao publico.

Por fim, acreditamos que a importincia das ouvidorias seja reconhecida e
a autonomia dos ouvidores seja concretamente estabelecida em todos os érgaos,
assim como estd sendo no Ambito da Previdéncia Social.
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CAPITULO 8

A OUVIDORIA DO SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO

Fernanda da Silveira Campos

1 INTRODUCAO

A Carta Magna de 1988 caracterizou-se pela larga ampliagao dos direitos so-
ciais e pela constitui¢do de um marco inicial voltado nio apenas & democracia
representativa — que, para muitos, se encontra superada —, mas também 2
democracia participativa.

Assim, assegurou-se a possibilidade de o poder ser exercido diretamente pelo
g
povo, ao prenunciar, no pardgrafo tnico do art. 1°, que “todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao” (Brasil, 1988).
G

Tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais do pais, da sua
enorme extensdo territorial e da descentralizacio geografica dos 6rgaos publicos
integrantes dos diversos entes federativos, muitas vezes o sistema representativo
brasileiro nio se vé capaz de escutar de forma efetiva seus cidadaos. Nesse contexto,
a ouvidoria publica vem reforcar o sistema democrético, apresentando-se como
importante instrumento de democracia direta, colaborando, assim, na consolida¢io
da jovem democracia brasileira.

A partir desse momento, entdo, o instituto das ouvidorias publicas passou a
representar um /Jocus privilegiado de mediacio das relagoes Estado-cidadao e um
condutor da transparéncia publica, transformando-se num importante instrumento
de participagao cidada.

Inegdvel ser a ouvidoria pablica uma importante ferramenta de gestio —
configurando-se em uma interface relacional entre o Estado e a sociedade —,
permitindo que a populagio seja realmente parte integrante do contexto politico.

Todavia, para cumprirem o seu mister de serem instrumento de participagao
e controle social, as ouvidorias publicas necessitam ser revestidas de autonomia,
para também nao ficarem reféns de seus dirigentes méximos, servindo de “biombo
para as mazelas das instituigoes” (Cardoso, 2010, p. 24).
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Este trabalho se propée a discutir o papel da Ouvidoria do Servigo Florestal
Brasileiro (SFB), érgao do Ministério do Meio Ambiente (MMA), perpassando
questdes relativas ao seu histérico, estrutura, modo de atuagao, processo de avaliagao,
interface com outras instincias e desafios, bem como reflexées acerca da autono-
mia de atuagdo do ouvidor do SFB, por meio da comparac¢io de seu arcabougo
normativo com sua aplicagao prdtica cotidiana, com vistas a agregar contribui¢oes
a discussao futura sobre essa questao.

2 SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO

O Servigo Florestal Brasileiro, instituido pela Lei de Gestio de Florestas Publicas,
configura-se um 6rgao da administragio direta e estd vinculado ao Ministério do
Meio Ambiente. Sua missdo é conciliar uso e conservagao das florestas pertencen-
tes 2 Uniao, atuando por meio de atividades de concessio de florestas publicas,
fomento, planos de manejo e monitoramento dessas atividades.

Nos termos do art. 55 da referida norma, o SFB atua exclusivamente na gestao
de florestas publicas. Entre suas competéncias, destacam-se: exercer a fungao de
6rgao gestor do sistema nacional de florestas publicas federais e do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Florestal (FNDF); apoiar a criacio e a gestdo de programas
de treinamento, capacitagdo, pesquisa e assisténcia técnica para a implementagéo
de atividades florestais; propor planos de produgio florestal sustentével de forma
compativel com as demandas da sociedade; criar e manter o Sistema Nacional

de Informagées Florestais (SNIF); bem como gerenciar o Cadastro Nacional de
Florestas Pablicas (CNFP).

Adicionalmente, em virtude do processo de reestruturagio promovido pelo
MMA, resultante do Decreto n® 6.101, de 2007, também foi atribuido ao Servico
Florestal o desenvolvimento de iniciativas de capacita¢io, pesquisa e assisténcia
técnica na drea florestal, com a incorporagao do Centro Nacional de Apoio ao

Manejo Florestal (Cenaflor) e do Laboratério de Produtos Florestais (LPF).

No exercicio de suas atribui¢oes, o SFB promove a articulagio com os estados,
o Distrito Federal e os municipios para a execu¢do de suas atividades de forma
compativel com as diretrizes nacionais de planejamento para o setor florestal e com
a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Por ser o SFB um 6rgao da administragao direta, sua atuagao e desem-
penho sdo avaliados mediante contrato de gestiao e desempenho celebrado
com o MMA, instrumento que garante ao érgao autonomia administrativa,
orgamentdria e financeira.

1. Leine 11.284, de 2 de marco de 2006.
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Em relagio a sua estrutura organizacional, o SFB é formado por uma Diretoria
Colegiada, Chefia de Gabinete, Assessoria Juridica, Ouvidoria, nove geréncias, dois
centros especializados e quatro unidades regionais.

3 A OUVIDORIA DO SFB: ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

Prevista no art. 62 da Lei n® 11.284, de 2006, e instalada em 2010, a Ouvidoria
do Servigo Florestal Brasileiro tem por finalidade estimular a participagao do
cidadao no controle e na avaliagio da instituicao e dos servigos por ela prestados.
Constitui-se uma ferramenta capaz de auxiliar a transformagio permanente do SFB,
uma vez que propicia mudangas e ajustes na prestagio dos servigos pelo 6rgio, em
consonancia com a demanda social.

Trata-se de um Jocus democriético e estratégico de comunicagio entre o cidadao
e os gestores do 6rgao e visa ao fortalecimento dos mecanismos de participacio
social, bem como a qualificagdo da gestdo institucional participativa.

De acordo com o citado artigo, a Ouvidoria do SFB possui as seguintes
competéncias:

* receber pedidos de informagio e esclarecimento, acompanhar o processo
interno de apuragio das dendncias e reclamagoes afetas ao SFB e responder
diretamente aos interessados, que serio cientificados, em até trinta dias,
das providéncias tomadas;

*  zelar pela qualidade dos servigos prestados pelo SFB e acompanhar o
processo interno de apuracio das dendncias e reclamagées dos usudrios,
seja contra a atuagdo do SFB, seja contra a atuagio dos concessiondrios; e

*  produzir, semestralmente e quando julgar oportuno: i) relatério circuns-
tanciado de suas atividades e encaminhd-lo 4 Diretoria-Geral do SFB e ao
ministro de Estado do Meio Ambiente; e 77) apreciagdes sobre a atuagao
do SFB, encaminhando-as ao Conselho Diretor, 4 Comissao de Gestio
de Florestas Publicas, aos ministros de Estado do Meio Ambiente, da
Fazenda, do Planejamento, Or¢amento e Gestao e ao Chefe da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, bem como as comissoes de fiscalizagao e
controle da Camara dos Deputados e do Senado Federal, publicando-as
para conhecimento geral.

Lyra (2011) destaca as seguintes caracteristicas das ouvidorias publicas bra-
sileiras: unipessoalidade, magistratura de persuasio, proximidade do cidadao,
informalidade e agilidade, caracteristicas essas que, segundo o autor, fazem da
ouvidoria o Gnico 6rgio capaz de monitorar o dia a dia da administragao pablica
e garantir ao usudrio de seus servigos a possibilidade de acompanhar processos de
seu interesse, bem como corrigir suas eventuais falhas. Dentre essas qualidades
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atribuidas por Lyra as ouvidorias publicas brasileiras, as que mais se destacam na
atuagao da Ouvidoria do SFB sio: a proximidade com o cidadao, pois, além de
estar fisicamente localizada na entrada da sede do 6rgao, a Ouvidoria realiza atendi-
mentos em eventos e audiéncias ptblicas promovidas pelo SFB; e a informalidade,
por primar por um atendimento despido de formalidades.

Sob o prisma da autonomia — condi¢do imprescindivel para a efetiva atua-
¢ao das ouvidorias publicas —, observa-se que a Ouvidoria do SFB ainda carece
do estabelecimento de critérios estruturantes que assegurem sua atuagio mais
independente. Segundo a Lei n° 11.284, de 2006, o ouvidor do SFB possui um
mandato fixo de trés anos, sem direito & recondugio, além de ser nomeado pelo
presidente da Republica. Entende-se que o legislador agiu acertadamente ao fixar
um mandato ao ouvidor e a sua nomeagio pelo representante maximo do Poder
Executivo federal. Todavia, ndo houve previsao legal de um mecanismo externo
para escolha do ouvidor.

Uma questao fundamental para a autonomia da ouvidoria é o método de
definigao do ouvidor — votagio, indicacio, decisio interna ou externa etc. (Cardoso,
Alcéntara e Lima Neto, 2013). Assim, um requisito bdsico para alcancar indepen-
déncia seria ter definido, desde seu ato normativo, um mecanismo externo para
escolha do ouvidor, que, como sugeriu Lyra, deveria ser por meio de um colegiado
independente (Lyra, 2008 apud Cardoso, 2010). Ressalta-se, neste ponto, que Lyra
elenca como requisitos bdsicos para o exercicio autbnomo do ouvidor: 7) atribuicao
de mandato e escolha do ouvidor por um colegiado independente, como forma de
equilibrio de poder entre o ouvidor e o titular da institui¢ao fiscalizada; 77) garantia
de que o gestor responderd em prazo curto a interpelacio do ouvidor, sob pena
de responsabilidade; 7ii) garantia de sigilo ou confidencialidade aos usudrios da
ouvidoria, de forma a evitar possiveis retaliacoes; 7v) acesso a informacoes do érgao
em cardter prioritirio e em regime de urgéncia; ») publicagio de forma transparente
dos relatérios da ouvidoria; v7) autonomia financeira, de forma a garantir meios
materiais e recursos humanos necessarios ao seu funcionamento; e v7) capacidade
de representar contra ilegalidade, omissao ou abuso de poder.

Os postulados legais de que “o ouvidor somente poderd perder o mandato em
caso de renuncia, condenagao judicial transitada em julgado ou condenagao em
processo administrativo disciplinar” e de que o processo administrativo contra o
ouvidor somente poderd ser instaurado pelo ministro de Estado do Meio Ambiente
também servem de endosso a autonomia do ouvidor do SFB.

Por outro lado, a despeito do ato normativo de constitui¢io da Ouvidoria
do SFB haver estatuido o periodo de trinta dias para a resposta aos seus deman-
dantes, esse mesmo instrumento nio teve o condao de estabelecer prazo para que
os gestores respondessem 2 interpelagdo do ouvidor, o que se constitui em uma
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enorme incongruéncia e gargalo pritico a atuagio da Ouvidoria, que, na maioria
das vezes, utiliza-se do seu poder coercitivo para obter o retorno das dreas técnicas
em tempo de cumprir com o prazo de resposta legalmente estipulado.

Nio obstante a previsao legal de que “o ouvidor atuard junto ao Conselho
Diretor do SFB, sem subordinagdo hierdrquica”, percebe-se, na prética, que o
Conselho Diretor do érgio nio recepciona bem a ideia da participagao de outras
autoridades e demais servidores em suas reunioes, além de ser uma instincia
pouco transparente, o que, inclusive, ensejou na apresentagio de uma demanda
a Ouvidoria por parte de servidor do 6rgao que solicitava o acesso as atas do re-
ferido conselho, jéd que estas, divulgadas apenas na intranet, ndo haviam sido ali
disponibilizadas hd meses.

Outros dois pontos que corroboram com o que foi dito sdo o fato de essas atas
serem demasiadamente genéricas, ndo apresentando ao leitor detalhes importantes
sobre as decisdes tomadas na referida instincia deliberativa, bem como o fato de
elas serem somente publicadas na intranet do SFB, deixando de ser disseminadas
ao publico em geral.

Devido ao fato de a lei de criacio da Ouvidoria do SFB nio lhe ter definido uma
estrutura de funcionamento, foi necessirio o estabelecimento de procedimentos de
operacionalizagio para que suas atribuigoes pudessem ser efetivamente desempenhadas.

Optou-se pela concepgao de uma Ouvidoria mista que recebesse, encami-
nhasse, acompanhasse, sistematizasse e compilasse demandas tanto da comunidade
interna (servidores, estagidrios, prestadores de servico e consultores) quanto da
externa (cidados, de forma individual ou coletiva — por intermédio de associagoes,
grupos, organizagdes nio governamentais, empresas etc.).

Houve, no inicio de 2012, a reformulagao do formuldrio de demandas, tanto
o virtual quanto os impressos, e a disponibilizagio aos participantes das audiéncias
publicas e demais eventos realizados pelo SFB. Foram suprimidos e redesenhados
alguns campos do formuldrio, que antes eram de preenchimento obrigatério pelos
manifestantes e lhes causavam dividas, levando em considerac¢io o baixo grau
de instrucio de muitos cidadaos que procuram a Ouvidoria do SFB, como, por
exemplo, membros de comunidades quilombolas.

Tal qual o entendimento da Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU),? as demandas
acolhidas pela Ouvidoria do SFB podem se enquadrar nas categorias de sugestio,
elogio, solicitagio, reclamagao e dentncia.

2. A Ouvidoria-Geral da Uniao, da Controladoria-Geral da Unido, por meio da Instrucdo Normativa n® 1/2014, estabe-
leceu que as demandas de ouvidoria podem ser classificadas em sugestao, elogio, solicitacdo, reclamacdo e denuncia.
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Outro ponto a ser destacado ¢ a possibilidade de acolhimento pela Ouvidoria
do SFB, desde sua criagdo, de dentncias andnimas.’> Apresentada uma dentincia
andnima & Ouvidoria do SFB, desde que haja elementos suficientes a verificagao
dos fatos descritos, ela é recebida, tratada e encaminhada aos érgaos responsaveis
pela sua apuragao. Isso se deve ao fato de que, como se trata de uma ouvidoria
de um 6rgao ambiental, frequentemente recebe dentncias de crimes ambientais,
cuja exigéncia de identificagdo do denunciante poderia se tornar um empecilho
a apresentacio de sua manifestago, jd que este teme pela sua seguranga. Tome-se
como exemplo um proprietdrio de uma fazenda no interior do Pard que resolve
denunciar um de seus vizinhos pelo crime de desmatamento de drea de reserva
legal. Existindo elementos minimos de autoria e materialidade da prética do delito
ambiental, nio seria razodvel o descarte dessa dentncia por parte da Ouvidoria
pelo simples fato de nao possuir a identificagio do denunciante.

Além disso, procede-se ao resguardo da identidade do manifestante quando
solicitado ou quando tal providéncia, a cargo do ouvidor, se fizer necessdria, em
observancia a Instru¢gao Normativa CRG/OGU n° 1/2014.

Foram disponibilizados pela Ouvidoria os seguintes meios de contato: te-
lefone, e-mail, formulrio eletrénico, atendimento pessoal (na sala da Ouvidoria
ou quando da Ouvidoria itinerante nas audiéncias publicas e eventos promovidos

pelo SFB), fax e carta.

Destaca-se que a Ouvidoria do SFB, por meio de sua participa¢io em au-
diéncias e consultas putblicas realizadas pelo érgao, promove sua articulacio, em
cardter permanente, com essas instincias de participagao social, em consonincia
com o disposto no inciso VI do art. 3° da Instru¢ao Normativa n°® 1/2014.

Em 2012, a Ouvidoria ganhou novas instalagées, com sala individualizada e
isolamento acustico, possibilitando atendimentos mais reservados e tendo como
foco o respeito a privacidade e a intimidade dos demandantes.

O procedimento bdsico de tratamento das demandas que chegam a Ouvido-
ria do SFB dé-se da seguinte forma: as manifestagdes recebidas sao encaminhadas
as unidades competentes para a elaboragao das respostas. Tal encaminhamento ¢é
feito aos titulares das referidas unidades ou, no caso de seu afastamento, aos seus
substitutos. A partir de entdo, a Ouvidoria acompanha o atendimento, monitora
os prazos de resposta e mantém o cidadao informado. Tao logo recebe a resposta
dessas dreas, ela faz as adequagdes necessdrias no texto, com o fito de tornar claras
e compreensiveis as informacoes, e repassa ao cidadio.

3. Em junho de 2014, a OGU, em conjunto com a Corregedoria-Geral da Unido, publicou a Instrucao Normativa CRG/
OGU n2 1, que estabelece normas para o recebimento e tratamento de dentncias andnimas e diretrizes para reserva
de identidade do denunciante.
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Procedimento semelhante é adotado nos casos de demandas que sao enca-
minhadas a outros 6rgaos e entidades publicas (federais, estaduais ou municipais),
quando sao estes os competentes para tratar da matéria.

Destaca-se que a interlocugio é sempre entre o cidadio e a Ouvidoria, visto
que compete a esta a elaboragao de resposta, de acordo com o previsto no inciso
I do art. 62 da Lei n° 11.284/2006.

4 HISTORICO CRITICO

Com vistas a uma avaliagio estruturada das fases de evolugio da Ouvidoria do SFB,
optou-se por dividir as etapas de desdobramento institucional em trés momentos:
primeiro estdgio (marco de 2010 a abril de 2011, correspondente a primeira gestio),
segundo estdgio (abril de 2011 a dezembro de 2011, periodo em que nao houve
um ouvidor nomeado) e terceiro estdgio (dezembro de 2011 a dezembro de 2014,
referente a Ultima gestdo).

FIGURA 1
Evolucao da Ouvidoria do SFB (2010-2014)

Terceiro estagio

Primeiro estagio Segundo estagio e Dezembro de
e Marco de 2010 e Abril de 2011 a 2011 a dezembro
a abril de 2011 dezembro de 2011 de 2014

Elaboracdo do autor.

4.1 Primeiro estagio

A Ouvidoria do SFB foi concebida pela Lei n° 11.284/2006, mesma lei que
criou o érgio. Em que pese a previsio legal ter ocorrido em 20006, as atividades
da Ouvidoria se iniciaram em 2010, quando da nomeagao da primeira ouvidora.
Institucionalmente fomentada, a Ouvidoria foi fundada nao s6 com vistas a dar
cumprimento ao disposto na legislagio, mas também a reduzir distincias relacionais
entre o SFB e a sociedade e contribuir para a transparéncia e a maior participagio
e controle social sobre as a¢oes do érgao.

Percebe-se, desde sua origem, que a Ouvidoria do SFB, assim como a maioria
das ouvidorias publicas brasileiras, revestiu-se de particularidades e se enquadrou
no modelo pétrio de ouvidorias, muito mais objetivo e pritico se comparado aos
ombudsman internacionais.

Durante o primeiro ano de sua existéncia, buscou-se dotar a Ouvidoria do SFB
de legitimidade e credibilidade, necessarios a sua sustentabilidade e perpetuagio como
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instrumento de garantia de direitos fundamentais. Para tanto, buscou-se a criacio e
a padronizagio de procedimentos internos, bem como a sensibilizacao dos servidores
e gestores do SFB, mostrando-os a Ouvidoria como agregadora de valor ao 6rgao e
canalizadora dos anseios da sociedade, com vistas ao aprimoramento institucional.

Durante essa fase inaugural, muito embora tenha ocorrido um esforgo de
divulgacio e sensibilizago dos servidores quanto as atribui¢ées da Ouvidoria, foram
apresentadas a essa unidade apenas 98 manifestagoes, a maioria delas referentes aos
editais dos contratos de concessao florestal que o SFB estava em vias de celebrar
com a iniciativa privada, visando a conservacio das florestas publicas por meio da
melhoria da qualidade de vida da populagio que vive em seu entorno e do estimulo
a economia formal, com produtos e servigos oriundos de florestas manejadas.

4.2 Segundo estagio

Apesar de todo o empenho inicial de conferir estabilidade e credibilidade 4 Ou-
vidoria, a etapa seguinte foi caracterizada pela auséncia de um gestor nomeado, o
que perdurou por cerca de sete meses. Durante esse periodo, houve um significa-
tivo retrocesso nos processos de trabalho da unidade, o que culminou na auséncia
de respostas aos demandantes e na nio elaboragio dos relatérios periddicos, cuja
obrigatoriedade foi prevista na lei mencionada.

4.3 Terceiro estagio

Apés o primeiro ano do nascedouro da Ouvidoria, jé na gestao 2011-2014, ten-
do em vista a involu¢io ocorrida no segundo ciclo, as ateng¢des se voltaram para
a recuperagio da estabilidade e da confiabilidade da unidade por intermédio da
inauguragio de um novo processo de sensibiliza¢io do corpo funcional do SFB,
da reestruturagio e da modernizagio dos procedimentos da unidade, com o esta-
belecimento de fluxo de tramitagio de demandas e a introdugao de melhorias na
organizagio interna da unidade, principalmente com a fixacio de processos mais
robustos e duradouros, com vistas a atuagio desburocratizada, célere e transparente.

Isso resultou na elabora¢o de um manual interno de procedimentos da Ou-
vidoria, concebido e atualizado de forma colaborativa com a equipe, evitando-se,
dessa forma, o surgimento de uma unidade suscetivel a crises e atitudes oportunistas.

Ademais, a Ouvidoria deu um significativo passo ao avocar o processo de
implementagio e monitoramento do cumprimento da Lei de Acesso a Informagio*
no SFB. A Ouvidoria do 6rgao foi uma das primeiras ouvidorias ptblicas federais
a assumir todas as responsabilidades atinentes 3, até entdo, recém-publicada lei, o
que contribuiu para o incremento de sua visibilidade.

4. Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011.
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Nesta etapa, enxergou-se também a importincia de se maximizar sua cre-
dibilidade perante seus publicos interno e externo. Procurou-se, desse modo, a
institui¢do de um sistema que possibilitasse a avaliacio das atividades da Ouvidoria
e a consequente revisio de seus procedimentos, a fim de se evitar a configuragao
de uma imagem deturpada da realidade. Com efeito, foi inaugurado um processo
de avaliagao de satisfagao dos demandantes da Ouvidoria, cujos resultados e me-
todologia serdo apresentados em secdo especifica deste capitulo.

Ainda durante o terceiro estdgio, foi aperfeicoada a comunicagao entre a
Ouvidoria e a sociedade por meio da reformulagio dos formuldrios de atendimen-
to e da realizacio de melhorias no size da Ouvidoria, com a facilitacio do acesso
do cidadio e a divulgagao periddica dos relatérios, com o objetivo de dar maior
transparéncia e de prestar contas das agoes empreendidas pela unidade.

As demais atividades realizadas durante o terceiro estdgio serdo apresentadas
ao longo deste trabalho, bem como o detalhamento das que foram anterior-
mente destacadas.

4.4 Estagios em numeros

Os ntimeros de demandas apresentadas & Ouvidoria do SFB, de acordo com seus
estdgios de desenvolvimento, sio distribuidos conforme gréfico 1.

GRAFICO 1
Demandas recebidas durante os estagios de desenvolvimento da Ouvidoria do SFB
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Elaboragdo do autor.

Percebe-se que, apesar de nao ter havido ouvidor nomeado no decorrer do
segundo estdgio, o numero de demandas apresentadas superou o do primeiro
periodo, o que ocasionou no nao atendimento de muitas delas.
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Ocorreu, no ultimo estdgio, um severo acréscimo no nimero de demandas
recebidas quando comparado com as fases antecessoras, fruto de uma gestao voltada
para a transparéncia e a efetividade dos atendimentos.

Outro fator desse expressivo incremento no nimero de manifestacoes no
terceiro estdgio foi o fato de a Ouvidoria do SFB ter avocado o atendimento de
demandas referentes ao Cadastro Ambiental Rural (CAR), cuja gestao passou a
ser de responsabilidade do SFB em 2014. Para tanto, a ouvidora participou de
treinamento sobre 0 CAR, bem como esteve em permanente conexao com a equipe
técnica do cadastro.

Em relacdo aos nimeros anuais, as manifestagoes que chegaram a Ouvidoria
do SFB foram apresentadas de acordo com o grifico 2.

GRAFICO 2
Demandas recebidas (2010-2014)
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' Numero de demandas que teriam sido recebidas caso néo tivesse ocorrido o problema técnico.

Como se observa, houve uma significativa redu¢io do nimero de demandas
recebidas de 2012 para 2013 (demonstrado no gréfico 1 pela linha descendente),
resultado de um problema técnico da drea de tecnologia da informacio do SFB, que
ocasionou a inativa¢io do formuldrio eletronico de “contato” do sie institucional.
Tal formuldrio, que esteve inoperante em 2013, se constitui em um importante
meio de entrada de demandas na Ouvidoria.

Em maio de 2014, apés a solugio da disfuncio técnica, apurou-se que deixaram
de ser recebidas pela Ouvidoria, em 2013, 355 demandas. O total de manifestagoes
que teriam sido recebidas em 2013, caso nao tivesse ocorrido o contratempo, seria
de 404. Também apés a detecio do problema, a Ouvidoria decidiu enviar a cada
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um dos 355 cidaddos uma nota eletronica de esclarecimento sobre o ocorrido, por
meio da qual os convidava a apresentar suas manifestacoes, caso ainda houvesse
interesse. Importante ressaltar que em cada uma das mensagens enviadas foram
anexadas as manifestagoes apresentadas em 2013, para que os cidadaos ficassem
cientes do que haviam pleiteado naquela época.

5 A OUVIDORIA DO SFB EM NUMEROS

Ao longo do periodo de 2010°a 2014, a Ouvidoria do SFB recebeu 1.299 mani-
festagoes. Observa-se que a maior procura pelos usudrios da Ouvidoria refere-se
a0 Cadastro Ambiental Rural, representando cerca de 14% das manifestagoes.
Conforme mencionado, em 2014 a gestao do CAR passou a ser responsabilidade
do SFB, fato pelo qual a Ouvidoria passou a atuar em manifestacoes a ele relacio-
nadas. Criado pela Lei n® 12.651, de 2012, o cadastro se constitui em um registro
eletronico, obrigatério para todos os iméveis rurais brasileiros, que gera uma base
de dados estratégica para o controle, 0 monitoramento e o combate ao desmata-
mento das florestas e demais formas de vegetagio nativa do Brasil, bem como para
o planejamento ambiental e econdmico desses iméveis rurais.

Durante os cinco anos de existéncia da Ouvidoria do SFB, cerca de 9% das
demandas recebidas cuidaram de solicitagdes de informagoes sobre vagas de estdgio
ou emprego no érgio. Por se tratar o SFB de um érgao pertencente a estrutura
organizacional do MMA, nio possui autonomia na drea de recursos humanos, em
conformidade com o Contrato de Gestdo ¢ Desempenho celebrado entre SEB e
MMA. Nesse diapasio, questdes relativas a gestdao de pessoas devem ser tratadas
no imbito do ministério. A Ouvidoria do SFB, ao receber uma demanda nesse
sentido, esclarece o cidadao quanto a estrutura institucional do MMA (e do SFB),
bem como o remete & Subsecretaria de Planejamento, Orgamento e Administracio
do Ministério para as providéncias que lhe cabem.

Essa reiterada entrada na Ouvidoria do SFB de demandas que nao competem
a0 6rgao — que abarcam também dentincias de crimes ambientais de competéncia
de 6rgaos ambientais fiscalizatdrios e que correspondem a quase 4% das manifes-
tagoes que deram entrada desde 2010 — tem como causa, dentre outras, o fato de
nao existir uma unidade de ouvidoria no MMA, o que serd tratado mais porme-
norizadamente na segao que trata dos desafios.

O grau de resolubilidade da Ouvidoria do SFB ¢ elevado, o que se evi-
dencia pelos resultados da pesquisa de satisfagao. Na tabela 1, detalham-se as
demandas apresentadas & Ouvidoria do SFB, desde sua instalagao em 2010,
pelos seus tipos.

5. As demandas comecaram a ser registradas em fevereiro de 2010.
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TABELA 1

Demandas recebidas por natureza (2010-2014)
Ano Solicitacdo Sugestéo Reclamacéo Denlincia Elogio
2010 35 13 8 17 6
2011 72 1 7 20 0
2012 238 3 7 33 3
2013 139 0 3 5 2
2014 618 7 24 22 5

Nota: ' As demandas comecaram a ser registradas em fevereiro de 2010.
Elaboracdo do autor.

Quanto a proveniéncia das demandas encaminhadas & Ouvidoria do SFB,
cerca de 93% sdo externas 2 institui¢do, o que demonstra a importancia de suas
atividades para a sociedade, de acordo com a tabela 2.

TABELA 2

Demandas recebidas por origem dos demandantes (2010-2014)
Ano Interno Externo Anbnima
2010 16 63 0
2011 6 92 2
2012 21 261 2
2013 4 145 0
2014 23 650 3

Elaboragdo do autor.

Observam-se ainda numerosos outros casos em que a Ouvidoria do SFB atuou
com ¢éxito no seu mister de servir de ponto de contato entre o érgao e a sociedade.
A resolubilidade e a eficicia da Ouvidoria do SFB foram auferidas por intermédio
de pesquisa de satisfacao que serd apresentada a seguir.

6 PROCESSO DE AVALIACAO

O processo de avaliacio das atividades da Ouvidoria do SFB foi iniciado em 1°
de janeiro de 2014, com o intuito de se criar um mecanismo que pudesse medir
o grau de satisfagio dos cidadaos que encaminharam manifestagdes formais a
Ouvidoria. Desde 2012 a Ouvidoria do SFB tenta implantar uma pesquisa sobre
seu atendimento, mas, em decorréncia das limitages da drea de tecnologia da
informagao do 6rgao, somente foi possivel concretizd-la em 2014.

Desse modo, criou-se um sistema de aferi¢io da qualidade do trabalho de-
senvolvido, oferecendo-se subsidios para um permanente exercicio de melhoria dos
servicos prestados e levando-se em consideragio os pontos de vista dos cidadaos
que recorrem a Ouvidoria.
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A pesquisa de satisfagao é uma ferramenta de gestdo que tem por objetivo
estudar a percepgao dos usudrios sobre os servigos prestados pela instituigao,
captando pontos fortes e fracos de sua estrutura e norteando agoes de melhoria.

Avaliar a satisfagdo do usudrio da Ouvidoria é um importante instrumento
para o monitoramento de atributos como tempo de resposta (agilidade no aten-
dimento), clareza (linguagem/redagao adequada), dentre outros.

6.1 Metodologia

A disponibilizagio da pesquisa foi feita mediante a plataforma LimeSurvey, por
meio da qual foram encaminhados e-mails aos cidadaos que foram atendidos pela
Ouvidoria, contendo /ink para que pudessem acessar as perguntas. Tal questiondrio
continha perguntas simples e objetivas e foi construido tendo por diretriz a celeridade
na coleta dos dados, abordando os principais aspectos relacionados ao atendimento
prestado pela Ouvidoria. Foram elaboradas cinco perguntas, conforme quadro 1.

QUADRO 1
Formulario da pesquisa de satisfacdo (perguntas e possiveis respostas)

Pesquisa de satisfacao

Perguntas | Opgdes de resposta

1) Como vocé avalia o servico prestado pela Ouvidoria do SFB?  Excelente Bom Regular Ruim Péssimo

2) Assinale a opcdo que melhor caracterize sua percepgao quanto

- R . - Réapido Normal Demorado
a0 tempo de resposta da Ouvidoria do SFB & sua manifestacdo. P
3) As informacdes prestadas pela Ouvidoria foram claras? Sim Nédo
4) Caso necessario, vocé utilizaria novamente os servicos da . -
o Sim Nao Talvez
Ouvidoria do SFB?
5) Faca seu comentdrio sobre o nosso atendimento. Campo para preenchimento livre

Elaboracdo do autor.

Tao logo sao enviadas as respostas definitivas as demandas, a Ouvidoria rea-
liza a insergao dos respectivos demandantes na plataforma LimeSurvey e os envia
a pesquisa de satisfacio.

Diferentemente do que ocorre em muitas pesquisas de satisfagio de ouvi-
dorias publicas, a pesquisa realizada pela Ouvidoria do SFB ¢ enviada quase que
imediatamente apds a resposta da demanda, o que a torna mais fiel a real percep¢ao
dos demandantes.

6.2 Resultados da pesquisa realizada de 1° de janeiro a 30 de junho de 2014

Em rela¢io ao publico-alvo, o universo da pesquisa foram os 258 cidadaos que
registraram manifestacoes na Ouvidoria de 1° de janeiro a 30 de junho de 2014,
por intermédio dos diversos meios de contato disponibilizados ao publico.
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Dessa amostra de 258 cidadaos atendidos pela Ouvidoria no citado periodo,
foram enviados 242 questiondrios contendo a pesquisa. Alguns nao puderam ser
enviados, visto que alguns demandantes nao forneceram seus enderegos eletrénicos
a Ouvidoria. Dessas 242 pesquisas enviadas, 81 foram respondidas, o que corres-
ponde a aproximadamente 34% do total de cidadaos contatados. A tabulacio das
informagoes recebidas apresentou resultados elencados a seguir.

*  Pergunta 1 — Qualidade do atendimento

No que se refere a qualidade do atendimento prestado, 86% consideraram
o atendimento “excelente” e “bom”.

TABELA 3
Resultado da pesquisa de satisfacdo — qualidade do atendimento (jan.-jun./2014)
Resposta Quantidade (%)
Excelente 48 59,26
Bom 22 27,16
Regular 6 7,41
Ruim 3 3,70
Péssimo 0 0,00
Néo completo 2 2,47

Elaboracdo do autor.

Percebeu-se que a maioria dos atendimentos que foram mal avaliados pelos
demandantes foram aqueles em que a resposta da drea técnica foi no sentido de
nao satisfazer aos pleitos dos demandantes. Os cidadaos, quando sio convidados
a preencher a pesquisa de satisfagao sobre o atendimento da Ouvidoria, nio con-
seguem distinguir o atendimento prestado pela Ouvidoria da satisfagao de suas
demandas pela unidade técnica competente.

*  Pergunta 2 — Tempo de resposta

Quanto ao tempo de atendimento, 77% consideraram “rdpido” e
<« »
normal”, conforme tabela 4.

TABELA 4

Resultado da pesquisa de satisfacdo — tempo de resposta (jan.-jun./2014)
Resposta Quantidade (%)
Rapido 43 53,09
Normal 19 23,46
Demorado 17 20,99
N&o completo 2 2,47

Elaboracdo do autor.
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*  Pergunta 3 — Clareza das respostas

No que se refere ao indicador de clareza das respostas dadas pela Ou-
vidoria do SFB, 72% declararam que foram claras, conforme tabela 5.

TABELA 5
Resultado da pesquisa de satisfacdo — clareza das respostas (jan.-jun./ 2014)
Resposta Quantidade (%)
Sim 72 88,89
Néo 7 8,64
N&o completo 2 2,47

Elaboracdo do autor.

*  Pergunta 4 — Retorno a Ouvidoria

Quanto ao indicador de “retorno a Ouvidoria, se necessdrio”, as respostas
refletem a credibilidade da Ouvidoria do SFB, visto que cerca de 89%
declararam que, se necessitassem, recorreriam novamente a Ouvidoria,
conforme dados da tabela 6.

TABELA 6

Resultado da pesquisa de satisfacdo — retorno a Ouvidoria (jan.-jun./2014)
Resposta Quantidade (%)
Sim 72 88,89
Nao 1 1,23
Talvez 6 7,41
Néo completo 2 2,47

Elaboracdo do autor.

*  Pergunta 5 — Comentdrios sobre o atendimento recebido

Os cidadios que colaboraram com a pesquisa tiveram um campo livre para
escreverem seus comentdrios sobre o atendimento. Das 81 pessoas que
responderam a pesquisa no primeiro semestre de 2014, 47 escreveram seus
comentdrios. Essas manifestacdes demonstraram, em sua maioria, que a
sociedade avalia positivamente o servico prestado pela Ouvidoria do SFB.
Muitos declararam que a linguagem utilizada pela Ouvidoria foi clara, cortés
e objetiva e que o atendimento foi efetivamente realizado. Evidencia-se,
entio, que a Ouvidoria do SFB, no atendimento das manifestacoes a ela
encaminhadas, utiliza-se de linguagem cidada, conforme defini¢ao® uti-
lizada pela Ouvidoria-Geral da Unido na Instrugao Normativa n® 1/2014.

6. A Instrucdo Normativa n° 1/2014 define linguagem cidadd como “aquela que, além de simples, clara, concisa e ob-
jetiva, considera o contexto sociocultural do interessado, de forma a facilitar a comunicacéo e o mdtuo entendimento.”
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7 DESTAQUES

7.1 Interface entre a Ouvidoria do SFB e a LAI

A Lei de Acesso a Informacio (LAI),” regulamenta o direito constitucional de aces-
so a informacio publica, prevé procedimentos e prazos para que a administragao
responda a pedidos de informagio apresentados por qualquer pessoa, estabelece
obrigagoes de transparéncia e determina, entre outras providéncias, que seja insti-
tuido o Servico de Informagio ao Cidadao (SIC) em todos os 6rgaos e entidades do
poder publico e designada autoridade diretamente subordinada ao dirigente maximo
do 6rgao para monitorar a implementagao da lei e assegurar o seu cumprimento.

Ressalta-se o notdvel papel que a Ouvidoria do SFB teve a partir da entrada
em vigor da referida norma. Sua promulgagio representou uma oportunidade para
a unidade, ao disciplinar a forma como o cidadao brasileiro passou a ter acesso ao
Estado, ampliando a sua democratizacgio e a participagao popular na administragio
publica, tarefa jd exercida pela Ouvidoria do érgao.

A Ouvidoria do SFB ¢ uma unidade que possui robusto conjunto de informagoes
relacionadas 4 administragdo da instituigao, com grande experiéncia no didlogo com o
cidadao. Como a citada lei nao definiu de onde deveriam sair os recursos orcamentdrios
para custear sua implementacio, entenderam os gestores do SFB que a Ouvidoria se
constituia a alternativa mais vidvel a possibilitar o cumprimento da norma.

No que tange a implementa¢io da LAI no 4ambito do SFB, destacaram-se as
providéncias tomadas elencadas a seguir.

7.2 Designacao de autoridade conforme art. 40 da LAl

Em 2012, o SFB publicou a Portaria n® 21/2011, na qual foi designada a ouvi-
dora do 6rgao para assumir as responsabilidades listadas no art. 40 da LAI, quais
sejam: 7) assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informagao de
forma eficiente e adequada aos objetivos legais; 77) monitorar a implementagio da
lei e apresentar relatérios periédicos sobre o seu cumprimento; 7) recomendar as
medidas indispensdveis 2 implementagao e ao aperfeicoamento das normas e pro-
cedimentos necessdrios ao correto cumprimento da lei; e 7v) orientar as respectivas
unidades no que se refere a esse cumprimento.

7.3 Criacdo de grupo de trabalho
A institui¢ao de grupo de trabalho para elaborar e articular estratégias, planos e
metas para a implementagio da LAI se constituiu uma recomendagio dos 6rgaos
responsdveis pelo monitoramento da lei no 4mbito do Poder Executivo federal,

7. Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011.
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quais sejam: a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Ouvidoria-Geral da
Uniao, da Controladoria-Geral da Uniao (CGU).

Com vistas a se adequar a referida orientacio, o SFB publicou, em 2012,
a Portaria n® 41, instituindo seu grupo de trabalho, cujos membros foram repre-
sentantes da Ouvidoria (que o coordenou), da Chefia de Gabinete, da Divisdo de
Comunicagio e da Geréncia Executiva de Administragio e Logistica.

7.4 Transparéncia ativa

A LAI e seu decreto regulamentador® instituiram a chamada “transparéncia ativa”,
na medida em que previram que era dever dos 6rgios e das entidades publicas pro-
moverem, independente de requerimento, a divulgacio em seus sitios na internet
de informagoes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.
Os arquivos publicos, planos de governo, auditorias, prestagdes, entre outros, de-
veriam ser facilmente acessados por qualquer cidadao. Para tanto, a lei (art. 8%, §
19) e o decreto (art. 72, § 3°) fixaram um rol de contetido minimo de informagoes
que deveriam estar obrigatoriamente presentes nos sites institucionais.

O SFB atingiu o objetivo tracado pela norma no que diz respeito a transpa-
réncia ativa, visto que promoveu a divulgagao das informagées de interesse ptiblico
no seu sitio eletronico até o dia da entrada em vigor da LAIL

7.5 Transparéncia passiva

A grande maioria das manifestacoes atendidas pela Ouvidoria do SFB, desde
sua criagdo, referiam-se a pedidos de informagio, o que demonstrou que esta
unidade jd possuia expertise para tanto e levou a direcao do SFB a atribuir a
Ouvidoria o papel protagonista na implementa¢io da LAI, principalmente
com a cria¢do do SIC na estrutura da Ouvidoria. Os servidores dessa unidade
passaram a atuar também no SIC, para o qual foram capacitados mediante
treinamentos oferecidos pela CGU.

7.6 Monitoramento do cumprimento da LAI

A partir da vigéncia da LAI, a Ouvidoria do SFB realizou o devido monitoramento
do seu cumprimento, conforme previsao do art. 40, tendo, inclusive, enviado ofi-
cios 4 CGU nos quais informava que o SFB nio possuia informacoes classificadas,
nio havendo, desse modo, a necessidade do credenciamento junto ao Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, que presta apoio aos 6rgaos
que detém informagoes classificadas.

8. Decreto n2 7.724, de 16 de maio de 2012.
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7.7 Apresentacoes sobre a LAl

Durante seu terceiro ciclo, a Ouvidoria do SFB realizou apresentacoes em eventos
sobre a LA, dentre eles o workshop “Transparéncia e Acesso a Informagao: Troca de
Experiéncia na Administragao Publica Federal”, promovido pela Ouvidoria-Geral da
Uniao, da CGU, em parceria com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Nesse evento, a Ouvidoria do SFB mostrou, ao lado de quatro ouvidorias publicas
federais, sua experiéncia na implementacio da LAI. Foram abordadas as medidas
preparativas do SFB para cumprir a lei, bem como o seu efetivo cumprimento
ap6s a entrada em vigor norma.

7.8 Publicacdo de estudo de caso sobre a LAI

A “Casoteca de Ouvidorias Pablicas” é uma iniciativa da Ouvidoria-Geral da Uniao
que expde estudos de caso com o objetivo de fortalecer a gestdo organizacional e
apoiar a capacitagio e o compartilhamento de conhecimento organizacional no
ambito das ouvidorias da administragao publica federal, além de valorizar a experi-
éncia das ouvidorias no tratamento de manifestagdes encaminhadas pelos cidadios.

Em 2012 foi publicado na Casoteca o case intitulado “Caso tipico de aplicagio
dos preceitos da nova Lei de Acesso a Informagao”, que trata de demanda enca-
minhada & Ouvidoria do SFB referente a indisponibilizacio, no site do 6rgao,
de informagoes georreferenciadas sobre os Planos de Manejo Florestal Sustentével de
dreas sob concessio florestal. Apds ter sido negado o acesso a informagio pela drea
técnica responsdvel, a estratégia tragada pela Ouvidoria para dirimir esse conflito
foi averiguar as motivagdes e a veracidade legal dos argumentos apresentados pela
drea e buscar uma solugio.

7.9 Publicacdo em revista do Ipea de art. sobre a LAl

Também em 2012 foi publicado na revista Desafios do Desenvolvimento n°® 75,
do Ipea, o artigo A nova Lei de Acesso & Informagcio, que cuida do contexto geral
da LAI, das mudangas por ela perpetradas e o papel das ouvidorias ptblicas no
processo de implementagio da lei.

7.10 Participacao no Comité Interno de Género

Durante o terceiro ciclo de desenvolvimento da Ouvidoria do SFB (2011-2014),
a representante da unidade participou, como membro titular, do Comité Interno
de Género do Ministério do Meio Ambiente, criado por meio da Portaria MMA
n° 287/2012. Desse modo, participou de reunides do comité, que tiveram como
objetivo incluir questdes de género e politicas publicas para as mulheres nas dreas
de competéncia do MMA; orientar a execugio de agoes, projetos e programas das
agoes afirmativas de género enquanto politicas de Estado; articular internamente
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e com as organizagoes publicas e privadas que tenham como objetivo convergir
esforgos para a eficdcia e a efetividade de agdes; e monitorar e avaliar a implantagao
de agoes, especialmente aquelas definidas no 4mbito do Plano Plurianual.

O comité é composto por representantes das secretarias do ministério, bem como de
suas entidades vinculadas, e tem como secretaria executiva a Secretaria de Articulacao
Institucional e Cidadania Ambiental do MMA.

7.11 Participacao em Comité de Implantacdo da A3P

Também no decorrer do terceiro ciclo, a ouvidora do SFB representou o érgao
junto ao Comité de Implantagio do Programa Agenda Ambiental na Administragao
Publica’ (A3P) no 4mbito do MMA. Desse modo, a Ouvidoria encampou algumas
campanhas da A3P do ministério e as implementou no SFB, com vistas a estimular
os servidores a incorporarem principios e critérios de gestdo socioambiental em suas
atividades rotineiras. Dentre as campanhas, citam-se, como exemplo, as seguintes:

* Distribui¢ao de canecas sustentdveis: com o intuito de reduzir o consumo
de copos pldsticos descartdveis, foram distribuidas aos servidores canecas de
fibra de coco reaproveitdveis, com previsao de dois anos de durabilidade.

*  “Lixo eletronico tem seu lugar”: os servidores trocaram objetos eletrénicos em
desuso por pendrives revestidos de bambu com publicagoes do MMA e das
entidades vinculadas distribuidos na Rio+20. O lixo arrecadado foi destinado
auma Organiza¢ao da Sociedade Civil de Interesse Ptblico (Oscip) que cuida
da separagio e reintegragio dos materiais doados, além de trabalhar com a
insercdo digital por meio do reaproveitamento de eletronicos.

e “Arvore de Natal Sustentével”: foi promovida a arrecadacdo de garrafas
PET para a montagem de uma drvore de Natal sustentdvel que ficou na
entrada da sede do MMA. Além disso, houve oficinas nas quais os servido-
res puderam aprender a construir drvores de Natal utilizando tais garrafas.

7.12 Participacdo da Comissao Gestora do Plano de Logistica Sustentavel

A representante da Ouvidoria do SFB, também durante o terceiro ciclo, foi
nomeada membro da Comissao Gestora do Plano de Logistica Sustentdvel do
MMA, instituida por meio da Portaria MMA n° 24/2013. No decorrer de 2013,
participou de reuniées e auxiliou na elaboragio do Plano de Logistica Sustentdvel
(PLS) do ministério.

9.AA3P é um programa do MMA que busca incorporar os principios da responsabilidade socioambiental as atividades
da administracao publica, por meio do estimulo a determinadas acoes que vao desde uma mudanga nos investimentos,
compras e contratacdes de servicos pelo governo, passando pela sensibilizacdo e capacitacdo dos servidores, pela
gestdo adequada dos recursos naturais utilizados e residuos gerados, até a promogao da melhoria da qualidade de
vida no ambiente de trabalho.
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A comissao tem como atribuicio a elaboracio, o monitoramento, a avaliacao
e a revisao do PLS do ministério, que traz solugoes para questdes socioambientais.
O objetivo é assegurar os direitos humanos e reduzir impactos a satide e a0 meio
ambiente, além de estabelecer préticas de sustentabilidade e racionalizagao de gastos
e processos na administragao publica.

7.13 Participacao em Comité de Apoio Permanente a Conferéncia Nacional
do Meio Ambiente
Ainda no terceiro ciclo de desenvolvimento, a ouvidora do SFB atuou como mem-
bro do Comité de Apoio Permanente a Conferéncia Nacional do Meio Ambiente
(CNMA) — criado pela Portaria MMA n° 213/2009 — e participou de reunioes
preparatdrias para a quarta edigado da CNMA, bem como de reuniao com a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP).

Em 2013 a Ouvidoria do SFB participou da IV CNMA, promovida pelo
MMA, que teve como objetivo debater a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS), instituida pela Lei n® 12.305/2010. Durante o evento, a Ouvidoria do
SEB realizou atendimentos presenciais aos participantes da conferéncia, que resultou
do fato de 0 MMA nio possuir uma ouvidoria.

8 DESAFIOS

O primeiro e mais significativo desafio da Ouvidoria do SFB ¢ fazer parte da
estrutura de um ministério que nio possui uma unidade de ouvidoria instalada.
Esse fato gera uma forte e reiterada entrada, na Ouvidoria do SFB, de demandas
que competiriam a ouvidoria do érgao central, o ministério.

Percebe-se, na maioria dos casos, que a sociedade apresenta demandas a
Ouvidoria do SFB por nao conseguir distinguir as competéncias do MMA nem
do SFB e, principalmente, por nao ter o ente ministerial uma ouvidoria.

Propée-se, destarte, a criagdo de uma ouvidoria no MMA, com vistas a es-
timular a participagio do cidadio no controle e na avaliagio da instituigio e de
seus servigos, além de aumentar a credibilidade da institui¢ao perante a sociedade.

A Ouvidoria do MMA constituir-se-ia um dispositivo capaz de auxiliar a
transformagio permanente do 6rgao, uma vez que propiciaria mudangas e ajustes
na prestagao dos servi¢os, em consonincia com a demanda social.

A ouvidoria — cuja implantagao tem sido cada vez mais um diferencial e uma
tendéncia da nova gestao publica e por meio da qual os cidadios passam a ser tam-
bém agentes de mudanga — seria um canal estratégico e permanentemente aberto
de didlogo do MMA com seus servidores e com os cidadaos. Além disso, forneceria
subsidios para auxiliar os tomadores de decisio, com base nas manifestacoes recebidas.
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Para os gestores do MMA, a cria¢do de uma ouvidoria na estrutura do mi-
nistério revelar-se-ia uma ferramenta impar que aferiria a cada instante o sucesso
ou as falhas de sua administragao, possibilitando a rdpida visualizagao e corregao
dos problemas que ainda persistissem na prestagao dos servi¢os e no cumprimento
da ética e da moralidade na fungao pablica.

Ademais, considerando a necessidade de promover a atua¢io integrada e
sistémica das ouvidorias publicas, com a finalidade de qualificar a prestacio de
servicos publicos e o atendimento aos cidadaos (Instrugio Normativa n® 1/2014),
a institucionalizagio de uma unidade de ouvidoria no 4mbito do MMA possibili-
taria uma gestao em rede das ouvidorias de 6rgios e entidades ambientais das trés
esferas federativas, que teria a finalidade de aliar interesses em comum, resolver
problemas complexos ou ampliar o raio de alcance de suas agoes, buscando maior
participagao e compromisso das instituigoes envolvidas.

Também se reveste de relevincia o desafio da Ouvidoria do SFB referente a
superacdo dos entraves tecnoldgicos do érgao, com a consequente implantagio de
um sistema informatizado de gestao de demandas.

As dificuldades vivenciadas pela drea de tecnologia da informacio do SFB,
principalmente aquelas relacionadas a caréncia de servidores, impactam de forma
negativa em algumas atividades da Ouvidoria.

Destaca-se que, desde o inicio do terceiro ciclo de desenvolvimento da
Ouvidoria do SFB, tentou-se implantar um sistema informatizado de gestao de
demandas com o intuito de otimizar os processos, o que j4 é realidade na maioria
das ouvidorias publicas federais existentes no pais.

Diante dessa necessidade, tal pauta foi tema de algumas reuniées da Ouvidoria
com os gestores da propria instituicio e de outros 6rgaos publicos federais (a exemplo
do Tribunal de Contas da Unido — TCU e do Servi¢o Federal de Processamento
de Dados — Serpro) para que ocorresse a cessao de seus sistemas informatizados a
Ouvidoria do SFB. Entretanto, por motivos técnicos e de falta de pessoal na drea
de informdtica do SFB, nio se pode dar seguimento a esses pleitos.

Apés tratativas no sentido de que fosse concedida a licenga de uso do sistema
informatizado de gestao de demandas da Ouvidoria do Ministério da Cultura (MinC),
foi celebrado entre o SFB e o MinC, em outubro de 2014, um Termo de Licencia-
mento de Sistema, por meio do qual ¢ licenciada & Ouvidoria do SFB a utilizagao,
sem onus, de sistema de informdtica desenvolvido para a Ouvidoria do MinC.

A instala¢io do sistema trard maior celeridade ao acompanhamento e as
respostas as manifestagoes dos cidadios e permitird que, futuramente, ele seja in-
tegrado ao sistema que estd sendo desenvolvido pela OGU, de entrada e respostas
das manifestacoes as ouvidorias do Poder Executivo federal.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

Tomando a experiéncia do SFB como exemplo, observa-se que ainda existem espagos
de atuagao que permitem fortalecer a autonomia das ouvidorias do Poder Executivo
federal, espagos esses que vao sendo ocupados conforme os niveis de reflexao e
efetividade atingidos pela ouvidoria e pela institui¢ao publica a que ela pertenca.

No caso da Ouvidoria do SFB, um desses espagos foi a arquitetura da
Lei n® 11.284/2006, que, ao criar a Ouvidoria, previu, dentre outros, um
mandato ao ouvidor e sua nomeacio pelo presidente da Republica. Assim, em
sua génese, permitiu-se uma atuagio efetiva e segura para que novos estdgios
pudessem ser alcangados.

A conquista da autonomia da Ouvidoria do SFB também ¢ reforcada pelo
reconhecimento da qualidade do trabalho desenvolvido e pela importincia social
que se adquiriu, o que pode ser medido pelo resultado da pesquisa de satisfagio e
pelo aumento do niimero de manifestagoes verificado nos tltimos anos.

Outro notdvel espaco de fortalecimento de sua autonomia, conquistado
quando da criagao da Ouvidoria do SFB, foram as previsoes legais de que “o ou-
vidor somente poderd perder o mandato em caso de rentincia, condenacio judicial
transitada em julgado ou condenagio em processo administrativo disciplinar” e
de que o processo administrativo contra o ouvidor somente poderd ser instaurado
pelo ministro de Estado do Meio Ambiente.

No entanto, a lei ndo previu um mecanismo externo para escolha do ouvidor,
o que, segundo Lyra, deveria se dar por meio de um colegiado independente (Lyra,
2008 apud Cardoso, 2010).

O estabelecimento de uma norma que regulamentasse a citada lei e definisse
estruturas e formas de atuagao da Ouvidoria seria um passo relevante ao incremento
da autonomia do ouvidor do SFB. Todavia, o fato de o SFB ainda nao contar com
um regimento interno proprio constitui-se um dificultador para a normatizacio
de sua Ouvidoria.

Ademais, em que pese a citada lei haver estatuido o periodo de trinta
dias para a resposta da Ouvidoria do SFB aos seus demandantes, esse mesmo
instrumento nio estabeleceu prazo para que os gestores respondessem 2 inter-
pelacio do ouvidor, o que se constitui um grande gargalo prético a atuagio da
Ouvidoria, que, na maioria das vezes, utiliza-se do seu poder coercitivo para
obter o retorno das dreas técnicas em tempo de cumprir com o prazo de resposta
legalmente estipulado.

Conforme anteriormente destacado, apesar de a Lei n® 11.284/2006 prever
a atuagdo conjunta do ouvidor com o Conselho Diretor do SFB, nao havendo
subordinacio hierdrquica entre essas instancias, observa-se o enfraquecimento
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de tal postulado na medida em que o conselho tradicionalmente se retine a portas
fechadas, somente aceitando a participa¢io de outras autoridades e demais servi-
dores em suas reuniées quando convidados.

Além disso, a Ouvidoria do SFB nao possui autonomia financeira — outro
requisito bdsico para o desempenho autdénomo da atividade de ouvidor, segundo
Lyra (2008 apud Cardoso, 2010) — o que se perfaz um fator limitante de sua atu-
agio. Por exemplo, em 2014, por decisio da Diretoria do SFB, representantes da
Ouvidoria ndo puderam participar das audiéncias puablicas realizadas pelo érgao,
o0 que nio teria ocorrido se dispusesse a Ouvidoria de autonomia financeira.

A previsao do art. 62 da Lei n°® 11.284/2006 de que “o ouvidor do SFB terd
acesso a todos os assuntos e contard com o apoio administrativo de que necessi-
tar” pode ser interpretada como tendo significado semelhante ao quesito “acesso
a informacgées do 6rgio em cardter prioritdrio e em regime de urgéncia”, que Lyra
entende como outra condi¢do ao exercicio auténomo dos ouvidores publicos.

Em relagio ao requisito trazido por Lyra de “publicagao de forma transparente
dos relatérios da ouvidoria”, ressalta-se que a Ouvidoria do SFB, de acordo com
a referida lei, deve produzir, semestralmente e quando julgar oportuno, nio sé os
relatérios circunstanciados de suas atividades, comuns 4 maioria das ouvidorias
publicas, mas também um documento de apreciagoes sobre a atuagao do SFB,
devendo esse ser encaminhado ao Conselho Diretor do SFB, 4 Comissao de Gestao
de Florestas Publicas, aos ministros de Estado do Meio Ambiente, da Fazenda,
do Planejamento, Or¢amento e Gestao e ao chefe da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, bem como as comissoes de fiscalizagao e controle da Cimara dos
Deputados e do Senado Federal, além de publicado para conhecimento geral.

A despeito de nao estar clara, na Lei n® 11.284/20006, a capacidade da Ouvi-
doria do SFB de representar contra ilegalidade, omissao ou abuso de poder — outro
requisito arrolado por Lyra —, tal atividade jd é exercida pela Ouvidoria do SFB,
o que reforca sua autonomia.

Vale salientar que os principios que norteiam os trabalhos executados na
Ouvidoria do SFB sao a transparéncia das informagoes fornecidas, assim como a
identificacio de que o processo de construcio de uma sociedade mais democrdtica
passa pelo estabelecimento de canais de comunicagao livres e desburocratizados
entre os cidadaos e as institui¢oes publicas.

Nio obstante os desafios citados, especialmente os relacionados a falta de
autonomia, a Ouvidoria do SFB vem prestando significativa contribuigao para a
melhoria do ambiente onde est4 inserida.

Vale registrar, por fim, que a Ouvidoria do SFB nio ¢ um organismo isola-
do. Ela faz parte de uma rede complexa de ouvidorias do poder publico federal,
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na qual a autonomia de uma ou mais ouvidorias afeta todos os entes que fazem
parte desta integracdo. A falta de um sistema federal que regule minimamente as
atividades dessa rede de ouvidorias publicas leva a maioria das disfuncoes tratadas
neste trabalho, em especial aquelas relacionadas ao baixo grau de autonomia do
ouvidor publico.
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CAPITULO 9

A EFETIVIDADE DA OUVIDORIA-GERAL DA UNIAO

José Eduardo Elias Romao

1 INTRODUCAO
No periodo de 2011 a 2014, a Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU) alcan¢ou um

plano de atuacio legitimo e vidvel, formado pela indissociabilidade entre gestao,
controle e participacdo social." E alcancou esse nivel de institucionalidade ao exercer,
na prdtica, uma autonomia diretamente decorrente do exercicio ptiblico — nos ter-
mos de processos deliberativos abertos e previamente estabelecidos — da autonomia
(privada) das pessoas que se engajaram na denominada Reestruturacio da OGU.

Tal reestruturacio foi planejada e executada em trés eixos: primeiro, foram
reorganizadas as atribui¢es (incluindo as novas competéncias decorrentes da Lei
de Acesso a Informacio) e selecionados recursos humanos especializados; depois, as
atividades de ouvidoria foram conectadas com as demais funcées da Controladoria-
-Geral da Uniao (CGU), articulando o trabalho da OGU, especialmente, com as
agoes realizadas no dmbito das controladorias regionais nos estados da Federagao;
e, terceiro, sistematizou-se minimamente, com a edi¢io da Instrucao Normativa
(IN) n°01/2014, a atuagio das quase trezentas ouvidorias ptblicas federais como
instancias de “controle e participagao social”. “Minimamente”, porque ainda nao
foi aprovado o decreto para criagao do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo
federal, muito embora jd se tenha logrado estruturar a atuagio sistémica das ouvi-
dorias em duas das trés dimensoes previstas no planejamento inicial: a dimensao
formativa, por meio da Politica de Formagio Continuada em Ouvidorias (Profoco)
e a dimensao tecnoldgica, por meio do e-Ouwv e do Ouvidorias.gov (faltando apenas
concluir a dimensio normativa).

Este texto, diferentemente do Relatério de Gestio da OGU 2011-2014, que
lhe serve de base, ndo pretende arrolar os fatos e os atos que marcaram o trabalho
realizado, ponderando sobre determinados aspectos convenientemente escolhidos.

"

1. Embora a enunciacdo desses trés pontos " gestdo, controle e participacéo social”, que formaram o plano de atuacéo
da OGU entre 2011 e 2014, possa suscitar questdes conceituais e relacionais, convém advertir que, no dmbito deste
trabalho, ndo ha espaco para tanto. Contudo, faz-se necessario esclarecer — acolhendo a preocupacdo apresentada por
Cardoso Junior e Garcia (2015, p. 82) — que tanto a gestdo quanto a participacdo e mesmo o controle pressupdem a
existéncia de planejamento publico destinado, sobretudo, a identificar problemas e a definir prioridades.
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Ele objetiva retomar as conclusoes do estudo seminal desenvolvido pelo Ipea,
publicado em livro sob o titulo Efetividade das instituicoes participativas no Brasil:
estratégias de avaliacio (2011), como ponto de partida para iniciar um necessario
exame da atuacio da OGU no quadriénio destacado.

Assim, considerando que o referido estudo, observando as denominadas
instituicoes participativas (IPs) — incluindo-se experiéncias de orgamento participativo
(OP), conselhos gestores de politicas publicas, conferéncias e ouvidorias ptblicas —,
buscou responder “a uma grande inquietagio no debate politico e académico no
Brasil: [Afinal] a participagao faz diferenca?” (Pires, 2011, p. 347), nada mais
oportuno que, ao término do anunciado ciclo de reestruturagio, levantar a
seguinte questio: a OGU fez diferenca na realizagio de processos participativos que
“resultaram” em “melhorias no funcionamento dos governos, na implementagao
de suas politicas publicas e nos resultados destas para a qualidade de vida e acesso
a bens publicos por parte dos cidadaos brasileiros”™?

Trata-se de questionar a efetividade da atuacio da OGU, o que, eviden-
temente, nio ¢ tarefa ficil. Pois, se por um lado, a “defini¢cdo dos conceitos de
eficdcia, eficiéncia e efetividade ¢ alvo de intenso debate”, como registra o citado
livro em nota de rodapé, por outro, nio hd ddvida de que o exame da efetividade
exige a avaliagio e a mensura¢ao de impactos que envolvem multiplas dimen-
soes dos provéveis efeitos, como o “bem-estar social e qualidade de vida dos
cidadios” e a “disseminagao de priticas de tomada de decisio compartilhada e
deliberacio em organizagdes governamentais e organizagoes da sociedade civil”

(Pires, 2011, p. 351).

E bem verdade que a conclusio consignada no referido livro, depois de
organizar essas multiplas dimensoes em dois grandes grupos de efeitos — um
primeiro se referindo “a resultados e impactos associados ao acesso e a qualidade dos
bens, servicos e politicas ptblicas produzidos a partir da esfera do Estado” e um
segundo grupo, a “resultados e impactos das IPs sobre a organizagao da sociedade,
as relagoes politicas e de poder, e as préticas e atuagao da sociedade civil e dos
gestores publicos” (p. cit., p. 352) —, ndo permite uma resposta tinica a indagagao
perseguida; no momento, sequer uma resposta. Porém, oferece uma importante
“pista” para avaliacio da efetividade da OGU ao asseverar que “a qualidade dos
processos participativos é elemento fundamental para entender os efeitos e os

impactos produzidos por IPs” (op. cit., p. 362).

Em outras palavras, a efetividade de uma institui¢io do Estado Democrético
de Direito se mede tanto pelos resultados que produz em atendimento as neces-
sidades e aos direitos das pessoas quanto pela qualidade de seu funcionamento
ou pelo modo por meio do qual produz resultados. O que indica essa correlagao
entre contetdo e forma ¢ a legitimidade, isto é, o reconhecimento prestado a
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institui¢ao pelos servidores publicos e pelas demais pessoas abrangidas por sua
atuagao, configurando assim um circulo virtuoso para as IPs: sio legitimas porque
sao efetivas e sdo efetivas porque sao legitimas.

Pois, destacando a qualidade dos processos participativos e supondo que a
legitimidade das ouvidorias deve ter lastro num arranjo comunicativo, propée-se
aqui uma reflexio sobre a “constru¢io participativa do sistema federal de ouvidorias”,
indiscutivelmente a agio de maior reconhecimento e relevancia do periodo assinalado.

Eis o ponto de partida. E “esgaravatando, um pouco aqui, um pouco acold,
a procura dos vestigios de uma razdo que reconduza, sem apagar as distancias, que
una, sem reduzir o que ¢ distinto a0 mesmo denominador, que entre estranhos
torne reconhecivel o que ¢ comum, mas deixe ao outro a sua alteridade ”(Habermas,
1993, p. 112), talvez seja possivel e desejével chegar a fixar a efetividade/legitimidade
como pardmetro para compreensio e avaliagio das ouvidorias puablicas brasileiras.

Quem sabe, assim, se consegue superar o bloqueio imposto — a discussao e
ao livre fluxo de idéias — pelo enrijecimento de posigoes politicas e doutrindrias
em torno de pretensos “modelos de ouvidoria”, tal como exemplifica o livro A
ouvidoria piiblica no Brasil: modelos em disputa (2014) de Rubens Pinto Lyra.
Autor a quem este trabalho rende homenagens na melhor tradi¢io académica:
criticando sem adjetivos (pois uso de adjetiva¢des procura sempre compensar
a falta de argumentos) e demonstrando interesse e respeito pela importancia
de sua obra.

2 A CONSTRUCAO DO SISTEMA

Desde 2003, a Ouvidoria-Geral da Unido, j4 integrada a estrutura da Controladoria-
-Geral da Unido, possui como principal atribuigio a coordenagio técnica das
ouvidorias do Poder Executivo federal. Embora apenas em 2014 tenha sido possivel
estabelecer uma defini¢ao normativa (geral) de ouvidoria que permitisse identificar
e agrupar com alguma precisio “os canais” existentes, o Coleta OGU,? realizado
em parceria com a Ouvidoria do Ipea, vem ano apés ano atestando a consisténcia
dos nimeros apresentados a seguir — ao verificar as datas de cria¢io das ouvidorias
federais que participam da amostra.

2.0 Coleta OGU é parte integrante de um conjunto de acdes executadas com o objetivo de conhecer as caracteristicas
da atuacdo das ouvidorias publicas, em especial daquelas vinculadas aos 6rgaos e entidades do Executivo federal,
e de subsidiar os processos de decisdo na Ouvidoria-Geral da Unido. Iniciado em 2013 no ambito de um Acordo de
Cooperagéo celebrado com o Ipea, o Coleta é constituido por quesitos estruturados em um formulério eletronico: em
2013, participaram do Coleta OGU apenas 97 ouvidorias, ao passo que em 2014 participaram 174 ouvidorias, o que
representa um incremento de 79% no nimero de ouvidorias participantes. Em termos de amostragem, isso significa um
salto representativo de 34,15% para 61,26% das ouvidorias identificadas em apenas um ano; no entanto, em termos
de legitimidade, o processo de coleta parece ainda pouco representar e acrescentar.



190 Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

GRAFICO 1
Numero de ouvidorias do Poder Executivo federal
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Fonte: Brasil (2015).

O aumento do nimero de ouvidorias fez com que, jd em 2004, se iniciassem trata-
tivas, no Ambito estrito da CGU, para a constitui¢io de um sistema de ouvidorias,
que teria a Ouvidoria-Geral da Unido como 6rgao central.

Sem ter alcancado seus objetivos naquela época, a ideia foi retomada no inicio
de 2012, desta vez atribuindo mais importincia ao funcionamento em rede das
ouvidorias do que & hierarquizagao das competéncias e atribui¢oes, muito embora
a primeira proposta normativa submetida a apreciacio publica contivesse uma
sistematizagdo mais verticalizada e concentrada que o desejado pelos ouvidores
e ouvidoras. Para que fosse substancialmente participativo e cooperativo, o novo
sistema nio poderia resultar de um processo impositivo de conformacio de uma
realidade a uma determinagio normativa, mas tao somente de um processo rela-
cional e discursivo, reflexo das agoes de atores individuais, que, pouco a pouco,
reconhecer-se-iam uns aos outros como interlocutores qualificados. Na li¢ao jd
distante de Santos (1988): o objeto do processo seria determinado pelo processo
do objeto, isto é, o sistema seria necessariamente o resultado do processo de cons-
trucio do sistema para além das diferentes concepgoes de “sistemas de ouvidoria”
eventualmente disponiveis.

Era o que afirmavam as primeiras iniciativas mais consistentes de integracio
e de mutuo reconhecimento entre ouvidores e ouvidorias, como o Férum de
Ouvidorias de Pautas Sociais (FOPS), Férum Nacional de Ouvidorias Universitarias
(FNOU), Férum Nacional de Ouvidorias de Policia (FOP) e as ouvidorias gerais
dos estados, entre outros.
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E também para “dentro” da Controladoria-Geral da Uniao este novo sistema
de ouvidorias do Poder Executivo federal deveria fazer sentido e agregar valor ao
combate a corrupg¢ao e & promogao da transparéncia, razao pela qual, em maio de
2013, a “construgio participativa do sistema federal de ouvidorias” passa a integrar
um dos compromissos assumidos pelo Brasil nos termos do 2° Plano de Agao da

Parceria para Governo Aberto (OGP).

2.1 Os principais subsidios técnicos

Em 2011, numa parceria com a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério
da Justica e com o Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento —(Pnud),
o projeto Pensando o Direito langou edital propondo a pesquisa intitulada “Por um
sistema nacional de ouvidorias publicas: possibilidades e obstdculos”. A Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), selecionada no processo,
realizou pesquisa e apresentou um diagnéstico das ouvidorias do Brasil e de seu poten-
cial como espaco de materializacio da participagao popular na administracao publica.

Se, por um lado, a pesquisa indicava que as ouvidorias, por suas atribuicées,
poderiam ser peca fundamental  realizacio dos direitos no Estado Democrético
de Direito, por outro, apresentou um quadro de sua subutiliza¢io e abandono.
Os dados colhidos demonstravam que, além de pouco estruturadas, as ouvidorias
possuiam debilidades que colocavam em cheque a sua fungio de espago de
didlogo, e o resultado disso era que, na amostra realizada, 81,7% dos entrevistados
apresentavam desejo de levar as suas reclamagées ao governo, mas apenas 5,3% ja
haviam procurado uma ouvidoria.

Sem condi¢oes metodoldgicas de tragar progndsticos e prescri¢des normativas,
o relatério da pesquisa reafirmou, ao final, as demandas e as posigoes historicamente
formuladas, tais como: mandato para ouvidores; autonomia, ainda que abstrata-
mente formulada, para as ouvidorias; elei¢do para o cargo de ouvidor; delimitagao
de fluxos de tratamento e de respostas as demandas cidadas.

O momento mostrava-se duplamente oportuno para reapresentar a discussao
sobre o sistema: de uma parte, o relatério da pesquisa consignava importantes
questoes sempre ventiladas; de outra parte, naquele momento ingressavam onze
novos servidores concursados, cuja forga de trabalho viria a ser atil para que fosse
possivel dispor de equipe para tratar, se no exclusivamente, a0 menos preponde-
rantemente sobre o tema. Considerou-se como ponto inaugural uma minuta de
decreto que havia sido produzida pela OGU e encaminhada & Casa Civil em 2005.

Essa primeira minuta tinha sido inspirada no decreto que regulamenta o
Sistema de Correi¢ao do Poder Executivo federal — o Decreto n2 5.480/2005.
Com efeito, tratava-se de uma proposta de criagio do Sistema de Ouvidorias do
Poder Executivo federal dotado de razodvel grau de hierarquia e centralizacio.



192 Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

Esse primeiro modelo de sistema era formado por trés niveis: o érgao central,
os Orgaos setoriais e os drgaos seccionais. Na prética, esses niveis eram ocupados,
respectivamente, pela Ouvidoria-Geral da Uniao, pelas ouvidorias de ministérios
e pelas ouvidorias de 6rgaos e entidades vinculados aos ministérios. Cada com-
ponente tinha fungoes diferentes, porém havia uma certa hierarquia entre eles.
Por exemplo, de acordo com o art. 6%, § 3° desta minuta, cabia 8 OGU “avaliar as
informagoes enviadas pelas unidades setoriais e seccionais, criando e divulgando
estatisticas indicativas do nivel de satisfagao dos usudrios dos servigos publicos pres-
tados e das politicas publicas elaboradas no ambito do Poder Executivo federal”.?

Esses subsidios promoveram intensos debates na Ouvidoria-Geral da Uniéo.
Como jé se previa, alguns dos temas que geraram as discussdes mais acirradas
relacionavam-se ao conceito de ouvidoria como 6rgaos de controle interno, ao
mandato para os ouvidores, aos critérios para provimento no cargo de ouvidor
e a0 posicionamento do ouvidor na estrutura administrativa de sua instituico,
entre outros.

Em especial, as discussoes sobre os critérios para investidura no cargo de
ouvidor polarizaram, por algum periodo, a equipe interna, pois os novos analistas
de finangas e controle, sentindo a necessidade de ocupar espagos e de promover a
discussdo sobre a profissionalizacdo das atividades de ouvidor, sugeriram uma maior
participagao de sua carreira no processo de institucionalizagio das ouvidorias.
A proposta mais enfitica nesse sentido sugeria que um dos critérios para o
provimento no cargo de ouvidor fosse o exercicio efetivo da carreira de analista de
finangas e controle, uma vez que era esta a carreira da Ouvidoria-Geral da Uniao
e que a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 45/2009, ao acrescentar o
inciso XXIII no art. 37 da Constitui¢io, mencionava expressamente as ouvidorias
como 6rgao de controle interno. Havendo a PEC n® 45/2009 sofrido emenda
para suprimir as ouvidorias de sua redacio, jd refletindo as tensées politicas do
debate, entendeu-se que a discussdo sobre o tema nio deveria estar contemplada
na primeira minuta da nova versio do decreto.

Um processo participativo de criagio de um sistema necessita do engajamento
dos setores afetados pela medida; mas, para isso, é preciso antes conhecer e identificar
estes interlocutores.

2.2 As discussédes, os conflitos e os consensos
A primeira minuta de decreto regulamentador do sistema de ouvidorias contava
com seis capitulos: Disposicoes iniciais; Estrutura do sistema; Competéncias das
unidades do sistema; Técnicas e procedimentos; Articulagio com érgaos externos;

3. Disponivel em: <http://goo.gl/Ejaxrb>.
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e Disposicoes finais — subdivididos em 22 artigos. Em maio de 2013, foi disponibi-
lizada na Plataforma Interativa do Projeto Pensando o Direito. Adicionalmente ao
decreto, foram inseridas algumas questoes gerais sobre ouvidorias para discussao.

Com o auxilio do Ministério da Justica, a primeira consulta publica sobre o
decreto foi amplamente divulgada. A OGU langou folders e cartazes, bem como
noticias na televisio, radio, internet, Facebook e Twitter.

As primeiras manifestagoes eletrénicas comegaram a surgir jd no final de maio.
De inicio, uma das principais tensoes surgidas foi sobre a defini¢ao de ouvidoria
trazida pelo pardgrafo tinico do art. 4° do Decreto:

Pardgrafo tnico. Para fins deste Decreto, unidade de ouvidoria ¢ o 6rgio de controle
interno responsavel pelo tratamento das reclamagées, solicitagbes de informagcio,
dentncias, sugestoes e elogios relativos a prestacio de servios publicos em geral,
com a finalidade de garantir a participacao dos cidaddos na gestao publica.

Muitos se posicionaram contririos a essa definigdo, tanto na plataforma
interativa do Ministério da Justi¢a quanto fora dela. A celeuma surgiu em torno,
principalmente, da caracterizagio das ouvidorias como drgdos de controle, sem que
houvesse qualquer problematizagio em torno do adjetivo “interno”, que pretendia,
por um lado, marcar a distingao com o instituto do ombudsman — érgao de controle
externo ao Poder Executivo, porque vinculado ao Poder Legislativo — e, por outro,
acentuar a identidade com as ouvidorias criadas no Ambito do Poder Judicidrio e
do Ministério Pablico.*

Apenas com a movimentagio no Senado, em meados de 2013, da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n°® 45, apresentada em 2009 com a finalidade
de caracterizar o controle interno por um conjunto de quatro “fungoes”, a
discussao tem lugar; muito embora de forma completamente inusitada: a Associa¢ao
Brasileira de Ouvidores/Ombudsman (ABO) e a Associagao Nacional de Ouvidores
Publicos (Anop) passam a defender a exclusao da “func¢io ouvidoria® do
controle interno, mas nao sob o argumento histérico de que essa fungao deveria
ser desempenhada pelo Poder Legislativo, tao somente para que o ouvidor pudesse
ser escolhido externamente s carreiras especificas que, nos termos da referida PEC,
estruturariam o controle interno. Em defesa dessa posi¢ao denominada “modelo
externo de ouvidoria” — que afirma, com eufemismo, ser a ouvidoria 6rgao de
controle externo apenas porque o ouvidor ¢ estranho a carreira do 6rgao ao qual
se vincula, Lemos e Lyra (2014, p. 23-24) assim se pronunciam: “a aprovagao da

4. Como exemplo, vale transcrever o art. 1° da Portaria PGR/MPF n¢ 519, de 30 de agosto de 2012, que cria a Ouvidoria
do Ministério Publico Federal (MPF) como: “6rgao de controle interno, para a promocéo da qualidade das atividades
desempenhadas pelos membros, 6rgdos, servidores e servicos auxiliares do MPF, e de fomento da participacéo dos
cidadaos, de organismos da sociedade civil e de outras entidades publicas e privadas na instituicdo” (Brasil, 2012).
5.Arquivada ao final da 542 Legislatura, nos termos do art. 332 do Regimento Interno e do Ato da Mesa n® 2, de 2014,
a proposta foi desarquivada em 2015 a fim de se reiniciar sua tramitacéo.
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PEC n° 45/2009 importaria, automaticamente, na impossibilidade de adogao do
modelo de ouvidoria autdbnoma e democrdtica, no Poder Executivo federal, fra-
gilizando, ademais, as ouvidorias que adotaram o supramencionado paradigma’”.
Esta percepgao, contudo, mostra-se equivocada por desconsiderar que a expressao
“controle interno” se refere, na verdade, a posi¢ao ocupada pela ouvidoria na estru-
tura do 6rgao a que pertence, nao tendo portanto nenhuma relagao com os atributos
da pessoa que exerce o cargo de ouvidor. H4 plena compatibilidade, portanto, da
ideia de uma ouvidoria como 6rgao de controle interno cujo cargo de ouvidor é
ocupado por agente que nio pertence aos quadros daquela carreira — veja-se, nesse
sentido, o préprio caso da Ouvidoria-Geral da Unido, 6rgao de controle interno
cujo cargo de ouvidor-geral sempre foi ocupado por agente externo a carreira de
financas e controle.

As tensoes culminaram com reunido ocorrida entre a Ouvidoria-Geral da
Unido e as principais associagoes representativas de ouvidorias — ABO, Associagao
Brasileira das Relagoes Empresa-Cliente (Abrarec) e Anop, em julho de 2013.
Na ocasido, as associagdes entregaram carta de rechago 4 minuta em apreco e
pediram a suspensdo imediata da consulta publica.

Ao mesmo tempo em que se articulavam as opiniées contrdrias a defini¢io, os
servidores publicos da carreira de “finangas e controle” que a defendiam também se
mobilizavam, movimento este que levou a entrega de carta ao Ouvidor-Geral, por
meio da Associacio Nacional dos Auditores Federais de Controle Interno (Anafic),
na qual era defendida a tese de que as ouvidorias seriam érgaos de controle interno.

Nesse contexto, a OGU compreendeu a necessidade de incrementar tanto a
estrutura do decreto quanto a forma de discussao.

Paralelamente, a consultoria no Ambito do Projeto Didlogos Setoriais pode
concluir seus trabalhos, fornecendo ao processo trés produtos consistentes: o
Diagnéstico de ouvidorias do Poder Executivo federal, o Guia de orientagao para
gestdo em ouvidorias, e a Proposta de normatizagio do sistema de ouvidorias do
Poder Executivo federal. Este tltimo produto, refletindo as orientagoes conti-
das no “Manual de orientagio para arranjo institucional de érgaos e entidades
do Poder Executivo federal” de 2008, subsidiou a elaboragiao de uma segunda
minuta de decreto.

Com esta ampla bagagem adquirida durante o primeiro semestre de 2013,
deu-se inicio a realizac¢do das caravanas de ouvidorias e das cAmaras técnicas.

As caravanas — reuni6es semelhantes a assembleias, realizadas em capitais das
cinco regides — contribuiram para o aprofundamento da relagio entre Ouvidoria-Geral
da Unido e Secretaria-Geral da Presidéncia da Repiblica, e acabaram por consolidar,
na teoria e na prética, a relagao entre ouvidorias e participagao social. Essa parceria
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permitiu que o sistema de ouvidorias fosse construido de maneira conjunta com a
Politica Nacional de Participagao Social e com o Sistema Nacional de Participacao
Social. Isso se mostraria essencial no futuro préximo, em face da aprovagio do Decreto
n°® 8.243/2014, que incluiu as ouvidorias ptblicas como instancias de controle e
participagio e conferiu 8 OGU papel importante na normatizagao de seus processos.

A etapa inaugural das caravanas, a Caravana do Centro-Oeste, realizada em
Cuiabd em julho de 2013, permitiu discussoes relevantes na medida em que houve
contraposicoes entre “modelos” diferentes de ouvidorias — o modelo de uma ouvidoria
ligada a um 6rgao de controle interno, como ¢ o caso da Ouvidoria-Geral do Estado
do Mato Grosso, e um outro modelo, representado pela Defensoria Piblica estadual,
que apresenta (equivocadamente) a ouvidoria como uma institui¢ao de “controle
externo’, ja que o ouvidor é necessariamente um agente externo  institui¢ao. Muito
embora nio se tenha logrado consensuar parAmetros para identificacio de modelos
e muito menos para avalid-los e compari-los, a reunido inaugurou uma alianga
entre experiéncias e “modelos” anunciadamente distintos em razio de um objetivo
comum: defini¢io de normas para atuacio das ouvidorias brasileiras.

Em setembro, na cidade de Porto Alegre, a OGU realizou, em parceria
com a Ouvidoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul, a Caravana do Sul.
Foi possivelmente a ocasido na qual houve maior participa¢io popular. De forma
espontinea, representacoes variadas de movimentos sociais estiveram presentes a
reunido para reivindicar uma forma de ouvidoria que correspondesse aos anseios
e as necessidades da populagio, sobretudo das parcelas mais vulnerdveis.

No final de setembro houve caravana em Salvador, etapa do Nordeste.
Em razio da presenca quase exclusiva de (poucas) pessoas vinculadas a Ouvidoria-
-Geral da Bahia, a reuniao foi capturada por seus dirigentes, que se alternaram no
repisar das criticas contida no documento — assinado pelas associacoes e elaborado
pelo ouvidor-geral do estado da Bahia — jd supramencionado, reafirmando
e recrudescendo posicoes que a prépria OGU jd considerava superadas pelo
desenrolar dos argumentos.

Na Caravana do Sudeste, diferentemente das demais, ouvidores do estado
e do municipio de Sao Paulo trataram de apresentar, uns aos outros, suas ideias e
agoes sobre as respectivas ouvidorias, com énfase nos instrumentos de ampliagao
da participa¢do da sociedade. Dito de outra maneira, foi ressaltado como cada um
dos governos criou e reforgou mecanismos para empoderar cidadas e cidadaos no
que diz respeito a formulagio de politicas pablicas e sua fiscalizacio. Esse didlogo
entre o estado e o municipio de Sao Paulo tornou secunddrio o debate sobre o
decreto proposto pela Ouvidoria-Geral da Unido, embora tenha representado
avangos para o debate sobre regulamentagio das ouvidorias.
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Por fim, realizou-se a Caravana da Regiao Norte, em Manaus, a tltima etapa
do processo de consulta regional. Essa caravana ocorreu em clima de grande final,
mesmo que, as vésperas do evento, a equipe da Ouvidoria-Geral do estado que
estava a frente da organizacio do evento tivesse sido substituida. Essa situacio foi
superada pela nova equipe, que cumpriu a agenda proposta. Caracteristica digna
de nota neste encontro foi o tom emprestado por esta nova equipe ao evento, ao
propor como atribuigdo prioritdria as ouvidorias as agoes relativas aos processos
de acesso 4 informacio.

Essa derradeira caravana culminou com a apresentacio da nova versio do
decreto, contendo sugestoes trazidas no decorrer da consulta publica, das reunioes
com o intuito de formular subsidios e, é claro, das préprias caravanas.

Viam-se, pois, superados os primeiros antagonismos e consolidavam-se, final-
mente, os primeiros consensos: ouvidoria passava a ser conceituada como unidade
de controle e participacio social. Isto ¢, os dois termos se uniam para ampliar as
possibilidades de atuagao e de realizagao de uma ouvidoria.

Em referéncia a estrutura da organizagio do sistema, criticado pela hierar-
quizagio e centraliza¢io, pode-se dizer que a nova proposta resolveu essa questao:
uma das diretrizes do sistema passava a ser a “atuagdo coordenada, integrada e
horizontal entre as unidades de ouvidoria”, podendo a OGU instituir féruns
e instancias colegiadas de consulta e deliberagio.

No balanco final desse processo, a equipe da OGU que viajou pelo Brasil
produziu documento (parcialmente reproduzido a seguir e também no mencionado
relatério de gestao) enumerando aqueles que, em sua avaliacao, foram os principais
ganhos advindos desta experiéncia:

* areunido inédita de profissionais que trabalham em ouvidorias — este tao
recente instituto na também tio recente democracia brasileira;

* o ensejo a reflexdo sobre conceitos afetos a temdtica de ouvidoria, desde
“o que é uma ouvidoria”, “como funciona”, “para quem serve”, “para
o que serve”, “que diferentes tipos existem”, “quais suas atribui¢oes” e
outras perguntas que, porque postas na mesa, puderam ser perguntadas
mais do que respondidas, tdo novo esse trajeto propicio para pensar e
falar sobre ouvidoria;

* o incentivo a cria¢do coletiva e publica, & polémica de embates frontais,
antagoOnicos, mas acima de tudo, francos; abertas como devem ser as
ouvidorias, ou parafraseando um tempo ido: uma ouvidoria “geral,
ampla e irrestrita’;
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* ¢, principalmente, a colabora¢ao para a construc¢io da democracia
instituida pela denominada Constituigao Cidada no que ela traz de
participacio da sociedade na elaboragio e fiscalizagao da coisa publica,
para fazer valer os direitos humanos, tao caros a populagio brasileira,
inscritos na Constitui¢ao Federal.

Tais pontos, se ndo necessariamente revelam ganhos, explicitam o
elevado (ou exacerbado?) otimismo com que a OGU conduziu o processo e
disseminou expectativas.

2.3 0 fechamento do processo

Apds mais de um ano no processo de construgio do sistema e dispondo de subsidios
decorrentes de consultorias e da participagao em geral, a OGU convidou, em 8 de
novembro de 2013, um grupo de trinta ouvidores para discutir, sistematizar e
consolidar uma derradeira minuta, que, entre outras defini¢ées, contemplava a seguinte:

[Ouvidoria ¢] instancia de controle e participagio social responsivel pelo tratamento
das reclamagaes, solicitacoes, dentincias, sugestoes e elogios relativos as politicas
e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestao publica.®

Esse conceito, criado no ambito da OGU, fora também reproduzido na
minuta de decreto de criagio do Sistema Nacional de Participacio Social, que se
encontrava, aquela época, em consulta pablica, promovida pela Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica.

Em reuniio, os participantes foram instados a refletir sobre as concordancias,
as discordancias e as lacunas de todo processo, com vistas a estabelecer uma minuta
de decreto capaz de atender minimamente as expectativas em jogo. Essa minuta
derradeira foi disponibilizada para “consulta publica de validagao” no Porzal
Participa BR, o portal eletronico de participagio do Poder Executivo federal.

Em janeiro de 2014, jd incorporadas as contribui¢oes advindas do Participa
BR, a OGU passou a trabalhar, com o apoio da Secretaria Geral da Presidéncia,
para que a minuta de decreto fosse apreciada juntamente com as demais propostas
de regulamento a serem anunciadas num evento denominado Arena da Participacio
Social, que congregaria milhares de pessoas em Brasilia para discutir a temdtica da
participagio social.

Apenas em meados de maio de 2014 tal evento pdde ser definitivamente con-
firmado como palco do antincio do Sistema Nacional de Participagao Social, entre
outras medidas normativas de fomento 2 participagio, reservando 8 OGU poucos

6. Disponivel em: <http://goo.gl/Ejaxrb>.
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dias para travar didlogo com servidores das demais instdncias formais de apreciagao
e aprovacdo da Casa Civil e do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao
(MP) e, deste modo, tentar agregar a proposta de sistema de ouvidorias ao pacote.

Apés intenso didlogo, mituo convencimento e algum insuperdvel desacordo,
sobretudo por parte da equipe do MP, entendeu-se que, da minuta construida no
processo de participacdo, deveria ser removida a obrigacio de criar ouvidoria onde
nio houvesse, sob o argumento de que o decreto nio poderia gerar novos gastos, e
deveria ser majorado o prazo de resposta do gestor ao ouvidor, uma vez que os prazos
da Lei de Acesso (acolhidos na derradeira minuta) dificilmente permitiriam a resolugao
definitiva dos problemas. A OGU, entdo, incumbiu-se de modificar e justificar as
alteragoes acordadas na tramitacio interna a fim de garantir aprovacio da minuta e,
por consequéncia, a edi¢ao do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo federal.

Contudo, mesmo tendo havido aprovagao formal pela Secretaria-Geral da
Presidéncia, a falta de manifestacio do MP nio permitiu que a minuta alterada,
em comum acordo, fosse incluida entre os atos regulamentares anunciados.

Assim, diante do siléncio do MP, pode parecer ficil e tentador, ainda hoje,
identificar os responsdveis por este desfecho sem fecho ou, como diz o dito, pela
frustragao de “morrer na praia”. Talvez fosse mais cbmodo 2 OGU e as ouvidorias.
Porém, para caracterizar o “veto” do MP como causa da inexisténcia do sistema,
seria necessdrio negar os fundamentos do funcionamento das ouvidorias pablicas
e, mais grave, das instituigées democrdticas; seria preciso negar preponderancia a
conexao entre politica e direito estabilizada na Constitui¢ao e, por conseguinte,
admitir que, de fato, os textos juridicos sao indiferentes aos contextos sociais aos
quais se destinam — e que, ao fim e ao cabo, legalidade nao tem nada a ver com
legitimidade, como tdo bem demonstrou a ditadura dos atos institucionais.

Dificil é (auto) avaliar o processo, a atuagio da OGU, em especial, e pers-
crutar: faltou consisténcia politica e densidade normativa a0 movimento? Faltou
a participagao direta e significativa das pessoas que recorrem as ouvidorias e que
seriam os beneficidrios diretos do sistema? Serd que a participagio dos ouvidores
pouco ou nada representa a sociedade em geral e ao governo em particular? Teria
a OGU edulcorado a discussio, atribuindo demasiada qualidade aos argumentos
e descolando a proposta da realidade?

Sao questdes que exigem respostas. Nao porque um “sistema de ouvidorias”
seja imprescindivel a consolida¢io do Estado Democritico de Direito, mas por
que a correlagdo entre legalidade e legitimidade, sobre a qual se desenvolveu todo
o processo de construgio pincelado anteriormente, ¢ indispensdvel sim a estabi-
lidade socioecondmica, democrdtica e institucional do Brasil, como sugeriram os
protestos de junho de 2013.
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Inadvertidamente, Lemos e Lyra (2014, p. 38) levantam uma hipétese ao elabora-
rem uma andlise critica da minuta do decreto da OGU, a qual atribuem “viés autoritdrio
e tecnocrético” ao defenderem que o “controle do funcionamento da ouvidoria — tal
como o munus de ouvidor — deve ter cardter persuasivo. Ser feito, espontaneamente,
através da manifestagio de qualquer cidadio ou entidade interessada”. Isto acaba reve-
lando o cardter performativo que o discurso sobre ouvidoria vem conferindo ao papel
do cidadio, em dltima andlise, do povo. Isto é, a referéncia retérica ao cidadao (e,
mais recentemente, & democracia participativa) tem servido para justificar a necessidade
de ouvidorias e sistemas de ouvidorias, sem qualquer consideragio sobre a efetividade,
sobre os impactos produzidos na vida das pessoas que demandam atendimento. Enfim,
se o problema parece ser a falta de legitimidade das ouvidorias publicas, a hipdtese é
a de que essa falta vem sendo ilusoriamente compensada por uma retdrica perversa
que mistura populismo e vitimizagio e se expressa mais ou menos assim: o ouvidor,
que ¢ o legitimo representante do cidadao, nao consegue ser autdbnomo porque estd
subjugado pelo governo e pela tecnocracia, que nao reconhecem (paradoxalmente) a
imprescindibilidade de sua magistratura da persuasio.

Da perspectiva da Teoria Discursiva do Direito e da Democracia, é possivel
refinar essa hipétese e aplicd-la ao caso: o mencionado nivel de institucionalidade
e autonomia alcangado pela OGU, embora elevado se comparado ao que havia
antes de 2011, decorre predominantemente da legitimidade obtida junto a dois
grupos populacionais extremamente especializados no tema “ouvidoria”, quais
sejam: ouvidores brasileiros e servidores da Controladoria-Geral da Unido; grupos
coincidentes, que atuam nos mesmos espagos e formulam pretensoes “técnicas”
semelhantes. Pelo verso dessa hipStese seria possivel concluir que o processo de
institucionaliza¢do nio proporcionou satisfatoriamente a inclusio dos principais
afetados pela atuacio das ouvidorias: gestores dos servigos publicos e cidadaos
usudrios desses servicos. Logo, nao poderia ser configurado como uma experiéncia
concluida de democratiza¢io da administra¢io publica:

uma “democratiza¢io” da Administragao que, ao ir além de seus deveres de fornecer
informagdes, suplementaria internamente os controles parlamentar e judicial sobre
ela prépria. Mas se a participacio dos afetados é na tomada de decisio, a ativagao de
ombudsman, de procedimentos quase-judiciais, de audiéncias, etc., sao adequados a
democratizacio, ou se outros arranjos devem ser encontrados para um dominio tio
sensfvel & interferéncia e dependente de efetividade, é, como sempre em tais inovagoes,
uma questdo do intercurso entre a fantasia institucional e a experimentagao cuidadosa

(Habermas, 1997, p. 184).

7. Com o risco de se fazer aqui uma injusta generalizagdo, essa retorica conspurca toda a” literatura sobre ouvidoria”
no Brasil, com destaque para a obra de Rubens Pinto Lyra. Outra “marca” dessa retdrica € o sentimento de inferioridade
em relacdo ao Ministério Pblico, que teria tomado o lugar conferido as ouvidorias pelo processo de redemocratizagao
do pais. Diferentemente do populismo e da vitimizacao utilizados de forma defensiva, essa “sindrome de vira-lata”
(provavelmente reflexo da relacéo de subordinacdo que a maioria dos advogados mantém com promotores) tem suscitado
manifestacdes ofensivas, como essa registrada reiteradamente por Lyra (2011, p. 252; 2014, p. 126): "o Ministério
Publico consolidou-se como ombudsman dos Direitos Humanos, com sua atuacao festejada pela opinido publica”.
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Nao obstante, mesmo reiterando que “o exame da efetividade exige a avaliagao
e a mensuragdo de impactos que envolvem multiplas dimensoes dos provéveis efeitos”,
parece correto afirmar que a OGU comegou a fazer diferenca na realizagio de
processos participativos que podem resultar em “melhorias no funcionamento dos
governos, na implementacao de suas politicas publicas e nos resultados destas para
a qualidade de vida e acesso a bens publicos por parte dos cidadaos brasileiros”.
Tal como ocorre nos processos de mediagio de conflito (Romao, 2005, p. 170-171),
o processo de construgio participativa teve éxito porque os participantes, a0 menos,
puderam compreender “’mais claramente’ o que lhes importa, as alternativas que
possuem, que tém poder de decisdo sobre seus préprios interesses e necessidades”.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A melhor proposta, a melhor minuta ou o melhor “modelo de ouvidoria” s6 pode
ser decorréncia de um amplo e irrestrito processo de deliberagao, no 4mbito do
qual seja possivel avaliar a atuagao das ouvidorias para além dos textos juridicos e
dos discursos politicos aos quais se vinculam na criagio (mas nao necessariamente,
no funcionamento). Do contrério, o desprezo pelo processo e pelas imperfeicoes
dele decorrentes pode condenar a formagio de um sistema de ouvidorias & mes-
ma escuridio que atualmente caracteriza o debate sobre ouvidorias no Brasil: um
amontoado de experiéncias federais, estaduais e municipais sem avalia¢io e sem
clareza do que produzem e proporcionam, e que se apresenta e se autocelebra como
conjunto de “modelos substantivos” de ouvidorias.

Na verdade, a desconsideragio pelo contexto e o fetiche pelo texto podem
transformar a construgio do sistema de ouvidorias num capitulo desse opaco
debate sobre ouvidorias; o que é ainda pior, porque seus “autores” costumam nao
s6 louvar suas proprias posi¢oes como também desqualificar com adjetivos o que
lhes parece contrério: no caso do sistema proposto pela OGU, os adjetivos mais
frequentes foram “autoritdrio” e “tecnocritico”.

Os textos mais recentes de Lyra (2014), aqueles que realmente foram
produzidos a partir de 2011,% atribuem relevincia ao processo democritico,
muito embora insistam em fazer prevalecer suas préprias posi¢oes politicas
contra aquelas que, por seus proprios parimetros, sao subordinadas. Talvez por
isso, Lyra (2014, p. 132) revele certa perplexidade com a falta de mobilizagao
em torno de “seu” manifesto de 2012, formalmente formulado pelo Centro
Brasileiro de Estudos Sociais e Politicos (Cebep), sobre a “constitui¢io de uma

8.Em 2011, Lyra escreveu que: “De 1992 até os dias de hoje, nunca os ouvidores publicos brasileiros se reuniram com o
objetivo de discutir a instituicdo de um sistema nacional de ouvidorias pUblicas, autbnomas e democraticas, que jamais
mereceu apoio de nenhuma de suas entidades representativas nem motivou qualquer mobilizagéo a respeito” (Lyra,
2011, p. 253). Cumpre observar que, no periodo focalizado neste capitulo, a OGU promoveu mais de uma centena de
reunides e encontros com a finalidade precipua de se discutir e constituir redes e sistemas de ouvidorias.
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rede nacional de ouvidorias autdbnomas e democriticas”: “Tal mobilizacio,
entretanto, até agora nao ocorreu”. Como explica Azevedo (2008), o fato é
que: “A mudanca da lei é util e necessdria, sem divida. Mas em geral ¢ mais
efetiva quando ¢ fruto de uma reflexao profunda e de reivindicacoes concretas
da sociedade, quando atende a demandas bem sedimentadas e com uma sélida
histéria de embates atrds de si”.

Vale acrescentar: “com uma sélida histéria de embates atrds de si” da qual
resulte o melhor argumento.

De qualquer forma, o processo, de fato, nao chegou ao fim, razao pela qual
parece oportuno prosseguir com a criagio do Sistema de Ouvidorias do Poder
Executivo Federal,” tendo em vista as expectativas a serem alcancadas pelos
seguintes resultados:

¢ atendimento ao cidadiao nos termos do Decreto n® 6.932/2009, atuando
na avaliagao e no controle dos padroes de qualidade estabelecidos pelos
érgaos e entidades, sobretudo por meio de “carta de servigo”, e, assim,
integrando “canais” de atendimento (inclusive os distintos “disques” e
tridigitos) e conferindo mais agilidade, mais qualidade e mais transparéncia
a prestacdo dos servigos;

* monitoramento de riscos, atuando de forma proativa especialmente no
levantamento de dentincias e reclamagcoes e, assim, fornecendo informacées
imediatas e Gteis tanto 8 CGU quanto aos demais 6rgaos e entidades da
administracdo publica federal;

*  “banco de dentncias”, recebendo e organizando dados e informagoes
fornecidos pelos cidadaos a fim de oferecer respostas adequadas (que

protejam denunciantes e denunciados) e oportunidades de participagao
em agoes da CGU;

*  governo aberto e participativo, desenvolvendo uma nova versao do Portal
Ouvidorias.gov, que conte com plataforma digital e interativa capaz de
promover a difusao de dados abertos e espacos colaborativos (conciliando
inciativas como o Participa.br e o Consumidor.gov.br) e a transparéncia
dos processos decisérios; e

* impulsdo (ou incubagio) de boas praticas, articulando capacidade
instalada (assisténcia técnica) das dreas tipicas de controle com prioridades
de gestdo e necessidades da populacio (em especial, parcelas mais
vulnerdveis) para gerar “exemplos inspiradores”.

9. Mesmo porque Lyra (2014, p. 131) parece ter razdo quando sustenta que: “a instituicdo de um sistema nacional
de ouvidorias, com as caracteristicas acima indicadas, a nivel federal, contribuiria, fortemente, para induzir estados e
municipios a criarem sistemas de ouvidorias semelhantes”.
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CAPITULO 10

OUVIDORIAS PUBLICAS NO CONTEXTO DO NOVO SERVICO
PUBLICO: O CASO DA OUVIDORIA DA RECEITA FEDERAL
DO BRASIL — 12 REGIAO FISCAL

Marcia Christina dos Santos Rabelo
Joana Luiza Oliveira Alencar

1 INTRODUCAO

No Brasil, os mecanismos institucionais voltados para o estabelecimento de
didlogo com a sociedade tém se multiplicado nos tltimos trinta anos. Um desses
espagos ¢ a ouvidoria publica, hoje presente em 6rgaos da administragao federal,
estadual e municipal. O nimero de ouvidorias existentes nos poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, somado as ouvidorias gerais dos estados e do Distrito
Federal, totalizam cerca de 420 estruturas de escuta e prestagio de contas a
sociedade (Ipea, 2014).

O objetivo deste capitulo ¢ iniciar uma reflexdo a respeito das ouvidorias
publicas a partir do referencial tedrico do nove servico piiblico (NSP). Em segui-
da, analisaremos, para contextualizar, o caso da Ouvidoria da Receita Federal do
Brasil — 12 Regido Fiscal.

Como base no pressuposto de que as ouvidorias s3o espagos cuja finalidade
e préticas dialogam diretamente com as ideias do novo servigo publico, traremos
apontamentos iniciais acerca dessa abordagem, suas origens e principios; em seguida,
faremos uma andlise sobre quais desses principios estdo diretamente vinculados ao
que se espera da atividade de uma ouvidoria e, para exemplificar, discutiremos a
sistematizacio das demandas obtidas por meio do trabalho da Ouvidoria da Receita
Federal do Brasil — 1* Regiao Fiscal e analisaremos de que forma o olhar sobre essas

demandas pode sinalizar a respeito da aplicabilidade do NSP.

2 0 NOVO SERVICO PUBLICO

O termo novo servigo piiblico é uma abordagem teérica de administra¢io publica,
denominado dessa forma por Denhardt e Denhardt (2000), a partir de diferentes
escolas e préticas, que os autores assumem como muitas vezes divergentes, mas
que possuem ideias em comum e apontam novos caminhos e desafios para a
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administragao publica, especialmente por meio de uma nova visao das relagoes
entre governo e sociedade. Sua concep¢io parte também de criticas as abordagens
da nova administragio piiblica e da administracio burocrdtica. Ainda assim, esse
referencial tedrico de administragao publica — o NSP — aproveita alguns preceitos
dessas abordagens e descarta outros.

O novo servigo piiblico estrutura-se a partir das teorias da democracia e cidada-
nia, dos modelos de comunidade e sociedade civil e do humanismo organizacional.
A partir da teoria democrdtica, o NSP traz a concepgao de que o cidadio deve estar
ativamente engajado na governanca. Isto envolve a capacidade de olhar além do
préprio interesse e de se envolver com questoes de interesse publico; considerar
perspectivas de longo prazo; ter possibilidades de construir um sentimento de per-
tencimento e um vinculo moral com a comunidade (Denhardt e Denhardt, 2000).

Um segundo pilar do NSP envolve o conceito de comunidade e de civismo,
Denhardt e Denhardt (2000) indicam que no campo da administragao pablica
norte-americana existe o consenso entre estudiosos e atores poh’ticos de que a
formagao de comunidades deve ser fomentada. Para os autores, isto depende da
existéncia de institui¢des mediadoras nas quais os cidadaos possam expressar suas
demandas e vivenciar préticas e aprendizados que vao preparéd-los para atuagio
no sistema politico. Ainda segundo Denhardt e Denhardt (2000), a tradigao
democrdtica latino-americana depende da existéncia de cidadaos engajados,
atuante em grupos, associagoes e unidades governamentais, pois isso permite
que os cidadios exercitem seus interesses pessoais no contexto das preocupagoes
da comunidade.

J4 o humanismo institucional, uma das ideias mais caracteristicas do NSP,
propoe uma administragao publica atenta as necessidades do servidor publico,
assim como do cidadao. Assim, o administrador puablico deve enxergar o individuo
como cidadao, em vez de eleitor ou cliente, a0 mesmo tempo o préprio servidor
deve ser valorizado e empoderado. H4 um consenso entre os autores que dialogam
com a abordagem do NSP quanto a necessidade de reforcar o didlogo publico para
subsidiar mudancas na burocracia publica.

3 PRINCIPIOS DO NOVO SERVICO PUBLICO

Denhardt e Denhardt (2000; 2007) sistematizam sete principios que os governos
devem seguir de acordo com a concepgao de novo servigo publico.

1er por finalidade servir, em vez de dirigir: considerando que as politicas cons-
tituem uma complexa rede de interacoes, o governo é um ator substancial, mas os
outros atores politicos também tém bastante influéncia nesses processos. Assim,
o servidor publico precisa aprender a mediar, conciliar.



Ouvidorias Publicas no Contexto do Novo Servico Publico: o caso da Ouvidoria da ‘ 205
Receita Federal do Brasil — 12 Regido Fiscal

1) O interesse piiblico é o objetivo e nio o subproduto: assim o governo deve
assegurar a predominancia do interesse publico nas decisoes. Este interesse
deve ser construido pelo estabelecimento de didlogo com a sociedade,
de modo que seja mais do que e muito diferente da simples soma dos
interesses individuais. Um dos grandes desafios ¢ criar estruturas insti-
tucionais que sejam capazes de conduzir esses didlogos. Além disso, ¢
preciso que as solugoes para as questoes publicas obedecam sempre as
normas democrdticas de justica e equidade.

2)  Pensar estrategicamente e agir democraticamente: politicas e programas tém
maior potencial de satisfazer s demandas da populagio se conduzidas
por esforco coletivo e processos colaborativos. A estratégia envolve esta-
belecimento de regras, responsabilidades e a¢des especificas tragadas para
alcancar os objetivos coletivos construidos coletivamente.

3) Individuo visto como cidadio, nio como cliente: atender ao interesse
da populagio quando se entende que esta é formada por clientes
significa direcionar as atividades do Estado para o atendimento de
interesses individuais agregados. Jd atender & popula¢do quando se
considera que ela ¢ formada por cidadios significa atender a valo-
res compartilhados identificados a partir da promogiao do didlogo.
Assim, os servidores publicos devem se esforcar para construir con-
fianga nas relagbes com a sociedade.

4) E necessdrio considerar a complexidade do processo de accountability: que
envolve atengio aos valores da comunidade, a normas politicas vigentes
e ao interesse do cidadao e da legislagao.

5) Valorizar mais as pessoas que a produtividade: isso inclui um olhar para
as necessidades do servidor publico e processo de trabalho que envolva
colabora¢io, empoderamento e lideranga compartilhada. Estas prd-
ticas devem estar presentes tanto internamente quanto externamente
a organizacio.

6) A cidadania e o servico piiblico estio acima do empreendedorismo individual:
foco no servidor publico e cidadio, empenhados em contribuir para a
sociedade, em vez de uma mentalidade de gestor empresarial que atua
como se o dinheiro ptblico fosse préprio — com foco somente em lucro
e eficiéncia. Assim, o administrador publico é visto como aquele que
serve ao cidaddo, conserva organizagoes publicas, facilita a cidadania e o
didlogo democritico e que também se dispoe a compartilhar as respon-
sabilidades com a sociedade.
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4 0 NOVO SERVICO PUBLICO E AS OUVIDORIAS

O avango das ouvidorias ptiblicas no Brasil estd diretamente ligado ao processo de
democratizagao decorrente das mobilizagdes ocorridas nos anos 1970 e 1980 que
deram impulso s mudangas democrdticas no pais. Juntamente a outros mecanismos
institucionais criados ou fortalecidos a partir da Constitui¢ao Cidada de 1988. Tais
como os conselhos de politicas publicas, as conferéncias nacionais, as audiéncias
publicas e os orgamentos participativos, as ouvidorias fazem parte do sistema de
participagao social hoje constituido no Brasil (OGU, 2012).

Compreendendo que o didlogo e a possiblidade de intercAmbio entre o cida-
dao e o 6rgao publico devem ter cardter permanente e constante, a ouvidoria é o
mecanismo que atua mais diretamente nesse sentido. Nos conselhos, por exemplo,
o cidadao ¢é representado por entidades da sociedade civil, para as conferéncias sao
eleitos delegados, apesar de o cidaddo poder participar mais diretamente das etapas
municipais. Nas ouvidorias, o cidadao deve ser atendido pelo 6rgao de forma direta,
seja pessoalmente, por telefone ou internet. A Ouvidoria-Geral da Unido (OGU)
considera que a ouvidoria constitui um primeiro nivel de participagdo, no qual o
cidaddo nao inserido em espagos de participagio pode se manifestar em relacio
aos servigos prestados pelos 6rgaos putblicos.

O ouvidor deve conhecer bem a estrutura do érgio e os atores politicos e
administrativos que teriam condi¢des de providenciar uma resposta ao cidadao.
Precisa, entdo, de autonomia para encaminhar as demandas recebidas aos respon-
sdveis por atender as demandas, responder a uma reclamagio, encaminhar uma
sugestdo. Isto ¢ feito diretamente a ouvidoria, que é quem responde ao cidadio.
Assim, a colaboragao de todos os servidores do érgao piblico no sentido de dar
respostas as demandas encaminhadas pela ouvidoria ¢ fundamental para o estabe-
lecimento do didlogo com o cidadio.

Dessa forma, percebemos a conexao dessa necessidade da ouvidoria com o
primeiro principio do NSP, entendendo o ouvidor piblico como o servidor que
precisa aprender a mediar e conciliar. Ele é o ator que faz a mediagio entre o ci-
dadao e os atores politicos e administrativos do érgao publico.

A ouvidoria pode contribuir para a construgio do interesse publico, que é
citado no principio 2 do NPS (Denhardt e Denhardt, 2000; 2007). Segundo os
autores, o interesse publico deve ser construido no didlogo com a sociedade e o
grande desafio € a criagdo de estruturas que promovam esse didlogo.

De acordo com o NPS, para atender ao interesse publico, os érgaos devem
agir internamente de forma democritica. Além do estabelecimento de comunicagio
adequada com o cidadio, um dos maiores desafios para o trabalho das ouvidorias
hoje é o contexto interno ao préprio érgio. O que estd ligado ao principio 3 do
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NSP (Denhardt e Denhardt, 2000; 2007), que traz a ideia de pensar estrategi-
camente e agir democraticamente, ou seja, 0s procedimentos internos aos orgaos
publicos devem ser conduzidos considerando a necessidade de esforco coletivo e
processos colaborativos.

Atento a necessidade de organizar e sistematizar as demandas que chegam
4 ouvidoria, ver o individuo como cidadao e nio como cliente leva a um olhar
diferente sobre cada manifestacio, a medida que ela estd sempre inserida em um
contexto social préprio e compée um todo que extrapola a soma das vontades
individuais. Assim, as ouvidorias sdo institui¢es que podem colaborar na criagao
do didlogo permanente entre cidadao e o Estado que vai permitir a visualizagao
do que seria a vontade coletiva.

Também nos processos de accountability, as ouvidorias podem contribuir na
medida em que o gestor deve dar uma resposta as manifestagoes dos cidadaos, o
que de certa forma ¢ uma prestacio de contas direta.

Quanto ao principio 6 citado (Denhardt e Denhardt, 2000; 2007), valorizar
o servidor antes da produtividade, sabemos que a realizagio de um bom trabalho
por parte da ouvidoria requer um bom relacionamento entre a ouvidoria e os
servidores do érgio de forma geral, para que estes contribuam com o trabalho e,
consequentemente, com o cidaddo. Nesse sentido, o servidor que tem a nogio da
importancia de seu trabalho para a sociedade tende a se sentir mais valorizado e
trabalhar com maior motivacio.

E por fim, a valorizagao da cidadania e do servigo ptblico em detrimento de
uma mentalidade privatista — que trata o dinheiro ptblico como se fosse de uma
empresa — vai a0 encontro de uma prdtica que valorize a relagio de corresponsa-
bilidade entre o servidor publico ¢ o cidadio.

Receber demandas, sugestoes e reclamacoes individuais e responsabilizar-se
por encaminhar essas manifesta¢oes traz para a ouvidoria um potencial para agre-
gar e sistematizar essas informagoes. Em seguida e, partir disso, produzir insumos
que contribuam, junto com outras formas de didlogo, para o entendimento e a
construcio conjunta de uma vontade coletiva.

5 0 CASO DA OUVIDORIA VIRTUAL DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL

As ouvidorias virtuais sedimentam a prdtica de avaliacao dos servigos das
organizagoes, pelos cidadaos, e tém-se mostrado um dos espagos que encon-
tram na rede informatizada de comunicagio sua grande ferramenta. Esta
condi¢do de canal virtual se propée a colaborar com a atuagao legitima e
eficiente da administracio.
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Recente pesquisa’ referente a0 médulo sobre governo eletronico (e-governo),
divulgada em 2014, indicou que no ranking das consultas aos sitios dos servigos
publicos ofertados aos cidadaos, via internet, nos tltimos doze meses, os pri-
meiros lugares sao para os seguintes assuntos: Cadastro de Pessoa Fisica (CPF);
busca por educagio, emprego e concurso publico e Declaragao de Imposto de
Renda Pessoa Fisica (DIRPF). Tal fato corrobora que a Receita Federal do Brasil
(RFB) estabelece, por meio de seus servigos, forte conexdo com os cidadaos, via
acesso virtual.

Nesse contexto, nos propomos refletir sobre a manifestacio de cidadania por
meio do espago virtual da Ouvidoria da Receita Federal do Brasil e sua relagao
com a ideia do novo servigo ptblico. Tomamos como referéncia o resultado de
um estudo mais amplo, realizado em 2010 (Rabelo, 2010).

A populagio foi constituida de registros de cidadaos que se comunicaram
com a Ouvidoria da Superintendéncia da Receita Federal do Brasil — 1* Regiao
Fiscal (SRRFO01), que é sediada em Brasilia e tem jurisdi¢ao nos estados de Goids,
Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Tocantins. Ela gerencia os servicos prestados
por todas estas unidades no que tange a sua competéncia.

O estudo abrangeu as mensagens recebidas de abril a setembro de 2009,
cujos registros encontram-se disponiveis no banco de dados® (Sisouvidor) da
Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda (MF). A tarefa envolveu a criagao
de indicador para a coleta de dados, a sele¢ao e caracterizagdo da amostra, bem
como de instrumento para andlise desses dados que surgiu, nesse caso, a partir
do préprio levantamento dos textos selecionados (fonte da pesquisa), dos quais
se retiraram temas/palavras-chave para capturar, na subjetividade do discurso
dos sujeitos, manifestagoes de cidadania. De 3.244 mensagens recebidas, setenta
compuseram material da amostra, na discussao qualitativa da pesquisa que aqui
Nos reportamos.

A pesquisa realizada analisou fragmentos das manifestagdes apresentadas
pelos cidadios. As mensagens, numeradas de um a setenta, foram agrupadas em
parimetros criados considerando as mensagens que guardaram similaridade ou
proximidade com determinado tipo de manifestagio. Para mais adequadamente
dimensiond-las, elas foram classificadas em pardmetros de A a F na forma como
se segue.

1. Pesquisa TIC domicilios e usudrios 2013, disponivel em: <http://goo.gl/G2FaeN> (interacdo e-gov — formularios e
pagamentos impostos).

2. Disponivel em: <https://goo.gl/rNZVyF>.
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QUADRO 1
Parametros considerados para classificar as setenta manifestacées de cidaddos
| Finalidade/contetido da manifestacdo Quantidade
A Evocar direitos constitucionais e infraconstitucionais que se entendem assegurados. 9
B Exigir qualidade e efetividade dos servicos prestados, na condicdo de portador de direitos, entre eles o de 2
acesso aos servicos publicos.
C Participar, por meio de avaliacGes e sugestdes, arguindo sobre desempenho ético, equitativo e eficiente e 15
transparéncia dos atos administrativos.
D Manifestar ideia de senso de justica, de representacdo, e sobre a relagao entre o Estado e o cidadao. 18
£ Reconhecer a contrapartida em relacdo aos deveres atribuidos na relacdo entre RFB e o cidadao e evidenciar 8
facilidades ou apontar dificuldades para cumpri-los.
Proceder avaliacdo em relacdo a utilizacdo de servicos e informacdes disponibilizados via pagina internet e a
P questdo do acesso ao meio virtual. Mesclam-se nessa classificagao as mensagens envolvendo os parametros 1

de cidadania (A — E), mas, que ao mesmo tempo, trazem contribuicdes acerca da utilizacdo do canal virtual
da RFB.

Fonte: Bando de dados Sisouvidor/Ouvidoria-Geral/Ministério da Fazenda.
Elaboracdo das autoras.

Podemos citar como exemplos para cada parimetro de mensagem as mani-

festacoes de cidadaos a ouvidoria da Receita Federal do Brasil a seguir.

1) Pardmetro A: evocar direitos constitucionais e infraconstitucionais que

se entendem assegurados.

O cbdigo de ética do servidor publico federal do Poder Executivo Federal veda
ao servidor usar de artificios para procrastinar ou dificultar o exercicio regular

do direito por qualquer pessoa, causando-lhe dano moral ou material (...) ndo

posso ser conivente com pessoas que se utilizam de suas fun¢des para penalizar

e dificultar direito dos cidaddos. Se a prépria Constitui¢ao nos d4 direito de

solicitar certidoes nos érgaos publicos, nao tenho que pagar intermedidrios

para obté-la. Estou certa que o servidor tem obrigagdo de seguir padroes éticos

expressos ¢ impostos nas leis, logo peco a gentileza que os atos da servidora em

questdo sejam analisados para evitar que direitos de pessoas comuns continuem

sendo violados.

2) Parimetro B: exigir qualidade e efetividade dos servigos prestados, na con-
digao de portador de direitos, entre eles o de acesso aos servicos publicos.

Quero expressar insatisfagdo, via atendimento de ouvidoria pelo canal de ci-
dadania, pois as maiores necessidades e dificuldades dos contribuintes muitas
das vezes é de se deslocar para uma agéncia da Receita para simples consulta de
entrega de declaragao de IRPE o qual ligamos (...) e ndo conseguimos resolver
nossos anseios, sem que estejamos pessoalmente com os servidores da agéncia.
Portanto, quero dizer que devido a grande evolugio que temos no mundo da
informatizacio, terfamos que jd ter tudo simplificado pela internet, (...) para

solugio de nossos problemas.
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3)

4)

5)

6)

Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

Parimetro C: participar, por meio de avaliagoes e sugestoes, arguindo
sobre desempenho ético, equitativo e eficiente e transparéncia dos
atos administrativos.

No exercicio da cidadania e usudria dos servigos publicos que sio pagos pelos
cidadios, gostaria de saber por que informagoes mais detalhadas sobre, por
exemplo, como importar amostras de produtos (...) nio constam do website.
Também em busca de informacées através da drea aduaneira da Receita Federal,
me informaram que nio fornecem informagoes por telefone, o que eu acho um
absurdo em se tratando de informagio publica, que todo cidadio que quisesse
deveria facilmente ter acesso. (...) Afinal para que sio cobrados altos impostos se
o cidado nio tem os servigos que precisa dos érgaos publicos e que as demandas
mais simples se tornam tao complicadas? Sugestao/exigéncia: ou se mantém um
website com todas as informacées minuciosamente detalhadas e de ficil acesso,
e sobretudo atualizada em tempo real, ou se cria um ntcleo de atendimento ao
publico, com funciondrios que realmente entende dos diversos assuntos ou por
4rea e que possa prestar um verdadeiro servico de que necessitam os cidadios.

Pardmetro D: manifestar ideia de senso de justica, de representacio, e
sobre a relagdo entre o Estado e o cidadao.

Venho por meio desta comunicar a falta de respeito cometida por esta institui¢o
para comigo. Venho respeitando todas as recomendagbes da Receita Federal
do Brasil (...) e, no entanto, nio vejo empenho da referida institui¢ao em re-
solver as pendéncias quando surgidas. As falhas no atendimento acabam por
comprometer a prdpria visao do cidadio sobre o Ministério da Fazenda, sobre
o governo e sobre o Estado. Afinal, um érgao respeitado como a Receita, com
29 mil servidores, tem que ter exceléncia no atendimento sim e nés cidadaos
temos o direito e o dever de exigir isso.

ParAmetro E: reconhecer a contrapartida em relagio aos deveres atribuidos
na relacio entre a RFB e o cidadao e evidenciar facilidades ou apontar
dificuldades para cumpri-los.

Como ¢ do seu conhecimento, nesta data (28/9/2009), os bancos encontram-se
em greve. Entrei em contato com a Receita, por meio do fone 146, pois dese-
java saber como deveria agir para o pagamento. Na espera de uma orientagio
de como deverei agir para estar em dia com meus deveres como contribuinte.

Parametro F: proceder avaliagao em relagao a utilizagao de servigos e
informagées disponibilizados via pdgina internet e a questao do acesso
a0 meio virtual. Mesclam-se nessa classificagio as mensagens envolvendo
os parametros de cidadania (A — E), mas, que a0 mesmo tempo, trazem
contribuicoes acerca da utilizagao do canal virtual da RFB.

Ora, ndo hd um meio 4gil de o contribuinte zeloso de suas obrigacoes de resol-
ver esta pendéncia? E olha que estamos em um mundo repleto de tecnologia.
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O que podemos observar, portanto, ¢ que a ouvidoria comporta-se como um
canal que possibilita fluxos de interlocugio entre o Estado e a sociedade, via virtual,
conforme concebe Egler (2008). Sua disponibilizagao pela Receita Federal do Brasil
permite a criagdo de um espago de media¢do, informagdo e encaminhamento de
demandas, bem como avaliagdes dos servigos prestados pelo érgao.

Para uma possibilidade de reflexao sobre esse fendmeno, apoia-se em Castells
(2008) que sintetiza:

pelo fato de que nossa visio histérica de mudanga social esteve sempre condicionada a
batalhées bem ordenados, estandartes coloridos (...) ficamos perdidos com a penetragao
bastante sutil de mudancas simbdlicas de dimensées cada vez maiores, processadas
por redes multiformes, distantes das ctipulas de poder. Sao nesses reconditos (...)
que tenho notado a presenca dos embriées de uma nova sociedade, germinados nos
campos da histéria pelo poder da identidade.

Em relagdo 2 identificagao de préticas de cidadania na ouvidoria, a selegio
realizada na pesquisa envolveu uma diversidade de ptblico. Tomados em outra
perspectiva, observa-se que, segundo pontua Machado ([s.d.]), na relagio mediada
pelo ciberespaco, o individuo ¢ (re)construido, as diferengas de sexo, origem, raca e
idade sao substituidas por uma nova constituigao simbdlica, na qual a liberdade da
consciéncia individual, livre das cadeias da realidade fisica, reconstréi a si propria
de acordo os anseios e necessidades.

Pode-se pensar essa realidade a partir das colocagoes de cidadios, como esta:

Que absurdo, o precdrio posto de atendimento da cidade (...) ndo tem a minima
condi¢io operacional, faltam funciondrios para atendimento, s6 distribuem senhas
até as 11 horas, sendo que o hordrio de atendimento ¢ até as 12 horas, isto ¢ uma
pouca vergonha por parte desse 6rgao que estd de ponta cabeca. Favor tomar as
devidas providéncias, afinal eu pago impostos!

Cabe ressaltar que, para as nuances de cidadania captadas nos discursos se-
lecionados e trazidas a andlise, reconhece-se os limites impostos na categorizagio
efetivada, embora construida a partir da prépria expressao dos manifestantes e do
suporte teérico emprestado. Nesse sentido, jd apontava Marshall (1967, p. 31), que
“quando uma expressio verbal ¢ usada como indice de uma atitude ou preferéncia
hd um complicador (...) pois as palavras comportam diferentes pesos para pessoas
diferentes.” Assim, procuramos neste capitulo também avaliar e arranjar em ordem
de magnitude estes dados.

Para Bobbio (1986), “a participagdo na administragao ¢ fruto do avango
social dos ideais democrdticos, que superam hoje a esfera das relagoes meramente
politicas (cidadao-Estado) para abranger toda uma sorte diversa de relagoes.” Desse
modo, e retornando as ideias do novo servigo publico, que traz por base a teoria
democritica, podemos observar em diversos registros fatos que corroboram este
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novo viés nas formas de relagdes que vém sendo pautadas no setor puablico. Para
elucidar este ponto de vista, transcreve-se o teor da mensagem n° 69 do banco
de dados Sisouvidor da Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda: “Fica aqui a
primeira reclamacio: a ouvidoria da Receita Federal precisa de uma pdgina em
branco como esta para que o contribuinte, jd exaurido, possa desabafar e no texto
de desabafo serem retirados os dados necessdrios a melhoria do servigo”.

Nessa esteira, aduz Egler (2008, p. 41),

a ampliacio do uso de tecnologias de informagio e comunicacio (TICs) por insti-
tuigbes governamentais, partidos politicos e movimentos sociais suscita a questdo
da democracia virtual, porque a tecnologia abrange possibilidades de conexao e
interacdo que permitem formas alternativas de deliberagio publica e mais equidade
no exercicio da democracia.

Perez (2009, p. 79) também destaca que “desburocratizacio, transparéncia e
qualidade na prestacio dos servigos sao objetivos da reforma administrativa, que os
institutos participativos tendem a promover”. Nos exemplos analisados, podem-se
constatar apelos e sugestoes nesse sentido, sobretudo nos registros incluidos no
pardmetro B — exigir qualidade e efetividade dos servicos prestados, na condigao de
portador de direitos, entre eles o de acesso aos servigos publico — e no parimetro
C — participar, por meio de avaliagdes e sugestoes, arguindo sobre desempenho
ético, equitativo e eficiente e transparéncia dos atos administrativos.

A titulo de ilustragao, registra-se a comunicagio relativa & mensagem n° 50
banco de dados Sisouvidor da Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda:

Quero registrar minha indignacio quanto ao centro de atendimento ao contribuinte
da Receita Federal, (...) principalmente da responsdvel pelo setor (...), que nio tem
competéncia para gerir com eficiéncia a drea de triagem. Sugiro que sejam adotadas
medidas para minimizar os problemas relativos ao atendimento, para evitar confusoes
(..) e até agressoes moral e fisicas, devido a essas falhas. Sugiro, ainda, que a sra. (...)
frequente um curso de administragdo e atendimento, e uma melhor distribuicao das
funcoes dos funciondrios.

Consideramos que a ouvidoria em estudo — que nao se constitui rede social
para os usudrios — pode e tem contribuido para a prixis que leva ao interesse ptiblico
comum, em constru¢io, que Matos (2009, p. 36) compreende:

como aquele que pode ser capaz de amalgamar uma nova democracia pragmdtica do
interesse priblico. [E assevera que] s6 pode surgir da critica (a modelos de Estado e
de sua gestio) e da inventividade (politico-social) como expressoes da reflexividade
humana. Desta forma, no plano subjetivo sio os individuos que, lenta e trabalhosa-
mente, poderio construir esse interesse comum de forma a que ele nio corresponda
mais exclusivamente aos interesses dos grupos socialmente dominantes.
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Novamente de acordo com a ideia defendida pela abordagem do novo servigo
piiblico, a contribuigao da ouvidoria para a formagao do que se entende como
interesse publico ¢ visivel nas manifestacoes do cidadao e no resgate da teoria
democritica. O interesse publico construido com base no didlogo qualificado, a
partir de criticas, sugestoes, elogios, trocas de percepg¢oes, a fim de se tornar algo
diferente da simples soma dos interesses individuais.

6 CONSIDERACOES

Como mencionado neste capitulo, os mecanismos de participagio popular na
administragio publica guardam relagio estreita com a concretizagio da democracia
participativa expressa na Constituigio Federal de 1988 (CF/1988) e devem ser
vistos como instrumentos necessdrios a efetivaciao dos direitos fundamentais e do
aperfeicoamento da administragio publica. Assunto discutido hoje fora do pais
também por meio do referencial do novo servigo publico.

Ao se tomar o exemplo da ouvidoria, ressalta-se que, no momento em que
o meio virtual é empregado no intuito de promover esse tipo de participagio, e
neste se registra continuo aumento do nimero de consultas efetuadas pelo cidadao
e avaliagdo dos servigos prestados, evidencia-se que as novas tecnologias podem
contribuir para mais participa¢io nas instincias governamentais.

Nessa perspectiva, destaca-se que, no caso da ouvidoria estudada, embora a
intervengio do cidadao ocorra em grande parte por seu interesse pessoal, tal agao
pode ser considerada uma forma de participagao no poder publico, na medida em
que tais registros permanentemente tém trazido signiﬁcativas sugestoes, criticas,
protestos, em prol do interesse geral, ou podem se estender aos demais usudrios dos
servigos e obter as respectivas respostas e uma decisao administrativa pertinente.

As ouvidorias sdo, portanto, mecanismos que tém o potencial de aproximar
a gestao publica do ideal de Estado democrdtico e na implantagio do novo servico
publico. Ambos pautados no didlogo com o cidadao para subsidiar todas as etapas
das politicas publicas: agendamento, formula¢io, implementagao e avaliagio. Assim,
percebe-se que a acdo do Estado de ouvir a sociedade e estimular o didlogo deve
ser vista mais do que como um direito do cidadao, assegurado pela constitui¢ao
do pais. Fomentar o didlogo ¢, antes de tudo, uma prética fundamental para o
necessdrio aperfeicoamento do servigo publico.
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CAPITULO 11

PROJETO COLETA OGU 2014: UM RETRATO DAS OUVIDORIAS
FEDERAIS BRASILEIRAS

Ronald do Amaral Menezes

1 INTRODUCAO

Ao lado de outras instincias e mecanismos de participagdo social, as ouvidorias
publicas federais surgem no contexto do processo de redemocratiza¢io do pais.
O conceito de ouvidoria publica federal adotado pela Ouvidoria-Geral da Uniao
(OGU) d4 a exata dimensio da importincia desse instituto:

Considera-se ouvidoria publica federal a instincia de controle e participagao social
responsdvel pelo tratamento das reclamagées, solicitagdes, dentincias, sugestoes e
elogios relativos as politicas e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou
regime, com vistas ao aprimoramento da gestio publica (OGU, 2014).

Entre as competéncias regimentais da OGU, destaca-se a responsabilidade
pela coordenagio técnica das atividades de ouvidoria do Executivo federal (Brasil,
2013). Assim, no intuito de oferecer aos cidadaos nio apenas escutas qualificadas
de seus problemas, mas, sobretudo, formas eficazes de realizagao de seus direitos,
institui, em 2013, o projeto-piloto Coleta OGU. Objetivava conhecer as carac-
teristicas da atuacdo das ouvidorias publicas, em especial daquelas vinculadas a
6rgaos e entidades do Executivo federal, e reunir subsidios para a constituigao do
Sistema Federal de Ouvidorias Publicas e para a formulacio de politicas para o
segmento. O relatério com os resultados da pesquisa, elaborado em parceria com
o Ipea, foi apresentado no Férum de Ouvidorias Publicas e Privadas, realizado no
periodo de 18 a 20 de margo em Brasilia (Menezes et al., 2015a).

Os resultados auferidos no Ambito do projeto-piloto que contou com a par-
ticipagao de 91 ouvidorias federais, e as contribui¢oes recebidas da comunidade de
ouvidores subsidiaram o planejamento de uma nova edi¢ao no ano subsequente:
o Coleta OGU 2014, também realizado em parceria com o Ipea.

O universo da pesquisa abrangeu todas as ouvidorias publicas que, na época,
integravam a base de dados da OGU, tendo registrado um aumento de partici-
pacio da ordem de 79% em comparacio 2 edi¢io anterior do projeto. Os dados
foram coletados por meio de formuldrio eletronico, com questdes sobre estrutura,
gestdo, atendimento e repercussio das agoes das ouvidorias. Também era objetivo
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da pesquisa coletar informagoes sobre participagao social, além da inser¢ao dessas
ouvidorias nas questdes relacionadas a Lei de Acesso a Informagao (LAI).

Este trabalho apresenta uma sintese dos principais resultados obtidos no
ambito do projeto Coleta OGU 2014." Dessa forma, espera-se contribuir para a
compreensao da realidade das ouvidorias do Executivo federal e para a emergéncia
de reflexes e agdes com vistas ao aperfeicoamento desses institutos em beneficio
da sociedade brasileira.

2 RESULTADOS DA PESQUISA

2.1 Sobre as ouvidorias federais participantes

O projeto Coleta OGU 2014 contou com a participagio de 163 ouvidorias de
6rgaos e entidades do Executivo federal de todas as regioes brasileiras, sendo 85%
da administrago indireta e 15% da administragao direta. O grafico 1 apresenta a
distribui¢io dos participantes de acordo com a segmentagao adotada pela OGU.

GRAFICO 1
Participacao das ouvidorias federais no Projeto Coleta OGU 2014
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Ministérios

Organizacdes militares

Presidéncia da Republica

Fonte: Projeto Coleta OGU 2014.
Elaboracdo do autor.

No que tange ao grau de institucionalizagao das ouvidorias no ambito dos res-
pectivos drgaos e entidades, os resultados apontam que 99% das ouvidorias federais
participantes do projeto atuam sob a égide de atos normativos que dispdem sobre
suas finalidades e competéncias. Dessas, apenas 15% tém sua acio amparada por atos
normativos de natureza infraconstitucional; as demais sio amparadas por normas de
natureza infralegal. Importante destacar que as normas infraconstitucionais retiram

1. Aintegra dos resultados da pesquisa esta disponivel em Menezes et a/. (2015b).
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seu fundamento de validade diretamente das normas de hierarquia constitucional
(normas origindrias, emendas constitucionais e tratados sobre direitos humanos
aprovados segundo o trAmite de emendas constitucionais). Portanto, conferem
maior solidez ao instituto da ouvidoria, jd que, por uma questao de hierarquia
das normas, no se submetem aquelas de natureza infralegal, tais como portarias,
resolugdes administrativas, decisoes de drgaos colegiados e instrugdes normativas,
entre outras. Importante ressaltar que, em algumas situagdes, a norma nio ampara
integralmente a acdo das ouvidorias federais: 9% relataram que novas atribuicoes
foram incorporadas sem que isso se refletisse na norma que dispoe sobre competén-
cias e funcionamento da unidade. H4, ainda, relatos pontuais de ouvidorias sobre
resisténcias ou descumprimentos, em relagio ao que se estabelece na norma, por
parte das unidades por elas demandadas.

Em relagdo a estrutura organizacional que oferece suporte as atividades de
ouvidoria nos 6rgaos e entidades do Executivo federal, 84% dos participantes
informaram que suas ouvidorias ndo dispunham de unidades descentralizadas,
seja sob a forma de unidades formais de ouvidoria, seja sob a forma de meras
estruturas de interlocugao.

As ouvidorias publicas se estabelecem como loci privilegiados de ausculta dos
cidadaos sobre a eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas e servicos publicos.
Assumem, portanto, um papel de extrema relevincia para a valorizagio da cida-
dania, na condic¢do de instincias de promocgio e defesa de direitos, viabilizando a
participagdo e o controle social e assegurando o fim publico da a¢ao administrativa.
A agio qualificada na mediagio das relagoes entre cidadios e administracio possi-
bilita a identificacio de janelas de oportunidade para o aperfeicoamento da gestao
publica. Segundo Lyra (2009), uma caracteristica intrinseca e que as diferencia
dos demais institutos da administragio publica brasileira é a unipessoalidade, jd
que as ouvidorias ndo possuem poderes administrativos e dependem, em larga
escala, de sua forga institucional e das prerrogativas conferidas aos seus titulares.
Para Gomes (1987, p. 1), “a unipessoalidade do 6rgao permite que a institui¢ao
alcance maior unidade e coeréncia, a0 mesmo tempo em que transfere para seu
titular autoridade e prestigio, conferindo-lhe singular importancia e forga moral
que caracteriza suas intervengées junto ao poder publico”.

No 4mbito dos resultados da pesquisa, a andlise do perfil sociodemogréfico dos
titulares das ouvidorias federais revelou que 69% dos ouvidores eram pds-graduados
e que 97% possuiam, ao menos, graduagio. Apesar de a pesquisa revelar um quadro
de formagdes e especializagdes em diferentes dreas do conhecimento, constata-se a
prevaléncia de cursos nas dreas de administragao e direito. Ainda que reconhecida
a importancia de uma sélida formagio académica e complementar, Lyra (2009)
destaca a necessidade do exercicio, pelo ouvidor, da “magistratura de persuasao”.
Esta se constrdi a partir de elementos como credibilidade, reputacio ilibada, com-
peténcia técnica, senso de justica e compromisso com os valores democriticos e
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com o exercicio da cidadania. Cardoso (2010) também destaca a necessidade de o
ouvidor possuir uma visao global do ordenamento juridico e capacidade de gestao.

Sobre a experiéncia dos ouvidores federais na fungio, a pesquisa revela que
19% possuiam ao menos cinco anos de experiéncia. Esse nimero aumenta para
57%, se considerarmos os que possufam ao menos dois anos de experiéncia. Por fim,
79% dos ouvidores pesquisados possufam ao menos um ano no exercicio de suas
atribuigoes. Importante destacar que 90% dos ouvidores pesquisados nio haviam
exercido o cargo de ouvidor em outras oportunidades. Tomando por base os que
informaram nao terem ocupado o cargo de ouvidor em outras ocasioes, 17% dos
ouvidores federais possufam pelo menos cinco anos de experiéncia no cargo. Esses
nimeros sugerem uma baixa alternincia no cargo de titular de algumas ouvidorias
federais, inclusive naquelas que dispéem de mandato, o que indica a possibilidade
de reconducdes sucessivas e ilimitadas de seus titulares.

A unipessoalidade, que caracteriza as ouvidorias publicas, de maneira alguma
significa a desnecessidade de estruturas de pessoal que oferecam o suporte neces-
sdrio a a¢do do ouvidor no cumprimento de suas atribui¢oes. Nesse contexto, os
resultados da pesquisa revelam que grande parte das ouvidorias federais possui
estruturas bastante enxutas: 68% das ouvidorias com até cinco colaboradores e
88% com até dez. Quanto a formagao, grande parte possui, a0 menos, o nivel
de graduagio: 38% graduados e 42% pés-graduados. Importante ressaltar que,
para 46% das ouvidorias federais, suas estruturas de pessoal sio apropriadas,
seja em termos quantitativos, seja em termos qualitativos. Ainda relacionado ao
desenvolvimento das pessoas, somente 48% das ouvidorias federais participantes
informaram a existéncia de servidores ou empregados cadastrados na Politica de
Formagio Continuada em Ouvidorias (Profoco). A Profoco foi instituida pela
OGU com o objetivo de desenvolver atividades de capacitagio e formacio em
ouvidoria por intermédio de cursos, oficinas e outros eventos, nas modalidades
presencial e a distincia. Vale ressaltar que o mero cadastramento na Profoco nao
significa a participacio em atividade de capacitagdo. Assim, a pesquisa nao traz
informagoes de servidores e empregados efetivamente capacitados no 4mbito da
politica, tampouco dos resultados decorrentes desse processo.

Nio obstante a importincia das questoes supramencionadas, o sucesso das
ouvidorias no cumprimento de suas atribuigoes depende intimamente da auto-
nomia de agio dos seus titulares. Nesse contexto, um dos requisitos identificados
por Lyra (2009) tem cardter politico e se relaciona com o processo de escolha
desses ouvidores. Entende-se que os mecanismos mais adequados para a escolha
de um ouvidor autdnomo sao aqueles nos quais o processo, pautado em critérios
técnicos, se dd de maneira independente do dirigente mdximo da organizagao a
que o ouvidor se vincula.
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No entanto, essa parece nao ser a realidade retratada pelo Coleta OGU 2014:
em 78% das ouvidorias federais, o processo de escolha dos ouvidores se dd a partir
de nomeagio pelo gestor méximo do 6rgao ou entidade a que se vinculam. Em
outras situagoes, ainda que o processo de escolha se dé no Ambito da prépria or-
ganizagao, hd maior compartilhamento decisério, como ocorre nos casos em que
a escolha se d4 a partir de lista triplice ou por meio da participacio de colegiado
interno independente. Finalmente, em algumas situagdes, o processo é externo, tal
como ocorre, por exemplo, com algumas agéncias reguladoras, nas quais o titular
da ouvidoria é nomeado pelo presidente da Republica.

2.2 Gestao e comunicacdo nas ouvidorias federais

O principio constitucional da eficiéncia na administragao publica, introduzido ao
caput do art. 37 da Constitui¢ao Federal (CF) pela Emenda Constitucional n° 19,
de 4 de junho de 1998 (Brasil, 1998), tem suas origens no modelo de administracio
gerencial, cujo foco é o resultado. No entanto, espera-se que a agao administrativa
publica seja, ainda, eficaz e, sobretudo, efetiva, na medida em que se oriente a
realizagdo do interesse publico.

Em relagio as ouvidorias federais, a boa gestao ¢ fator critico para que cum-
pram, com exceléncia, o papel que delas se espera enquanto instancias de controle
e participagio social. Por essa razio, a pesquisa buscou coletar informacoes rela-
cionadas a gestdo desses institutos.

Nesse contexto, os resultados obtidos revelaram que 63% das ouvidorias
federais possuiam processos internos mapeados. O mapeamento de processos é
uma ferramenta gerencial analitica e de comunicacio que proporciona um melhor
entendimento dos fluxos de trabalho, atividades, recursos e atores envolvidos,
tornando possivel a identificacio e eliminacio de falhas e gargalos, e, por conse-
guinte, o desempenho organizacional. Setenta e quatro por cento das ouvidorias
informaram que seus processos sio periodicamente analisados, com vistas a sua
melhoria e ao seu realinhamento.

A pesquisa também levantou informagdes sobre planos de trabalho, metas
e indicadores de desempenho. O plano de trabalho ¢ um instrumento de gestao
por meio do qual se estruturam as agdes a serem empreendidas em um determi-
nado periodo, tendo em vista os objetivos estabelecidos. E importante que esse
instrumento venha acompanhado das metas, que estabelecem e comunicam os niveis
esperados de desempenho, possibilitando compreender o esforgo necessdrio as agoes
estratégicas; e dos indicadores de desempenho, que se destinam a acompanhar o
alcance das metas, possibilitando a corregao de eventuais desvios. Entre as ouvidorias
federais, os resultados obtidos apontam para a necessidade de avangos nas questoes
de planejamento, j4 que apenas 68% afirmaram possuir plano de trabalho; 61%,
metas anuais; e 55%, indicadores de desempenho.



220 ‘ Ouvidoria Publica Brasileira: reflexdes, avancos e desafios

A avaliagao de resultados é outro importante instrumento a disposi¢ao das
ouvidorias publicas por tornar possivel a afericio da consecugio dos objetivos
previamente tragados e por oferecer subsidios ao aperfeicoamento de suas agoes
no futuro. Entretanto, a maior parte das ouvidorias federais ndo se utiliza desse
instrumento: apenas 49% avaliam seus resultados.

Diante dos resultados, é possivel depreender que algumas ouvidorias nio
fazem uso de planos de trabalho, metas e indicadores de desempenho, e também
nao avaliam seus resultados. Outras, embora elaborem planos de trabalho, nao os
estruturam a partir de metas e indicadores de desempenho. H4, ainda, casos em
que sdo estabelecidas metas sem os respectivos indicadores de desempenho. Por
fim, muitas ouvidorias possuem planos de trabalho, metas anuais e indicadores de
desempenho, mas nio avaliam seus resultados.

Ainda no contexto de avaliagdo, a pesquisa de satisfagao representa um im-
portante instrumento de gestao. Ao aferir o grau de satisfacio dos cidadaos quanto
aos servigos prestados pelas ouvidorias, a pesquisa de satisfagao revela pontos fortes
e fracos, trazendo subsidios ao aperfeicoamento de suas atividades. Nao obstante
a relevancia do instrumento supracitado, sua utilizagao é baixa entre as ouvidorias
federais, alcancando apenas 35% das pesquisadas.

Apenas 40% das ouvidorias federais divulgam periodicamente seus relatérios
de atividade em ambiente web. Ao prestarem contas de sua a¢io a sociedade, essas
ouvidorias vdo ao encontro dos requisitos de transparéncia da administra¢io pu-
blica e, principalmente, oferecem subsidios a participagao dos cidadios na gestao
das institui¢oes publicas.

Entre as ouvidorias federais participantes, apenas 40% informaram sobre a
existéncia de Carta de Servigos ao Cidadao no 4mbito dessas préprias unidades e/
ou dos respectivos Orgaos e entidades, e, nesse grupo, apenas 28% monitoram a
efetividade do instrumento. A Carta de Servigos ao Cidadao, instituida pelo Decreto
n°6.932, de 11 de agosto de 2009, tem por objetivo informar os cidadaos sobre
os servigos prestados, as formas de acesso a esses servigos, além dos compromissos
e padrdes de qualidade de atendimento ao piblico.

2.3 A atuacao das ouvidorias

No que tange aos resultados concernentes as manifestagoes recebidas pelas ouvido-
rias federais em 2013, os quartis da distribui¢ao apontam que 25% das ouvidorias
receberam até 259 manifestacoes; 50%, até 723; e 75%, até 2.516 manifestagoes
(grafico 2). Nesse periodo, apenas 36% das ouvidorias federais sinalizaram a ocor-
réncia de picos de manifestacoes. Entre os fatores que motivaram alteracoes no
padrao de recebimento de manifestagoes, destacam-se: i) realizacio de concursos
publicos; 77) problemas na prestagao de servigos; 7i7) cobrangas indevidas e aumentos
em tributos; e iv) questdes referentes a gestao de pessoas nos orgios e entidades.
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GRAFICO 2
Manifestacoes recebidas pelas ouvidorias federais (2013)
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Fonte: Projeto Coleta OGU 2014.
Elaboracdo do autor.

Sobre os tipos de manifestagdes recebidas, verifica-se a prevaléncia das so-
licitagoes (54%) e das reclamagoes (34%), conforme apresentado no grafico 3.

GRAFICO 3
Manifestacoes recebidas pelas ouvidorias federais (2013)
(Em %)
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Fonte: Projeto Coleta OGU 2014,
Elaboracdo do autor.

A tabela 1 apresenta informagbdes sobre o recebimento, pelas ouvidorias
federais, das demandas segundo o tipo de manifestacio.
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TABELA 1

Recebimento de demandas por tipo de manifestacdo

(Em %)
Tipo de manifestagao Sim Néo N&o responderam
Elogios 82 7 1
Denlincias 71 12 11
Solicitacdes diversas 80 9 "
Reclamacbes 85 4 1
Sugestdes 91 9

Fonte: Projeto Coleta OGU 2014.
Elaboracdo do autor.

Em rela¢do a resolubilidade das demandas, a tabela 2 sintetiza os resultados
obtidos. Importante ressaltar que a pesquisa buscou identificar a existéncia de es-
toques de manifestagoes pendentes em 31 de dezembro de 2013, nao importando
se originadas naquele ano ou em anos anteriores.

TABELA 2

Resolubilidade das demandas

(Em %)
Tipo de manifestacdo Com pendéncias em Sem pendéncias em N&o responderam

P g 31/1212013 31/12/2013 P

Denuncias 45 44 "
Solicitages diversas 44 39 17
Reclamacées 47 35 18

Fonte: Projeto Coleta OGU 2014.
Elaboracdo do autor.

Setenta e trés por cento das ouvidorias federais afirmaram receber e tramitar
manifestacdes andnimas. Nesse contexto, é importante mencionar que a Instrugao
Normativa Conjunta n° 01 CRG/OGU, de 24 de junho de 2014, estabelece em
seu art. 2° que, “apresentada a dendncia an6nima frente a ouvidoria do Poder
Executivo federal, esta a receberd e a tratard, devendo encaminhd-la aos érgaos
responsdveis pela apuragio, desde que haja elementos suficientes a verificagio dos
fatos descritos”.

A pesquisa revela que o e-mail e o formuldrio eletronico (sistema) s3o os prin-
cipais canais de entrada das manifestacoes dirigidas as ouvidorias federais, respon-
dendo, juntos, por 65% das demandas recebidas em 2013, embora também mereca
destaque o encaminhamento de demandas por telefone (18%). Dez por cento das
manifestagoes foram recebidas por meio de atendimento presencial, modalidade
oferecida por 92% das ouvidorias federais participantes da pesquisa. Vale destacar
que o contato face a face que se estabelece entre ouvidor e demandantes tem im-
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portincia singular no contexto da humanizacio do acolhimento as manifestagoes.
Constata-se, por fim, que a opgao pelos Correios para o envio de manifestagoes
estd em desuso, compreendendo apenas 2% dos casos (grifico 4).

GRAFICO 4
Principais canais de entrada das manifestacdes nas ouvidorias federais
(Em %)
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Fonte: Projeto Coleta OGU 2014.
Elaboracdo do autor.

A despeito dos expressivos avangos nas tecnologias da informagio e comu-
nicagao (TICs), 28% das ouvidorias federais ainda nao possufam sistemas infor-
matizados com vistas ao recebimento e tratamento de manifestacoes. As demais
ouvidorias consideraram seus sistemas adequados, embora tenham manifestado a
preocupagio quanto ao seu aperfeicoamento continuo. Sobretudo para o primeiro
grupo, o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo federal (e-Ouv),” desenvolvido
e disponibilizado em 2015 pela OGU.

Sobre as questoes relacionadas a participagao social, no que tange ao publico
atendido pelas ouvidorias federais, 93% recebem demandas oriundas dos cidadaos
e 83% de colaboradores dos respectivos 6rgaos e entidades. Grande parte também
se volta para demandas oriundas de pessoas juridicas: 72% recebem manifestagoes
de organizagio nio governamental (ONG) e entidades sem fins lucrativos; 72%,
de empresas em geral; e 48%, da midia em geral.

Embora seja desejivel que ouvidorias pablicas busquem conhecer os seus
demandantes, os resultados da pesquisa mostram que iniciativas nesse sentido ainda

2. Disponivel em: <https:/sistema.ouvidorias.gov.br/>.
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sao bastante timidas no ambito das ouvidorias federais: apenas 10% afirmaram
realizar pesquisas para identificagdo e classificaco de seus publicos-alvo, de suas
necessidades e expectativas, e 25% realizam pesquisas, entre outros mecanismos
sistematizados, para identificar e avaliar o nivel de conhecimento, aprovacio e con-
fiabilidade da sociedade, em especial dos seus grupos-alvo. Em verdade, somente
34% informaram sobre a existéncia de estratégia de comunicagio para envolver
os cidaddos em suas agoes.

Vinte e um por cento das ouvidorias federais pesquisadas se declararam res-
ponséveis pelo gerenciamento do servi¢o de atendimento ao cidaddo (SAC) nos
respectivos Orgaos e entidades. Importante ressaltar que SAC e ouvidoria nio se
confundem: enquanto a agio desenvolvida no Ambito do SAC tem cardter opera-
cional, nas ouvidorias, tem cunho estratégico. Muitas vezes, origina-se a partir de
situacoes de conflito, compreendendo andlises e interagoes qualificadas de natu-
rezas intra e, até mesmo, interinstitucionais. Segundo Romaio (2012, p. 132), as
ouvidorias “surgem como novas expressoes institucionais do Estado Democrético
de Direito, com a finalidade precipua de realizar a mediacio indispensdvel entre
expectativas e direitos, legitimidade e legalidade”.

Perguntadas sobre as principais dificuldades encontradas para que possam
promover, efetivamente, a participagio social, 21% das ouvidorias federais indica-
ram a falta de interesse da alta administragao para questdes de ouvidoria. Trinta e
seis por cento das ouvidorias indicaram como dificuldades recursos financeiros e
estrutura fisica insuficientes. A maior parte das ouvidorias federais (53%) destaca
questdes relacionadas a insuficiéncia no quadro de pessoal. Problemas relacionados
a capacita¢do de servidores foram apontados por 40% das ouvidorias. Outra difi-
culdade assinalada por 30% das ouvidorias tem relacio com a falta ou imprecisao
dos dados por elas coletados. Por fim, 32% sinalizaram dificuldades decorrentes
da nao participagio em féruns institucionais, tais como conferéncias, conselhos e
comissdes de politicas pablicas.

No que tange as formas para a superagao dessas dificuldades, além das ques-
toes relacionadas a recursos, entendidos em sentido amplo, destacam-se, também,
questdes como o aperfeicoamento dos processos de comunica¢io interno e externo,
o acesso aos centros de tomada de decisao organizacionais, a articulagao em rede
com outros institutos de participagdo social e, finalmente, o apoio da OGU no
fortalecimento das ouvidorias.

Ao regulamentar o acesso a informagoes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no
inciso I do § 32 do art. 37 e no § 22 do art. 216 da CF, a LAI contribui, de maneira
singular, para a consolidagio do processo de democratizagio do Brasil. A norma em
questao garante a qualquer cidadao, como regra geral, o acesso a informagées pro-
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duzidas ou custodiadas por 6rgaos e entidades publicos. Subverte-se, pois, a 16gica
até entio vigente: 0 acesso passa a ser regra € o sigilo, €xcecao.

Nesse contexto, o protagonismo que, no geral, tem caracterizado a participacio
das ouvidorias federais nas questdes relacionadas a referida lei tem sido responsavel
por fortalecé-las e legitimd-las sobremaneira. Assim, os dados da pesquisa revelam
que, em 37% dessas ouvidorias, o seu titular é a autoridade definida nos termos do
art. 40 da LAI, a quem compete: 7) assegurar o cumprimento da lei; i) monitorar
sua implementacdo e apresentar relatérios periddicos sobre o seu cumprimento;
e 7ii) emitir recomendagdes com vistas a sua implementagao, cumprimento e
aperfeigoamento, ¢ orientar as demais unidades com vistas ao cumprimento do
disposto na lei e regulamentos (Brasil, 2011).

Quarenta e nove por cento das ouvidorias federais sio responsaveis pelo
Servico de Informagoes ao Cidadao (SIC). Os incisos I a III do pardgrafo tnico
do art. 9° do Decreto n° 7.724, de 16 de maio de 2012, dispéem que compete
ao referido servico: 7) o recebimento do pedido de acesso e, sempre que possivel,
o fornecimento imediato da informagao; 77) o registro do pedido de acesso em
sistema eletronico especifico e a entrega de niimero do protocolo, que conterd a
data de apresentacio do pedido; e ii7) o encaminhamento do pedido recebido e
registrado a unidade responsavel pelo fornecimento da informagio, quando couber

(Brasil, 2012).

Ainda, 55% das ouvidorias federais atuam no monitoramento da LAI, rece-
bendo sugestoes ou reclamagées. Muitas se envolvem em atividades de andlise da
qualidade das respostas produzidas pelos respectivos 6rgaos e entidades, seja no
ambito dos pedidos de acesso a informagao (52%), seja no ambito dos recursos
de 1% e 2* instancias (47%). Outras (58%) atuam na mediacao entre solicitantes e
os respectivos 6rgaos e entidades no que tange a pedidos de acesso a informagoes
e recursos. Finalmente, 27% participam das atividades no ambito da Comissao
Permanente de Avaliagao de Documentos Sigilosos (CPADS), estabelecida nos
termos do art. 34 do Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012 (Brasil, 2012).

E igualmente importante que as ouvidorias publicas estejam integradas
nao apenas entre si, mas, também, aos demais institutos de participagao social,
constituindo, assim, um verdadeiro sistema. No que tange a participagao das
ouvidorias em a¢des compartilhadas com outras ouvidorias, conselhos ou insti-
tutos de participacdo social, a pesquisa revela a necessidade de avancos — apenas
40% das ouvidorias federais pesquisadas realizam ag¢des conjuntas e, mesmo
assim, prevalece o cardter geografico e/ou setorial nessas relacoes de cooperagio.
Acredita-se que a constitui¢do de um sistema federal de ouvidorias pablicas possa
alavancar essas questoes.
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Por fim, é fundamental que a agao das ouvidorias federais seja revestida da
legitimidade e do poder necessdrios 4 influenciacio dos processos decisérios orga-
nizacionais em prol do aperfeicoamento da administra¢io ptblica. Nesse contexto,
podem estar inseridas as recomendagoes feitas por 46% das ouvidorias federais a
seus respectivos 6rgaos e entidades. De acordo com 56% das ouvidorias federais,
em 2013, foram implementadas a¢des decorrentes das manifestagdes encaminhadas
por elas em seus respectivos 6rgaos e entidades. No entanto, a pesquisa nao traz
elementos que permitam identificar o grau de ado¢io das recomendacdes feitas
pelas ouvidorias, bem como os resultados auferidos pelas respectivas organizacoes.

3 CONCLUSAO

O crescimento significativo no nimero de ouvidorias de érgaos e entidades do
Poder Executivo federal verificado, sobretudo, nos tltimos anos tornou impera-
tivo para a OGU empreender esforgos rumo a uma melhor compreensio desses
institutos. Nesse sentido, o Projeto Coleta OGU, em sua edi¢ao de 2014, logra
éxito, ampliando e aperfeicoando os resultados alcan¢ados em sua edigio do ano
anterior. Como consequéncia, permite que se tenha um quadro mais preciso sobre
a realidade das ouvidorias federais no Brasil, e, dessa forma, oferece subsidios 2
OGU com vistas a0 cumprimento de suas atribuigoes.

Inicialmente, é importante destacar o grau de institucionalizagio das ouvi-
dorias federais no Ambito dos respectivos érgaos e entidades, que se materializa,
sobretudo, no amparo de normas de naturezas infraconstitucional ou infralegal que
dispoem sobre competéncias e atribui¢oes desses institutos. No que tange a agao das
ouvidorias federais, cumpre observar um movimento rumo a ampliagao do escopo
de atuacdo dessas unidades, mediante a incorporagio de novas atribui¢des. Nesse
contexto, o protagonismo, que, no geral, tem caracterizado a participagao das ouvi-
dorias federais nas questdes concernentes a LA, tem contribuido para fortalecé-las
e legitimd-las ainda mais enquanto instincias de promocio e defesa de direitos, e
de viabiliza¢do do controle e da participagao social. Igualmente importante tem
sido o papel desempenhado pelas ouvidorias federais no aperfeigoamento da gestao
publica por meio de recomendagdes feitas aos 6rgaos e entidades a que se vinculam.

Decerto, hd espaco para que essas unidades empreendam a¢des rumo a uma
maior eficiéncia, eficdcia e efetividade. Assim, questoes relacionadas ao fortaleci-
mento da autonomia, 3 melhoria da estrutura, ao aperfeicoamento da gestao, a
influenciagio dos processos decisérios organizacionais, 4 comunicagao com seus
publicos-alvo e a uma agao mais proativa rumo ao incremento da participagio
social devem estar na ordem do dia desses institutos. Nesse contexto, a pesquisa
traz elementos importantes, nao apenas relacionados ao diagnéstico dos principais
entraves 4 atuagdo das ouvidorias, mas, também, a propostas para sua superagio.
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Conquanto a pesquisa tenha revelado semelhangas em virios aspectos, tam-
bém sinalizou importantes diferengas entre as ouvidorias federais brasileiras, fruto,
sobretudo, das especificidades dos segmentos que ocupam e dos seus distintos
estdgios de desenvolvimento. Assim, é fundamental que a OGU, ao formular
politicas para o setor, considere tal realidade. Nessa linha, propoe-se a edigao de
normativos que disponham sobre aspectos de natureza mais geral da organizagao
e do funcionamento das ouvidorias federais. Espera-se, ainda, que a OGU contri-
bua para a organizacio sistémica e integragao de a¢io do conjunto das ouvidorias
federais, potencializando, assim, o papel desses institutos no aperfeicoamento da
administragao publica e na valoriza¢io da cidadania.
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