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I A ouvidoria e a democracia participativa

A expansdo das ouvidorias esta estreitamente relacionada com a nova sociabilidade
politica que se disseminou em todo o pais, nos anos oitenta e noventa, construida a partir da
resisténcia de setores crescentes da sociedade brasileira ao regime militar. Estes fizeram
transportar as experiéncias de participacdo cidadd para o ordenamento juridico-
institucional, enquanto instrumentos inéditos de participacdo popular. As ouvidorias, a
despeito de ndo terem sido contempladas na Carta Magna — s6 excepcionalmente o foram
nas constituigdes estaduais — sdo, também, produto do protagonismo alcangado pela
sociedade civil, cujos anseios de participagdo vem impondo, progressivamente, um novo
relacionamento entre o cidaddo-usudrio dos servigos publicos e o Estado.

Mas o seu crescimento ndo se deu em um atimo. Assim, o I Encontro Nacional de
Ouvidorias, realizado em marg¢o de 1995, em Jodo Pessoa, durante o qual foi criada a
Associacdo Brasileira de Ouvidores (ABO), contou com a presenga das principais
ouvidorias do pais, mas nao reuniu sequer trinta delas. Porém, nos ultimos nove anos,
registrou-se, pari passu com a expansao de outros instrumentos de participagdo, como o
Orgamento Participativo e os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, o crescimento, em
proporg¢des geométricas, do nimero de ouvidorias no pais. Atualmente, contabiliza-se cerca
de mil. Sendo, a grande maioria ouvidorias publicas.

Também serviu de impulso, mais recentemente, o proprio €xito das experiéncias
participativas, associado a necessidade cada vez mais sentida da populagdo de instrumentos
que, assegurando maior transparéncia no funcionamento do Estado, iniba a corrupgdo e o
desperdicio, € aumente, na mesma propor¢ao, a moralidade e a eficiéncia da administragao
publica.

A participacdo cidada na gestdo do Estado se assenta, no Brasil, em quatro institutos
basicos: as consultas populares, o Orcamento Participativo, os Conselhos Gestores e de
Fiscalizagao de Politicas Publicas e as Ouvidorias.

As consultas populares, (referendo, plebiscito e iniciativa popular de lei) previstas
na Constituicdo Patria, tém sido pouco acionadas, a despeito do seu potencial de
mobilizac¢do e de debate dos grandes problemas nacionais.

Mas a convocacao de um referendo popular, em outubro de 2005, para que o povo
se manifeste sobre a proibi¢do de comercializacdo de armas de fogo, prevista no Estatuto
do Desarmamento (Lei Federal n® 10.826, de 11 de dezembro de 2003) sinaliza, doravante,
para um recurso mais freqiiente a esse instrumento de participagao.

Ja a iniciativa popular de lei ¢ uma inovacdo da Constituinte de 1988. Entre as
poucas até agora levadas a cabo, destaca-se a coordenada por Francisco Whitaker,
Secretario Executivo da Comissdo Brasileira de Justica e Paz. As propostas nela contidas,
visando combater a corrupcdo eleitoral, resultaram na Lei Federal 9.840/99, tendo sido
aprovadas em tempo recorde — apenas quarenta dias — pelo Congresso Nacional. Segundo
Whitaker, isso ocorreu



[...] gracas a oportunidade do tema e ao interesse dos congressistas em
demonstrar que nido compactuavam com a corrupgdo eleitoral, num
momento em que sua credibilidade estava ameagada pela presenga, no
Congresso, de Deputados acusados de crimes graves (WHITAKER in
BENEVIDES, VANNUCHI e KERCHE, 2003, p. 189).

A iniciativa popular permite ao povo, respaldado no poder de pressao de centenas
de milhares (e, por vezes, de milhdes) de assinaturas, fazer aprovar matérias que, de outra
forma, sucumbiriam a pressdao de lobbies e oligarquias interessados na permanéncia de
praticas clientelistas. "

O Orcamento Participativo (OP) encarna a segunda, a mais original e transformadora
forma de democracia participativa até agora realizada. A partir da experiéncia
paradigmatica de Porto Alegre, iniciada em 1988, o OP disseminou-se em algumas das
municipalidades mais importantes do pais, transmitindo, em véarios casos, o que ha de
inédito e sui generis nessa experiéncia: o deslocamento do poder decisorio, dos
mandatérios eleitos pelo sufragio universal, para o titular do poder soberano — o povo,
reunido em assembléias populares. Trata-se, com efeito, de um processo de
compartilhamento de poder que, ao efetivar-se no pleno respeito a igualdade juridica e as
liberdades fundamentais, mas em “tensdo dialética” com a institucionalidade, (a
Constitui¢do atribui aos poderes executivo e legislativo a responsabilidade da peca
or¢amentaria) gerou uma forma de poder — e um novo espago ético-politico — baseado,
essencialmente, na democracia direta.

Sistematizando as transformagdes geradas pelo Orcamento Participativo, Genro e
Souza sublinham que

[...] ao democratizar as decisdes e, a0 mesmo tempo, democratizar a
informagdo sobre as questdes publicas, o Or¢amento Participativo é capaz
de gerar uma nova consciéncia cidadd. Por meio desta, as pessoas
compreendem as func¢des do Estado e os seus limites, e também passam a
decidir com efetivo conhecimento de causa (GENRO in GENRO e
SOUZA, 1997, p. 16).

A terceira modalidade de participagdo cidada no poder de Estado se d4 através dos
conselhos gestores e fiscalizadores de politicas publicas. Entre estes, destacam-se os da
saude, da crianga e do adolescente, de assisténcia social ¢ do meio ambiente, todos
instituidos por lei federal e dotados de expressiva participacao da sociedade civil.

Mas existem também uma miriade de outros conselhos, alguns de grande
importancia, criados por leis estaduais, como os de direitos humanos, de defesa social, da
mulher, do idoso e da comunidade negra, a maioria contando com significativa
representagao de 6rgaos nao-governamentais.

Esses conselhos vem contribuindo para transformar a vida politica brasileira, com a
intervencdo ativa, nesta, de centenas de milhares de conselheiros. Conforme lembra
Raichelis (2000), eles provocam, em muitos rincdes do pais, uma verdadeira revolucao na
sua cultura politica na medida em que introduzem mecanismos de participagdo do cidadao
na gestdo publica, totalmente desconhecidos em muitos municipios onde, até entdo, reinava
absoluto o poder das oligarquias, baseado no patrimonialismo e na politica de clientela.

No que se refere a ouvidoria publica, ela se apresenta como um auténtico instrumento
da democracia participativa na medida em que transporta o cidaddo comum para o ambito



da administragdo. Este, através da ouvidoria, ganha voz ativa, na medida em que suas
criticas, dentncias ou sugestdes sdo acolhidas pela administragdo, contribuindo, dessarte,
para a corre¢do e o aprimoramento dos atos de governo.

IT O defensor do povo, a ouvidoria e o processo constituinte

Nos anos oitenta, o clima propicio a criagdo de instrumentos de participagdo popular
repercutiu no processo constituinte. Dessarte, antes do inicio dos trabalhos da Assembléia
Constituinte, o entdo Presidente José Sarney resolveu criar, através do decreto 91.450, de
18 de julho de 1985, a Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, presidida pelo
reputado jurista Afonso Arinos de Mello Franco, com o objetivo de preparar um anteprojeto
que deveria servir de texto basico para a elaboracao da Constitui¢ao.

Nele constava, expressamente, a criagdo de uma “Defensoria do Povo”, com as
caracteristicas adiante analisadas. Contudo, a proposta da Comissao ndo foi contemplada no
segundo substitutivo ao anteprojeto, que teve como relator o Deputado Bernardo Cabral.

Vejamos em que consistia, no essencial, a proposta recusada. O art. 56 do anteprojeto
supramencionado instituia o “Defensor do Povo”, orgdo assemelhado as ouvidorias
autonomas, no que se refere a sua atribuicao essencial de “[...] apurar abusos € omissdes de
qualquer autoridade e indicar aos 6rgaos competentes as medidas necessarias a sua corregao
ou puni¢ao”.

Também, a semelhanga de algumas ouvidorias autdbnomas, o Defensor do Povo seria
escolhido por um colegiado (no caso, a Camara dos Deputados), entre candidatos indicados
pela sociedade civil, sendo-lhe conferido mandato (cinco anos) e plena autonomia para o
exercicio de suas fungoes.

Mas o defensor do povo proposto pela Comissdo de Estudos Constitucionais se
distingue do ouvidor autonomo pelo seu status (equivalente a de Ministro do Supremo
Tribunal Federal) e pelo seu poder, proprio do ombudsman sueco e de institutos similares,
de “[...] promover a responsabilidade da autoridade requisitada, no caso de omissao abusiva
na adoc¢do das medidas requeridas”. Tal prerrogativa denota o carater contencioso desse
instituto, a cujo titular ¢ deferida, regra geral, legitimidade ativa para a propositura de acdes
judiciais.

A proposta em analise foi derrotada pelo corporativismo de certos setores do aparelho
de Estado, como o Ministério Publico, que hoje, provavelmente, ndo apresentaria a
resisténcia oferecida, no processo constituinte, a defensoria do povo. Com efeito, a acao
concreta das ouvidorias demonstrou inequivoca distingdo entre as atribui¢des desse o6rgao,
mesmo quando este se aproxima do modelo ideal de autonomia, e as do Ministério Publico
Estadual e Federal.

No ambito da sociedade civil, tem-se conhecimento de apenas uma iniciativa com
vistas a criacdo de ouvidoria, apresentada pela Associagdo Nacional dos Docentes do
Ensino Superior (ANDES). Figura, no elenco das propostas constantes da Plataforma dos
Docentes do Ensino Superior para a Constituinte, em um dos seus artigos, a

[...] criagdo do cargo do Defensor do Povo que estard incumbido de zelar
pelo respeito dos poderes do Estado aos direitos garantidos pela
Constituicao e pelas leis. O Defensor do Povo sera eleito pelo Parlamento,
mediante a indicagdo de candidatos pelas organizacdes da sociedade civil
(LYRA, 1987, p. 16).



Em todo caso, ¢ de se destacar que um instituto que favorece a cidadania ativa, como
a defensoria do povo, foi proposta, ndo apenas por entidades da sociedade, mas também por
setores liberais influentes. Por outro lado, a existéncia, no contexto politico-institucional
brasileiro atual, de instrumentos avang¢ados, em matéria de exercicio autdbnomo da
cidadania, como o Orgamento Participativo, demonstram que a proposta de instituicdo de
ouvidorias publicas autonomas e dotadas de efetivo poder de fiscalizacdao teria grandes
chances de aprovagdo, caso houvesse interesse da parte dos setores mais progressistas da
politica brasileira de tornar efetivo o mote petista de “radicalizar a democracia”.

Mas ¢ certo que a ndo incorporagdo da figura do Defensor do Povo, a nivel federal e
nos Estados, no texto constitucional, deixou o nosso ordenamento juridico sem um
referencial que servisse de modelo as ouvidorias publicas criadas no Brasil. Isto explica a
marcante heterogeneidade dessa instituigdo no pais, que nao agrega elementos suficientes
para definir um perfil inico do ombudsman tupiniquim. E explica, também, a existéncia
meramente informal de boa parte das atuais ouvidorias, que ndo tém sequer status juridico
definido em lei ou nas normas internas dos 6rgdos em que atuam. Tém existéncia apenas
fatica. Ou entdo, criadas por simples resolucdes ou portarias, ndo ocupam nenhum lugar no
organograma institucional.

IIT Modelos “tipicos-ideais” de ouvidorias

A mais importante revolugdo ja ocorrida no pais, na historia da fragil democracia
brasileira — de carater processual, silenciosa e pacifica — foi a que, nos anos oitenta e
noventa, colocou o cidaddo comum como protagonista central da praxis politica. Todavia,
o que distingue o efetivo protagonismo do cidaddo da situagdo em que “todos participam,
mas nada decidem” ¢ a garantia da atuacdo autonoma da sociedade — ou, no caso em
espécie, do seu porta-voz, o ouvidor — nos 6rgaos governamentais. Essa ndo ¢, decerto, a
caracteristica da imensa maioria das ouvidorias publicas existentes no pais, cujos titulares
sao escolhidos pelo chefe do 6rgao fiscalizado.

A instalacdo, em 1986, da primeira ouvidoria publica do Brasil, no Municipio de
Curitiba, reflete essa ambigiiidade. Criada por decreto do entdo Prefeito Roberto Requido,
os resultados oferecidos pela Ouvidoria de Curitiba, que registrou, em pesquisa, em alguns
aspectos de sua atuagdo, até¢ 100% de aprovacdo dos municipes, contribuiram para reforgar
a credibilidade de instituto.

A despeito do seu titular, Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes, ter conseguido
vincular, na lei organica do municipio, a ouvidoria ao poder legislativo municipal, esse
dispositivo legal nunca foi regulamentado, permanecendo, portanto, letra morta. (GOMES,
20004, p. 216).

Ja a Ouvidoria Geral do Paranad, criada em 1991, também por iniciativa de Roberto
Requido, entdo Governador do Estado, faz clara opgdo pelo modelo de Ouvidoria como
orgdo de governo. Estabelece que o Ouvidor Geral exercera as suas fungdes como
Secretario Especial, com prerrogativas de Secretario de Estado.

Os programas de cidadania implementados durante a gestdo de Jodo Elias de
Oliveira contribuiram bastante para a institui¢ao, a imagem e semelhan¢a da Ouvidoria do
Parana, de outras semelhantes no pais.

Suas principais caracteristicas, que se reproduziram na grande maioria das
ouvidorias espalhadas no Brasil, sdo as seguintes: 1) criagdo de cima para baixo, mediante



norma editada pela autoridade fiscalizada, sem participagdo do colegiado maximo da
instituicdo (no caso, a Assembléia Legislativa); 2) nomeagdo do titular, por livre escolha da
autoridade fiscalizada; 3) atuagdo predominantemente voltada para a busca da eficicia e da
moderniza¢ao administrativa.

Essas caracteristicas da Ouvidoria Geral do Parand conformam um primeiro
paradigma desse 6rgdo, que poderiamos qualificar de “modernizador”. Escolha de cima
para baixo, auséncia de autonomia do ouvidor e objetivos voltados, sobretudo, para a
modernizacdo e eficacia do servigo publico. Ela traz no seu bojo uma contradictio in
terminis. Com efeito, como se pode fiscalizar numa situacao de dependéncia?

Aliés, o proprio Jodo Elias de Oliveira, reconhece que

[...] com esse formato [Ouvidor demissivel ad nutum] a eficiéncia do
orgdo tem dependido exclusivamente (o grifo ¢ meu, RPL) de condi¢des
subjetivas de seu titular (independéncia, entrosamento governamental, etc)
(OLIVEIRA in LYRA, 2000, p. 174).

A reforma do Estado, conduzida por Bresser Pereira, tendo como eixo suas famosas
“organizacdes sociais”, atualiza, dando uma qualidade nova, ao propdsito renovador, em
relacdo ao servigo publico, dos setores mais eclairés das elites brasileiras. Ela traz
embutida, centralmente, o bindmio moderniza¢dao-participagdo (esta protagonizada
essencialmente pelo “cidaddo-cliente”), a ser efetivado sob a égide da eficacia gerencial e
das leis do mercado (LYRA, 2001, p.118).) Nos setores da administracio publica que
implementaram a reforma acima referida, passou a prevalecer “o ‘agir empresarial’ cuja
avaliacdo qualitativa ¢ virtualmente objetivada na abertura conceitual do que se
convencionou chamar de satisfagdo do usuario, em regra reduzida a calculos de demanda”
(GOMES, 2000y, p.91).

Mas um segundo paradigma vem se consolidando nos ultimos anos, compondo a
“vertente democratica”, ou “democratico-popular” do instituto da ouvidoria. Vé-se que este
outro “modelo” expressa caracteristicas radicalmente diversas. A ouvidoria, nesse caso,
surge de uma mobilizag¢do de setores da sociedade. Nessas condi¢des, criada de baixo para
cima, confere ao ouvidor mandato certo e independéncia perante o 6rgao fiscalizado. Uma
outra caracteristica desse tipo de ouvidoria € a sua preocupagdo com a justica e a cidadania
— sem deixar de investir na busca de eficacia.

O exemplo cléssico ¢ o da Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo. Foi criada
em 1° de janeiro de 1995, através do Decreto n® 31.900, pelo entdo Governador Mario
Covas, com a participagdo ativa das entidades de direitos humanos de Sao Paulo. Desde o
inicio, teve assegurada a sua autonomia, juridicamente confirmada, dois anos e meio
depois, pela Lei Complementar n° 826, de 20 de junho de 1997. Com a vigéncia desta lei, o
Ouvidor passou a ser escolhido por entidades da sociedade, a partir de uma lista triplice
elaborada pelo Conselho Estadual da Pessoa Humana e submetida ao Governador de Sao
Paulo.

Esta Ouvidoria, desde entdo, vem contribuindo para uma renovacdo bastante grande
das bases estruturais da propria configuragdo das ouvidorias brasileiras. O seu primeiro
titular, Benedito Domingos Mariano, conseguiu divulgar o seu trabalho em todo o territorio
nacional, mediante o amplo apoio que teve dos meios de comunicagdo, gracas a uma
atuacdo competente no combate a tortura, ao desrespeito aos direitos humanos e a uma



acdo propositiva de envergadura, notadamente no debate sobre a questdo da integragdo e
da unificacao da policia.

A Ouvidoria de Policia de Sdo Paulo materializa o chamado ‘“controle extra-
organico” uma vez que o seu titular ¢ necessariamente estranho a corporagdo policial e €,
como vimos, escolhido por um 6rgdo independente. Mas o faz parcialmente, na medida em
que o Governador de Sao Paulo participa da escolha do Ouvidor.

A plenitude do controle extra-organico ocorre em ouvidorias como a de Santo André,
cidade na qual o Ouvidor, estranho aos quadros do funcionalismo municipal, ¢ escolhido
pelas entidades mais representativas da sociedade, ndo tendo, portanto, qualquer vinculo
com os poderes municipais.

A Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo e a do municipio de Santo André sdo
dotadas de um colegiado, composto de personalidades representativas da sociedade, a quem
compete fixar diretrizes para a atuagdo da Ouvidoria e aprovar o plano de trabalho do
Ouvidor.

O paradigma modernizante estad, em muitos casos, associado a uma concepgao de
ouvidor como alguém que se capacita para a funcao através de um curso, sendo, portanto, a
sua formacgdo técnica requisito indissocidvel para exercicio do cargo. Este podera ser
exercido por um longo periodo, ou mesmo em carater permanente, encarado quase como se
fosse uma profissao.

A concepcao de uma ouvidoria autbnoma e democratica, sem desconsiderar a
importancia da qualificacdo do ouvidor, entende que o cargo ndo ¢ para ser atribuido a
técnicos adestrados ao seu exercicio e sim a “militantes da cidadania”, cuja praxis os tenha
credenciado junto a sociedade para ser o seu porta-voz. E o seu exercicio sera
circunstancial, no maximo, por dois mandatos consecutivos.

Ressalte-se que muitas ouvidorias sdo hibridas,incorporando elementos de ambos os
paradigmas estudados. Elas mesclam, na sua concretude, aspectos da vertente modernizante
e da democratica, embora haja predominancia de uma delas. Por outro lado, os ouvidores
que ndo dispdoem de mandato ja encontram uma estrutura determinada, tendo, portanto, de
atuar com as restricdes por ela impostas. Mas muito deles buscam supera-las, lutando para
colocar as suas ouvidorias em patamares que as aproximem cada vez mais da plena
autonomia.

IV Requisitos para autonomia do ouvidor

O primeiro requisito para a autonomia do ouvidor € de carater politico. Quer dizer,
diz respeito a relacdo de poder entre o titular desse 6rgdo e a instituicdo que fiscaliza.
Relagdo que se expressa, como vimos, na atribui¢do de mandato certo e escolha do ouvidor
por um colegiado independente.

E, indispensavel, porém, que outros requisitos, de ordem administrativa, assegure ao
ouvidor, na pratica, a sua efetiva autonomia. Primeiramente, ¢ necessario que o ato
normativo que rege a ouvidoria garanta a obrigagdo do dirigente da institui¢do em que atua
o ouvidor de responder, em prazo curto, a interpelagdo do ouvidor, sob pena de
responsabilidade. Com efeito, ndo é incomum a administragdo publica ndo se sentir a
vontade com a agdo da ouvidoria. Do mais alto escaldo, passando pelos niveis
intermedidrios e inferiores, muitos ndo a respeitam, desconsiderando completamente os
prazos estabelecidos para as respostas.



Em assim sendo, como fica o usuario? Com efeito, tendo confiado nessa inovagao
institucional como instrumento capaz de vocalizar, com agilidade, as suas reclamagdes e
propostas, tem como resposta o siléncio ensurdecedor do dirigente, que teme tomar posi¢ao
e se desgastar — ou igualmente deploravel — ndo responde por negligéncia ou desatencao.
Dessarte, ndo so € necessario sujeitar o dirigente faltoso a processo administrativo, caso nao
responda, no prazo estabelecido, ao ouvidor, mas ainda, assegurar a ado¢ao de normas que
viabilizem a aplicagdo prdtica desse dispositivo.

Outro requisito essencial para a autonomia da ouvidoria diz respeito ao sigilo que
deve ser assegurado aos usudrios do 6rgao, que podem, eventualmente, sofrer prejuizos se
identificados pelo reclamado. Note-se que ndo se trata de anonimato, pois o nome do
reclamante ¢ do conhecimento do ouvidor.

Existem varias ouvidorias, nacionais e estrangeiras, que amparam o reclamante,
protegendo-o contra eventuais represalias. Assim, o regulamento da Defensoria de los
Derechos da Universidad de Valladolid, Espanha, estipula que “[...] a informacao [...] terd
carater estritamente confidencial, salvo quando o fato revestir carater criminoso” (Art. 16°,
inciso I do Regulamento).

Entre as ouvidorias que garantem o sigilo do reclamante figuram as dos municipios
de Sao Paulo e de Santo André (SP), a Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo ¢ suas
principais congéneres. Da mesma forma, a maioria das ouvidorias universitarias que tém
existéncia disciplinada por atos normativos, como a da Universidade Federal de Juiz de
Fora, cujos dispositivos estabelecem que “[...] dependendo da natureza do assunto, a
critério do Ouvidor, serd garantido sigilo quanto ao nome do demandante” (Art. 7°,
paragrafo Unico do Regimento Interno da Ouvidoria).

E também imprescindivel que as ouvidorias (todas as suas modalidades, sem
excegdo) possam ter acesso as informacdes de que necessitem para encaminhamento de
suas demandas, devendo tais informagdes, sempre que possivel, lhe serem fornecidas, em
carater prioritario e em regime de urgéncia.

Recente estudo sobre as ouvidorias de policia destaca as suas dificuldades de atuar na
fiscalizagdo e monitoramento do trabalho policial pela falta de acesso a todas as
informagdes relevantes. Assim, essas ouvidorias devem poder, pelo menos, consultar todo e
qualquer banco de dados, informatizado ou ndo, assim como todos os cadastros, registros,
processos, fichas disciplinares e outras fontes que contenham informagdes sobre o
comportamento de policiais. SO tendo acesso franqueado a esse tipo de informacao ¢ que
elas poderao realizar um verdadeiro trabalho de monitoramento (LEMBRUBER, MUSUMECI e
CANO, 2003, p. 261).

Mas ndo se trata apenas de garantir, a ouvidoria, o direito a informacao, mas também
o de esta informar, notadamente através de relatorios, as atividades, os pareceres e as
analises do ouvidor, nos veiculos de maior circulagdo da instituicdo em que atua.

Nao ¢ infrequente a irritagdo do gestor com a divulgag@o de criticas a sua atuacao,
chegando por vezes a suspender arbitrariamente a publicag@o dos relatérios da ouvidoria, a
ameagar o fechamento desta, e a outras represalias do género que denotam a incapacidade
do poder fiscalizado de oferecer a sociedade o minimo de transparéncia na prestacao de
seus servigos. E necessario, pois, que a norma que institui a ouvidoria garanta a obrigacgio
do 6rgao fiscalizado de publicar os relatorios da ouvidoria.

Uma outra questdo diz respeito a autonomia financeira. Ainda que desejavel, ela ndo
¢ indispensavel em certas instituigdes publicas, sendo, por vezes, incompativel com a
legislacdo que as rege. Mas ndo ¢ possivel conceber-se o funcionamento efetivamente



independente de ouvidorias como a dos Estados e de municipios, e de ouvidorias de policia,
sem autonomia financeira e administrativa. Quer dizer, com orcamento e gestao propria dos
recursos necessarios ao seu funcionamento.

Para que a autonomia ndo seja uma palavra va, ¢ igualmente necessario que as
normas que regem o funcionamento das ouvidorias prevejam expressamente a obrigacao,
sob pena de responsabilidade, do dirigente institucional garantir os meios materiais e 0s
recursos humanos necessarios ao seu funcionamento regular.

Last but not least: uma das atribui¢des essenciais do ouvidor € o poder de investigar.
Na maioria dos casos, ¢ suficiente garantir aos seus titulares a possibilidade de realizar
investigacdes preliminares, cabendo-lhes requerer ao 6rgdo competente de sua instituicdo a
realizagdo de sindicancia, quando houver indicios de irregularidades administrativas ou de
ilegalidade.

Como explica Dallari, “o Ouvidor deve ter fungdes de controle da legalidade. Mas
isso ndo ¢ o mais importante, 0 mais importante ¢ o controle do mérito, da oportunidade, da
conveniéncia, da qualidade da prestagao do servigo publico” (DALLARI in LYRA, 1995, p. 8-9).
Esta, ¢, alids, uma das caracteristicas que distinguem o ouvidor do ombudsman. Enquanto o
primeiro nao precisa ser jurista, ao segundo, regra geral, se requer esta formacao,
precisamente porque lhe cabe exercitar o controle da legalidade stricto sensu. Seguindo
esse diapasdo, mesmo alguns Defensores de Derechos Universitidrios, como o da
Universidad Auténoma do México (UNAM) “debe ser um jurista de prestigio”. Isto porque ¢
“titular de un 6rgano de naturaleza estrictamente juridica, e inspirado en la institucion de
I’Ombudsman” (MALDONADO, 1962, p. 37).

Contudo, nos casos das ouvidorias de Estados, de municipios e de policia deve-se
atribuir ao ouvidor, a semelhanga da Ouvidoria Geral do Parand, competéncia para
“determinar, quando cabivel, a instauracdo de sindicancias e processos administrativos aos
orgaos competentes” (Dec. n° 468, de 1/3/1995).

Nao ¢ despiciendo acrescentar que os ouvidores independentes, ao fazer
recomendacgdes no sentido da melhoria do funcionamento da administrag@o, de suas normas
e praticas, estdo realizando um controle preliminar da legalidade, ou da qualidade dos atos
da administragio.®

V Elementos para a caracterizacio do instituto da ouvidoria

1 - Unipessoalidade

Essa caracteristica ¢ intrinseca a ouvidoria, o unico instituto unipessoal da
administracdo publica brasileira. Trata-se de um o6rgdo  que ndo tem poderes
administrativos e que, conseqiientemente, 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 responsaveis, supostamente
Ouvidores, repartindo as suas fungdes, em uma mesma institui¢do, para uma mesma
clientela ou, ainda, exercé-las simultaneamente com um outro cargo na administracao.

Para Dallari (in LYRA, 1995, p. 8), ¢ indispensavel “alguém que seja identificavel, a
quem se possa recorrer € que seja dotado de estatura e autoridade moral”.

Nas palavras de Gomes, o primeiro ouvidor do Brasil democratico, “a
unipessoalidade do 6rgdo permite que a instituicdo alcance maior unidade e coeréncia,



conferindo singular importancia e for¢ga moral que caracteriza suas intervengdes junto ao
poder publico” (GOMES, 2000y, p.42).

Além disso, a caracteristica unipessoal da ouvidoria € que torna possivel a agilidade e
a desenvoltura com que se movimenta o titular desse 6rgao na resolu¢dao dos problemas que
lhe sdo afetos.

2 - Magistratura da persuasdo

A ouvidoria, como 6rgdo do Governo, ¢ uma completa contradi¢do em termos. O
ouvidor, por defini¢do, ndo tem poderes administrativos. Se os tivesse, seria o fiscal de si
mesmo, o que, do ponto de vista do controle efetivo da administragao, equivaleria a nada.

O ouvidor também ndo tem poder legislativo (no Estado, no municipio, na
universidade, etc), podendo ser, conforme o caso, delegado deste ou, diretamente, da
sociedade organizada, através das entidades que o escolhem para o cargo.

Também nao ¢ atribui¢do do ouvidor o poder de ajuizar agdes na justica. Na
legislagdo brasileira, esta ¢, destacadamente, uma prerrogativa do Ministério Publico. O
que, alias aproxima este instituto, entre outras caracteristicas, do modelo classico do
ombudsman.

Como vimos, ao ouvidor ¢ suficiente o poder de apurar a presumivel ilegalidade ou,
em certos casos, de o proprio ouvidor instaurar sindicancia administrativa.

Para exercitar a “magistratura da persuasdo”, o ouvidor necessita de credibilidade,
que se assenta em uma reputacao ilibada, competéncia técnica, equilibrio e senso de justica,
revelados a sociedade no exercicio da sua militdncia em prol dos direitos da cidadania.
Conforme leciona Wleide (LYRA,1995, p. 62), “[...] a sua acdo ndo ¢ coercitiva, atuando
movido pela sua for¢ca moral, pelo respeito constituido através da imparcialidade de suas
acdes. E de fato um poder sem poderes, que desta propria condi¢io paradoxal concretiza
sua base de apoio e forga”.

3 - Desvinculagdo do poder institucional

Conforme ja visto, existem ouvidores que sdo integrantes do staff governamental, ou
da direcdo da instituicdo em que atuam.

Nao podem, com tal condigdo, ser verdadeiramente ouvidores, entendidos estes como
defensores dos direitos dos cidaddaos. Com efeito, um Ouvidor Secretario de Estado, ou
dirigente da instituicdo, pela natureza do cargo, se encontra vinculado a defesa dos
interesses da administracdo. Falta-lhe o necessario distanciamento, capaz de conferir-lhe
isencdo para identificar eventuais contradi¢des entre a conduta do gestor e os interesses do
usuario.

Entre as ouvidorias “governamentais”, existem as que apresentam resultados pelos
servigos que organizam para atendimento as caréncias do cidaddo. Todavia, tais servigos —
que ndo sdo proprios de uma ouvidoria — sdo ordinariamente realizados por Secretarias de
Estado encarregadas da promogao da cidadania.

Tais ouvidorias ndo atuam naquilo que € essencial para uma Ouvidoria Defensora
de Direitos: a indugdo de mudangas e a investigacdo de dentincias — inclusive contra o
gestor — justamente por ser este o superior hierarquico do ouvidor. Sdo os ouvidores
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obedientes cujos limites para o exercicio das atribuigdes do cargo ¢ a ndo contrariedade de
quem os nomeou € que pode demiti-los ad nutum.

Existem, também, supostos ouvidores que sdo, na realidade, meros prepostos do
gestor. Funcionam, de fato ou de direito, como assessores da administragdo. Nao agem
como representantes da sociedade, mas sim do Governo a que servem. Realizam
negociacdes em seu nome, seguindo fielmente as suas instrugdes. Ou, tal como um relagdes
publicas, justificam as falhas da administragdo, prometendo, em seu nome, resolvé-las.
Estes supostos ouvidores o sdo apenas de nome, funcionando a maneira dos satrapas da
Pérsia, como os olhos e os ouvidos do rei.

A critica de Fatima Vilanova a rede de Ouvidorias do Estado do Ceara confirma
essa andlise. Segundo Vilanova, a rede em questdo ¢ “formada por Ouvidores
improvisados, Chefes de Gabinete, Assessores de Imprensa e detentores de cargos de
dire¢do, violando portanto o principio de exclusividade do exercicio da funcao do Ouvidor”
(VILANOVA in SA, VILANOVA ¢ MACIEL, 2004, p. 179).

Constituem, até certo ponto, excecdo a regra de submissdo dos ouvidores sem
mandato, Juizes, Desembargadores e Deputados Ouvidores de seus respectivos poderes.
Estes, com efeito, embora limitados na sua autonomia pelo viés corporativista, por serem
detentores de cargo vitalicio ou mandato eletivo, gozam de elevado status e de
independéncia funcional, o que relativiza as limitagdes proprias de um controle efetuado
pelo proprio poder fiscalizado.

4 - Desvinculagdo politico-partidaria

O ouvidor, a partir de sua investidura no cargo, deve desvincular-se de quaisquer
atividades politico-partidarias. Ja aconteceu o caso de, em uma importante ouvidoria
integrante do governo, o ouvidor licenciar-se para participar de campanha eleitoral em
favor da coligagio dos partidos governamentais. E de se indagar como fica a sua
credibilidade, se esta repousa na sua isengdo, cuja antitese ¢ precisamente o0
comprometimento politico-partidario. Ainda mais em casos como este, em que o ouvidor
nao tem nenhuma independéncia perante o poder fiscalizado.

5 - Mandato e atribui¢oes especificas

As atribui¢des de uma ouvidoria tém sido confundidas, ndo somente com Orgaos
governamentais de promocao da cidadania, mas também com servigos que equivalem aos
de uma mera central de atendimento: s6 que, no caso em espécie, de carater unipessoal.
Isto ocorre quando se denomina ouvidor um funcionario que apenas recebe as reclamacdes
ou propostas dos demandantes e as repassa ao seu superior hierarquico na instituicdo ou aos
dirigentes de seus diversos orgaos, podendo, no maximo, sugerir medidas adotadas para
solucionar os problemas, mas sem dispor de autonomia para tomar iniciativas e
responsabilizar-se por elas.

Todavia, para que se considere ouvidoria um 6rgdo merecedor dessa denominagdo
ndo basta que ao titular desse 6rgdo sejam deferidas algumas das atribuigdes do ouvidor.
Estas, apesar de aparentemente idénticas as de uma ouvidoria idonea, ndo o sdo, quando
ndo proporcionam, por falta de independéncia do seu titular, a efetiva defesa e promogao
dos direitos dos que se encontram sob a jurisdi¢ao do 6rgao fiscalizado.
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Mas o “modelo tipico” de ouvidorias autdnomas raramente se concretiza totalmente.
Pouquissimas sdo as que reunem todos os predicados, relacionados com a autonomia: —
politicos, administrativos e financeiros — analisados na sec¢do anterior. No “mundo da
vida”, entre a mera central de atendimento unipessoal e as ouvidorias obedientes, tem-se
uma gradagdo que varia de zero a dez. Qual seria o patamar minimo para que se considere
um 6rgdo de cidadania uma ouvidoria? Entendemos que, pelo menos, seu titular disponha
de mandato certo, ainda que conferido pelo 6rgao fiscalizado.

Nao restam duvidas de que o mandato, mesmo quando resultante de nomeacgdo do
Presidente da Republica, como ¢ o caso de algumas Agencias Reguladoras, se conferido
pelo titular do 6rgao fiscalizado, constitui uma capitis deminutio, que afeta a credibilidade
da ouvidoria, havendo até criticos altamente qualificados, mas exigentes, que consideram
esse ouvidor um “bisbilhoteiro” a servico a do Governo (OLIVEIRA, 2004).

Porém, nas condigdes concretas em que se debate o instituto da ouvidoria no Brasil,
nao ha como negar a qualidade de ouvidoria, ainda que semi-dependente, ao 6rgdo que
preenche o requisito acima exposto. Também da mesma forma, ha de se reconhecer a
condicdo de ouvidor aqueles que agem notoriamente com independéncia, lutando para
torna-la plena, mesmo quando ndo tém o reconhecimento institucional de sua fungdo. Entre
estes existem os que sdo nomeados ouvidores, mas a ouvidoria ndo figura no plano de
cargos e salarios da instituicdo. O que ¢ uma grave anomalia, somente explicavel pelo
desejo de muitos setores do establisment de manter a fun¢ao no “limbo institucional” para
evitar a sua plena independéncia e a sua devida valorizacao.

Por fim, ouvidoria plena, independente, seria quando o seu titular detém mandato
certo, escolhido com a participagdo da sociedade ou pelo colegiado maximo da instituicao
em que atua e cujas atribuicdes garantam a autonomia inerente as necessidades de seu
cargo, conforme as situagdes analisadas na ultima sec¢do. Entre estas, o poder de fazer
propostas e denuncias, divulga-las livremente e dispor de garantias minimas para que o
dirigente interpelado responda as suas solicitagdes. Além do direito de fazer investigacdes
preliminares, podendo requerer, quando necessario, a realizacdo de sindicancia pelos
orgaos competentes.

Esta categoria se aproxima do ouvidor ideal, avis rara, quase inexistente em nossa
fauna, expressao a mais acabada do controle extraorganico, que contém todos os requisitos
para a autonomia do ouvidor.

VI Panorama atual das ouvidorias puiblicas e suas modalidades

A Ouvidoria Geral da Republica foi instituida como 6rgdo integrante do Ministério da
Justiga, pela Lei n° 8.490, de 10 de novembro de 1992. Na opinido de Gomes (2000,, p.
232), “[...] precariamente instalada e sem uma regulamentacdo que estabelecesse com
precisdo seus poderes, atribuigdes, competéncia e garantias, os resultados da Ouvidoria
Geral da Republica sdo modestos”.

Em 28 de marco de 2002, através do Decreto 4.177, o Presidente Fernando Henrique
Cardoso transferiu a Ouvidoria Geral da Republica para a Corregedoria Geral da Unido.
Esta teve a sua denominagdo mudada para Controladoria Geral da Unido, através de
Medida Provisdria, ratificada pela Lei 10.623, de 28 de maio de 2003, promulgada pelo
presidente Luis Inacio da Silva.
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A atual Ouvidora Geral da Republica, Eliana Pinto, vem tomando varias iniciativas
no sentido de fortalecer as ouvidorias, com a organizacdo de Encontros Nacionais e
Regionais de ouvidores do servigo publico e esmerando-se, ademais disto, no trabalho de
implantagdo de ouvidorias, especialmente no ambito do Executivo Federal. Nao obstante,
essa ouvidoria continua padecendo da mesma fragilidade estrutural da que a precedeu,
permanecendo, ademais disto, subordinada ao Ministro de Estado a que estd vinculada.
Seguindo o mesmo diapasao, todos os ouvidores do Poder Executivo Federal e dos demais
orgdos ligados ao governo estdo também subordinados a seus respectivos ministérios.
Atualmente, dentre estes ultimos, dez ja contam com Ouvidorias. Dentre estas
merecem destaque especial a Ouvidoria do Ministério da Previdéncia Social ¢ a do
Ministério do Desenvolvimento Agrario. A Ouvidoria Previdenciaria brasileira € a

[...] instancia administrativa responsavel por acolher reclamacdes,
denuncias, elogios, criticas e sugestdes dos cidaddaos quanto aos servigos e
atendimento prestados pelo Ministério da Previdéncia Social e suas
autarquias. Em funcionamento ha cinco anos, a Ouvidoria Previdenciaria
brasileira ¢ a maior existente em administragdes publicas da América do
Sul, em numero de usudrios potenciais — toda a populacdo brasileira,
representada pelos beneficidrios, segurados, contribuintes ou interessados,
direta ou indiretamente, nos assuntos da Previdéncia Publica (OUVIDORIA
DA PREVIDENCIA, 2004).

Os numeros apresentados acerca do atendimento sdo, de fato, impressionantes:

De agosto de 1998 até o fim de julho deste ano, foram registrados 468 mil
contatos, dos quais oitenta e oito por cento foram solucionados. No
periodo, a procura pelo servigo cresceu mais de trés vezes. Passou de
trinta mil registros anuais para cento e sessenta mil. Entre janeiro e julho
de 2003, a média mensal ultrapassou quinze mil (OUVIDORIA DA
PREVIDENCIA, 2004).

A Ouvidoria Agréaria Nacional data de 1999. Desde a sua criagdo, essa Ouvidoria tem

atuado na resolugdo e prevengao dos conflitos agrarios, em numerosas ocupagoes de terra e
em outras acoes litigiosas, evitando que uns e outros evoluissem para o conflito armado
(ESPINOLA, 2002). A Ouvidoria conta com uma rede de Ouvidores Agrarios, subordinados
ao INCRA e distribuidos nas regionais deste orgdo: Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Espirito Santo, Rondonia, Piaui, Sergipe, Alagoas, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Bahia, Ceara,
Pernambuco. Pard e Marab4, ambas no Par4, Brasilia e seu entorno (regidoes dos Estados de
Goias e de Minas Gerais) ¢ Minas Gerais.
Existem ainda, no ambito da Presidéncia da Republica, nas Fundagdes e nos Bancos
estatais, quatorze Ouvidorias. Completam o elenco de Ouvidorias cinco empresas publicas:
SERPRO, EMBRAPA, ECT, INFRAERO e TRENSURB e sociedades andnimas como a
PETROBRAS ¢ BR Distribuidora.”

Nesse contexto, as ouvidorias das agéncias reguladoras ocupam uma posigao singular
pelo status, atribuicdes e grau de autonomia, que as fazem sobressair entre as ouvidorias
ligadas ao governo federal.

Existem seis delas, que estdo localizadas nas seguintes Agéncias Nacionais
Reguladoras: a de Telecomunicagdes (ANATEL); a de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); a de
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Satde Suplementar (ANS); a de Transportes Aquavidrios (ANTAQ); a de Transportes
Terrestres (ANTT) e a de Cinema (ANCINE). Seus titulares (Diretores-Ouvidores) sao
nomeados pelo Presidente da Republica para um mandato de dois anos. Atuam com
independéncia, ndo tendo subordinacdo hierdrquica as Diretorias ou a quaisquer outros
orgaos das Agéncias.

O Presidente Luis Inacio Lula da Silva enviou ao Congresso Nacional, no dia 12 de
abril de 2004, o projeto de lei 3337, que desvincula os ouvidores das Diretorias das
Agéncias Reguladoras e cria ouvidorias nas que ainda néio as possuem: a de Agua (ANA); a
de Energia Elétrica (ANAEEL) e a de Petroleo (ANP) (Projeto de lei, 2004).

Todavia, para que se confira efetiva autonomia a essas ouvidorias, deve-se propor,
conforme sugere Gomes (2000, p.93), “[...] uma nova regulamenta¢do, através da qual a
escolha de seus titulares seria deferida a um Conselho ou Comissdo de usuarios, composta
paritariamente por representantes da sociedade civil, por prestadores privados do servigo
publico e pelo poder publico”.®)

Por fim, ndo se deve olvidar o surgimento, nos ultimos anos, de uma rede de
ouvidorias instaladas em conselhos e ordens profissionais, notadamente na OAB Nacional,
em sete das suas secgOes estaduais e em doze Conselhos Regionais de Engenharia,
Arquitetura ¢ Agronomia.” Ha, também, pelo menos um Conselho Regional de Medicina
com Ouvidoria: o de Pernambuco. A referéncia a essas ouvidorias se justifica pois trata-se
de entidades da sociedade civil, porém investidas do munus publico na regulamentagao e
disciplinamento das atividades profissionais de seus membros.

No ambito estadual, ndo existe nenhuma Ouvidoria Geral de Estado auténoma, tendo
o Ouvidor mandato e, portanto, gozando de independéncia em relagdo ao poder fiscalizado.
A Ouvidoria Geral do Parand, criada pelo Decreto n® 22, de 15 de margo de 1999, ¢ a
primeira do género no pais. De acordo com o Ex-Ouvidor Jodo Elias de Oliveira, o Parana
possui uma rede de mais de cento e vinte servidores (Ouvidores da casa), distribuidos em
todos os d6rgaos do Governo. Ainda segundo Oliveira, desde o inicio de 1996, apesar do
principio de independéncia, a jurisdicdo da Ouvidoria Geral do Parana foi acrescida de mais
oitenta e sete municipios, gracas a convénios firmados por estes. A meta ¢ expandir essa
cooperacdo para a maioria dos trezentos e noventa ¢ nove municipios do Parana (OLIVEIRA
in LYRA, 2000, p. 175).

O Ceara foi a segunda unidade da Federacdo a instituir — e o fez em 1997 — uma
Ouvidoria Estadual cujo titular ¢ também Presidente do Conselho de Defesa dos Direitos
Humanos (Lei n° 12.686, de 14 de maio de 1997). Em 2001, a Ouvidoria Geral incorporou
a area de meio ambiente, passando a integrar a Secretaria da Ouvidoria Geral e do Meio
Ambiente. Observa-se que, tal como no Parand, o Ouvidor Geral ¢ um integrante do
primeiro escaldo do Governo, com status de Secretario de Estado.

Fatima Vilanova chama a atengdo para

[...] uma falha de concep¢ao na Ouvidoria do Estado do Ceara: a de ela ser, ao mesmo
tempo, Secretaria de Ouvidoria Geral e também Secretaria do Meio-Ambiente. Ou
seja, funciona como instincia fiscalizadora, além de objeto de fiscalizagdo da
sociedade, no tocante a0 meio ambiente (VILANOVA in SA, VILANOVA e MACIEL,
2004, p. 178).

Sao Paulo veio em seguida, com véarias ouvidorias, como a do Instituto de Pesos e
Medidas (IPEM), a Eletricidade de Sdo Paulo (ELETROPAULO), e a Sabesp. Estas, com a
edi¢do da lei estadual n® 10294, de 20 de abril de 1999, que rege a defesa do usuario do
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servico publico, foram incorporadas ao Sistema Estadual de Ouvidorias, criado por essa lei.
Este Sistema nao tem uma Ouvidoria Geral, mas sim uma rede de mais de cento e vinte
Ouvidorias distribuidas em todos os setores da administragdo direta e indireta, ¢ nas
empresas privadas concessionarias de servigos publicos, especialmente as de rodovias e de
energia (VISMONA, 2001). Os ouvidores paulistas sdo escolhidos e nomeados pelo titular da
Secretaria de Estado a que pertencem, por um periodo minimo de um ano, permitida a
reconducdo (Dec. n® 44.094, de 1°, de junho de 1999).

Todavia, Nota a Imprensa divulgada pela Associacdo Brasileira de Ouvidores
(ABO), informa que

[...] para surpresa geral, a Fundagdo Procon e a Junta Comercial, 6rgaos
da Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania que coordena o Sistema
de Defesa do Usuario do Servigo Publico [...] em recentes decisoes,
afrontaram Decreto do proprio Governo ao desconhecer o exercicio de
mandato definido e regulamentado (ABO, 2004).

Pernambuco também adotou o modelo de ouvidorias setoriais, embora ndo
integrantes de um sistema. As ouvidorias sdo criadas, livremente, por 6rgdos do Estado que
julgam positivo o seu papel. Atualmente, existem nove delas em hospitais, cinco em
Secretarias de Estado e, ainda, no DETRAN, no Tribunal de Contas, na Agéncia de
Regulagdo e na Policia Militar. Contudo, os seus titulares ndo dispdem de mandato fixo

(BARBOSA, 2004).

O Rio de Janeiro, surpreendentemente, conta apenas com trés ouvidorias na
administrag¢ao publica Estadual, identificadas pela sec¢do local da Associagdo Brasileira de
Ouvidores: a do DETRAN, a da Policia Militar e a da Companhia Estadual de Agua e de
Esgoto (NAVALIS, 2004).

Ha também uma Ouvidoria Geral no Estado de Alagoas, criada pela lei 6.184 de 11
de agosto de 2000. Durante os dois anos (2001-2003) em que Geraldo Magela foi o seu
titular, contribuiu ativamente para a apuracdo € o monitoramento de denuncias relativas a
violagdo de direitos humanos, em sintonia com o Conselho Estadual de Seguranca, 6rgado
deliberativo que tem uma presenga majoritaria de representantes da sociedade civil.

Além desses trés Estados, tem-se noticia da experiéncia de ouvidorias estaduais no
Distrito Federal, Santa Catarina, Goias, Amapa, Roraima, Bahia e Paraiba. A Ouvidoria
Geral de Roraima foi criada pela lei 276, de 16 de novembro de 2000 e pelo decreto n’
4430, de 18 de outubro de 2001. Além do titular do 6rgdo, conta com cinco ouvidores, que
o0 auxiliam no desempenho de suas fungdes.

A Ouvidoria Geral da Bahia foi instituida, em 2003, pela Lei Estadual 8.538, de 20 de
dezembro de 2002. Ela dispde de solida infra-estrutura, ¢ de recursos humanos
qualificados, aspirando ser “referéncia nacional em Ouvidoria Ptblica” (OUVIDORIA, 2003).

A Ouvidoria Geral da Paraiba, criada pelo decreto 14.855, de 26 de outubro de 1992,
esperou onze anos para ser instalada, o que ocorreu em janeiro de 2003. Trata-se de uma
ouvidoria que ¢ 6rgdo integrante da Secretaria de Controle da Despesa Publica, portanto,
subordinada ao titular desta Secretaria. Existem, ainda, ouvidorias setoriais, tais como a da
Secretaria de Satide e a do DETRAN.

A ultima Ouvidoria de Estado a entrar em funcionamento, a do Piaui, foi instalada no
dia 21 de maio de 2004. Existem, portanto, Ouvidorias Gerais em onze Estados da
Federacao, e, em Pernambuco e Sdo Paulo, um nimero importante de Ouvidorias setoriais.
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Contudo, somente nesse ultimo Estado, organizadas em um sistema integrado, criado por
lei.

A despeito do trabalho positivo de algumas dessas ouvidorias em prol dos direitos do
cidaddo, a sua condicdo de defensora de direitos ¢ sempre limitada pela auséncia de
autonomia dos seus titulares, que ndo tém, por defini¢do, meios de discordar de seus
superiores hierarquicos.” ¢®

Quanto ao Poder Judiciario, temos noticia da existéncia de uma Ouvidoria da Justica
Federal e de Ouvidorias nos Tribunais de Justi¢a de Pernambuco, Distrito Federal, Espirito
Santo, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Maranhdo, Goias, Mato Grosso do Sul, além da
Ouvidoria da Comarca de Fortaleza. E também nos Tribunais Regionais do Trabalho
(TRT’s) dos Estados do Rio Grande do Norte, Pernambuco, Alagoas, Rio Grande do Sul, e
Paraiba, cujos Ouvidores sdo juizes e Desembargadores, € em Roraima, Acre, Goias, Sao
Paulo e Campinas, onde sdo dirigidas por servidores dos TRT’s. Registra-se, ainda, a
existéncia de duas Ouvidorias Agrarias ligadas ao Poder Judiciario (Para e Mato Grosso do
Sul). Ja duas outras ouvidorias do género sdo ligadas ao Ministério Publico (Pernambuco e
Minas Gerais). H4, também, uma ouvidoria do Ministério Publico de Contas do Distrito
Federal. A unica experiéncia de ouvidoria em uma Procuradoria Geral de Justi¢ca ocorreu no
Ceara, de 2001 a 2002. Segundo o Ex-Ouvidor, Procurador de Justica José Valdo da Silva,
ela foi desativada, estando, todavia, prevista, a curto prazo, a revitalizagdo dessa Ouvidoria
(SILVA, 2004).

No que diz respeito ao Poder Legislativo, além da Ouvidoria da Camara Federal, cujo
Ouvidor ¢ um Deputado, escolhido pela Mesa daquela Casa, ha apenas Ouvidorias nas
Assembléias Estaduais nos Estados do Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Espirito Santo,
Alagoas, Piaui e Paraiba. Somente neste ultimo Estado o Ouvidor é pessoa estranha ao
Poder Legislativo, detém mandato e ¢ escolhido por entidades da sociedade, mediante lista
triplice apresentada ao Presidente da Assembléia, que nomeia, entre os seus integrantes, o
Ouvidor. Nas demais Assembléias Legislativas, o seu sistema de designacao ¢ semelhante
ao da Camara dos Deputados.”’

Entre os Legislativos Municipais, existe apenas o registro de uma ouvidoria em
funcionamento, a da Camara dos Vereadores do Municipio de Fortaleza, cujo titular ¢
escolhido para um mandato de dois anos pelo seu Presidente, referendado pelo Plenario.

No que se refere ao Poder Executivo Municipal, existem cerca de cem ouvidorias,
nimero pouco expressivo,confrontando-o com o total de municipios brasileiros. Mas sao
raras as ouvidorias municipais com ouvidores dotados de autonomia. Santos, instituida
pela lei complementar n° 121, de 14 de abril de 1994, em Sao Paulo, foi a primeira a
conferir mandato a um Ouvidor, sendo este escolhido pelo Prefeito e aprovado pela Camara
de Vereadores. Mais recentemente, foram criadas as Ouvidorias dos Municipios de Sao
Paulo (lei n° 13.167 de 5 de julho de 2001), e de Santo André (lei n° 7.877, de 30 de agosto
de 1999). Em Sao Paulo, o Ouvidor ¢ nomeado pelo Prefeito entre os integrantes de lista
triplice apresentada pela Comissdo Municipal de Direitos Humanos, onde quase todos
integrantes sdo da sociedade civil, livremente escolhidos por ela. Em Santo André, o
ouvidor como vimos, ¢ escolhido por entidades representativas da sociedade, sem qualquer
ingeréncia dos poderes municipais.

A Ouvidoria do Municipio de Sao Paulo apresenta algumas caracteristicas que
denotam a sua condi¢dao de 6rgao receptor de demandas proprias de uma megalopoles. A
Ouvidoria conta com uma equipe de cinqiienta funcionarios, dos quais doze prestam
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servico no atendimento a populacdo através de chamadas telefonicas gratuitas, e recebe
duzentos e cinqlienta sugestoes e reclamagodes, em média, por dia (OUVIDORIA, 2004).

Todavia, a Camara Municipal de Sao Paulo aprovou, em 2003, projeto de lei que cria
trinta ¢ uma Sub-Ouvidorias, localizadas em cada um dos Distritos Regionais do
Municipio. De acordo com esse projeto, cabera ao Prefeito de Sdo Paulo nomear os Sub-
Ouvidores, escolhidos entre os integrantes de listas triplices elaboradas pelo Comissdo
Municipal de Direitos Humanos para um mandato de dois anos. Segundo Elcy Freire,
passado o periodo eleitoral, a Prefeita Marta Suplicy pretende reapresentar o projeto de lei,
por ela vetado, mantendo as Sub-Ouvidorias e a forma de escolha dos Sub-Ouvidores. O
projeto teria sido vetado apenas por razdes técnicas, j& que os vereadores ndo podem
apresentar proposta de lei que criem despesas (PIMENTA, 2004).

Entre as ouvidorias municipais ndo dotadas de autonomia, destacam-se as de
Fortaleza e do Rio de Janeiro, as quais, junto com a Ouvidoria autobnoma de Sao Paulo, sdo,
de longe, as mais importantes ouvidorias municipais do pais. A mais antiga delas ¢ a de
Fortaleza, criada através do decreto 8.020, de 31 de julho de 1989, por iniciativa do entdo
Prefeito Ciro Gomes e inspirada na experiéncia pioneira de Curitiba. Reestruturada em
1997, pela lei 8.000, de 29 de janeiro daquele ano, conta com um Ouvidor Geral e seis
Ouvidorias, presentes em cada uma das Secretarias Executivas Regionais, além de varias
Ouvidorias em empresas e hospitais publicos (VILANOVA in SA, VILANOVA e MACIEL, 2004,
p. 164 ¢ 182).

E na Prefeitura do Rio de Janeiro que se localiza a mais recente Ouvidoria em
funcionamento, no ambito de um municipio de grande porte. Foi criada pelo Prefeito César
Maia, através do decreto n°® 22.652, de 28 de fevereiro de 2003, que institui o Sistema
Municipal de Ouvidoria, integrado por ouvidorias setoriais da administragao direta, indireta
e fundacionais. Esse sistema incorporou, entre outras, a primeira ouvidoria do Estado,
instituida em 1995: a da Companhia de Limpeza Urbana (CONLURB). Existe uma Ouvidoria
Geral, mas esta apenas coordena o sistema, sem interferir na atua¢do das ouvidorias. Estas
sao distribuidas em ouvidorias de grande demanda (19) e de média demanda (11). Alem
destas, hd dez ouvidorias descentralizadas, ligadas as Coordenadorias Regionais de
Educagdo e mais seis sem dedicagdo exclusiva do Ouvidor. No total, contabiliza-se
quarenta e seis ouvidorias.

O panorama das ouvidorias publicas vem ganhando maior impulso nos ultimos cinco
anos com a Constituicdo, em 1999, do Forum Nacional das Ouvidorias Publicas ¢ do
Forum Nacional dos Ouvidores de Policia.

No caso das Universidades, da data da convocagdo do I Encontro Nacional das
Ouvidorias Universitarias, em margo de 1999, até marco de 2004, o nimero de ouvidorias
quadruplicou, subindo de nove para trinta e seis. Dessas, vinte e oito sdo de instituigdes
publicas (treze estaduais, quatorze federais e uma municipal). Nesses cinco anos, nas
universidades, notadamente nas federais, vem ganhando for¢a as teses favoraveis a
ouvidoria autonoma.

Assim, os Ouvidores Universitarios Brasileiros, reunidos em Natal, por ocasido do
seu III Encontro Nacional, j& em outubro de 2001, subscreveram posicionamento unanime
no qual destacam que

[...] a relevante fun¢do de mediagdo e de agente indutor de inovagdes
institucionais, para ser exercida em sua plenitude, requer uma autonomia
funcional que, além da garantia de mandato certo, assegure:
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1. Resposta efetiva e pronta dos dirigentes universitarios as interpelagdes
e recomendagdes  formuladas pelos Ouvidores;

2. Nivel hierarquico e remuneragdo correspondente a de Pro-Reitor,
compativel com a abrangéncia das atribui¢des e dignidade das funcdes
inerentes ao instituto da Ouvidoria (no caso das universidades
publicas, com expressa previsdo no plano de cargos e salarios);

3. Garantia de sigilo aos usuarios da ouvidoria, sempre quando seja
indispensavel para a protecdo de seus direitos e legitimos interesses
(CARTA DE NATAL, 2001).

Este Forum tem carater informal, ao passo que o Forum Nacional de Ouvidores de
Policia tem carater oficial, tendo sido criado, em 1° de junho de 1999, por decreto do
Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Mesmo tendo alcancado um ritmo de crescimento inferior ao esperado (eram cinco
ouvidorias na sua fundacdo, hoje sdo quatorze), o Forum dos Ouvidores de Policia reveste-
se da maior importancia, por atuar em um setor particularmente sensivel, carente de
reformas e, em boa parte, hostil a politica de direitos humanos. A repercussao nacional da
atuacdo das ouvidorias de policia familiarizou a populagdo brasileira com esse instituto,
fortalecendo a proposta de ouvidorias autonomas.

A articulagdo de cada setor da ouvidoria publica a nivel nacional dara muito mais
repercussdo e mais forga as diferentes modalidades de ouvidorias: as de Secretarias de
Estado, municipais, de hospitais, de empresas publicas, de agéncias reguladoras, etc.
Existem, atualmente, apenas os Féruns acima referidos, que se constituiram por exclusiva
iniciativa e empenho de seus proprios integrantes, embora o Forum Nacional de ouvidores
de Policia tem contado, na sua institucionalizagdo, com o apoio ativo do governo federal.

As ouvidorias publicas parecem carecer, para sua consolidagdo, de um espaco que
estimule a criagdo de multiplas redes associativas, € a constituicio de um ambiente
adequado a discussdo e ao encaminhamento das questdes relacionadas com a ouvidoria
publica. Essa perspectiva ndo nega a colaboragdo entre ouvidorias publicas e privadas. Mas
tal colaboragdo deve partir do reconhecimento que se trata de dois tipos completamente
distintos de ouvidoria, com objetivos e locus de atuacao especificas.

A criacdo da Associacdo Brasileira de Ouvidores Publicos possibilitaria a formagao
de um espago de reflexdo e de intercambio proprio dos ouvidores publicos. Estes, assim
organizados, teriam condig¢des de influenciar os poderes de Estado para que a reforma da
legislagdo vigente confira autonomia as ouvidorias publicas, além de status e atribui¢des
condizentes com a sua func¢ao de indutora de mudangas e defensora dos direitos do cidadao,
no ambito da administragio publica brasileira.'”

VII A ouvidoria como instrumento de defesa e de promocao de direitos
1. A indug¢do de mudangas: a defesa e a promogao de direitos pela agdo critico-propositiva

Uma das principais — qui¢a a mais importante — atribui¢do do ouvidor, diz respeito a
sua acdo critica e propositiva, voltada para a avaliacao das orientagdes basicas que norteiam
a institui¢do em que atua. Desse ponto de vista o ouvidor desfruta, sabidamente, de uma
posicao privilegiada.

Conforme lembra Vilanova
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[...] o instituto da Ouvidoria propicia... uma visdo macroestrutural da
organizagdo, constituindo rica fonte de informagdes para o planejamento
interno, no sentido do redirecionamento de agdes em sintonia com reais
necessidades da comunidade, a partir da participagdo dos que estdo na
base do sistema [...] (VILANOVA in SA, VILANOVA e MACIEL, 2004, p.
86).

O fato de auscultar os problemas que dizem respeito ao quotidiano credencia o
ouvidor a agir como critico interno. Assim, a partir das demandas que lhe sdo
encaminhadas, monta uma verdadeira radiografia da institui¢do, contribuindo com os
administradores na identificagdo dos problemas sistémicos, na correcdo das injusticas € na
proposicao de novos procedimentos, atuando como agente de mudanga (TAVARES, 1998).

Nesse sentido, compete-lhe aferir, a partir do exame das praticas desenvolvidas na
instituicdo como um todo (e ndo apenas a nivel da gestdo), a capacidade desta de assimilar
os principios que embasam a administrag@o publica, ja mencionados. Deve se interrogar até
que ponto os mecanismos institucionais e as praticas dominantes reproduzem o
clientelismo, o corporativismo, a passividade do servidor publico, a formalidade e a
lentidao administrativa. Ou, ao contrario, favorecem a eficiéncia, a participagdo cidada na
gestdo institucional, a avaliacdo de desempenho de seus servidores e sua interacdo com a
comunidade a que servem.

Inclui-se, entre as atribuigdes do ouvidor, em varias institui¢des, a defesa destas. Este
¢ um dispositivo insidioso ja que se confunde, conscientemente ou nao, com a defesa das
praticas administrativas vigentes, e também com habitos e costumes entranhados no servigo
publico, que secretam, em diferentes graus, comportamentos elitistas, fisiologicos,
clientelistas ou corporativistas. Ora, o ouvidor deve, por razdes éticas, quando ndo por
estrito dever legal, lutar para eliminar tais praticas. Em muitos casos, ¢ possivel fazé-lo
agregando consensos e apoios em torno dos valores da transparéncia, da eficacia e da
democracia.

Porém, em varias situacdes, ele ndo poderd se furtar a criticar abertamente o
comportamento do gestor, ou dos servidores da instituicao, quando esta silencia ou se omite
face as suas propostas de renovacdo. Ou, a fortiori, quando o gestor reage a estas com
arrogancia. Ou ainda, quando escolhe o caminho da prevaricacdo. Em tais situacdes, a
atividade critico-propositiva se confunde com a denuncia de agdes ou omissoes perniciosas,
pois o consenso nao pode ser buscado como um fim em si mesmo, mas, tdo somente, cOmo
um meio para tornar efetivos os valores da legalidade, da justica, da eficiacia e da
democracia.

Nos mesmos parametros de conduta se situa a acdo mediadora do ouvidor. Com
efeito,a este ndo ¢ permitido colocar a poeira de baixo do tapete, ignorando a lesdo
provocada por uma das partes, a pretexto de alcangar, a qualquer prego, a composi¢ao de
interesses. Também ndo pode, com maior razao, manter um bom relacionamento com a
administracao, se isto significar concretamente, a sua adesdo a “ma administra¢do”, pois foi
justamente para combaté-la que a ouvidoria foi criada.

A recusa do ouvidor em legitimar, com um siléncio cumplice, a omissdo da
administracdo ¢ a conivéncia desta com os vicios ¢ mazelas ha muito entranhadas na
instituicdo, pode gerar mal-estar e tensdo nas relagdes com o dirigente. Mas esse embate
tem saudavel efeito pedagodgico, pois a comunidade, tomando conhecimento da acdo
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critico-propositiva do ouvidor, podera confrontando-a com a inagdo administrativa,
compreender a necessidade de mudanga.

Na opinido de Antonio Cartaia, um dos mais destacados Defensores del Pueblo
argentinos,

La efectividad y el poder [de los defensores] no pueden provenir de
faculdades legales, sino de um apoyo de la opinion publica que convierta
sus recomendaciones en elementos de conviccion tan contundentes que
sea ética y politicamente costoso desoirlos (CARTANA, MAIORANO e
VANOSSI, 1991, p. 60).

Nem sempre, porém, essa opinido publica assimila imediatamente o pensamento
inovador, embora ndo deixe, mais cedo ou mais tarde, de cauciona-lo. Vale lembrar o
exemplo de Norberto Bobbio, intelectual renomado, consciéncia critica da ordem politica
italiana, que se considerava apenas “um patético pregador no deserto, ao qual ndo escutam,
mas toleram benevolamente”. No entanto, pode, em vida, ver consagrados e aceitos muitos
dos seus conceitos e idéias.

Também o ouvidor lucido sabe que o tempo transformara a incompreensdo de
algumas de suas teses em reconhecimento a pertinéncia de suas andlises. Tal como Bobbio,
ele exercera o seu munus sem buscar resultados politicos, pois ndo aspira ao exercicio do
poder “[...] mas faz uso publico da razdo, convencido de que este uso serve para bem
iluminar os assuntos de Governo” (LAFER, 1997, p. XII).

2. A reparagdo do dano: a defesa e a promogdo dos direitos pela aplica¢do da norma e
pela mediagdo

Este é o aspecto mais conhecido da acdo do ouvidor e também o que consome quase
todo seu tempo de trabalho. Sua importancia ¢ inegavel, na medida em que a ouvidoria se
constitui, no dia a dia da administragcdo, como o Unico canal com que conta o cidaddo para
tornar efetivo o seu direito, quando este lhe ¢ negado pelos 6rgdos de dire¢do da instituigao.
E também ¢ importante porque € a principal forma de se angariar apoio a acdo da ouvidoria,
que se amplia quando esta se mostra eficaz no atendimento a reclamagado do cidadao.

E desse contacto direto, face-a-face com o reclamante, (e, muitas vezes, pelo menos
inicialmente, também por e-mail) desaguadouro natural de todas as insatisfagdes com o
desempenho institucional, que o ouvidor extrai a matéria prima a ser utilizada para o
exercicio de sua agdo critico-propositiva. E vice-versa: ¢ essa praxis que capacita o usuario
a entender os mecanismos institucionais ¢ a compreender a imprescindibilidade do seu
papel como instrumento de corre¢do dos rumos da administragao.

O processo convencional de reparagdo do dano, mormente no direito brasileiro, se
da pela aplicacdo, na esfera administrativa ou nas lides judiciais, da legislagdo vigente, com
a conseqiiente puni¢do ao culpado. Mas o recurso a tais instancias s6 deve ser efetivado
quando esgotadas as possibilidades da mediagdo. Esta aparece como um mecanismo inédito
de reparacdo do dano, que substitui vantajosamente a aplicagdo de norma. Com efeito, a
composi¢ao obtida (como, por exemplo, quando o ofendido aceita pedido de desculpas do
ofensor) evita o processo disciplinar e , eventualmente, o recurso a justica, ensejando a
auto-critica da parte culpada e, em alguns casos, a reconciliagdo dos envolvidos. Resultados
obtidos com economia de gastos e rapidez na solugao da demanda, e muito menor desgaste
para as partes, gracas a um processo baseado no didlogo, mediado pela arbitragem
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voluntariamente aceita (a do ouvidor), sem o maniqueismo e as exacerbacdes proprias das
instancias administrativas e judiciais.

Diga-se, en passant, a mediacdo ¢, de longe, o mais adequado instrumento para a
resolucdo de litigios como os que opdem, nas instituicdes universitarias ou de pesquisa,
diferentes facgdes, na conducdo da politica académica. Quando as dissensoes
comprometem a boa convivéncia de estudantes e docentes, esta ndo pode ser restaurada
artificialmente por mecanismos coercitivos, como, por exemplo, com a criacdo de
comissdes de sindicancia. A sociabilidade académica sé pode ser recomposta com base na
escuta dos argumentos do outro, na producdo de sinteses conciliatorias através da mediagao
de alguém isento das disputas internas de um o6rgdo. Alguém como o ouvidor, dotado da
credibilidade necessaria para reaproximar os contendores, restabelecendo os lagos de
confianca quebrados, com base em procedimentos construidos pelas partes, e
consensualmente aceitos. Tudo conduzido com transparéncia e no estrito respeito as normas
vigentes. A experiéncia demonstra que solugdes coercitivas, resultantes de decisdes
administrativas, contribuem para enfraquecer, quando nao para liquidar os lacos de
cooperacao entre os diferentes setores envolvidos.

Tais procedimentos também se revelam inadequados em varias outras areas, como
por exemplo, na dos conflitos agrarios. Em tais casos, a mediagdo pela ouvidoria parece ser
a solucao mais eficaz e a menos traumatica, evitando, inclusive, que determinados conflitos
evoluam para as vias de fato, com conseqiiéncias funestas para os contendores.

3. O acesso a administracdo: a defesa e a promogdo dos direitos pela informagdo e pela
transparéncia

E consabido que a ouvidoria, quando eficiente ¢ autdnoma, abre a “caixa preta” da
administracdo, encarada, regra geral, pelo reclamante, como algo inacessivel e nada
transparente. Penetra nos meandros burocriticos em que se enredam (e onde,
freqiientemente, se perdem) os processos dos interessados, assegurando-lhes acesso
irrestrito a estes, bem como as informagdes de que dispuser a respeito.

Cabe também, ao ouvidor, orientar os que o procuram para consultas, com vistas a
uma adequada compreensdo de seus direitos e a melhor forma de aciona-los. Assim, o
usudrio, informado das opg¢des disponiveis, poderd sopesar os pros e os contras e decidir
como buscar o que lhe ¢ devido, com pleno conhecimento de causa.

Além dessas fungdes de consultoria, a ouvidoria funciona também como um
verdadeiro balcdo de informagdes, auxiliando o usudrio a se orientar na instituigdo,
mediante o fornecimento de informacdes sobre localizacdo de seus servigcos e sobre a
estrutura e funcionamento de seus diversos 6rgdos. Finalmente, pode ocorrer que o proprio
ouvidor funcione também como “despachante”, por meio de procuragdo expressa ou tacita
do demandante, localizando, acompanhando e se manifestando sobre processos de interesse
do usudrio que, pela distancia geografica, ou por outra razao, esteja impedido de fazé-lo.

4. A promogdo da democracia: a defesa dos direitos pela disseminag¢do do controle social e
da praxis participativa

Viarias ouvidorias, a exemplo da do Municipio de Santos, criada pela Lei
Complementar n° 121, de 12 de abril de 1994, pelo entdo Prefeito David Capistrano,
prevéem expressamente o permanente contacto do ouvidor com as entidades da sociedade
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civil com vistas ao aprimoramento dos servigos publicos e sua perfeita adequacdo as
necessidades dos municipes (art. 4°, inciso VI) (LYRA, 1995, p. 26).

Além da tarefa de garantir a interacdo da ouvidoria com a sociedade, o ouvidor que
concebe o exercicio de sua fungdo, entre outras coisas, como uma militancia em prol da
democracia devera esforcar-se para ampliar os canais institucionais de participagdo da
sociedade, assegurando a presenga expressiva desta em conselhos consultivos, de gestdo, e,
conforme o caso, no 6rgdo que procede a escolha (com ou sem a indicagdo, mediante lista
triplice do ouvidor).

Por fim, faz parte do mister do ouvidor buscar, juntamente com seus colegas de
oficio, agrupados ou ndo em féruns ou associagdes, expandir o instituto da Ouvidoria,
tornando mais idoneo o seu formato, com vistas a realizacao de seus fins: a promogao dos
valores da eficiéncia, da democracia e da justica no ambito da administracdo publica,
stricto e latu sensu, em todos os seus niveis.

VIII Significado e papel politico da ouvidoria

O Ministro Olivio Dutra, quando Governador do Rio Grande do Sul, ao enfatizar a
importancia do controle publico sobre os poderes do Estado, chegou a afirmar que ser
revolucionario hoje, ¢ lutar para tornar efetivo, na praxis politica e nas institui¢des publicas,
esse controle. A ouvidoria ¢ um dos seus instrumentos mais importantes e visa contribuir
para que os principios constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia que regem, em fese, a administragdo publica brasileira — embora se esteja, de
fato, muito distante disso — se tornem, na pratica, eixos norteadores da prestacao de servigo
publico.

Sabemos que as demandas de carater rotineiro — ou, at€ mesmo, as dentincias — sdo,
nao raro, tratadas com negligéncia, omissao ou de forma autoritaria pela administragdo. Ha,
conseqiientemente, uma natural descrenga na sua capacidade de autocorre¢do. Também a
via judicial, pela sua morosidade e elevados custos, ndo se mostra eficaz como mecanismo
de controle rotineiro dos 6rgaos publicos. O parlamento, por sua vez, ndo parece adequado
a resolucdo de questdes que surgem no dia-a-dia do funcionamento da mdaquina
administrativa (GOZAINTI, 1989, p. 14-15).

Dai a necessidade de um instrumento de caracteristicas inovadoras, como a ouvidoria,
cujo carater unipessoal, informalidade de procedimentos e autonomia perante o 6rgao
fiscalizado parece ajustar-se como uma luva as necessidades de pronta correcdo de atos
administrativos ilegais ou injustos. E o fard na medida em que o ouvidor, pela sua
competéncia e pela sua militdncia democratica, goze de credibilidade para praticar a
exigente “magistratura da persuasio.”

Mas o sub-produto desse controle — a participacao cidada na gestao publica, ¢ tdo ou
mais importante que os objetivos formais consignados a ouvidoria, pelo fato dessa
participacdo trazer embutida um rico aprendizado pedagogico de carater politico. Com
efeito, a ouvidoria transmuda agdo do particular que, acionando-a, investe-se, de certa
forma, do munus publico, ao revestir a sua demanda, originariamente fundada numa lesao
privada, com o “manto da indumentaria publica”. De sorte que “[...] as reclamacgdes e
denuncias formuladas pelos cidadaos, ao serem admitidas pelo ouvidor, sdo por eles
assumidas, contrapesando a presuncao de verdade e fé publica dos servidores publicos em
face do particular” (GOMES, 2000, p.86).
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Por outro lado, a ouvidoria também contribui para a democracia na medida em que
sua acdo enfraquece o corporativismo, um dos principais Obices que se antepdem a
formacdo de uma consciéncia cidada, voltada para questdes de interesse publico e de
carater universal. Assim, algumas corporacdes sindicais se opdem as ouvidorias por
temerem o questionamento do desempenho de seus integrantes.

Todavia, as resisténcias mais tenazes provéem sobretudo de politicos, de indole
autoritaria, ligados ao establishment, notadamente deputados e vereadores, prefeitos e
governadores. Os primeiros receiam a perda de seu espaco politico para a ouvidoria, além
de nao quererem, como os segundos, se sujeitar a um controle externo que os impediria, em
muitos casos, de prevaricar.

Tomemos o exemplo do gasto com verbas publicitarias. O carater das licitagdes, a
natureza dos contratos, o montante ¢ a destinacdo das verbas alocadas a publicidade, a
funcao e o objetivo desta, a sua conformidade com a legislagdo vigente, tudo seria objeto de
fiscalizagdo, cobranca e debate. Quando se conhece o clientelismo, o personalismo e o
carater ilegal presentes na publicidade muitos governos estaduais e municipais,
compreende-se melhor a resisténcia de politicos conservadores a formas de controle social
do servigo publico, como a ouvidoria. Nao € por outra razdo que os governadores so
aceitam implanta-la quando nomeiam o seu titular."V

Nao se pode, pois, perder de vista as condi¢des especificas em que atua o ouvidor, tdo
distanciadas das do ombudsman europeu, que trabalha em ambiente de democracia
consolidada, no qual a expressio res publica tem efetividade. “Viva a Republica!”,
saudacdo usual nas manifestagdes civicas da Franca, ndo é mera retorica, mas deriva de
conquistas revolucionarias que se encontram enraizadas na alma do povo francés.

E consabido que ndo temos essa cultura civica republicana. Por isso, a a¢do do
ouvidor alcanca um impacto politico inexistente nos institutos europeus similares a
ouvidoria. Assim, o respeito ao principio constitucional de igualdade de todos perante a lei
ndo ¢ plenamente acatado, na pratica, no servigo publico brasileiro . Nessas condigdes, o
desempenho do ouvidor

[...] “esbarrara por vezes, nas limitagdes e até na injustiga da propria Lei.
Ele ndo substituird a figura do legislador: e, quando o legislador falhar,
faltar ou sentir-se tolhido, o ombudsman ndo substituira a urgéncia dos
interventores da Histéria. No entanto, o cumprimento da Lei elaborada
pela classe dominante, seria suficiente, no mais das vezes, ao
estabelecimento da justiga. Porque a arrogancia dos poderosos ¢ tanta que,
ao confiar no seu privilégio, edita leis relativamente justas mas espera
pelo seu ndo cumprimento. Eis o0 momento do ombudsman” (PINTO,
1995. p. 88).

A simples experiéncia e funcionamento de uma magistratura de natureza apenas
persuasiva, tem, contrariamente ao que muitos pensam, o conddo de deixar inquietos os
maiorais e seus apaniguados, quando se defrontam com a agdo fiscalizadora de uma
ouvidoria auténoma."'? Sabem que esta pode iluminar, pelas frestas de uma administragio
opaca, os seus desvaos, e assim expor os nichos de privilégios que se ocultam na aparente
legalidade de seus servigos. Talvez por isso, antecipando-se as cobrangas, ndo poucos
tomam a iniciativa de criar uma “ouvidoria” decorativa, “para inglés ver”, que funciona
como instrumento de legitimacdo e propaganda de um poder intransparente. Quando se
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deparam com uma ouvidoria autonoma (pela sua estrutura, pelo comportamento do
ouvidor, ou por ambos) tratam de fragiliza-la, quando ndo podem, simplesmente, fecha-la.

Por isso, entendemos que, para setores ponderaveis da administracdo publica
brasileira, o funcionamento da ouvidoria, mesmo quando nio consegue inflectir os seus
rumos, ja demonstra ipso facto a sua imprescindibilidade. Assim, muitos consideram que a
mais notavel vantagem da ouvidoria “talvez resida na existéncia de uma instituicdo que
pode a adentrar o biombo que oculta a administracdo e ali investigar exaustivamente a
razdo de determinada queixa, o fazendo como autoridade independente e abalizada”
(GOMES, 20004, p. 216).

Nao ha duavidas de que, agindo com independéncia, o ouvidor, ao quebrar arestas
corporativas, € o autoritarismo que as acompanha, transfigura o seu papel. Este ndo ¢ mais
apenas o de lutar contra a “ma administragdo”, mas sobretudo o de trabalhar em favor de
uma nova administragdo, escolhida, dirigida e fiscalizada por parametros que se regem
pela otica do universal, e ndo do particular; do publico e ndo do privado, do interesse geral
e ndo do imediatismo corporativista.

Mas a eficacia da agdo da ouvidoria e, portanto, a efetividade da sua acdo publica
depende, em grande medida, do processo de aprofundamento da democracia, ¢ de uma
reforma do Estado orientada para a mudanca nas suas relagdes com a sociedade. Dessarte,
afirmar a a¢do da ouvidoria, enquanto mecanismo de democratizagao nas relagdes Estado-
sociedade, pode contribuir para assegurar a cidadania plena a todos os brasileiros,
garantindo a vigéncia de seus direitos.

Para finalizar, destacamos a importancia de se firmar aliangas taticas e estratégicas
entre movimentos sociais ¢ liderancas institucionalizadas da Administragdo Publica. Tais
aliancas permitiriam ocupar espagos institucionais cada vez mais importantes para buscar a
conjugacdao de propostas racionalizadoras com a luta pela democratizacdo do acesso a
servigos publicos de qualidade (COSTA, 1998, p. 169). E também, ajudariam a promover a
disseminagdo de ouvidorias autonomas, dotadas das atribuigdes proprias desse instituto e
constituidas com a participag@o da sociedade na escolha do ouvidor.
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NOTAS

(1) Mas Whitaker considera ser necessario remover alguns Obices existentes nos proprios dispositivos
constitucionais que regem a iniciativa popular de lei para que esta possa ser utilizada com maior freqiiéncia,
com a diminui¢@o do niimero de assinaturas exigidas para a sua aprovagdo; autorizagdo do uso para coleta de
adesdes e de urnas eletronicas da justica eleitoral, além de tratamento preferencial e urgente a ser assegurado
as iniciativas populares de lei que tramitarem no Congresso Nacional (op. cit., 2003, p.198-199)

(2) Como explica Carbonari, “a cidadania, historicamente, implica reconhecimento de sujeitos de direitos
demandantes e institucionalidades publicas responsaveis por sua satisfacdo, notadamente circunscritas e
dependentes de tradigdes culturais e de arranjos politicos centrados nos Estados nacionais € em organismos
internacionais por estes patrocinados. Clientes, no entanto, ndo implicam em sujeitos, implicam em
consumidores, que buscam bens para a satisfagdo de necessidades — via de regra, criados pelos proprios
agentes econdomicos como sobreposi¢do ilusoéria as necessidades humanas basicas — atendidas por agentes
privados em relagdes de troca mediadas pelo valor monetario. Cidadania implica universalidade; consumo
implica poder de compra. A logica do mercado rompe com o principio fundante da cidadania e os Direitos
Humanos passam a deixar de ser direitos de cidadania. Chega-se a confundi-los com o direito a livre iniciativa
dos agentes econdmicos” (CARBONARI, Paulo César. Sistema Nacional de Direitos Humanos. Subsidios para
o debate. Brasilia: Movimento Nacional dos Direitos Humanos, 2004. p 28).

(3) O controle do ouvidor sobre a administracdo publica s6 pode recair sobre a legalidade ou o mérito. Assim,
todos os atos ilegais, ilicitos ou irregulares devem sofrer o controle de legalidade, o qual pode ser
desencadeado administrativa ou judicialmente. Nesse ambito o ouvidor concorre com as demais institui¢des
de controle (Ministério Publico, Tribunal de Contas ¢ o Poder Judiciario). Outro tipo de controle é o de
mérito, aquele que analisa a conveniéncia e a oportunidade do ato administrativo. Neste caso, apenas a propria
administra¢do concorre com ouvidor.

(4) No ambito federal existem, ainda, ouvidorias em quatorze instituicdes de ensino superior: nas
Universidades Federais da Paraiba e de Mato Grosso, onde o ouvidor ¢ eleito pelo colegiado maximo da
institui¢do, o Conselho Universitario; nas do Rio Grande do Norte e Juiz de Fora, em que o ouvidor ¢
indicado pelo Reitor e aprovado por esse Conselho. Nas demais (Santa Catarina, Vigosa, Ceara, Espirito
Santo ¢ Goias), assim como nos Hospitais Universitarios das Universidades Federais de Pernambuco, Rio de
Janeiro ¢ Minas Gerais o ouvidor é escolhido pelo Reitor. H4, também, uma ouvidoria no Centro Federal de
Educag@o Tecnologica da Paraiba cujo titular ¢ eleito pelo Conselho Diretor da Instituicdo e uma outra no
CEFET de Campos, no Rio de Janeiro.

(5) Gomes chama a atengdo para o fato de que as ouvidorias das agéncias reguladoras — assim como as que
integram o sistema de ouvidorias do Estado de Sdo Paulo — sdo deferidas uma atribuigdo atipica. Assim, sua
competéncia extrapola a espacialidade publica para alcancar agentes privados prestadores de servigos
privados. Nesse diapasdo, o objeto de controle ¢ definido pela natureza do servigo controlado, e ndo por sua
localizac@o na estrutura administrativa do Estado” (GOMES, Manoel Eduardo: Do instituto do Ombudsman
a construg@o das ouvidorias publicas no Brasil. In LYRA, Rubens Pinto. Auténomas x obedientes: a ouvidoria
publica em debate. Jodo Pessoa: Ed. Universitaria UFPB, 2004. p. 77.

(6) Existem doze ouvidorias nos Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia dos seguintes
Estados: Santa Catarina, Sdo Paulo, Roraima, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Minas
Gerais, Maranhdo, Goias, Amazonas, Ceara ¢ Distrito Federal. Ja as seccionais da OAB que tém ouvidorias
sdo: Parana, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Ceara, Paraiba e Rio Grande do Norte. A de Rondonia
se encontra em processo de criacdo.

(7) Existem, também, ouvidorias de universidades estaduais no Ceara (1) ¢ no Rio de Janeiro (1); na
Universidade Estadual de Montes Claros, em Minas Gerais; na Universidade Estadual de Maringa, no Parana;
na Universidade de Sdo Paulo e na Escola Politécnica de Sdo Paulo; em cinco institui¢des isoladas do ensino
superior (Escola de Musica e Belas Artes do Parand; Faculdade Estadual de Filosofia, Ciéncias e Letras de
Cornélio Procopio/PR; Faculdade de Engenharia Quimica de Lorena/SP; Faculdade de Medicina de
Marilia/SP e Faculdade de Medicina de S2o José do Rio Preto/SP), e em dois Hospitais Universitarios, o
Oswaldo Cruz, da Universidade de Pernambuco e a Maternidade Professor Monteiro de Morais, da mesma
Universidade. Todos os ouvidores sdo designados pelos dirigentes de suas instituigdes, sendo que apenas os
paulistas detém mandato. Ao todo, contabilizam-se treze institui¢cdes estaduais de nivel superior dotadas de
ouvidorias.

(8) Atualmente, existem quatorze ouvidorias de policia nos Estados. Em sete destes, os seus titulares sdo
estranhos a corporagdo e detém mandato certo. Cinco desses ouvidores sdo escolhidos com a participagdo de
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colegiados representativos da sociedade, enquanto dois sdo nomeados pelos chefes de executivo estaduais.
Dentre os outros sete, alguns pertencem a corporagdo policial ¢ nenhum tem mandato. Sdo as seguintes as
atuais ouvidorias de policia: as de Sdo Paulo, Par4, Minas Gerais, Rio Grande do Norte ¢ Mato Grosso, Rio
Grande do Sul e Rio de Janeiro (titulares com mandato) e as de Goias, Bahia, Pernambuco, Parana, Ceara ,
Santa Catarina e Sergipe, (titulares sem mandato).

(9) Todavia, recente episodio, ocorrido em 26 de abril de 2004, traz a tona as limitagdes postas pelo sistema
vigente de lista triplice a autonomia da ouvidoria. Por ocasido da formagado dessa lista para a indicagdo, pelo
Conselho Consultivo da Ouvidoria, do Ouvidor da Assembléia Legislativa da Paraiba, esta decidiu eleger o
menos votado para o cargo de Ouvidor e o segundo para o cargo de Ouvidor-Adjunto, preterindo o mais
votado, que conquistou a unanimidade dos presentes (nove dos dez integrantes do Conselho). Ora, qualquer
individuo ou forga politica pouco representativa pode obter pelo menos um voto em uma tal lista. O
escolhido, no caso em espécie, obteve trés. Contudo, a mera figuragdo na lista triplice ndo legitima a escolha
do Ouvidor pelo 6rgdo competente para fazé-lo. Este so teria legitimidade para desprezar o nome mais votado
se tivesse havido empate de votos, ou votacdo que expressasse equilibrio de forgas, ou, ainda, em caso de
manifesta manipulagdo politica, incapacidade técnica ou falta de credibilidade evidente do mais votado pelo
Conselho da Ouvidoria. Ocorreu o contrario: o escolhido ostentava indiscutivel qualificagdo para o cargo,
sendo, ademais disto, titular de comenda (M¢érito Paraibano de Cidadania), conferida a unanimidade pela
propria Assembléia. Acrescente-se que a escolha do Ouvidor foi feita a toque de caixa, desprezando-se a
argliigdo publica dos candidatos e procedendo-se, em quarenta e oito horas, & nomeac¢do do menos votado,
com “velocidade supersonica” para os padroes da casa legislativa em questdo. Quer dizer, a lista triplice foi
aceita, mas as avessas, tendo os candidatos obtido um ntmero de votos, na Assembléia, inversamente
proporcional aos que lhes foram atribuidos pelo Conselho Consultivo. Um tal episédio mostra que a escolha
de um ouvidor independente pode, dentro da legalidade — embora, também ela ndo tenha sido observada — ser
inviabilizada no atual sistema de lista triplice. Para garanti-la, quando ndo for possivel instituir a escolha do
ouvidor, unicamente pelo Conselho Consultivo da Ouvidoria, que, pelo menos, se imponha limites a vontade
discriciondria dos parlamentares, concedendo a estes o poder de escolha somente quando o indicado pelo
Conselho ndo alcangar cingiienta por cento dos votos. A legalidade da eleicdo da Assembléia nio foi
respeitada pois a norma que a rege define quem deve ser nomeado para o cargo: o segundo mais votado da
lista triplice. A lei se refere ao segundo, e ndo ao primeiro, por lamentavel falha de digitagdo. O terceiro
colocado ¢ que ndo poderia, de nenhuma forma, ser designado para o cargo de ouvidor. Tudo indica que o
fato ocorrido se deve a incapacidade da Assembléia Legislativa aceitar a nomeagdo de um ouvidor
independente e critico em relagdo a prdticas politico-administrativas vigentes nesse orgdo. Por outro lado, a
insolita atitude de se recusar quem recebe a unanimidade de votos em beneficio de um mero figurante aponta
para hipdtese de um comportamento politico que tem como objetivo desmoralizar a ouvidoria, que ja vinha
incomodando, por sua independéncia, os que preferem a submissdo e a politica de compadrio aos valores da
ética, da transparéncia e da legalidade. Tendo em vista o ocorrido, o Conselho Consultivo da Ouvidoria da
Assembléia Legislativa da Paraiba, em Nota a Imprensa, publicada no dia 4 de maio, considerou ilegitimo o
processo de nomeagdo do Ouvidor, Carlos Guimardes, e do Ouvidor-Adjunto, Antonio Isidio da Silva,
solicitando a ambos a rentincia de seus cargos, em nome dos principios de transparéncia, da ética e do respeito
a manifestagdo das entidades representativas da sociedade, sem as quais ndo é possivel conceber uma
ouvidoria autonoma e democratica.

(10) Entendemos que, para efeito de participacdo nessa associagdo, deve-se atribuir a ouvidoria publica uma
conotagdo abrangente, englobando ndo somente os ouvidores dos 6rgdos do Estado, mas também os dos
conselhos e ordens profissionais, das agéncias reguladoras, das concessionarias de servigo publico, dos
jornais, das institui¢des privadas de ensino e das demais institui¢des que prestam servigo de natureza publica.
(11) A despeito dessa realidade, a ABO defende a tese de que “nossos ouvidores exercem o controle interno
da administrag@o e, ndo obstante serem nomeados pelos chefes dos poderes executivos (federal e estaduais),
atuam com autonomia e independéncia”(;,. Mesmo quando o ouvidor sequer tem mandato, a ABO considera
que a ouvidoria tem todos os requisitos por ela defendidos!;y Mas como, se na atual condigdo de
subordina¢@o hierarquica, o proprio Jodo Elias de Oliveira, veterano na Diretoria da ABO, reconhece que a
independéncia sé pode ser alcangada pelas qualidades subjetivas do ouvidor? Na verdade, o caminho ndo é
tao dificil de ser trilhado, se houver vontade politica para tal (e esse € o busilis da questdo). Em toda parte,
pipocam exemplos de ouvidorias com estrutura participativa e independente. Ndo seria logico segui-los,
apoiando e ,sobretudo, empenhando-se na sua disseminagdo, ao invés de buscar legitimar, a todo custo, as
ouvidorias obedientes?... (;, VISMONA, Edson. Presidente da ABO. Declaragdo. Assembléia Geral da
Federacdo Iberoamericana de Ombudsman. Cidade do Panama, Panama, 18-21 nov. 2003. Disponivel em:
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<www.abonacional.org.br> Noticias. Acesso em: 27 maio 2004. ;) VISMONA, Edson. Declaracdo proferida
durante a instalagdo da Ouvidoria Geral da Bahia. Salvador, Bahia. 10 dez. 2003. Disponivel em:
<www.abonacional.org.br> Noticias. Acesso em: 27 maio 2004.

(12) Roberto da Matta mostra como, numa sociedade relacional, onde as pessoas sao hierarquizadas de acordo
com a importdncia de seu universo de relagdes pessoais, o “individuo”, o “zé-ninguém”, jamais sera
priorizado. O cliente s6 ¢ considerado quando identificado numa escala relacional — filho do deputado, amigo
do coronel, motorista do ministro, sobrinho de Dona Carmem”. COSTA, Frederico Lustosa. A Ouvidoria
como instrumento para a efetividade da agdo publica e a promocdo da cidadania. Revista de Administragdo
Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 1, p. 165.
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