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Morder o fruto amargo e ndo cuspir

mas avisar aos outros quanto é amargo,
cumprir o trato injusto e ndo falhar

mas avisar aos outros quanto é injusto,
sofrer o esquema falso e ndo ceder

mas avisar aos outros quanto ¢é falso;
dizer também que sdo coisas mutdaveis...
E quando em muitos a nogdo pulsar

— do amargo e injusto e falso por mudar —
entdio confiar a gente exausta o plano

de um mundo novo e muito mais humano.

Geir Campos



RESUMO

O presente trabalho apresenta o papel das Ouvidorias Publicas e, especificamente, o estudo de
caso da Ouvidoria do Estado de Minas Gerais. Inicialmente, apresenta-se um cotejo das
principais concep¢des democraticas, destacando-se a visdo que cada uma delas desenvolve da
participagdo no funcionamento da democracia. Abordam-se a origem e as repercussdes
historicas do instituto do ombudsman, na Suécia, bem como a trajetéria do instituto das
Ouvidorias Publicas no Brasil. Em seguida, é apresentado o tratamento juridico dado a
participagdo popular e ao instituto da Ouvidoria no ambito federal e no ambito do Estado de
Minas Gerais. Apresenta-se o papel da Ouvidoria Geral de Minas Gerais, expondo as
principais caracteristicas desta instituicdo, além de suas principais iniciativas. Tecem-se
consideragdes gerais acerca das Ouvidorias de outros cinco estados da federagdo,
representativos das regides do pais. O estudo permite concluir que as Ouvidorias Publicas se
revelam como instrumento em prol do aprofundamento democratico, podendo-se perceber,
entretanto, que este instituto carece de maior atengdo para seu aprimoramento € para que

alcance maior legitimag¢do em sua atuagao.

Palavras-chave: Participagdo Popular. Democracia Participativa. Ouvidorias Publicas.

Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais.



ABSTRACT

This paper presents the role of the Public Ombudsman and specifically presents a case study
of the Ombudsman of the State of Minas Gerais. Initially, it presents a comparison of the
major democratic conceptions, emphasizing the view that each of them develops the concept
of participation in the functioning of democracy. This paper shows the origin and historical
repercussions of the institute of the "Ombudsman”, in Sweden as well as the trajectory of the
institute in Brazil. Then, it presents the legal treatment given to popular participation and to
the Ombudsman at the federal and at the State of Minas Gerais. It shows the role of the
Ombudsman in Minas Gerais, so there are exposed the main features of this institution, and its
key initiatives. It also presents general considerations about the Ombudsman in five other
states in Brazil. The study shows that the Public Ombudsman arise as a tool in support of
democratic deepening. However, it is noted that the institute needs more attention to its

improvement and to achieve greater legitimacy in its actions.

Keywords: Popular Participation. Participatory Democracy. Public Ombudsman.

Ombudsman of the State of Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

O dicionario Aurélio define o significado de democracia como: “1- Governo do povo;
soberania popular; democratismo. 2- Doutrina ou regime politico baseado nos principios da
soberania popular e da distribui¢io equitativa do poder”.! Pela etimologia da palavra
“democracia”, tem-se governo, poder do povo. Ndo ha duvidas, assim, de que a existéncia de
participa¢do popular € corolario do proprio conceito de democracia, € dizer: ndo hd que se
falar em democracia se ndo ha participagido popular.

Neste sentido, tomando-se o significado da palavra “democracia”, vé-se que acertou o
constituinte originario ao estabelecer expressamente, no paragrafo unico do art. 1° da
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, que “todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente”.> A Constitui¢io Mineira seguiu no mesmo
sentido e reafirmou o valor da participagio.

Trata-se de uma inovagdo em relagdo as Constituigdes anteriores, vez que essas
igualmente atribuiam ao povo a titularidade do poder soberano, mas mencionavam em
seguida que em seu nome [esse poder] ¢ exercido.’

Ressalte-se que a Carta Mineira, ja em seu predmbulo,* estabelece como um de seus
propdsitos o de assegurar o controle do poder pelos cidadidos e garantir a todos o exercicio da
cidadania plena.

Em busca da garantia do exercicio deste direito, a Constituicdo Federal previu a
inclusdo e democratizacio das relagdes entre Estado e sociedade. E, para tanto, o Estado tem
promovido a institucionaliza¢@o de uma série de instrumentos que se destinam a viabilizar a

participacdo e o controle social, dentre os quais se pode destacar: (i) as Ouvidorias Publicas;

" FERREIRA, Aurélio. Minidiciondrio da Lingua Portuguesa. 6. ed. Rio de Janeiro: Positivo. 2007.

> BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, de 8 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 27 maio 2013.

> ROMAO, José¢ Eduardo. A Ouvidoria Geral da Unidio ¢ papel das Ouvidorias Publicas na efetivagio do
controle social. In: LYRA, Rubens (org.). Modalidades de Ouvidoria Piblica no Brasil: terceira coletinea.
Jodo Pessoa/PB: Ed. UFPB, 2012. p. 129.

* Preambulo da Constituigio do Estado de Minas Gerais, de 1989: “Nos, representantes do povo do Estado de
Minas Gerais, fiéis aos ideais de liberdade de sua tradi¢do, reunidos em Assembleia Constituinte, com o
propdsito de instituir ordem juridica autdbnoma, que, com base nas aspiragdes dos mineiros, consolide os
principios estabelecidos na Constituigdo da Republica, promova a descentralizagdo do Poder e assegure o seu
controle pelos cidadios, garanta o direito de todos a cidadania plena, ao desenvolvimento ¢ a vida, numa
sociedade fraterna, pluralista ¢ sem preconceito, fundada na justiga social, promulgamos, sob a protegio de
Deus, a seguinte Constituigdo”. (MINAS GERAIS. Constituigcdo do Estado de Minas Gerais, de 21 de
setembro de 1989. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad
ual.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2013.)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad?ual.pdf
http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad?ual.pdf
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(1) as cartas de servigos aos cidaddos; (ii1) os planejamentos participativos; (iv) os conselhos
gestores e fiscalizadores de politicas publicas; (v) as audiéncias e as consultas publicas; (vi) as
conferéncias.

O presente estudo aprofunda-se no tema da instituicdo da Ouvidoria, uma das
alternativas de participacdo popular que tem se difundido de forma positiva em todo o mundo,
sendo, por vezes, denominada de “Ombudsman”, “Defensoria do Povo” e “Provedoria da
Justi¢a”.

O trabalho utiliza o método descritivo, em que ndo hé interferéncia do pesquisador, de
acordo com Adil Barros e Neide Lehfeld.” Ha, assim, a intencdo de se descobrir a natureza,
caracteristicas, causas e relacdes de um fendmeno, o que se constitui como o objeto do
trabalho.

A abordagem da pesquisa € qualitativa, de modo que as informagdes serdo objeto de
interpretacdo e reflexdo no que diz respeito a instituicdo da Ouvidoria do Estado de Minas
Gerais. Tem-se que a pesquisa qualitativa ndo busca enumerar ou medir eventos, nem usa de
instrumental estatistico para a analise de dados, de modo que a descricdo e a dedugdo sdo
caracteristicas dessa abordagem.

Assim, o presente trabalho tem por finalidade, sem ter a pretensdo de esgotar o tema,
analisar as atribui¢cdes e o funcionamento da Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais
como um instrumento em prol da efetivagdo da participagdo social.

A base de andlise para abordar o instituto da Ouvidoria e, mais especificamente, a
Ouvidoria Geral de Minas Gerais € a revisdo bibliografica e o levantamento dos temas ja
trabalhados por estudiosos diversos, de modo a assimilar 0s conceitos e aspectos ja
entendidos. Busca-se analisar a participagdo popular, sob a otica de diversos tedricos da
democracia, bem como estudar as origens e repercussdes historicas do instituto do
ombudsman. A partir dai, procura-se analisar a trajetoria da Ouvidoria no Brasil, analise que
tem especial relevancia, na medida em que nfo seria possivel avangar a pesquisa sem
considerar a importancia da Ouvidoria no Brasil Coldnia, expondo pontos de contato e
afastamento em relagdo ao seu paradigma republicano.

Ainda em relagdo a Ouvidoria, ¢ apresentado o tratamento juridico dado a ela nos
ambitos federal e estadual.

A revis@o documental da legislagdo se faz fundamental para se perquirir a natureza e

também para descrever as atribui¢cdes dessa instituigdo. Complementando a analise

> BARROS, Adil Jesus da Silveira; LEHFELD, Neide Aparecida de Souza. Fundamentos de Metodologia
Cientifica. 3. ed. Sdo Paulo: Pearson Hal, 2007.
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documental, tem-se a realizagdo de uma pesquisa de campo, cujos resultados estdo
explicitados no trabalho. Essa pesquisa € constituida por entrevistas efetuadas com o Ouvidor
Geral de Minas Gerais, a Ouvidora Geral Adjunta de Minas Gerais € com 0s cinco ouvidores
especializados que integram a Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais, nas seguintes
areas: ambiente, educacdo, policia, saude e sistema penitenciario.

As Ouvidorias Publicas configuram-se como um instrumental a disposi¢do de toda a
sociedade, no intuito de atribuir concretude e efetividade ao mandamento constitucional de
que o povo ¢ o titular do poder politico.

Nesse contexto, esta pesquisa possui importante relevancia social, pois se debruca
sobre uma instituicdo que € capaz de aprimorar e fortalecer a democracia participativa, uma
vez que, por um lado, oferece ao cidaddao um canal para a resolu¢do de problemas vivenciados
na prestacdo de servigos publicos, e, por outro, oferece ao Estado a oportunidade de
aprimoramento dos servigos publicos a partir da manifestacdo dos cidaddos. Assim, por meio
das Ouvidorias Publicas torna-se possivel a continua melhoria dos servigos publicos, tendo
em vista que essa instituicdo funciona como uma ponte entre o cidaddo e a Administragao.
Nas palavras de José Eduardo Romao, atual Ouvidor Geral da Unido, “as Ouvidorias publicas

% Desta feita, por meio da

constituem, em regra, como elo entre legitimidade e legalidade
participacdo popular na gestdo publica e no controle da administragdo, € possivel atingir um
salto de legitimidade da democracia, na medida em que o Estado e a Sociedade s@o colocados
cada vez mais proximos. Nesse sentido, as Ouvidorias Publicas se voltam para o
fortalecimento da cidadania,” e também se direcionam para a defesa dos direitos
fundamentais, da ética, da justiga social.

Tendo em vista que a democracia brasileira €, ainda, muito jovem, sdo necessarios
estudos mais aprofundados acerca de seus institutos basilares, como € o caso da participagdo
popular. Como um instrumento participativo, a QOuvidoria contribui para a propria
democracia, uma vez que sua a¢do enfraquece o corporativismo, um dos principais obstaculos
que se antepdem a formagdo de uma consciéncia marcada pela cidadania, voltada para a
consecug¢do de interesses que sejam publicos.

Assim como a democracia brasileira, as nossas Ouvidorias Publicas, como um todo —

especialmente a Ouvidoria Geral de Minas Gerais —, s80 instituigdes muito recentes e estdo

® ROMAO, José¢ Eduardo. A Ouvidoria Geral da Unidio ¢ papel das Ouvidorias Publicas na efetivagio do
controle social. In: LYRA, Rubens (org.). Modalidades de Ouvidoria Publica no Brasil: terceira coletinea.
Jodo Pessoa/PB: Ed. UFPB, 2012. p. 130.

7 Observe-se que, conforme o art.1° da Constituicio da Republica Federativa do Brasil, a cidadania se constitui
como um dos fundamentos da Republica brasileira.
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em processo de evolugdo e amadurecimento. Por essa razdo, carecem de estudos que possam
de alguma maneira guiar e orientar seu amadurecimento, ou seja, 0s seus proximos passos.

A presente dissertagdo tem como objetivo apresentar a identificagdio de mais um
instituto capaz de aprimorar a democracia por meio da participagdo popular dos cidaddos — as
Ouvidorias —, porquanto estas propiciam que a sociedade seja parceira no controle e na
fiscalizagdo da prestagdo de servicos publicos, configurando-se como um possivel
contribuinte para a constru¢do de uma democracia participativa efetiva.

A fim de atingir o objetivo proposto, realiza-se, nesta introdu¢do, uma
contextualizagdo do tema, introduzindo o instituto das Ouvidorias, seu significado e sua
relevancia para o incremento da participagio popular.

O segundo capitulo aborda as diferentes concepc¢des de democracia, sob a dtica da
participacdo popular, sendo apresentados argumentos a favor e contra algumas dessas
concepgdes. O estudo dessas concepgdes € especialmente importante, uma vez que, a partir
dele, pode-se identificar quais s@o as caracteristicas e dimensdes desejaveis em uma
instituicdo que pretende se colocar como um instrumento de participagdo popular.

O instituto do ombudsman ¢ o tema tratado no terceiro capitulo, que estuda sua origem
e suas repercussoes historicas, explicitando-se seus atributos e competéncias originais.

O quarto capitulo faz um breve relato da trajetéria da Ouvidoria Publica no Brasil, no
periodo do Brasil Colonia até a Constituigdo de 1988, e pontua as normas mais relevantes
editadas a respeito do instituto.

Os atributos desejaveis das Ouvidorias e dos Ouvidores sdo investigados no capitulo
quinto. Percebe-se que € desejavel que a Ouvidoria seja marcada pela autonomia e pela
unipessoalidade, enquanto ¢ desejavel que o ouvidor tenha facilidade de comunicagdo e
relacionamento, empatia, habilidade de negociagdo, persisténcia, proatividade, integridade,
discrigéo e ética.

Os capitulos seis, sete e oito discorrem sobre o tratamento juridico conferido a
participacdo popular e a institui¢do da Ouvidoria em ambitos diversos, respectivamente, no
ambito da Unido, do Estado de Minas Gerais, e de cinco estados da federagéo brasileira. Neste
ultimo, sdo realizados breves estudos acerca da estrutura e das atribui¢des das Ouvidorias de
estados das cinco regides do pais, suscitando-se a questdo da existéncia (ou ndo) de autonomia
e independéncia dessas institui¢des.

Por fim, sdo apresentadas conclusdes que poderdo contribuir para diminuir a distancia

entre o instituto implantado nas organizag¢des publicas e o modelo conceitual tedrico, visando
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a melhoria dos resultados na gestdo publica, através da participagdo do cidaddo por meio de

suas manifestagdoes encaminhadas a Ouvidoria.
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2 DEMOCRACIA: DIFERENTES CONCEPCOES

Néo ha duvidas de que a democracia assumiu, no século XX, um lugar central no
campo politico. Contudo, “se continuard a ocupar esse lugar no século em que agora
. ~ 1

entramos, ¢ uma questio em aberto”.

E trata-se de uma questdo em aberto porque, embora muitos paises se afirmem
democraticos, em muitos casos esta ndo € a realidade de suas instituicdes. Neste sentido, se,
por um lado, ¢ verdade que “quase todos hoje em dia dizem que sdo democratas, ndo
importando se adotam uma visdo de esquerda, centro ou de direita”; por outro lado, “os
discursos e agdes de cada um destes regimes ¢ radicalmente diferente dos demais”. Assim,
“embora muitos estados hoje possam ser democraticos, a historia de suas instituigdes politicas

eqe oo o 2
revela a fragilidade e a vulnerabilidade das estruturas democraticas”.

Nesse sentido, quanto a extensdo do fendmeno democratico e suas implicagdes,
Leonardo Avritzer considera que a participagdo representa um dos lados de uma dupla
patologia, conforme se depreende do trecho abaixo transcrito:

Alias, a expansdo global da democracia liberal coincidiu com uma crise grave desta
nos paises centrais onde mais se tinha consolidado, uma crise que ficou conhecida
como a da dupla patologia: a patologia da participacio, sobretudo em vista do
aumento dramatico do abstencionismo; ¢ a patologia da representacdo, o fato dos
cidaddos se considerarem cada vez menos representados por aqueles que
elegeram. Ao mesmo tempo, o fim da guerra fria ¢ a intensificacio dos processos de

globalizagdo implicaram uma reavaliagdo do problema da homogeneidade da pratica
democratica.’

Assim, ainda que a democracia tenha se expandido territorialmente, seus principios
fundamentais, como a participagdo, sdo foco do que o autor considera uma dupla patologia: o
aumento do absenteismo e o fato de os cidaddos se considerarem cada vez menos
representados por aqueles que eles mesmos elegeram. Ou seja, a democracia pode até ter se
expandido formalmente, mas, muitas vezes, a participacdo popular ficou esquecida,

comprometendo, assim, a efetivagdo do ideal democratico.

! SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cinone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia - Os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002. p. 39.

> HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 1.

> AVRITZER, Leonardo. Teoria democratica e a construgio democratica: reflexdes acerca da contradicdo entre o
elitismo democratico ¢ a democratizagdo. In: TRINDADE, Antdnio Augusto Cancado Andrade; CASTRO,
Marcus Faro (orgs.). 4 sociedade democrdtica no final do século. Brasilia: Paralelo 15, 1997. p. 42.
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Frise-se que “nos ultimos anos da década de 1960 a palavra participagdo tornou-se
parte do vocabulario politico popular”, de modo que “a popularidade do conceito fornece uma
boa razdo para que se dedique alguma atencdo a ele”.*

Quanto a essencialidade da participagdo, Pedro de Abreu Dallari considera que a
participacdo popular prevista na Constituicio Federal de 1988 ¢ um principio inerente a
democracia. E ela que garante aos individuos, grupos e associacdes o direito ndo apenas a
representacdo politica, mas também a informag@o e a defesa de seus interesses. Possibilita-
lhes, ainda, a atuacdo e a efetiva interferéncia na gestdo dos bens e servigos publicos. Assim, a
efetivacdo da ideia democratica de “participacdo popular” se faz fundamental para que, de
fato, se concretize o Estado Democratico de Direito.”

Nesse ponto, hd que se considerar que a histéria do conceito de democracia €
complexa e ¢ marcada por concepg¢les conflitantes, que abrem muitos espagos para
discordancias. Um desses espagos divergentes € justamente qual conceito e extensdo deve ser
dado a participagdo, e, por conseguinte, as institui¢des participativas. Assim, a historia do
embate de tais posi¢des € a arena onde ¢ travada a luta para determinar se a democracia
significara um tipo de poder popular ou se sera um meio destinado a ajudar no processo de
tomada de decisdes, constituindo, assim, uma forma de legitimar as decisdes daqueles eleitos
para o poder, de tempos em tempos.

Os valores democraticos, dentre eles a participagdo, somente poderdo ser protegidos
em longo prazo se sua influéncia sobre nossa vida politica, social e econdomica for
aprofundada. E ¢ neste ponto que reside a necessidade de que se compreendam as diferentes
concepgdes de democracia, para que seja possivel “examinar os possiveis meios pelos quais a
politica - a politica democratica - poderia ser transformada para possibilitar aos cidaddos
moldar e organizar de forma efetiva suas proprias vidas”.°

Dito isso, se realizara, no topico seguinte, um cotejo das principais concepgdes

democraticas, destacando-se a visdo que cada uma delas desenvolve da participagdo no

funcionamento da democracia.

* PATEMAN, Carole. Participagdo e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 9.

> DALLARI, Pedro B. de Abreu. Institucionalizacio da participacio popular nos municipios brasileiros. /nstituto
Brasileiro de Administragdo Publica, Caderno n. 1, p. 13-51, 1996.

® HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 8.
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2.1 Concepcio elitista

A concepcdo elitista partiu da premissa de incapacidade de participagdo do cidaddo
médio e da existéncia de riscos da ampliagdo da participagdo, conferindo, por isso, papel
menor a ela.

Leonardo Avritzer aponta os principais elementos dessa concepcdo, quais sejam:

Os principais elementos dessa concepcido seriam a tio apontada contradigcio entre
mobilizacdo ¢ institucionalizagdo (Huntington, 1968; Germani, 1971); a valorizacdo
positiva da apatia politica (Downs, 1956), uma ideia muito salientada por
Schumpeter para quem o cidaddo comum ndo tinha capacidade ou interesse politico
senfo para escolher os lideres a quem incumbiria tomar as decisdes (1942: 269); a
concentracdo do debate democratico na questio dos desenhos eleitorais das
democracias (Lijphart, 1984); o tratamento do pluralismo como forma de
incorporagio partidaria e disputa entre as elites (Dahl, 1956; 1971) e a solugdo

minimalista ao problema da participagdo pela via da discussdo das escalas ¢ da
complexidade (Bobbio, 1986; Dahl, 1991).

O autor critica essa concep¢do e aponta que tais elementos ndo conseguem enfrentar
adequadamente o problema da qualidade da democracia. Assim, ancorado estritamente na
representacdo, o elitismo democratico se mostraria insuficiente em face das dificuldades de
representacdo de agendas e interesses especificos da pluralidade de atores sociais.

O maior expoente da teoria elitista foi Joseph Schumpeter, e a compreensdo da
esséncia de sua teoria ¢ fundamental para uma apreciagdo das obras mais atuais sobre teoria
democratica.®

O ponto de partida da analise de Schumpeter € o ataque a ideia de teoria democratica
como uma teoria de meios e fins; a democracia, para ele, € dissociada de quaisquer ideais ou
fins. Desse modo, ela ndo existe para proteger determinados valores-fins como igualdade,
participac¢do ou justi¢a, o que importa, segundo ele, ¢ o método democratico.

A principal critica de Schumpeter a doutrina classica era a de que o papel central da
participacdo e a tomada de decisdes por parte do povo partiam de fundamentos empiricos e
irrealistas. O ponto vital de sua teoria elitista seria a competicdo dos que potencialmente

. 9
tomam a decisdo pelo voto do povo.

7 AVRITZER, Leonardo. Teoria democratica e a construgio democratica; reflexdes acerca da contradi¢io entre o
elitismo democratico ¢ a democratizagdo. In: TRINDADE, Antdnio Augusto Cangado Andrade; CASTRO,
Marcus Faro (orgs.). A sociedade democrdtica no final do século. Brasilia: Paralelo 15, 1997.

¥ PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 12.

? Idem, ibidem, p. 13.
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Para o elitismo democratico, a democracia era definida como um método politico,

conforme se depreende do trecho transcrito abaixo:

Democracia ¢ um método politico, ou seja, trata-se de um determinado tipo de
arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas-legislativas ¢
administrativas.'’

O método democratico seria, entdo, definido como:

Aquele arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas, no qual os

individuos adquirem o poder de decidir utilizando para isso uma luta competitiva
11

pelo voto.

Conforme essa defini¢do, a competi¢do pela lideranga € o que distingue a democracia,
ou seja, ¢ o que diferencia o método democratico de outros métodos politicos. Tem-se, assim,
que, na teoria de Schumpeter, a participagdo ndo ocupa lugar central. Ao contrario: ¢ dada
importancia aos lideres, que precisam ser ativos, possuir inciativa e decisdo, ja que o cidadao
comum ¢ apresentado como facilmente manipulavel e incapaz de participar da gestdo de

interesses publicos. Em relag¢do a incapacidade e irracionalidade do povo, conforme o autor, a

. , . . ~ . . 12
“massa eleitoral € incapaz de outra coisa que ndo seja um estouro de boiada”.

Destaque-se o argumento da essencialidade da burocracia como justificador da
impossibilidade da participagdo do cidaddo comum. Neste sentido a argumentacdo de

Norberto Bobbio:

[...] na medida em que as sociedades passaram de uma economia familiar para uma
economia de mercado, de uma economia de mercado para uma economia protegida,
regulada ¢ planificada, aumentaram os problemas politicos que requerem
competéncias técnicas. Os problemas técnicos exigem, por sua Vvez, exXpertos,
especialistas... Tecnocracia ¢ democracia sdo antitéticas: se¢ o protagonista da
sociedade industrial & o especialista, impossivel que venha a ser o cidaddo comum.?

Uma critica quanto a este entendimento perpassa a constatacdo de que

[...] o conhecimento detido pelos atores sociais passa, assim, a ser um elemento
central ndo apropriavel pelas burocracias para as solugdes de problemas de gestio.
Ao mesmo tempo, torna-se cada vez mais claro que as burocracias centralizadas nfo
tém condigio de agregar ou lidar com o conjunto de informagdes necessarias para a
execug&o de politicas complexas nas dreas social ambiental ou cultural (Sabel et al,
1990).

' PATEMAN, Carole. Participagdo e Teoria Democrdtica. Editora Paz e Terra, Sio Paulo, 1992. p. 13.

" Idem, ibidem, p. 12.

12 Idem, ibidem, p. 14.

> BOBBIO, 1986, p. 33 apud SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar
o canone democratico. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia - Os caminhos
da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002. p. 33-34.

' SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introducio: para ampliar o cinone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia - Os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002. p. 48.
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Partindo de premissas realistas e da complexidade crescente das sociedades modernas,
a concepgdo elitista assume a limitagdo do ideal de soberania popular e das praticas de
participagdo politica, que sdo reduzidas a escolha do representante. A solucdo, assim, se
baseia no estreitamento da participagdo, reduzindo o papel dos cidaddos a formagdo dos
governos e limitando a racionalidade a um atributo exclusivo das elites.

Hé4 que se pontuar, ainda, o elemento da percepg¢do de que a representatividade
constitui a unica solugdo possivel nas democracias de grande escala para o problema da
autorizagdo. Neste sentido:

[...] quanto menor for uma unidade democrdtica maior sera o potencial para a
participacio cidadd ¢ menor serd a necessidade para os cidadios de delegar as
decisdes de governo para os seus representantes. Quanto maior for a unidade, maior

serd a capacidade para lidar com problemas relevantes para os cidadios € maior sera
a necessidade dos cidaddos de delegar decisdes para os seus representantes.’”

Boaventura Santos e Leonardo Avritzer contra-argumentam sustentando que a
abordagem do problema da representacdo ligada unicamente ao problema das escalas ignora
que a representacdo envolve pelo menos trés dimensdes, quais sejam, a autorizagdo, a
identidade e a prestag@o de contas, esta ultima recentemente incluida no debate democrético.
Assim, a representagdo dificulta a solugdo em uma realidade marcada por multiplas
identidades. Tem-se, portanto, mais um limite desta teoria democratica, que € a dificuldade de
representar agendas e identidades especificas.

Neste sentido, € com o foco na lacuna da participagdo que David Held questiona a
existéncia de trago democratico da concepgdo em analise:

No sistema democradtico de Schumpeter, os unicos participantes plenos sdo os
membros de ¢lites politicas em partidos ¢ em instituigdes publicas. O papel dos
cidadios ordindrios ¢ ndo apenas altamente limitado, mas frequentemente retratado
como uma intrusio indesejada no funcionamento tranquilo do processo “publico” de

tomada de decisGes. Tudo isso transmite considerdvel tensdo a afirmativa de que o
“clitismo competitivo” é democratico.'

Neste sentido, quanto aos problemas da teoria hegemonica, com a reabertura do debate

democratico, destaque-se que:

E possivel, portanto, perceber que a teoria hegeménica da democracia, no momento
em que se reabre o debate democratico com o fim da guerra fria e o aprofundamento
do processo de globalizacdo, se encontra frente ao um conjunto de questdes nio
resolvidas que remetem ao debate entre democracia representativa ¢ democracia
participativa. Essas questdes se colocam com agudez particular naqueles paises nos

> SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introducio: para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia - Os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002. p. 48.

' HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 168.
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quais existe maior diversidade étnica; entre aqueles grupos que tem maior
dificuldade para ter os seus direitos reconhecidos (Benhabib, 1996; Young, 2000);
nos paises nos quais a questio da diversidade de interesses se choca com o
particularismo de elites econdmicas (Béron, 1994)."

No proximo topico, passar-se-a4 para o tratamento da versdo pluralista, cujo maior
expoente ¢ Robert Dahl. Nesta concepgdo ha um alargamento da participagdo, conforme se

vera adiante.

2.2 Concepcio pluralista

Conforme visto no topico anterior, na teoria de Schumpeter, ha pouca ligacdo entre o
cidaddo individual e a lideranca eleita. O cidaddo € visto de modo isolado e vulneravel em um
mundo marcado pela competi¢io das elites pela lideranga.'®

Como um contraponto a esse traco do elitismo, tem-se a concepc¢do pluralista, que
enfatiza, de acordo com David Held, o “processo resultante da combina¢do dos esfor¢os dos
individuos que se unem em grupos e instituigdes para competir pelo poder”. O autor considera
que, “longe de representar uma grande ameaga as associagdes democraticas, as facgdes sdo
uma fonte estrutural de estabilidade e a expressdo central da democracia”. Assim, tem-se que,
conforme o pluralismo democratico, a “existéncia de variabilidade de interesses € a base do
equilibrio democratico e do desenvolvimento favoravel da politica publica”."

Os pluralistas langam mao de um método descritivo, cujo objetivo € descrever como a
democracia funciona e avaliar a sua contribui¢do para o desenvolvimento da sociedade.

O ponto central da concepcdo pluralista classica emerge de investiga¢des acerca da
distribui¢do de poder® das democracias ocidentais. Para seus tedricos, a capacidade de acdo
dos grupos ¢ altamente desigual e depende de uma série de recursos, dentre eles, o financeiro,
recurso este que pode ser facilmente sobrepujado por outros fatores, como, por exemplo, uma

forte base popular. Neste sentido, alegam que:

7 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugio: para ampliar o cAnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia - Os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002. p. 50.

" HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 169.

Y Idem, ibidem, p. 170.

* Idem, ibidem, p. 171. Conforme Held, por poder os tedricos entendiam a capacidade de atingir objetivos em
face da oposicdo.
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[...] nem todos os grupos tém igual acesso a todos os tipos de recursos e, muito
menos, recursos iguais. Contudo, quase todos os grupos tém alguma vantagem que
pode ser utilizada no processo democratico para causar algum impacto. Uma vez que
diferentes grupos t€m acesso a diferentes tipos de recursos, a influéncia de qualquer
grupo em particular ir4, em geral, variar entre uma questio ¢ outra.”’

Assim, conforme os defensores dessa concepcdo, o poder ¢ organizado de forma
competitiva e ndo hierarquica, sendo marcado por um continuo processo de barganha entre os
varios grupos que representam interesses distintos.

Neste sentido, quanto a maioria numérica obtida em uma eleicao:

Conceber essa maioria como algo mais que uma expressdo numerica... a expressao
numérica ¢ incapaz de empreender qualquer agio coordenada: os varios

componentes da maioria numérica que tém os meios para empreender alguma
x 22
aglo.

Neste contexto, o sistema politico ou o Estado se torna um fluxo quase indistinguivel
de barganhas e de pressdes competitivas de interesse.”” Vé-se, portanto, que é possivel
suscitar o seguinte questionamento: como uma realidade fluida como essa pode conferir
alguma estabilidade para a democracia?

Os pluralistas respondem a esse questionamento argumentando que “cada grupo de
interesses provavelmente permanecera tdo fraco e internamente dividido que ndo conseguira
garantir para si uma parcela do poder incomensuravel com seu tamanho e objetivos”.**
Consideram que as eleigOes e os partidos sdo condigdes necessarias, mas ndo suficientes para
o alcance do equilibrio da democracia. Para o alcance desse equilibrio e para que os cidaddos
consigam promover seus objetivos, seria necessaria a existéncia de diversos e grupos.

Os pluralistas ainda alegam que as pessoas seriam livres para se organizar, teriam a
oportunidade de tentar impor demandas de grupos de interesse e teriam o direito de votar para
remover de seus cargos os governos, quando entendessem necessario.>

Quanto a apatia dos cidaddos, os pluralistas consideram que ela pode ser, em alguma
medida, desejavel, ja que “uma extensa participacdo pode facilmente levar ao aumento dos
conflitos sociais, disturbios indevidos e fanatismos”. Ainda, a falta de envolvimento politico
poderia ser interpretada de forma bastante positiva, como uma manifestacdo de confianca

depositada naqueles que governam.*®

* HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 172.
2 Idem, ibidem, loc. cit.
B Idem, ibidem, loc. cit.
2 Idem, ibidem, p. 173.
B Idem, ibidem, loc. cit.
% Idem, ibidem, p. 174.
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Os pluralistas consideram, assim, que a democracia ndo requer alto nivel de

envolvimento ativo de todos os cidaddos, que ela pode funcionar muito bem sem esta

participacdo. Neste sentido:

[...] de acordo com Dahl, “a teoria democratica esta preocupada com processos pelos
quais os cidadios ordindrios exercem um grau relativamente elevado de controle
sobre seus lideres. Para cle, o estudo empirico demonstrou que o controle pode ser
mantido pela eleigdo regular de politicos ¢ pela competigdo politica entre partidos,

grupos ¢ individuos”.*’

Vé-se, a partir do exposto, que a concep¢do pluralista corrige, de forma substantiva, os

seguintes pontos da concepcdo elitista: a €nfase unilateral dada as elites lideres, bem como o

excesso de énfase dada a capacidade dos politicos de moldar a vida contemporanea.

Uma critica que se dirige aos pluralistas diz respeito ao tratamento excessivamente

descritivo da democracia. Ao tratarem dessa forma,

[...] eles remodelaram seu significado e, ao fazé-lo, reduziram a rica histéria da ideia
de democracia a um padrio existente. Questdes sobre a extensdo apropriada da
participacdo dos cidaddos, o Ambito correto do governo politico ¢ as esferas mais
adequadas para a regulagio democratica [...] foram colocadas de lado. Os ideais e
métodos da democracia se tornaram, por padrdo, os ideais ¢ métodos dos sistemas
democraticos existentes.*®

Assim, pelo proprio realismo pretendido no método descritivo, os pluralistas

prenderam-se aos modelos existentes, e todos que deles se afastavam seriam excluidos, por

serem irreais e indesejaveis. Dessa forma, as sugestdes que um olhar normativo poderia

conferir a teoria democratica ndo puderam ser exploradas. Neste sentido:

Isto pode ser ilustrado de forma mais clara pelo uso das descobertas sobre o grau em
que os cidadaos sdo desinformados e/ou apaticos sobre a politica. Na maior parte, os
pluralistas classicos consideraram tais descobertas simplesmente como evidencias de
qudo pouca participagio politica ¢ necessaria para o funcionamento bem sucedido da
democracia. Participagio limitada ou ndo participacdo a parte de grandes segmentos
do corpo de cidaddos (por exemplo, os ndo brancos) ndo ¢ um problema perturbador
para eles, uma vez que a estrutura tedrica ndo permite discussdo sobre a extensdo em
que um tal fendmeno poderia ser tomado como negativa a definicio da politica
ocidental como democratica.*

Ha outras dificuldades na posicdo pluralista, que partem da constatagdo de que a

[...] existéncia de muitos centros de poder dificilmente garantem que o governo va
(a) ouvir a todos igualmente; (b) fazer alguma coisa que ndo seja comunicar-se com
os lideres de tais centros; (c) ser suscetivel a influéncia de qualquer um que ndo
sejam aqueles que ocupam posi¢do de poder; (d) fazer qualquer coisa sobre a
questdo em discussdo.”

*" HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 174.

B Idem, ibidem, p. 178.
» Idem, ibidem, loc. cit.
3 Idem, ibidem, p. 181
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Ademais, quanto as condi¢des para participacdo politica, insta destacar que muitos
grupos ndo tém recursos para competir com a influéncia, por exemplo, de poderosas empresas
multinacionais. Ainda, hd que se pontuar que muitos ndo t€ém os recursos minimos necessarios
para uma mobilizacdo politica. Assim, pode-se afirmar que a andlise dos pluralistas das
condicdes para o envolvimento politico foi extraordinariamente simpléria.”!

Na mesma linha de raciocinio, Leonardo Avritzer considera que, apesar do avango da
teoria pluralista em relagdo a elitista, aquela nfo ultrapassa os limites da democracia liberal-
representativa, porquanto ndo ressalta as dimensdes de valor e construgdo coletiva da
democracia.”® Além disso, pode-se sugerir o questionamento acerca das possibilidades de
participacdo, que ficam circunscritas a escolha dos representantes e as pressdes dos grupos de

interesses.

2.3 Concepcio participativa

A concepgdo contemporanea de democracia participativa advém da constatagdo de
que, “embora a democracia, enquanto governo do povo por meio do maximo de participacio
de todo o povo, ainda possa ser um ideal, sérias duvidas, postas em evidéncia em nome da
ciéncia social parecem ter se levantado quanto a possibilidade de se colocar esse ideal em
pratica”.”?

Essa constatacdo se relaciona com a chamada terceira onda de democratizacdo,
fendmeno ocorrido na década de 1990, a partir do qual a democracia passou a ocupar um
lugar central no mundo.

Leonardo Avrizter afirma que, apesar da abrangéncia desse fendmeno, um problema
ocorreu pelo fato de que a restauracdo da democracia em alguns paises ndo possibilitou a

extingdo dos fatores ndo democraticos na cena politica, como “a acentuagdo das desigualdades

econdmicas, a profunda instabilidade das institui¢des politicas” e a “baixa transparéncia no

*' HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 182.

2 AVRITZER, L. Teoria democrética, racionalidade e participacdo: uma critica habermasiana ao elitismo
democratico. In: AVRITZER, L. A moralidade da democracia: ensaios em teoria habermasiana ¢ teoria
democratica. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 1996.

» PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 9.
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processo de decisdo politica”.”" Quanto a razdo da existéncia de tais problemas, o autor

apontam que eles advém de um estoque limitado de praticas democraticas por parte das elites
e da criagdo de um estoque também limitado de praticas democratizantes pelos atores
sociais.”

Neste sentido questiona-se qual lugar a participacdo deve tomar em uma teoria da
democracia que seja moderna e viavel.’® Assim, para que se viabilize uma forma participativa
de democracia, ¢ necessaria a existéncia de uma sociedade participativa, ou seja, “uma
sociedade onde todos os sistemas politicos tenham sido democratizados e onde a socializagdo
por meio da participacdo pode ocorrer em todas as areas”.”’

Deste modo, na teoria participativa, a “participacao refere-se a participagdo (igual) na
tomada de decisdes, e igualdade politica refere-se a igualdade de poder na determinagdo das
consequéncias das decisdes”.”®

Pode-se caracterizar o modelo participativo como aquele em que se exige o input
maximo, que € a participagdo, e em que o oufput inclui ndo apenas as politicas (decisdes), mas
também o desenvolvimento das capacidades sociais e politicas dos individuos, de tal forma
que ha uma retroalimentacdo (do output para o input). Ou seja, quanto mais as pessoas
participarem, mais capazes se tornardo para participar, de tal modo que esse desenvolvimento
da capacidade de participagdo € o output que incrementara o input da participagao.

Conforme Carole Pateman, Jean-Jacques Rousseau pode ser considerado o tedrico por
exceléncia da participagdo. O sistema politico que ele descreve em “O contrato social” &,
segundo ela, vital para a teoria da democracia participativa. Neste sentido:

Toda a teoria politica de Rousseau apoia-se na participacdo individual de cada
cidadio no processo politico de tomada de decisdes, e, em sua teoria, participagio ¢
bem mais do que um complemento protetor de uma série de arranjos institucionais:
cla também provoca um efeito psicolégico sobre os que participam, assegurando

uma inter-relagdo continua entre o funcionamento das instituigdes ¢ as qualidades ¢
atitudes psicologicas dos individuos que interagem dentro delas.™

** AVRITZER, Leonardo. Teoria democratica ¢ a construcio democratica: reflexdes acerca da contradicdo entre
o clitismo democratico ¢ a democratizagdo. In: TRINDADE, Antdnio Augusto Cangado Andrade; CASTRO,
Marcus Faro (orgs.). A sociedade democrdtica no final do século. Brasilia: Paralelo 15, 1997. p. 117.

* Idem, ibidem, p. 122.

* PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 12.

7 <[...] a oportunidade de participar nas 4reas alternativas significaria que uma parcela da realidade teria
mudado, a saber, o contexto dentro do qual ocorria toda a atividade politica. O argumento da teoria da
democracia participativa ¢ que a participagdo nas dreas alternativas capacitaria o individuo a avaliar melhor a
conexdo entre as esferas publicas ¢ privadas.” (PATEMAN, Carole. Participagdo e Teoria Democrdtica. Sdo
Paulo: Paz ¢ Terra, 1992. p. 146).

* PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 61.

* Idem, ibidem, p. 35.
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Tem-se, assim, que, para Rousseau, a fun¢do central da participagdo ¢ o fator
educativo. Vale a pena destacar que, “outro aspecto do papel da participagdo na teoria de
Rousseau ¢ a estreita ligacdo entre participacdo e controle, e isto se vincula a nog¢do de
liberdade do autor”. Nesse sentido:

Essa vinculagdo da participagdo ¢ liberdade ¢ explicada pelo fato de que tanto a
sensacdo de liberdade do individuo quanto sua liberdade efetiva aumentaram por sua

participagdo na tomada de decisdes, porque tal participagdo da a ele um grau bem
real de controle sobre o curso de sua vida ¢ sobre a estrutura do meio em que vive.*

Observe-se que Rousseau aponta também uma terceira func¢do da participagdo, que € a
de integragdo, na medida em que o exercicio participativo gera a sensagdo de pertencimento a
comunidade.

O exame da teoria de Rousseau forneceu os argumentos de que (i) ha uma inter-
relacdo entre as estruturas de autoridade das instituicdes e as qualidades e atitudes
psicologicas dos individuos; e (ii) a principal fun¢do da participagdo € educativa. Esses
argumentos formam a base da teoria da democracia participativa, que se tornara clara a partir
das discussdes de J. S. Mills e Cole, que reforcam os argumentos de Rousseau.

Em sua teoria, Mills acrescenta uma nova dimensao aquelas trazidas por Rousseau,
conforme se depreende do trecho da sua obra “Economia politica”, transcrito abaixo:

Uma constituicdo democratica sem o apoio de instituigdes minunciosamente

democriticas e restritas ao governo central nio apenas deixa de proporcionar
liberdade politica como frequentemente cria um espirito exatamente contrério.”

Nesta linha, conforme Cole, de nada servem o sufragio universal e a participagdo no
governo nacional se o individuo ndo foi preparado para essa participagdo em um nivel local,
porquanto é neste que ele aprende a se autogovernar.*?

A participacdo ¢ a ideia central de Cole, que, assim como Mills, foi muito influenciado
pelas ideias de Rousseau. Ele tenta transpor as analises da teoria de Rousseau para um cenario
moderno, reafirmando a ideia do fildésofo francés segundo a qual € a vontade, e nfo a forga, a
base da organizacgdo social e politica. Assim, a cooperagdo via associagdo € fundamental para
que o homem possa satisfazer suas necessidades. Seguindo as ideias de Rousseau, Cole
afirma que o individuo é “mais livre onde ele coopera com seus iguais na feitura das leis”.*

Segundo ele, em uma democracia, o individuo deve ser capaz de participar em todas as

associacdes que lhe dizem respeito, ou seja, ¢ necessario que haja uma sociedade

“ PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 40.
% Idem, ibidem, p. 46.

2 Idem, ibidem, loc. cit.

B Idem, ibidem, p. 56.
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participativa. Para ele, assim como Mills enfatizara, a fun¢do educativa ¢ crucial, ademais, ele
reforca a ideia de que os individuos e suas instituicdes ndo podem ser considerados
isoladamente. Cole reafirma o posicionamento de Mills no sentido de que somente pela
participacdo a nivel local o individuo poderia aprender a democracia. Neste sentido:
O individuo nfio tem controle sobre o vasto mecanismo da politica moderna, nio
porque o Estado seja muito grande, mas porque o individuo ndo tem oportunidade

alguma de aprender os rudimentos do autogoverno dentro de uma unidade
pequena.**

Para Carole Pateman, as teorias democraticas participativas examinadas neste topico
ndo constituem apenas tentativas de prescrigdo, o que elas fazem € justamente fornecer os
planos de agdo e prescricdes especificas para o movimento no sentido a uma forma de
governo que realmente seja democratico.

A partir das trés teorias ja discutidas neste topico, Pateman elabora uma teoria
participativa da democracia. A autora destaca que a teoria da democracia € construida em
torno da afirmag¢do de que os individuos e suas instituicdes ndo podem ser tomados
isoladamente. Resgata a ideia de que a existéncia de instancias de representacdo a um nivel
nacional ndo sdo suficientes, assim sendo, conclui, € necessario obter o maximo de
participac¢do, também vista como treinamento, em outras esferas, de tal sorte que as atitudes e
atributos psicolégicos sejam desenvolvidos.* Observa que esse desenvolvimento ocorre
justamente por meio da participagio, cuja fungdo primordial ¢ a educativa. E justamente neste
fator que reside a estabilidade do sistema participativo, que se autossustenta por meio do
impacto educativo do processo participativo. Destaquem-se as hipoteses subsididrias da
participagdo, que a ela associam o efeito integrativo e auxiliam a aceitagdo de decisdes
coletivas.

Consequentemente, para que exista democracia, € necessario que a sociedade seja
participativa, ou seja, que todos os sistemas politicos tenham sido democratizados e que a
socializag@o por meio da participagdo possa ocorrer em todas as areas.

Por fim, a autora destaca que a “justificativa para um sistema democratico em uma
teoria da democracia participativa reside primordialmente nos resultados humanos que

.. . 46
decorrem do processo participativo”.

*“ PATEMAN, Carole. Participacio e Teoria Democrdtica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1992. p. 55.
45 ey s 1A . . . . ..

Ha evidéncias apoiando os argumentos de Rousseau, Mill ¢ Cole de que, com efeito, aprendemos a participar,
participando, ¢ de que o sentimento de eficacia tem mais probabilidades de se desenvolver em um ambiente
participativo.” (Idem, ibidem, p. 139.)

S Idem, ibidem, p. 62.
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No mesmo sentido, David Held afirma que:

A democracia participativa engendra o desenvolvimento humano, aumenta o senso
de eficicia politica, reduz o senso de distanciamento dos centros de poder, nutre
uma preocupacgio com problemas coletivos ¢ contribui para a formagdo um corpo de
cidaddos ativos ¢ conhecedores, capazes de ter um interesse mais agudo nos
assuntos governamentais."’

Neste sentido, se as pessoas sabem que existem oportunidades para a participa¢io
efetiva no processo de tomada de decisdes, elas provavelmente acreditardo que a participagdo
vale a pena, provavelmente participardo ativamente e provavelmente, além disso,
considerardo que as decisdes coletivas deveriam ser obedecidas.*®

Held afirma que as evidéncias acumuladas até o momento sobre as possibilidades e
efeitos de uma participag@o extensa sdo limitadas, e, assim sendo, ndo hé subsidios suficientes
para que se possa recomendar um modelo institucional ou outro, de tal sorte que “qualquer
mapa fixo poderia facilmente tornar-se uma prescri¢io opressora para mudancas”. *’

Para o autor, a sociedade participativa deve ser uma sociedade experimental, capaz de
fazer experiéncias ap6s a reforma radical das estruturas rigidas até aqui impostas pelo capital
privado, pelas relagdes de classe e outras assimetrias de poder.>

Por fim, Held aponta as condigles gerais para a democracia participativa, dentre as
quais se destacam: (i) melhoria direta da fraca base de recursos de muitos grupos sociais por
meio da redistribuicdo de recursos materiais; (i1) minimizagdo daquele poder burocratico que
ndo tem que prestar contas a ninguém, tanto na vida publica quanto na privada; (iil) um
sistema de informagdes aberto para assegurar decisdes informadas.

No proximo topico serd analisada a concepcdo contemporanea de democracia
deliberativa, que, assim como a participativa, avanga em relagdo as concepcdes elitista e

pluralista por meio de um resgate das dimensdes classicas da participagdo.

2.4 Concepcio deliberativa

O campo teorico da democracia e deliberagdo tem conhecido um processo de

alargamento desde a década de 1990. Neste contexto, surgiram inimeros tedricos e correntes

" HELD, David. Modelos de Democracia. Belo Horizonte: Paidéia, 1987. p. 233.
B Idem, ibidem, loc. cit.
Y Idem, ibidem, p. 235.
%0 Idem, ibidem, loc. cit.
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distintas que pretenderam estudar e conceituar esse campo, dentre eles Jirgen Habermas.
Habermas desenvolveu um conceito de politica deliberativa, que enfatiza a soberania popular
como conceito indissociavel e fonte da legitimidade em uma democracia. Ele elaborou a
“Teoria da acdo comunicativa”, que € o lastro da corrente da democracia deliberativa. Mais
que qualquer outro teorico, Habermas € responsavel por trazer de volta a ideia da deliberagio
a0s nossos tempos e por dar a ela uma base mais cuidadosamente democratica.”"

Como indica Flavia Brasil, a teoria social habermasiana tém sido tributadas as bases
para conceber a democracia ancorada nos processos de intera¢do e comunicagdo localizados
nos dominios societarios, conferindo espaco para a emergéncia de novos atores e construgo
de novas praticas, bem como possibilitando a reconex@o entre democracia e a nogdo de bem
comum.

Para caracterizar o processo deliberativo, Habermas lancou ma3o dos seguintes
postulados:

As deliberagdes realizam-se de forma argumentativa, portanto através da troca
regulada de informagdes ¢ argumentos entre as partes, que recolhem ¢ examinam
criticamente propostas; (2) As deliberagdes sdo inclusivas ¢ publicas; (3) As
deliberagdes sdo livres de coercdes externas [...] (4) As deliberacdes também sdo

livres de coergdes internas que poderiam colocar em risco a situagdo de igualdade
dos participantes.”

Na perspectiva da agdo comunicativa, a teoria de Habermas enfatiza o processo
politico, que ¢ a formacgdo da opinido e da vontade. Entretanto, ndo chega a entender a
constituicdo do Estado de Direito como algo secundario. Para ele, o desenvolvimento da
politica deliberativa depende da institucionalizagio de processos e pressupostos
comunicacionais, e também da observancia da troca entre as deliberagdes institucionalizadas e
opinides publicas que se formam de modo informal.

A teoria democratica deliberativa considera que a decisdo do governo deve ocorrer em
forma de deliberagdo dos individuos em amplos espacos de debate e negociacdo. Essa teoria
ndo abre mao dos procedimentos proprios da organiza¢do do poder, como a regra da maioria,
elei¢cdes periddicas e divisdo de poderes, contudo sustenta que o processo de decisdo do
governo tem que se dar por meio da deliberagdo dos individuos em féruns amplos de debate e

negociagao.

1 GUTMANN, Amy; THOMPSON, Dennis. O Que Significa Democracia Deliberativa. Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, jan./mar. 2007, p. 25.

2 BRASIL, Flavia. A participagdo cidadi nas politicas sociais ¢ na gestio de programas: alcances ¢ limites. In:
FAHEL, Murilo; NEVES, Jorge A. Gestdo e Avaliagcdo de Politicas Sociais no Brasil. Belo Horizonte: PUC-
Minas, 2007. p. 115-153.

> HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997. p. 29.
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Conforme Claudia Faria, essa deliberagdo ndo resulta de um processo agregativo das
preferencias fixas e individuais, mas de um processo de comunicagdo, em espagos publicos,
que antecede e auxilia a propria formagdo da vontade dos cidaddos.”* A autora considera que
Habermas vem oferecendo uma oportunidade de compatibilizar o ideal da participagdo com
os obstaculos colocados a sociedade moderna pelo pluralismo e complexidade.

Habermas, ao elaborar o conceito de democracia deliberativa, esta preocupado com a
forma como os cidaddos fundamentam racionalmente as regras do jogo democratico. Para a
teoria democratica “convencional”, a fundamentagdo do governo se da por meio do voto.
Dado que esse instrumento ndo ¢ suficiente para legitimar a democracia, a teoria do discurso
propde um “procedimento ideal para a deliberacdo e tomada de decisdo”, que avangaria,
segundo esse autor, em termos da fundamentaco e legitimaco das regras democraticas.™

Desta forma, para a teoria deliberativa, a legitimagdo do processo democratico deriva
dos procedimentos e dos pressupostos comunicativos da formagdo de opinido, que funcionam
como canais para a racionaliza¢do discursiva das decisdes do governo e da administragdo.

Conforme a teoria do discurso, o desabrochar da politica deliberativa depende da
ocorréncia da institucionalizagcdo de processos e pressupostos comunicacionais, € também da
observancia da troca entre as deliberagBes institucionalizadas e opinides publicas que se
formam de modo informal.

A proposta habermasiana ¢ a de uma procedimentaliza¢do da soberania popular, e da
ligacdo comunicacional do sistema politico as redes periféricas das esferas publicas, o que
ocorre em uma sociedade descentralizada. Assim, a soberania do povo se faz valer como
poder produzido comunicativamente em uma sociedade em que o Estado ndo ocupa o papel
central, nem mais alto. Neste sentido, Habermas explana:

[...] para sermos mais precisos: esse poder resulta das interagdes entre a formagio da
vontade institucionalizada constitucionalmente ¢ esferas publicas mobilizadas

culturalmente, as quais se encontram, por seu turno, uma base nas associagdes de
uma sociedade civil que se distancia tanto do Estado quanto da economia.™

O ponto principal € o processo comunicativo, ou seja, a interoperabilidade que ha, ou
que deve haver, entre os sistemas da sociedade. A compreensdo democratica por meio de um
viés deliberativo respeita as fronteiras entre Estado, mercado e sociedade civil; a ultima esfera

tida como base social de esferas publicas autdonomas nio se confunde com o mercado nem

> FARIA, Claudia Feres. Democracia deliberativa: Habermas, Cohen ¢ Bohman. Lua Nova — Revista de Cultura
e Politica, Sio Paulo, v. 50, 2000, p. 48.

35 Idem, ibidem, loc. cit.

* HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997. p. 24.
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com a administragdio publica. Desse modo, a democracia deliberativa, nos termos
habermasianos, pressupde a existéncia de dimensdes distintas (FIG. 1) e consiste justamente
no resultado do fluxo comunicacional travado entre as esferas sistémicas dos poderes

econdmico e politico e o mundo da vida e os espagos publicos.

Subsistema
Economico

Sistemas Esfera Publica \ Mundo da vida )|Racionalidade

( id 16gi . s
P i‘f,i{iﬁ{,,;’,?{:f;‘ Esgacos ‘Comunlcatlva
: * Sociedad
Pudblicos s

Subsistema
Politico

Figura 1 — Dimensdes sistémicas da democracia deliberativa

Fonte: GARCIA, Ana Paula Prado et al. “Juntos Faremos™: a deliberagdo como alternativa de gestdo na
Administragdo Publica. In; ENCONTRO INTERNACIONAL DE PARTICIPACAO, DEMOCRACIA E
POLITICAS PUBLICAS: aproximando agendas e agentes. Araraquara/SP: Unesp, 23 a 25 de abril de
2013. Disponivel em
<http://www.fclar. unesp.br/Home/Pesquisa/GruposdePesquisa/participacaodemocraciaepoliticaspublicas/
encontrosinternacionais/pdf-st06-trab-aceito-0018-1.pdf>. Acesso em: 25 set. 2013.

O mundo da vida consiste em praticas e reservatorios de tradigdes culturais
(personalidade, socializagdo e cultura), que s@o as fontes das comunicagdes politicas; abrange,
« 12 . .. - D i .

além disso, coletividades, associagdes e organiza¢des especializadas em determinadas
funcdes”.”” E, assim, o maci¢o pano de fundo compartilhado intersubjetivamente entre os
sujeitos, que agem comunicativamente. Importante destacar que as pretensdes de validade que
giram em torno do mundo da vida estdo abertas a criticas e mantém a possibilidade de gerar
dissenso e também o resgate de outro processo discursivo.

O segundo sistema destacado € o espago publico politico, que pode ser conceituado
como

[...] uma caixa de ressonancia onde os problemas a serem e¢laborados pelo sistema
politico encontram eco. Nesta medida, a esfera plblica ¢ um sistema de alarme
dotado de sensores nio especializados, porém, sensiveis no ambito de toda a
sociedade. Na perspectiva de uma teoria da democracia, a esfera publica tem que

reforgar a pressdo exercida pelos problemas, ou seja, ela nfo pode limitar-se a
percebé-los ¢ a identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los ¢

" HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997. p. 86.


http://www.fclar.unesp.br/Home/Pesquisa/GruposdePesquisa/participacaodemocraciaepoliticaspublicas/encontrosinternacionais/pdf-st06-trab-aceito-0018-1.pdf
http://www.fclar.unesp.br/Home/Pesquisa/GruposdePesquisa/participacaodemocraciaepoliticaspublicas/encontrosinternacionais/pdf-st06-trab-aceito-0018-1.pdf
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dramatiza-los de modo convincente ¢ eficaz a ponto de serem assumidos ¢
claborados pelo complexo parlamentar.™

Neste sentido, esse segundo espago tem como fungdo filtrar e sintetizar temas,
argumentos e contribui¢des, e transporta-los para o nivel dos processos institucionalizados de
resolucdo e decisdo, de introduzir no sistema politico os conflitos existentes na sociedade
civil.

E na esfera publica politica que ocorre a filtragem e sintetizagio dos fluxos
comunicacionais (advindos das outras esferas), que chegam a se condensar em opinides
publicas sobre temas especificos, que se tornam verdadeiras influéncias. Assim, tem-se que
“na esfera publica luta se por influéncia, pois ela se forma nessa esfera”.”

Sobre a sociedade civil, Habermas pontua que

[...] seu nucleo institucional ¢ formado por associagdes ¢ organizagdes livres, ndo
estatais ¢ ndo econdmicas, as quais ancoram as estruturas da comunicagio da esfera
publica nos componentes sociais do mundo da vida. A sociedade civil compde se de
movimentos organizagdes ¢ associagdes, os quais captam os ecos dos problemas

sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos ¢ os transmitem, a seguir,
para a esfera piblica politica.®’

Os sistemas supramencionados relacionam-se de modo discursivo, de tal modo que
entre eles ha uma continua interligagdo, que ¢ de natureza comunicativa. Conforme
Habermas, o sistema politico, que deve continuar sensivel a influéncias da opinido publica,
conecta-se com a esfera publica e com a sociedade civil, através da atividade dos partidos
politicos e da atividade eleitoral dos cidadaos. Esse entrelagamento & garantido através do
direito dos partidos de contribuir na formagao da vontade politica do povo e através do direito
de voto ativo e passivo dos sujeitos privados (complementado por outros direitos de
participaco).®!

Quanto ao fluxo comunicacional entre os sistemas da sociedade, Claudia Faria
sintetiza da seguinte forma:

A imagem que Habermas nos oferece para explicar os processos de comunicagio ¢
de decisdo do sistema politico ¢ aquela que retrata uma relagdo do tipo centro-
periferia. No centro localiza-se a administragdo, o judiciario ¢ a formagio
democratica da opinido ¢ da vontade (parlamento, eleiges politicas, partidos) que

formam o nucleo do sistema politico; na periferia encontra-se a esfera publica,
composta por associagdes formadoras de opinido, especializadas em temas ¢ em

** HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997. p. 91.

9 Idem, ibidem, p. 95.

 Idem, ibidem, p.- 99.

! Idem, ibidem, p. 101.
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exercer influéncia publica (grupos de interesse, sindicatos, associagdes culturais,
igrejas etc.).%

Definidos os personagens que atuam no fluxo comunicativo, tém-se o ponto de partida

para o conceito habermasiano de democracia deliberativa. Deste modo,
[...] 0 jogo que envolve uma esfera publica, baseada na sociedade civil ¢ a formagao
de opinido ¢ da vontade institucionalizada no complexo parlamentar (¢ na pratica de

decisdo dos tribunais), forma um excelente ponto de partida para a traducdo
sociologica do conceito da politica deliberativa.®

Verifica-se, portanto, que a democracia deliberativa pode ser vista como o resultado de
um fluxo comunicacional do mundo da vida para os sistemas econdmico e politico, mediado e
regulado pela esfera publica politica, o que envolve a formagdo democratica da vontade e a
formac@o informal da opinido.

E a partir da estrutura discursiva da formagio da opinido e da vontade que a politica
deliberativa obtém sua forga legitimadora, e é gracas a expectativa de que seus resultados
sejam dotados de uma qualidade racional que ela se faz capaz de cumprir sua fungio
integradora da complexidade social.

Habermas pontua que, se por um lado o discurso garante que diversos temas sejam
tratados de forma racional, por outro, depende de uma cultura e de pessoas que estejam aptas
a aprender. Nesse sentido, demonstra certa fragilidade do modelo tedrico desenhado, ao
afirmar que as estruturas da esfera publica “[...] refletem assimetrias inevitaveis no tocante as
informagdes, isto €, quanto as chances desiguais de intervir na producdo, validagdo, regulacio
e apresentacdo de mensagens”.®*

Cada individuo dispde de pouco tempo para participar. Mais ainda, os temas de seu
interesse ndo sdo colocados em discussdo frequentemente, e, quando aparecem, existe pouca
disposi¢do e capacidade de contribuir. Finalmente, cabe considerar que enfoques oportunistas,
preconceitos, etc. permeiam o processo, o que prejudica a constru¢do de uma vontade
racional. Dessa forma, Habermas aponta para o teor ideal da teoria deliberativa, enquanto
considera que “nenhuma sociedade complexa conseguira corresponder ao modelo de
socializagdo comunicativa pura, mesmo que sejam dadas condigdes favoraveis”.®

Nesse sentido, destaque-se s6 ha participagdo popular efetiva quando o cidaddo pode

apresentar e debater propostas, deliberar sobre elas e, sobretudo, mudar o curso de agdo

2 FARIA, Claudia Feres. Democracia deliberativa; Habermas, Cohen ¢ Bohman. Lua Nova — Revista de Cultura
e Politica, Sdo Paulo, v. 50, 2000, p. 49.

% HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997. p. 104.

 Idem, ibidem, p. 54.

% Idem, ibidem, loc. cit.
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estabelecida pelas forcas constituidas e formular cursos de acdo alternativos; ou seja, sempre
que houver formas de o cidaddo participar, decidindo, opinando, diretamente, ou de forma
indireta, por meio de entidades que integra, a respeito de uma gama diversificada de
institui¢cdes, no ambito da sociedade e na esfera publica.

Neste aspecto, as Ouvidorias podem atuar como estruturas comunicativas. Sem as
comunicagdes e sem a participagdo dos atores sociais, o instituto da Ouvidoria torna-se
obsoleto, inexistente no mundo objetivo. A participagdo e a comunicagido por meio da fala dos
atores sociais em manifestagdes direcionadas a Ouvidoria tornam-se condigdo sine qua non
para uma intervengdo social e a efetiva existéncia desse instituto enquanto instrumento
participativo.

As Ouvidorias Publicas funcionam como pontes comunicativas, cumpririam o papel
de mediar a solugdo de conflitos pela via comunicativa. Seriam ndo somente receptoras de
reclamagdes dos cidaddos, como também lhes dariam um foro em que pudessem deliberar os
indicios do formato que considerassem ideal para a atuagdo do Poder Publico. Sob uma
tamanha esfera de atuagdo e possibilidade de crescimento, é que a Ouvidoria conseguiria, de
fato, incentivar o incremento de cidadania progressiva e pontualmente.*®

Através das Ouvidorias ocorrem conexdes;, e por elas ingressam manifestagdes do
meio ambiente que serdo processadas internamente. Seu material de trabalho € a comunicagio
veiculada por meio da linguagem.

Uma vez compreendido que as Ouvidorias Publicas se apresentam como instituigdes
onde ocorre a comunica¢do entre Estado e Sociedade, em uma constru¢do da democracia
deliberativa, o proximo capitulo debruca-se sobre a origem e repercussdes histéricas desse

instituto.

% GRAZIANE. Elida Pinto. Alguns riscos na conformagio de accountability através da proposta de
institucionalizagio do exercicio de “ouvir o povo” em Minas Gerais. In. CONGRESO INTERNACIONAL
DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 6., Buenos
Aires, Argentina, 5 a 9 de novembro de 2001. Disponivel em: <http:/siare.clad.org/fulltext/0042612.pdf>.
Acesso em: 6 dez. 2013,


http://www.contratosonline.com.br/index.php?option=com_glossary&Itemid=145&id=2694&letter=A
http://siare.clad.org/fulltext/0042612.pdi
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3 ORIGEM E REPERCUSSOES HISTORICAS DO OMBUDSMAN

3.1 Origem do instituto do ombudsman

Para que se investigue o instituto do ombudsman, é necessario que se compreenda o

significado do termo. A palavra, de origem nordica, ¢ formada a partir da jungdo entre ombud

2% LC
2

que significa “representante”, “procurador”, com a palavra man, “homem”.
Em 1713, o rei Carlos XII, da Suécia, nomeou um representante, um ombudsman, para
vigiar os funciondrios reais. Ele estava fora do pais, envolvido em campanhas militares e
ocupado com as negociagdes diplomaticas que as seguiam. Assim, encarregou um
subordinado de inspecionar o comportamento dos arrecadadores de impostos, juizes e demais
administradores legais que atuavam em seu nome. E o que se depreende do seguinte trecho:
Se quisermos ir mais longe, remontando ao que poderiamos chamar de estagio
anterior do Ombudsman (inclusive com essa mesma denominacdo) teremos de
recuar até 1713, quando o Rei Carlos XII ausente por longos anos da Suécia, no
comando de seus exércitos em atribulada campanha no exterior designou uma

pessoa de sua confianga para, como seu “delegado” ou “agente”, fiscalizar os
coletores de impostos, juizes e outros funciondrios ¢ autoridades.'

Em 1776, o Parlamento (Riksdag) passou a exigir do Chanceler de Justiga (Hogste
Ombudsmaann ou Justitiekansler) a prestagdo de contas e a demonstragdo de que os atos da
administra¢do fossem executados de forma legal, garantindo, assim, a protecdo dos cidaddos
contra excessos e abusos do poder administrativo.”

No mesmo ano, quando o Parlamento Sueco detinha todos os poderes, decidiu-se que
o Chanceler seria indicado por meio de escolha de seus representantes, ndo mais pelo Rei.
Mais tarde, contudo, voltou a ser um Oficial do Rei.® A ideia foi reativada com a elaboragdo
da Constituicdo de 1809. Ocorre que, dessa vez, seus autores, pressentindo que um
funcionério apontado pelo Rei talvez ndo ficasse a vontade para processar Ministros de Sua
Majestade, colocaram-no sob a dependéncia do Parlamento. Era necessario que o

ombudsman ndo fosse nomeado pelo rei, mas que gozasse da confianga do Parlamento e do

' LEITE, Celso Barroso. Ombudsman: corregedor administrativo. Rio de Janeiro: Zahar, 1975. p. 35.

> NASSIF, Gustavo Costa. As ouvidorias piiblicas: instrumento de aprimoramento da democracia. 2007. 244 f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito ) — Faculdade Mineira de Direito, Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais — PUC-MG, Belo Horizonte, 2007. p. 136.

> GALLO, Carlos Alberto Provenciano. O “Ombudsman” parlamentar do Direito sueco. Revista de Informacéo
Legislativa, v. 13, n. 49, jan./mar. 1976, p. 208.

* Idem, ibidem, loc. cit.
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povo a fim de controlar as agdes do governo. Dessa forma, os direitos dos cidaddos passariam
a ser custodiados por um guardido nomeado pelo proprio Parlamento.

Ademais, langaram o argumento de que para o cidaddo seria mais facil reportar-se a
um funcionario do Parlamento do que se valer de um alto funcionario nomeado pela Coroa.
As atribui¢des da institui¢do seriam as de ouvir as reclamagdes ou de manifestar-se de
maneira independente. Nesse sentido:

A instituigio seria, pois, um remédio contra os abusos praticados por funciondrios da
Administragio, tanto na esfera judicial, quanto na esfera administrativa, consistindo
em Orgdo competente para ouvir as reclamagdes, ou manifestar-se por sua propria

iniciativa. Por conseguinte, a falta de confianca nos membros do governo, o que
ocorria naquele tempo, foi um dos motivos principais para a criacio desse cargo.’

Assim, em 1810 se deu a elei¢do do primeiro ombudsman, e em 1915 foi criado o
cargo de ombudsman militar, tendo em vista o acumulo de servigos empreendidos pelo
Procurador Parlamentar da Justica. Desta feita, em 1915, havia dois ombudsman, sendo que,
apos a Segunda Guerra Mundial, as tarefas do Procurador Parlamentar aumentavam
consideravelmente, ao passo que as do Procurador Parlamentar Militar diminuiam.

Em face deste contexto, em 1967, o Parlamento colocou fim ao referido sistema dual
de ombudsman e criou, no ano seguinte, trés cargos de procuradores, de idéntico status e sob a
mesma denominagdo, contudo responsaveis por diferentes areas de atuacdo, contando, cada
um, com uma equipe de assistentes. O primeiro ombudsman parlamentar cuidaria de casos
sobre impostos e execugdo de julgamentos, e, de maneira geral, de assuntos concernentes a
Administragdo Civil. O segundo supervisionaria as Cortes de Justica, os Promotores Publicos,
a Policia e as For¢as Armadas. O terceiro teria a incumbéncia de supervisionar assuntos
atinentes ao bem-estar social, como assuntos sobre seguro social, educac¢do, bem como
assuntos relativos a documentos oficiais acessiveis ao publico.

Observe-se que havia uma condi¢do essencial para que ocorressem as nomeagdes
desses altos funcionarios: a exigéncia de serem juristas. Quanto as suas atribui¢des, o
ombudsman parlamentar tinha os seguintes deveres:

Supervisionar o fiel cumprimento das leis ¢ estatutos, intentar, diante dos tribunais
competentes, processos contra os funciondrios que, no exercicio de suas fungdes
tenham cometido qualquer ato ilegal, mediante favor, parcialidade ou qualquer outro

motivo, ou que tenham negligenciado na execucdo de seus deveres em razdo do
6
cargo.

> GALLO, Carlos Alberto Provenciano. O “Ombudsman” parlamentar do Direito sueco. Revista de Informacéo
Legislativa, v. 13, n. 49, jan./mar. 1976, p. 208.
® Idem, ibidem, p. 211
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Assim, nos moldes suecos, o ombudsman ¢é um funcionario do Parlamento,
completamente independente do Poder Executivo, incumbido de proteger os direitos dos
cidaddos nas suas relagdes com as autoridades da Administra¢do Publica e do Judiciario.

A nova Constituigdo do Reino da Suécia entrou em vigor em janeiro de 1975, sendo
que, sob o ponto de vista formal, repousa sobre os mesmos principios da Constitui¢do de
1809, quais sejam, a separagdo e o equilibrio dos poderes entre o Rei e o Parlamento.

Atualmente, na Suécia, quatro ombudsman sdo eleitos, de tal sorte que cada um deles
se incumbe de um ambito especifico de atuagdo. O ombudsman parlamentar principal é o
chefe e diretor administrativo; responsavel por assegurar o acesso do publico aos documentos
oficiais e demais assuntos de relevancia das atividades do 6rgdo. Os outros trés ombudsman
se dividem da seguinte maneira: um para as cortes de justica, para os oficiais, para a policia e
para os presidios; outro se incumbe de tudo que for atinente a impostos e seguridade social; e
o ultimo supervisiona as forcas armadas e as areas da administragio civil que ndo competem
aos demais.

Os funcionarios do Rei devem prestar toda a assisténcia necessaria ao ombudsman
durante uma investigacdo. Ressalte-se que nenhum documento devera ser secreto para ele, e
que nenhum funcionario podera recusar-se a responder as suas indagacdes.

Atualmente, o ombudsman parlamentar deve desenvolver um relatorio minucioso para
o Parlamento, descrevendo as atividades exercidas no ano anterior, podendo destacar as
divergéncias na interpretagdo das leis, regulamentos e ordenag¢des, bem como propor medidas
de saneamento dessas divergéncias. Esse relatorio € impresso e distribuido a todas as agéncias
do governo, e contém prestacdes de contas de todos os casos importantes que foram
resolvidos pelo ombudsman, consistindo, portanto, em um valioso instrumento a servigo da
protecdo de direitos ameagados ou violados.”

As prestacdes de conta do relatorio sdo examinadas por uma comissdo especial do
Parlamento, que expde sua opinido acerca do que o ombudsman deveria ou ndo fazer, no
tocante aos casos em que atuou.

Cumpre ressaltar que o ombudsman goza de plena autonomia, tanto em relagdo ao
Poder Executivo, quanto em relagdo ao Parlamento. Quanto a essa independéncia, cite-se que
0 primeiro ocupante esse cargo assim se manifestou: “O Ombudsman depende somente da

lei”®

7 GALLO, Carlos Alberto Provenciano. O “Ombudsman” parlamentar do Direito sueco. Revista de Informacéo
Legislativa, v. 13, n. 49, jan./mar. 1976, p. 218.
8 Idem, ibidem, p. 220.
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Os poderes conferidos ao ombudsman dizem respeito a investigacdo de atos nocivos
de funcionarios para que a verdade seja apurada. Assim, quando chamado para fazé-lo, o
ombudsman deveré processa-los se cometeram erros, faltas ou se foram negligentes.

Contudo ele ndo tem poderes suficientes para alterar provimentos judiciais ou aqueles
advindos das Dire¢des Administrativas do Governo. Em relagdo aos membros da Suprema
Corte de Justiga e aos da Suprema Corte de Administragdo, seu poder ¢ limitado, de tal modo
que ele somente podera atuar nos casos em que tais membros tiverem cometido algum delito.
Observe-se que em relag@o aos juizes de instancia inferior ndo ha essa limitagdo legal.

Excepcionalmente, o ombudsman pode contar com uma legitimacido extraordinaria
para representar contra os magistrados da Suprema Corte de Justica e da Suprema Corte
Administrativa. Essa legitimag@o estara adstrita aos casos em que esses juizes tiverem agido
por interesses particulares afastando-se dos principios da equidade, ou em casos em que, por
negligéncia, tornaram uma decisdo a tal ponto injusta, a despeito das leis formais ou em face
da evidéncia dos fatos colacionados, acarretando, com isso, que uma pessoa viesse a perder a
vida, a liberdade, seus bens ou ter a sua honra maculada.

Poder-se-ia indagar que essa legitimacdo extraordinaria conferida ao ombudsman fere
o principio da independéncia do Poder Judiciario. Essa circunstincia parece ndo ocorrer,
porquanto defender a independéncia do Poder Judiciario ndo confere aos juizes isen¢do de
criticas quando atuarem de modo a confrontar a lei. Assim, independéncia ndo significa poder
para atuar livremente, arbitrariamente.’

A principio, os ombudsman estdo sujeitos a supervisio, com algumas excecdes,” de
todos os funciondrios pertencentes aos 6rgdos centrais e locais da Administragdo Publica
sueca. Os meios de controle da Administragdo Publica e da Administragdo da Justiga exercido
pelo ombudsman parlamentar sdo: inspegdes locais; investigacdes e queixas provenientes dos
cidaddos.

Por fim, observe-se que, quanto ao funcionario publico infrator, o ombudsman possui
legitimidade ativa para promover agdes de responsabilidade administrativa, civil e penal em

face dos atos de violag¢do das normas da Administragéo.

® GALLO, Carlos Alberto Provenciano. O “Ombudsman” parlamentar do Direito sueco. Revista de
Informagéo Legislativa, v. 13, n. 49, jan./mar. 1976, p. 223.

10 «[...] os membros do Governo sdo subtraidos desse controle. Isso ¢ devido ao fato de que os membros do
Governo Sueco nio tém poderes formalmente para decidir segundo sua propria vontade [...] Sob o ponto de
vista formal, os membros do governo sdo apenas “Conselheiros”. Os Ministros de Estado exercem seus deveres
como Conselheiros, sendo controlados pelo Parlamento, que podera ordenar instauragdo de processos contra
eles, diante de uma corte especial. Nesse caso, o “Ombudsman” atua como se fosse um Promotor de Justiga.
Parece que se tem evitado propositadamente a ndo apreciagdo pelo Procurador parlamentar dos atos dos
Ministros.” (Idem, ibidem, p. 223.)
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Entendida a origem e o desenvolvimento do instituto do ombudsman na Suécia, o
préximo topico abordara, brevemente, as repercussoes historicas desse instituto, de modo a

expor como e quando se deu a criagdo do ombudsman em outros paises.

3.2 Repercussdes historicas

Como visto, a origem historica do instituto da Ouvidoria remonta aos fins do século
XVII e inicio do século XIX, na Suécia, quando a figura do supremo representante do Rei,
cuja atribuigdo era vigiar a execugdo das ordens e leis emanadas do monarca, foi transmudada
para a de mandatario do Parlamento, com as novas fungdes de controlar em nome préprio a
administracdo e a justica.'’

Ao longo do século XX, varios paises criaram suas Ouvidorias, especialmente apos as
reformas administrativas ocorridas na Suécia, em 1915 e em 1967.

Na América Latina, a implantagdo deste instituto se deu nas duas ultimas décadas do
século XX. Assim, foram criadas as Ouvidorias Publicas em Porto Rico (1977), Guatemala
(1985), México (1990), El Salvador (1991), Colombia (1991), Costa Rica (1992), Paraguai
(1992), Honduras (1992), Peru (1993), Argentina (1993), Bolivia (1994), Venezuela (1997) e
Equador (1998).

Vé-se que a implantagdo das Ouvidorias Publicas coincidiu com o processo da
redemocratiza¢do que esses paises viveram. Tal ndo poderia ser diferente, na medida em que
sua instituicdo pressupde plenitude de direitos civis e politicos, em um ambiente
democratico."

E em funcdo dessa necessidade de um ambiente democratico que se percebe grande
diferenca entre aquela Ouvidoria que o Brasil conheceu em seu periodo colonial e a Ouvidoria
Publica tal como conhecemos hoje. Esse contraste serd exposto no capitulo seguinte, que trara
a trajetéria da Ouvidoria no Brasil, desde o contexto do Brasil colonial até a Constituicdo

Federal de 1988.

' GOMES, M. E. A. C. Do instituto do ombudsman & construciio das ouvidorias piblicas no Brasil. In: LYRA,
R. P. (org.). A ouvidoria na esfera publica brasileira. Jodio Pessoa / Curitiba: Editora Universitdria da UFPB ¢
Editora Universitaria UFPR, 2000. p. 54.

2 CARDOSO, A. S. R. Ouvidoria piiblica como instrumento de mudanga. Rio de Janeiro: IPEA, 2010. p. 7.
(Texto para Discussio).
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4 TRAJETORIA DA OUVIDORIA NO BRASIL: DO BRASIL COLONIA A
CONSTITUICAO DE 1988

No contexto de um Brasil colonial, o primeiro Ouvidor Geral do Brasil foi Pero
Borges, que representava a Administragdo da Justica Real portuguesa e atuava na defesa dos
interesses da Coroa. A figura do ouvidor tinha por fun¢do aplicar a Lei da Metropole, de tal
modo que ndo representava o cidaddo, mas sim atendia aos interesses da metropole,
reportando ao Rei em Portugal o que acontecia na coldnia.

Neste sentido, insta destacar que as Ouvidorias instituidas no periodo colonial tinham
fungdes distintas tanto do instituto do ombudsman sueco quanto do sentido que atualmente ¢é
conferido as Ouvidorias Publicas no Brasil.

Quanto a diferenciagdo entre os institutos do ombudsman e das Ouvidorias Publicas:

O ouvidor tem uma agdo voltada para o mérito administrativo, preocupada com a
eficicia da Administracio Puablica, sc¢ cla esta agindo com justica ¢ se estd
promovendo os direitos do cidaddo. Ele exerce muito mais um controle interno em
relagdo A instituigdo em que atua. Ja a prerrogativa essencial do Ombudsman ¢é o
controle da legalidade [...]. O controle do mérito administrativo pressupde que o
Ouvidor disponha de poder propositivo, ¢ nio punitivo, realizando a fungdo de
indutor de reformas estruturais ¢ funcionando como fator de renovacdo na
institui¢do que fiscaliza. [...] Outro aspecto que difere 0 Ombudsman da Ouvidoria,
refere se a autonomia funcional. Na maioria dos paises que consagra aquele instituto
o titular possui absoluta autonomia em relagio as demais autoridades para atuar
plenamente nos 6rgaos que controla. JA nas ouvidorias brasileiras, esta autonomia ¢

questionada, uma vez que, geralmente, o Ouvidor € nomeado pelo dirigente maximo
do 6rgio que fiscaliza ¢ o seu cargo.'

Tem-se, portanto, que a Ouvidoria se preocupa com o mérito administrativo,
exercendo uma forma de controle interno da instituicdo em que atua, sendo sua atuacdo
marcadamente propositiva. A autonomia do Ouvidor é comumente questionada, ja que
geralmente, no Brasil, o detentor do cargo ¢ nomeado pelo dirigente méaximo, nas trés esferas,
federal, estadual e municipal. Por outro lado, o ombudsman se preocupa mais com o controle
da legalidade, tanto ¢ que tem legitimidade para ingressar em juizo quando se depara com
alguma ilegalidade da atuac@o administrativa. Ele ainda possui autonomia absoluta em relagio

as outras autoridades, de modo que pode atuar livremente nos 6rgdos sujeitos a seu controle.

' BASTOS, Marco Aurélio. 4 ouvidoria publica no Parand. 2006. Monografia (Especializagdo em

Administragiio Publica) — Escola de Negdcios, Administragdo, UNIBRASIL, Curitiba, 2000. p. 26.
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Por isso, ha quem considere que a primeira iniciativa tendente a cria¢do de uma
Ouvidoria Publica no Brasil ndo se deu no periodo colonial; ela teria ocorrido, na verdade, no
ano de 1823, anterior, portanto, a Constitui¢do do Império de 18242

Desde essa primeira intengdo, em 1823, até a década de 1960, ndo ha quaisquer
registros no Brasil acerca da elaboragido de projetos que visassem ao instituto das Ouvidorias
Publicas.” O tema de sua criagdo passou a ser efetivamente discutido apenas a partir dos anos
1960, por meio do Decreto n® 50.333,* que pretendeu criar um instituto semelhante ao do
ombudsman. Ocorre que, antes mesmo de ter qualquer eficacia, esse decreto foi revogado. Na
década seguinte, por meio do Decreto-Lei n° 200, de 1977, foi criado, na Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM), o cargo do ombudsman, que eventualmente nem sequer foi
preenchido.”

Nao obstante a existéncia de manifestagdes doutrinarias que defendiam o instituto das
Ouvidorias Publicas nas décadas marcadas pela ditadura militar, o cenario politico brasileiro
nesse periodo ndo permitia o seu desenvolvimento, afinal, ndo ha nada mais contrario a um
regime de excec¢do do que um canal de participacdo e controle social da administragdo pelos
cidadgos.’®

Na década de 1980, com o inicio do processo de redemocratizagdo do pais, surgiram
algumas iniciativas tendentes a garantir o controle social e a participa¢do social no controle
politico, como, por exemplo, as organiza¢des de bairro e 0 movimento sindical. Nesse mesmo
sentido, cite-se o Projeto de Emenda Constitucional n® 78, que propunha a criagdo da
denominada “Procuradoria-Geral do Povo”, destinada a fiscalizar o Poder Executivo e atentar

para a preservagdo dos direitos fundamentais do cidaddo.’

> GOMES. M. E. A. C. Do instituto do ombudsman & construcio das ouvidorias piblicas no Brasil. In: LYRA,
R. P. (org.). A ouvidoria na esfera publica brasileira. Jodio Pessoa / Curitiba: Editora Universitiria da UFPB ¢
Editora Universitaria UFPR, 2000. p. 62.

> LYRA, Rubens Pinto. 4 ouvidoria na esfera piiblica brasileira. Curitiba: Editora da UFPR, 2000. p. 62-63.

4 Dispunha o art. 4° do referido Decreto: “Aos Sub-Gabinetes da Presidéncia da Republica, nos Estados,
incumbe: a) encaminhar as repartigdes federais, as autarquias ¢ aos demais 6rgios da administragdo indireta,
neles sediados, reclamagdes, pedidos ¢ papéis do interesse das populagdes locais; b) cooperarem com 0s
elementos civis, através da chefia do respectivo Gabinete, para a melhoria dos servigos publicos federais do
Estado respectivo, dos servigos das autarquias ¢ outros 6rgios da administragdo direta; ¢) encaminhar as
chefias dos Gabinetes Militar ¢ Civil ¢ processos cuja decisdo caiba a esses Gabinetes ou ao Presidente da
Republica ¢ cujo processamento escape aos orgdos federais com sede nos Estados; d) remete, mensalmente, ao
Gabinete da Presidéncia da Republica relatério circunstanciado dos trabalhos realizados.” O Decreto n® 50.333,
de 11 de abril de 1961, foi revogado pelo Decreto n® 51.333, de 06 de setembro de 1961. (BRASIL. Decreto n°
50.333, de 11 de margo de 1961. Institui, nos Gabinetes Militar e Civil, Sub-Gabinetes da Presidéncia da
Republica ¢ da outras providéncias. Disponivel em: <http:/www?2.camara.leg br/legin/fed/decret/1960-
1969/decreto-50333-11-marco-1961-389912-publicacaooriginal-1-pe. html>. Acesso em: 15 jan. 2014.)

> CARDOSO, A. S. R. Ouvidoria piiblica como instrumento de mudanga. Rio de Janeiro: IPEA, 2010. p. 8.

6 Idem, ibidem, loc. cit.

"LYRA, op. cit., p. 62.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-50333-11-marco-1961-389912-publicacaooriginal-1-pe.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-50333-11-marco-1961-389912-publicacaooriginal-1-pe.html
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Em 1986, num contexto economico instavel e carente de legitimacdo, foi criado o
primeiro cargo de Ouvidor Geral Publico do Brasil, por meio do Decreto n® 92.700.* Contudo,
a eficacia desta iniciativa ndo foi verificada de pronto.

O Decreto de maio de 1986 instituiu o cargo de Ouvidor Geral da Previdéncia Social,
cujas fungdes foram determinadas pelo art. 2°, abaixo transcrito:

Art. 2°. Ao Ouvidor serdo levadas as informacdes, queixas ¢ dentncias dos usuarios

do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social, cabendo-lhe zelar pela boa
administracio dos servigos previdenciarios e sugerir medidas com esse objetivo.”

Destaque-se, também, o Decreto n° 93.714,"° de 1986, que instituiu, junto a
Presidéncia da Republica, a Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidaddo, cuja fungdo
consistia na defesa dos direitos dos cidaddos contra abusos, erros e omissdes na
Administragdo federal. Este instituto foi criado na contramido de toda a experiéncia
internacional sobre o tema, porquanto ndo observava, entre outros, os principios da
unipessoalidade e da publicidade; ademais ndo disciplinava as regras de elegibilidade para o
cargo, tampouco determinava os limites de atuagio do ouvidor."

Destaque-se, ainda nesse periodo, o Decreto n® 215, de 1986, que determinava a
criagdo do projeto-piloto da implanta¢do da Ouvidoria Municipal de Curitiba. A respeito desta
Ouvidoria, a ampla cobertura dada pela imprensa local ajudou a popularizar a instituigdo,
provocando uma situagdo inusitada quando os cidaddos curitibanos comegaram a procurar a

. . . . . ~ 12
Ouvidoria oito dias antes de sua inauguragao.

0

“Art. 1°Fica instituida em cada unidade de federacdo a fun¢do nio remunerada de ouvidor da Previdéncia

Social, a ser exercida por cidaddo de notoria reputacdo e reconhecido espirito publico, designado pelo

Presidente da Republica, por indicagdo do Ministro da Previdéncia ¢ Assisténcia Social. Pardgrafo tinico. A

fungio de ouvidor da previdéncia Social sera auténoma em relagdo a administragdo federal e seu exercicio,

considerado de relevante interesse publico. Art. 2° Ao ouvidor serdo levadas as informagdes, queixas ¢
demincias dos usudrios do Sistema Nacional de Previdéncia ¢ Assisténcia Social, cabendo-lhe zelar pela boa
administragdo dos servigos previdenciarios ¢ sugerir medidas com esse objetivo. (...) Art. 4° A secretaria da

"Sala do Ouvidor" recebera, registrara ¢ transmitira ao ouvidor as informagdes, queixas, denincias, pedidos de

audiéncia e correspondéncias a ele dirigidas.” (BRASIL. Decreto n° 92.700, de 21 de maio de 1986. Institui a

funcdo nio remunerada de Ouvidor da Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1986/92700.htm>. Acesso em: 15 jan. 2014.)

BRASIL. Decreto n° 92.700, de 21 de maio de 1986. Institui a fun¢do ndo remunerada de Ouvidor da

Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1986/92700.htm>. Acesso em: 15 jan. 2014.

19 «Art. 1° As atividades dos orgios da Administracio Federal estdo sujeitas a fiscalizacio permanente de
qualquer pessoa, que podera exercer o direito de representacdo ¢ de peticdo ao Poder Executivo, a qualquer
tempo ¢ em quaisquer circunstancias, na defesa de direito ou contra erros, omissdes ou abusos de autoridades
administrativas.” (BRASIL. Decreto n° 93.714, de 15 de dezembro de 1986. Dispde sobre a defesa de direitos
do cidaddo contra abusos, erros ¢ omissdes na Administragdo Federal. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/d93714 htm>. Acesso em: 8 ago. 2013.)

" CARDOSO, A. S. R. Ouvidoria pitblica como instrumento de mudanga. Rio de Janeiro: IPEA, 2010.

12 BASTOS, Marco Aurélio. 4 ouvidoria putblica no Parand. 2006. Monografia (Especializagdo em

Administragido Publica) — Escola de Negocios, Administragdo, UNIBRASIL, Curitiba, 20006. p. 38.

pel


http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1986/92700.htm
http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1986/92700.htm
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Na ocasido da Assembleia Nacional Constituinte de 1988, a Comissdo Provisoria de
Estudos Constitucionais” elaborou um Anteprojeto Constitucional, também denominado
“Anteprojeto Afonso Arinos”, que previa a criagdo do Defensor do Povo. No entanto, esse
anteprojeto foi descartado, como se verd mais adiante.

E oportuno trazer trecho do Anteprojeto no qual aparecia a referéncia ao instituto, para

que se identifiquem os tragos que seriam conferidos ao ombudsman brasileiro:

Art. 56 — E criado o Defensor do Povo, incumbido, na forma da lei complementar,
de zelar pelo efetivo respeito dos poderes do Estado aos direitos assegurados nesta
Constituigdo, apurando abusos ¢ omissdes de qualquer autoridade e indicando aos
orgaos competentes as medidas necessarias a sua corregdo ou punigao.

§ 1° — O Defensor do Povo poderd promover a responsabilidade da autoridade
requisitada no caso de omissdo abusiva na adogio das providéncias requeridas.

§ 2° — Lei complementar dispord sobre a competéncia, a organizagdo ¢ o
funcionamento da Defensoria do Povo, observados os seguintes principios:

I — o Defensor do Povo ¢ escolhido, em cleigdo secreta, pela maioria absoluta dos
membros da Camara dos Deputados, entre candidatos indicados pela sociedade civil
¢ de notério respeito publico ¢ reputagio ilibada, com mandato nio renovavel de
cinco anos;

IT — sdo atribuidos ao Defensor do Povo a inviolabilidade, os impedimentos, as
prerrogativas processuais dos membros do Congresso Nacional ¢ os vencimentos
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal;

IIT — as Constituigdes Estaduais poderido instituir a Defensoria do Povo, de
conformidade com os principios constantes deste artigo.

Art. 57[..]

§ 1° — Sio privativos de brasileiro nato apenas os cargos de Presidente da Republica
¢ Vice-Presidente da Republica, de Presidente da Camara dos Deputados, de
Presidente do Conselho de Ministros, de Presidente do Senado, de Presidente do
Supremo Tribunal Federal e de Defensor do Povo.

Art. 170 — Compete privativamente a Camara dos Deputados:

[...]
VI — Eleger o Defensor do Povo.

Art. 278 — Compete ao Supremo Tribunal Federal:
I — processar ¢ julgar originariamente:

a) nos crimes comuns, o Presidente da Republica, o Vice-Presidente, o Presidente do
Conselho ¢ os Ministros de Estado, os seus proprios Ministros, os Deputados ¢
Senadores, o Procurador-Geral da Republica ¢ o Defensor do Povo;

[...]

1) os mandados de seguranga ¢ o habeas data contra atos do Presidente da Republica,
do Presidente do Conselho de Ministros, dos Ministros de Estado, das Mesas da
Camara ¢ do Senado Federal, do Supremo Tribunal Federal, do Conselho Nacional
da Magistratura, do Tribunal Federal de Contas, ou de seus Presidentes, do
Procurador-Geral da Repiblica, do Defensor do Povo, bem como os impetrados pela
Unidio contra atos de Governos estaduais ou do Distrito Federal."?

> BRASIL. Anteprojeto  Constitucional, de 18 de setembro de 1986. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/constituinte/ AfonsoArinos. pdf>. Acesso em: 15 jun. 2013.
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Como dito, a proposta acabou ndo sendo aceita, e ja no segundo substitutivo do relator
Bernardo Cabral a Defensoria do Povo foi abandonada, sendo incorporada as fungdes
institucionais do Ministério Publico.

Quando os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte ainda estavam se
desenvolvendo, Candido Mendes denunciou, em matéria veiculada na Folha de S. Paulo, os
regressos do texto constitucional, tendo em vista a retirada da figura do Defensor do Povo.'*

Neste sentido, se manifestou:

Sumiu na proposta constituinte a figura do Defensor do Povo, transferindo-se para o
Ministério Publico a tarefa de escrutinar ¢ promover a responsabilidade do abuso de
poder de qualquer governante. Mas o arremedo mostra a irrecusabilidade da tarefa ¢
ao mesmo tempo o quio impossivel é trazé-la ao controle interno do sistema de
poderes. Seu equilibrio se rompe por esta supercompeténcia conferida aos
procuradores, sem freio no exercicio da fungdo excrescente. Na pratica, talvez, o
risco se amortece pela prépria dindmica tépida da entrada em cena da moral da
corporagdo, temperando o controle inovador — por mais desassombrados que sejam
a vontade ou o carater postos na tarefa. No jogo das regras do poder ¢ ao contrario
da homeopatia caseira, o simile nfo cura o simile. Réus ¢ cérberos, gatos pretos ou
pardos conhecem, enfastiados, todos os guizos no mundo da organizagdo. E a
presente redacdo da proposta ndo sé evidencia a mossa enorme, mal escondida no
tapete da competéncia do Ministério Pablico. Entremostra o desvio de otica que
comprova a tese, enquanto s6 se fala de correcSes de abusos do poder
governamental. Nada se diz sobre o pior deles que €, exatamente, a omissdo das
autoridades publicas protraidas cada vez mais na inércia burocratica, presas a sua
estrita ¢ imediata dindmica de interesses. Claro — mostra a redagdo — a burocracia
no vé€ a burocracia ¢ o instituto que substitui a defensoria do povo nasceu ja de boca
torta.

[...]

Ainda ¢ tempo de voltarmos ao defensor do povo. Sem carreiras nem mordomias
nem reeleigdo. Escolhido pelo Congresso para um sd desempenho. Apoiado no
proprio despertar da sociedade, no trabalho universitario como alternativa do servigo
militar — na flexibilidade ¢ riqueza da iniciativa que ¢ um dos segredos
fundamentais da nova confiabilidade do poder na Espanha de Felipe Gonzilez. Atua
ali o instituto sem meias travas e a todo o risco."”

Faltando pouco tempo para se esgotarem os trabalhos da Assembleia Constituinte,
Candido Mendes voltou a se manifestar, mas, dessa vez, sem esperangas € com um profundo
pesar. Em outra matéria publicada na Folha de S. Paulo, assim se expressou:

Desperdicamos a oportunidade de aproveitar o exemplo espanhol ¢ acautelar- se a
sociedade civil contra o Estado através de uma Defensoria do Povo para denunciar ¢

processar abusos de poder, por fora da corporagdo governamental. Nao demos o
passo decisivo: a tarefa continua dentro da competéncia do Ministério Publico.'®

'Y MENDES, Céndido. O gato comeu o defensor do povo. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 24 nov. 1987.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg br/bdsf/bitstream/handle/id/132413/Nov_87%20-%200266.pdf>.
Acesso em: 7 nov. 2013.

5 Idem, ibidem.

' MENDES, Candido. Igreja, ordem e esperan¢a na Constituinte. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 26 ago. 1988.
Disponivel em: <http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/105176>. Acesso em: 7 nov. 2013.
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Carlos Bruno Silva considera que, sob o ponto de vista sociologico, os dois fatores
principais que influenciaram na extirpagdo do “Defensor do Povo” do texto constitucional
final foram a influéncia dos juristas com interesse sobre o tema e as condi¢des sociopoliticas
brasileiras. O autor, quanto a essas condigdes sociopoliticas brasileiras, pontua que:

Nao obstante, devemos atribuir crédito também a postura histérica das clites
brasileiras de “efetuar a revolugfio antes que o povo a faga”10na configuragio do
texto final. Aliado ao cardter naturalmente paternalista do Estado Brasileiro, era
muito mais cdmodo adaptar-se para as aberturas naturais no controle da
Administragdo Publica numa democracia através de um érgio que comumente tinha
estado sob influéncia da vontade do chefe do Poder Executivo, do que através de

uma nova estrutura que tinha como pressuposto da sua constituicdo a participagio
popular diretamente na sua atuacfo."’

Em dezembro de 1988, promulgada a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,

a questdo do Defensor do Povo se dava, entdo, por resolvida: ficaram nas maos do Ministério

Publico as atribuigdes que se queriam com o Defensor do Povo. Conforme a Carta Magna, o

Ministério Publico possui competéncias constitucionais figurando como institui¢do

permanente, essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, cabendo a ele a defesa da ordem

juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Possui

legitimidade para agir em juizo, capacidade processual que ndo cabe a Ouvidoria. Nesse
sentido, o art. 129 da Constitui¢do da Republica de 1988 assim preve:

Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: II - zelar pelo efetivo

respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos

assegurados nesta Constituigio, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;

IIT - promover o inquérito civil ¢ a aglo civil publica, para a protecdo do patrimonio
publico ¢ social, do meio ambiente e de outros interesses difusos ¢ coletivos.'®

Quanto a essa escolha dos constituintes:

Assim, o viés persuasivo ¢ administrativo do ombudsman tradicional, nessa visdo,
teria sido substituido por uma ideia de “judicializagdo” dos conflitos, uma vez que
compete ao Ministério Publico a promocgio de agdes judiciais, inquérito civil ¢ agdo
civil publica para a protecdo do patrimdnio publico ¢ social, do meio ambiente ¢
outros interesses difusos e coletivos, ac¢des de inconstitucionalidade, controle
externo da atividade policial, além da realizaciio de diligéncias ¢ investigagdes.'”

Decidiu-se, assim, por um controle sujeito ao corporativismo, em vez de ser externo e

isento de interesses de classe. Optou-se por um controle diluido por toda uma categoria

7 SILVA, Carlos Bruno Ferreira da. Defensor do povo: contribuicdes do modelo peruano e do instituto romano
do tribuno da plebe. Direito, Estado e Sociedade, v. 30, jan./jun. 2007, p. 150.

' BRASIL. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988, de 8 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 27 maio 2013.

' NASSIF, Gustavo Costa. As ouvidorias pithlicas: instrumento de aprimoramento da democracia. 2007. 244 f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade Mineira de Direito, Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais — PUCMG, Belo Horizonte, 2007.
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profissional em troca de ser concentrado em uma so6 pessoa com nivel constitucional, eleita
pelo Congresso (ou pela Camara dos Deputados), como era a mencionada proposta do
Anteprojeto. Neste sentido:
O Ministério Publico como defensor do povo parece ndo haver convencido. A
auséncia de uma real figura de ombudsman estimula a que se volte, uma ¢ outra vez,

a propor no Brasil a adogdo do instituto, maxime quando a institui¢do foi adotada
em praticamente todos os paises a sua volta.*

A obstinagdo na tentativa de fazer surgir um ombudsman no Brasil manifestou-se mais
uma vez na Revisdo Constitucional de 1993. Na época, uma Emenda Aditiva do Partido
Democratico Trabalhista (PDT) propunha a inclusdo, no Titulo II da Constituigdo (Dos
Direitos e Garantias Fundamentais), da “institui¢do definitiva no Brasil do ‘Defensor do

Povo’, com o objetivo de contribuir para o desmantelamento das diferentes formas de

,
corrup¢do e dos abusos dos trés poderes, além de servir de instrumento pedagogico no sentido
de fortalecer a democracia e o exercicio continuado da cidadania. Ressalte-se o trago
pedagogico que se pretendia imprimir ao instituto de Defensor do Povo.

Quanto ao sucesso ou ndo de tal proposta, “nem € preciso dizer que a proposta ndo
frutificou” *!

Assim, no Brasil, diferente das democracias europeias, as Ouvidorias ndo nasceram
nas alturas do plano constitucional, de tal sorte que foram instituidas, em sua maioria, por
portarias, decretos e, raramente, por leis. O exercicio das fungdes de ouvidor, em regra, tem se
limitado ao varejo, de tal forma que sdo as pequenas injustigas perpetradas pelos cidaddos que
chegam aos ouvidores.

Falta no Brasil um Ouvidor Geral nos moldes propostos pelo saudoso Prof. Afonso
Arinos: com assento constitucional, com competéncia, meios e instrumentos inerentes aos
ombudsmen tradicionais. Um ouvidor que ouga aqueles que se encontram no subsolo da
cidadania; aqueles que estdo no interior dos muros do sistema penitenciario; do nosso sistema
de proteg¢do de menor e do adolescente; dos manicomios; das areas de risco urbano; de nossas

favelas. Falta quem vocalize a indignag@o da sociedade brasileira pelas violagdes dos direitos

fundamentais e pela promiscua relagdo entre o espaco publico e privado, que tem nutrido

* BEZERRA. Helga Maria Saboia. Defensor do Povo: origens do instituto do Ombudsman ¢ a malograda
experiéncia brasileira. Direito, FEstado e Sociedade, n. 36, jan.-jun. 2010. p. 68. Disponivel em:
<http://dircitoestadosociedade jur.puc-rio.br/media/3bezerra36.pdf>. Acesso em: 18 maio 2013.

2 Idem, ibidem.
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elevados indices de corrupcdo e de afronta aos interesses sociais por parte dos agentes, 6rgdos

e entidades publicas.*

*2 GOMES, M. E. A. C. Do instituto do ombudsman a construgiio das ouvidorias publicas no Brasil. In: LYRA,
R. P. (org.). A ouvidoria na esfera publica brasileira. Jodio Pessoa / Curitiba: Editora Universitdria da UFPB ¢
Editora Universitaria UFPR, 2000. p. 96.
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5 OUVIDORIAS PUBLICAS: ATRIBUTOS DESEJAVEIS

Os teoricos, acerca das Ouvidorias Publicas, argumentam que esta institui¢do necessita
de elementos de caracterizagdo como a “unipessoalidade”, caracteristica que “¢ intrinseca a
Ouvidoria, o Unico instituto unipessoal da administragdo publica brasileira”, a necessidade de
um “mandato” e de “autonomia” para o exercicio de suas funcdes.'

Para o instituto, tornam-se inaceitaveis atitudes do ouvidor contaminadas por condutas
de fraqueza e submissdo perante os responsaveis pela institui¢do, demonstrando falta de
autonomia no exercicio de suas fungdes.

Quanto ao mandato, instrumento que visa a salvaguarda do ouvidor durante a liturgia
do cargo, essa caracteristica apresenta-se pouco aplicavel as institui¢des, tendo em vista que a
sua permanéncia como ouvidor ¢ normalmente definida pelo lider maximo da organizagio.
Embora pouco comum, existem organiza¢des que constituem suas Ouvidorias com indica¢io
e mandato especificados sem a interferéncia do principal dirigente da instituigdo.

Em face da estreita relagcdo entre a Ouvidoria e a alta dire¢do da organizagdo, destaca-
se a importancia do apoio institucional ao trabalho do ouvidor, seja pelo aparato legal ao
utilizar-se de normas e decretos, seja pela énfase dada a sua figura dentro da instituig@o.

O grau de relevancia com que a instituigdo demonstra seu apoio pode ser verificado
quando, por exemplo, o setor de Ouvidoria encontra-se dentro do organograma no mesmo
nivel da alta gestdo, ligado diretamente ao lider maximo da organizagio ou quando se verifica
que o ouvidor possui facilidade de acesso a alta direcdo, sendo visivel e explicitamente
prestigiado por ela.

A Ouvidoria trabalha atendendo ao cidaddo de forma mais ampla, quando cotejada a
outros setores de atendimento e reclamag¢des. Enquanto modelo, ela contempla a manifestagao
recebida, classificando-a basicamente em: reclamacdo, sugestdo, elogio ou denuncia. Além
dessas quatro tipificagdes, demandas classificadas como informagdo e solicitagdo também sdo
encontradas.

Na dependéncia das relagSes de poder estabelecidas dentro do setor piublico, [a
ouvidoria] pode assumir papel mais relevante ao captar desejos, prioridades,

reivindicages de atores internos, ¢ ao fazer ressoar ¢ responder adequadamente a
estes insumos, ajudando a destruir insatisfagdes ou, pelo menos, remedia-las.”

" LYRA. Rubens Pinto. Ouvidor: o defensor dos direitos na administragdo publica brasileira. In: LYRA, Rubens
Pinto. Auténomas x obedientes: a ouvidoria publica em debate. Jodo Pessoa: Ed. UFPB, 2004. p. 119-152.
> CARDOSO, A. S. R. Ouvidoria piiblica como instrumento de mudan¢a. Rio de Janeiro: IPEA, 2010. p. 8.
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Outro aspecto apontado pela literatura diz respeito ao perfil do profissional investido
no cargo de ouvidor, cujas caracteristicas pessoais, como a facilidade de comunicagdo e
relacionamento, empatia, habilidade de negociagdo, persisténcia, proatividade, integridade,
discrigdo, ética, entre outras, sdo elementos indispensaveis ao profissional ligado a area de

Ouvidoria e, em particular, ao ouvidor da instituiggo.
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6 AMBITO DA UNIAO: TRATAMENTO JURIDICO DA PARTICIPACAO
POPULAR E DAS OUVIDORIAS PUBLICAS

6.1 Tratamento da participacio popular na Constituicio Federal de 1988

O processo de redemocratizagdo do pais culmina com a promulgacdo da Constituigcdo
de 1988, que trouxe um novo paradigma democratico, repersonalizante (art. 1°, inc. III),
solidarista (art. 3°, inc. I), promocional (art. 3°, inc. IV) e participativo (art. 1°, inc. Il e IV).!

A Constituicdo de 1988 prevé a inclusdo e democratizagdo das relagdes entre Estado e
sociedade, por meio de mecanismos e instancias de participagdo. Destaque-se, neste ponto,
que a Constitui¢do Federal determina a participa¢do popular na gestdo publica como um dos
direitos fundamentais dos cidaddos. Contudo, como visto, o Defensor do Povo ndo recebeu
tratamento constitucional. A figura que se verd, no Brasil, ¢ a de ouvidor publico, cuja
normatizag@o se da em carater infraconstitucional.

A Constituicdo Federal adota o conceito de democracia semidireta, que admite o
exercicio da soberania popular da forma indireta, por meio de representantes, e da forma
direta, por meio de instrumentos como, por exemplo, o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular. E o que se depreende da combinagio dos arts. 1° e 14 do texto constitucional, abaixo

transcritos:

Art. 1°]..]

Pardgrafo tnico — Todo poder emana do povo ¢ que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente.

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direito
¢ secreto, com valor igual para todos, ¢, nos termos da lei, mediante:

I-plebiscito;
II-referendo;
II-iniciativa popular.”
Observe-se que as formas de participagdo ndo se esgotam nas previsdes dos incisos do
art. 14, que trata somente das formas de participacdo direta do cidaddo na gestdo publica. Ha,

também, formas indiretas ndo previstas explicitamente na Constitui¢do, como, por exemplo, a

participac¢do por meio de Ouvidorias Publicas.

' CARDOSO, A. S. R. Ouvidoria pitblica como instrumento de mudan¢a. Rio de Janeiro: IPEA, 2010. p. 8.
> BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, de 8 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 27 maio 2013.
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. R . 3 ¢~ .

Sob o novo modelo, a Constituigdo previu, em seu art. 37, § 3°° a edicdo de lei
ordindria para tratar especificamente das reclamac¢des dos cidaddos relativas a prestagdo de
servigcos publicos, de modo a regular, especialmente: (i) as reclamagdes relativas a prestacio
dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servigo de atendimento ao
usuario, e a avalia¢do periddica, externa e interna da qualidade dos servigos; (i) o acesso dos
usuarios a registros administrativos e a informag¢des sobre atas de governo, observando o

. . . 4 geee e e g - , .
disposto no art. 5°, incisos X e XXXIII;" (ii1) a disciplina de representagdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungio publica.

Verifica-se que a participacdo do usudrio na gestdo publica tem status constitucional;
contudo, conforme demonstrado supra, seu tratamento foi remetido a lei ordinaria, mediante
critérios tragados pela propria Constituigdo. Tem-se assim que o legislador infraconstitucional
¢ competente para regular as reclamacdes dos destinatarios dos servigos publicos.

Nesse sentido:

A consolidagdo da democracia no Brasil, especialmente apos a Constituigdo de
1988, estabeleceu canais de comunicagdo entre as instituigdes ¢ os cidadios que
facilitaram a circulacdo das informagdes, aumentaram a conscientizagdo da
populagio em relagio ao exercicio de seus direitos junto a administragdo publica,
ampliaram os mecanismos de controle ¢ permitiram a transparéncia indispensavel ao
desempenho ¢ aperfeicoamento do regime democratico. [...] Entre esses canais situa-
se o instituto da Ouvidoria, reflexo do crescimento da democracia participativa que
aproximou o cidaddo do governo ¢ da gestdo publica brasileira, atuando como
agente indutor no processo de participagdo popular, através do didlogo ¢ da
disponibilizagdo de informagdes, ampliando o exercicio da cidadania,

redirecionando o foco da administragdo publica para o atendimento ao cidadao ¢
servindo como instrumento de aperfeicoamento do servigo publico.”

Desta feita, a norma constitucional estabelece que a Administragdo Publica
democratica ndo deve fechar-se em torno de si mesma; isso porque se vincula e se obriga a
consecug¢do dos direitos fundamentais, dentre os quais se encontra o direito da participagio do
cidaddo.

Hé que se destacar que, em 2004, por meio do poder constituinte derivado, nas Se¢des
destinadas ao Ministério Publico e ao Supremo Tribunal Federal, incluiram-se os seguintes

dispositivos a Constitui¢do Federal:

> Observe-se que a mesma Emenda Constitucional n° 19, de 1998, inseriu no caput do art. 37 - ao lado dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade - o principio da eficiéncia, num contexto de
preocupagdo com a modernizagio ¢ de reforma administrativa do Estado.

* As ressalvas que se fazem ao direito do acesso a informagio dizem respeito a inviolabilidade dos direitos a
intimidade, a vida privada, a honra ¢ a imagem, bem como aqueles casos em que o sigilo seja necessdrio a
seguranga da sociedade ¢ do Estado.

> BASTOS, Marco Aurélio. A ouvidoria piblica no Parand. 2006. Monografia (Especializagio em
Administragiio Publica) — Escola de Negdcios, Administragio, UNIBRASIL, Curitiba, 2000. p. 25.
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Art. 103-B. [..]

§ 7°. A Unido, inclusive no Distrito Federal ¢ nos Territérios, criard ouvidorias de
justica competentes para receber reclamagdes ¢ dentincias de qualquer interessado
contra membros ou 6rgdos do Poder Judiciario, ou contra seus servigos auxiliares,
representando diretamente ao Conselho Nacional de Justiga.

Art. 130-A[...]

§ 8° Leis da Unido ¢ dos Estados criardo ouvidorias do Ministério Publico,

competente para receber reclamagdes e dentncias de qualquer interessado contra

membros ou orgdos do Ministério Publico, inclusive contra scus auxiliares,
. e g s11: 6

representando ao Conselho Nacional do Ministério Publico.

Como visto, a Constitui¢do do Brasil ja recepcionou Ouvidorias no ambito do Poder
Judiciario e do Ministério Publico da Unido e dos Estados. E, ainda que ndo prevista
expressamente pela Constituigdo Federal, o Brasil conta, como se vera no topico seguinte,
com a Ouvidoria Geral da Unido. Esses avangos, além de demonstrarem a adequagdo juridica
(estrutural) e politica (conjuntural) de um ombudsman, autorizam a reerguer a esperanga de
incluir um capitulo na Constitui¢do Federal que seja destinado a um ombudsman, com
competéncia sobre todo o territorio nacional e que atue como coordenador de uma rede

eq . . 7
brasileira de ouvidores.

6.2 Tratamendo legal das Ouvidorias Pablicas no Ambito da Uniio

Na esfera federal, a iniciativa de criagdo da Ouvidoria se deu com a Lei n® 8.490.% de
1992, que criou a Ouvidoria Geral da Republica, integrante do Ministério da Justica.
Posteriormente, com o advento da Lei n° 10.683, de 2003, a Ouvidoria Geral da Republica,
sob a nova denominag@o de Ouvidoria Geral da Unido (OGU), passou a ser parte integrante
da estrutura organizacional da Controladoria Geral da Unido (CGU). Deste modo, dentre as
atribui¢des da CGU estdo as atividades tradicionais do instituto Ouvidoria, de tal forma que

incube a OGU ser a interface de comunicagio entre o cidadao e a Unido.

® BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, 8 de outubro de 1988.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 27 maio 2013.

7 GOMES, M. E. A. C. Do instituto do ombudsman & construcio das ouvidorias piblicas no Brasil. In: LYRA,
R. P. (org.). A ouvidoria na esfera publica brasileira. Jodo Pessoa / Curitiba: Editora Universitaria da UFPB e
Editora Universitaria UFPR, 2000. p. 97.

¥ “Art. 16. Os assuntos que constituem area de competéncia de cada ministério civil sdo os seguintes: I -
Ministério da Justiga: [...] h) ouvidoria-geral. [...] Art. 19. Sdo 6rgaos especificos dos ministérios civis: I - no
Ministério da Justiga: [...] j) Ouvidoria Geral da Republica”. (BRASIL. Lei n° 8,490, de 9 de novembro de
1992, Dispde sobre a organizagido da Presidéncia da Republica ¢ dos Ministérios ¢ da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8490.htm>. Acesso em: 8 ago. 2013.)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8490.htm
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Neste sentido, o art. 17 deste diploma legal estabelece que:

Art. 17. A Controladoria-Geral da Unifio compete assistir direta ¢ imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes quanto aos assuntos ¢
providéncias que, no Ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do
patrimoénio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicio, a prevengio
¢ ao combate a corrupgdo, as atividades de ouvidoria ¢ ao incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da administracdo publica federal. § 1° A
Controladoria-Geral da Unido tem como titular o Ministro de Estado Chefe da
Controladoria-Geral da Unifio, ¢ sua estrutura basica é constituida por: Gabinete,
Assessoria Juridica, Conselho de Transparéncia Publica ¢ Combate a Corrupcio,
Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno, Secretaria-Executiva, Corregedoria-
Geral da Unido, Ouvidoria-Geral da Unido ¢ 2 (duas) Secretarias, sendo 1 (uma) a
Secretaria Federal de Controle Interno.”

Assim, a Ouvidoria Geral da Unido, ligada a Controladoria Geral da Unido, ¢
responsavel por receber, examinar e encaminhar denincias, reclamagdes, elogios, sugestdes e
pedidos de informagdo referentes a procedimentos e agdes de agentes, 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal. Ressalte-se que a OGU, subordinada a CGU, tem o seu titular
nomeado pelo Ministro-Chefe deste 6rgio. "

Dentre as atribui¢des da Controladoria Geral da Unido se encontram:

[...] as atividades de ouvidoria; entretanto suas competéncias legais se confundem
com vdrias competéncias atribuidas ao instituto do Ombudsman tradicional, ou s¢ja,
o legislador federal esvaziou as competéncias da Ouvidoria Geral da Unido
atribuindo-lhe uma func¢do exclusiva de porta de entrada para o fluxo

comunicacional entre o cidaddo ¢ a Unido. As demais ficaram para 6rgio
IR 11
controlador da qual a Ouviria ¢ parte.

O Decreto n°® 8.109, de 2013, define as competéncias da Ouvidoria Geral da Unido,

conforme se depreende do seguinte trecho:

Art. 14. A Ouvidoria-Geral da Unido compete:
I - realizar a coordenacgio técnica das atividades de ouvidoria no Poder Executivo
federal, e sugerir a expedi¢io de atos normativos ¢ de orientagdes;

II - receber as denuncias direcionadas a Controladoria-Geral da Unifo ¢ encaminha-
las, conforme a matéria, a unidade, 6rgdo ou entidade competente;

® BRASIL. Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.683 . htm>. Acesso em: 8 ago. 2013.

' “Da mesma forma, quase todos os ocupantes das 165 ouvidorias federais, tanto os ligados aos ministérios ¢ as
sociedades de economia mista quanto as demais empresas do governo sdo de livre nomeagao ¢ exoneragdo dos
seus dirigentes. O modelo mais avancado, no Ambito do poder executivo federal ¢ o de algumas ouvidorias de
agéncias reguladoras, cujos titulares sdo nomeados pelo Presidente da Republica para um mandato de dois
anos, gozando de autonomia funcional e de um status correspondente ao dos Diretores das referidas agencias.”
(LYRA, Rubens Pinto. A Ouvidoria Publica ¢ a questdo da autonomia. In: LYRA, Rubens Pinto (org.). Do
tribuno da plebe ao ouvidor puiblico. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011. p. 147.)

"' NASSIF, Gustavo Costa. As Ouvidorias Piblicas: instrumento de aprimoramento da democracia. 2007. 244 f.
Dissertagido (Mestrado em Direito) — Faculdade Mingeira de Direito, Pontificia Universidade Catolica de Minas
Gerais — PUC-MG, 2007.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/l10.683.htm
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IIT - receber ¢ analisar as manifestagdes referentes a servigos publicos prestados
pelos orgios e entidades do Poder Executivo federal, propor e monitorar a adogédo de
medidas para a correcio ¢ a prevengdo de falhas ¢ omissdes na prestagdo desses
Servigos;

o]

IV - receber ¢ responder os pedidos de acesso a informagio de que trata a Lei n
12.527, de 18 de novembro de 2011, apresentados na Controladoria-Geral da Unido,
¢ submeté-los, quando couber, a unidade responsavel pelo fornecimento da

informacio;

V - assistir o Ministro de Estado na deliberagdo dos recursos referidos no paragrafo
unico do art. 21 e no caput do art. 23 do Decreto no 7.724. de 16 de maio de 2012;

VI - acompanhar, em articulagdo com as demais unidades da Controladoria-Geral da
Unifo, o cumprimento das decisdes proferidas no ambito do art. 23 do Decreto n°
7.724. de 2012;

VII - promover capacitacio ¢ treinamento relacionados as atividades de ouvidoria no
ambito do Poder Executivo federal;

VIII - promover a conciliagdo ¢ a mediagdo na resolugdo de conflitos evidenciados
no desempenho das atividades de ouvidoria entre cidaddos ¢ drgdos, entidades ou
agentes do Poder Executivo federal;

IX - produzir estatisticas indicativas do nivel de satisfagdo dos usuarios dos servigos
publicos prestados no 4mbito do Poder Executivo federal; e

X - promover formas de participagdo popular no acompanhamento ¢ fiscalizagdo da
prestagdo dos servigos publicos.

Assim, observa-se que a Ouvidoria Geral da Unido também tem a competéncia de

coordenar tecnicamente o segmento de Ouvidorias do Poder Executivo Federal, bem como de

organizar e interpretar o conjunto das manifestacdes recebidas e produzir indicativos

quantificados do nivel de satisfagdo dos usuarios dos servigos publicos prestados no ambito

do Poder Executivo Federal.

Entendido o tratamento a participa¢do popular e a Ouvidoria Pablica no ambito da

Unido, o proximo capitulo debruca-se sobre a mesma analise, com foco no Estado de Minas

Gerais.

2 BRASIL. Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013. Aprova a Estrutura Regimental ¢ o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo ¢ das Fungbes Gratificadas da Controladoria-Geral da Unido ¢

remancja

cargos

cm

comissdo. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-

2014/2013/Decreto/D8109.htm#art6>. Acesso em: 15 jan. 2014,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm%23art21p
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm%23art21p
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D8109.htm%23art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D8109.htm%23art6
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6 AMBITO DO ESTADO DE MINAS GERAIS: TRATAMENTO JURIDICO DA
PARTICIPACAO POPULAR E DAS OUVIDORIAS PUBLICAS

6.1 A participaciao popular na Constituicio do Estado de Minas Gerais

De forma similar a postura adotada no § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal, o art.

14" da Constituicio do Estado de Minas Gerais, de 1989, traz a seguinte previsdo:

Art. 14. [..]
§ 9° — A lei disciplinard as formas de participagio do usuario de servigos publicos na
administragdo publica direta ¢ indireta, regulando especialmente:

I — a reclamacdo relativa a prestacio de servigos publicos em geral, asseguradas a
manutengdo de servigos de atendimento ao usuario ¢ a avaliagdo periddica, externa ¢
interna, da qualidade dos servigos;

II — o acesso dos usudrios a registros administrativos ¢ a informacgées sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X ¢ XXXIII, da Constituigdo da Republica;

IIT — a representagdo contra negligéncia ou abuso de poder no exercicio de cargo,
emprego ou fungdo da administragiio publica.”

Observe-se, também, que a Constituicdo do Estado de Minas Gerais acrescenta, em
seu art. 13, mais um principio em relagdo aqueles explicitamente previstos no caput do art. 37
da Constituicdo da Republica. Neste sentido, o constituinte mineiro estabelece que a atividade
de Administragdo Publica dos Poderes do Estado e a das entidades descentralizadas se
sujeitardo aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, ja

previstos na Carta Magna, e também a razoabilidade.

6.2 Tratamendo legal e papel da Ouvidoria Publica no Ambito do Estado de Minas

Gerais

A Constitui¢do do Estado de Minas Gerais, de 1989, dispde, em seu art. 268:

Art. 268 — Lei complementar, de iniciativa privativa da Assembleia Legislativa,
dispora sobre a Ouvidoria do Povo, 6rgio auxiliar do Poder Legislativo na

! Paragrafo acrescentado pelo art. 2° da Emenda a Constituigo n°® 49, de 13/6/2001.

> MINAS GERAIS. Constitui¢do do FEstado de Minas Gerais, de 21 de setembro de 1989. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad
ual.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2013.


http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad?ual.pdf
http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad?ual.pdf
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fiscalizacio da execugio dos servigos publicos estaduais. Pardgrafo tinico — A lei de
que trata este artigo estabelecerd a competéncia ¢ a organizagdo da Ouvidoria do
Povo ¢ os critérios de nomeacio do Ouvidor-Geral.?

Em que pese a previsdo constitucional no sentido de que a Ouvidoria do Povo (e ndo
do Estado) seria criada por meio de lei complementar, de iniciativa privativa da Assembleia
Legislativa, e que seria 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo; ndo foi assim que se passou em
Minas Gerais. Em vez disso, a Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais foi criada por
meio de lei de iniciativa do entdo Governador do Estado. Nesse sentido, ndo foi sem motivo
que essa proposta de uma Ouvidoria Geral do Estado se distanciou da concep¢do original
imposta pelo constituinte de 1989, a qual estipulava ser devida a criagdo de uma Ouvidoria do
Povo que se vincularia formalmente a Assembleia Legislativa, mas que teria autonomia
perante o Executivo e o proprio Legislativo na consecugio de suas atividades.”

Tendo seu cargo indicado diretamente pelo Poder Executivo, o Ouvidor Geral passaria
a “controlar” a Administragdo Publica de dentro dela, o que lhe facilitaria o acesso ou lhe
cooptaria a atuagio.”

A Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais (OGE) foi criada no ano de 2004 pela
Lei n° 15.298.° Diferente da OGU, cujas atribui¢des foram consideravelmente esvaziadas pelo
legislador federal, que a inseriu na estrutura organizacional da CGU; a OGE ¢ orgio
auténomo e goza de status de secretaria, ndo guardando vinculo hierdrquico com nenhum dos
poderes do Estado ou de seus membros.

Assim, a OGE ¢ 6rgdo autonomo, vinculado diretamente ao Governador do Estado,
como auxiliar do Poder Executivo na fiscalizagdo e no aperfeicoamento de servigos e
atividades publicas. Possui autonomia administrativa, orgamentaria, financeira e técnica,
sendo a ela asseguradas as prerrogativas necessarias ao exercicio adequado de sua

competéncia.

> MINAS GERAIS. Constitui¢do do FEstado de Minas Gerais, de 21 de setembro de 1989. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstad
ual.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2013.

* GRAZIANE. Elida Pinto. Alguns riscos na conformagio de accountability através da proposta de
institucionalizagio do exercicio de “ouvir o povo” em Minas Gerais. In. CONGRESO INTERNACIONAL
DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 6.. Buenos
Aires, Argentina, 5 a 9 de novembro de 2001. Disponivel em: <http://siare.clad.org/fulltext/0042612. pdf>.
Acesso em: 6 dez. 2013.

5 Idem, ibidem, loc. cit.

® MINAS GERAIS. Lei n°15.298, de 6 de agosto de 2004. Cria a Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/consulte/legislacao/completa/completa. html ?tipo=LEI&num=15298 & comp=&ano=2
004é&aba=js_textoOriginal#texto>. Acesso em: 10 dez. 2013.


http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstadual.pdf
http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstadual.pdf
http://siare.clad.org/fulltext/0042612.pdf
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=15298&comp=&ano=2?004&aba=js_textoOriginal%23texto
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=15298&comp=&ano=2?004&aba=js_textoOriginal%23texto
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E importante destacar que, no caso de Minas Gerais, o Ouvidor Geral do Estado,
diferentemente do Ouvidor Geral da Unido, possui mandato. Portanto, ndo podera ser
exonerado antes do prazo, nem por ordem do Governador de Estado que o nomeou.

A lei em referéncia prevé, em seu art.1°:

Art. 1°.[..]

§ 3° - O Owuvidor-Geral do Estado atuara com independéncia, nio tendo
subordinacfio hierarquica a nenhum dos Poderes do Estado ou seus membros,
sendo as suas decisdes terminativas em ultima instincia administrativa. (grifos
nossos)’

Ademais, a Lei prevé a escolha de Ouvidores Setoriais (Ouvidores de Policia e dos
Sistemas Penitenciario, Educacional, Saude e Ambiental), nomeados pelo Governador do
Estado, a partir de uma lista triplice elaborada pelo conselho de cada area.

Neste diapasdo, cite-se que:

[...] a Ouvidoria-Geral de Minas Gerais, instituida pela Lei no 15.298, de 06 de
agosto de 2004, ¢ a uinica, entre as suas congéneres, que incorpora importantes
elementos de autonomia - mesmo sendo o seu titular de livre escolha do Governador
do Estado. Assim, o status do seu Ouvidor-Geral ¢ equivalente ao de Secretario de

Estado, possui mandato ¢ suas atribui¢cdes lhe conferem as condigGes [...] para o
pleno exercicio do seu muinus.®

A Lei, ao vincular a fungdo ao exercicio de mandato, conferiu autonomia e
independéncia a Ouvidoria para atuar rigorosamente dentro de suas competéncias, sem sofrer
qualquer tipo de pressdo politica ou administrativa por parte dos 6rgdos do Poder Executivo
Estadual.

A previsdo de mandato para o ocupante do cargo de Ouvidor Geral do Estado e a
autonomia formal de que este 0rgdo goza estdo em plena consondncia com o entendimento
majoritario, obtido a partir dos encontros regionais de OQuvidorias Publicas realizados no ano
de 2007, por iniciativa da Ouvidoria Geral da Unido. Neles se gerou um consenso de que a
atribui¢do de um mandato ao ouvidor € essencial para que este tenha “condig¢des de exercer o
seu mimus com um minimo de independéncia e de credibilidade”.’

A finalidade da OGE ¢ examinar manifestagdes referentes a procedimentos e a¢des de

agente, orgdo e entidade da Administracdo Publica direta e indireta do Poder Executivo

Estadual, bem como de concessionario e permissionario de servigo publico estadual,

7 MINAS GERAIS. Lei n°15.298, de 6 de agosto de 2004. Cria a Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/consulte/legislacao/completa/completa. html ?tipo=LEI&num=15298 & comp=&ano=2
004é&aba=js_textoOriginal#texto>. Acesso em: 10 dez. 2013.

® LYRA, Rubens Pinto. A Ouvidoria Publica e a questdo da autonomia. In: LYRA, Rubens Pinto (org.). Do
tribuno da plebe ao ouvidor puiblico. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011. p. 148.

? Idem, ibidem, p. 149.


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=15298&comp=&ano=2?004&aba=js_textoOriginal%23texto
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=15298&comp=&ano=2?004&aba=js_textoOriginal%23texto
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competindo-lhe: (i) propor a ado¢do de medidas para a prevengdo e a corre¢do de falhas e
omissdes dos responsaveis pela inadequada prestagdo do servigo publico; (ii) produzir
estatisticas indicativas do nivel de satisfacdo dos usudrios dos servigos publicos prestados no
ambito da Administragdo Publica direta e indireta do Poder Executivo estadual e, seus
concessionarios e permissionarios; (iil) contribuir para a disseminag¢do das formas de
participagdo popular no acompanhamento e na fiscalizagdo da prestacdo de servigos publicos;
(iv) produzir apreciagdes criticas sobre a atuagcdo dos agentes, Orgdos e entidades da
Administragdo Publica direta do Poder Executivo, encaminhando-as ao Governador do
Estado, a Assembleia e aos respectivos dirigentes maximos, (v) receber, encaminhar e
acompanhar denuncias e reclamagdes que tenham por objeto, dentre outros, a correcdo de
erro, omissdo ou abuso de agente publico, a prevencdo e a corre¢do de ato ou procedimento
incompativel com os principios da administragdo publica; e o resguardo dos direitos dos
usuarios de servigos publicos estaduais; (vi) contribuir para o aperfeicoamento dos servigos
publicos em geral; (vii) requisitar a 6rgdo ou entidade da administragcdo publica estadual as
informagdes e os documentos necessarios as atividades da OGE; (viii) propor medidas
legislativas ou administrativas e sugerir a¢des necessarias para evitar a repetigdo de
irregularidades constatadas; (ix) promover pesquisas, palestras ou seminarios sobre temas
relacionados com as atividades, providenciando a divulgagdo dos resultados; (x) garantir a
universalidade de atendimento ao cidaddo, viabilizando o acesso aos servigos prestados pela
OGE nas diversas regides do Estado; e (xi) elaborar e expedir normas para disciplinar suas
atividades.

Trata-se, assim, de um instrumento de participagdo na medida em que propicia que o
cidaddo tenha voz ativa junto a Administracdo por meio do ouvidor, cuja atribui¢do é garantir
que as manifestacdes sejam recebidas, analisadas e respondidas. Pode-se dizer que por meio
da Ouvidoria a sociedade proporciona ao gestor sua visdo acerca da qualidade dos servigos
publicos, que é produzida a partir de demandas apontadas pela sociedade. Assim, um trabalho
bem desempenhado pela Ouvidoria pode permitir um avango administrativo, uma vez que
disponibiliza para a Administragdo informagdo qualificada, de modo que a Ouvidoria deve ser
compreendida como uma ferramenta no processo de amadurecimento politico-administrativo,
processo esse que pressupde a participagdo popular democratica.

Alguns dos principios basilares que norteiam a atuagdo da OGE sdo autonomia, gestdo
democratica e avaliacdo permanente dos processos e produtos da gestdo publica. Ressalte-se
que a missdo das Ouvidorias Publicas € estimular a transformacg@o da insatisfacdo do cidadio

em agOes para desenvolver sua capacidade de pensar solu¢des para a melhoria de seu
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ambiente social.'"’ Com as informacdes fornecidas pela Ouvidoria, o gestor tem ferramentas
para identificar a¢des, identificar oportunidades e prevenir em relagdo a possiveis ameagas.
Ademais, a Administracdo Publica ganha transparéncia e credibilidade.

Desse modo, uma das fungdes da Ouvidoria € ser instrumento de gestdo, porquanto as
informagdes que sdo geradas podem ser utilizadas desde o planejamento até a formulagdo de
propostas e avaliagdo de politicas publicas pela Administra¢do. Por isso € fundamental que se
construam e mantenham canais de relacionamento com todos os envolvidos, tanto os da
sociedade civil, quanto os do Governo.

Para que isso aconteca, a Ouvidoria recebe, trata e encaminha as manifestacdes,
analisando-as e consolidando em seus relatorios gerenciais as principais demandas para que a
Administragdo possa compreendé-las e utiliza-las em suas decisdes estratégicas.

Os relatorios produzidos pela OGE/MG tém como finalidade apoiar e facilitar a gestdo
publica, porquanto apresentam nivel de detalhamento quanto ao assunto especifico, local e
periodo, tratando os dados disponibilizados por meio das manifesta¢des, para obtengdo de
informagdes relevantes para a tomada de decisdes, subsidiando andlise de agdes,
comprovando seu sucesso ou identificando oportunidades de melhoria e corre¢do de desvios.

A Missdo da OGE/MG ¢ “Ouvir, acompanhar e responder as manifestagdes do
cidaddo e apresentar aos dirigentes maximos dos orgdos e ao Governador as demandas
apontadas pela populacdo em relacdo aos servigos publicos”.'' Essa missdo pode ser
abreviada em suas vertentes de atuagdo, a saber: canal de comunicagdo com o cidaddo e
aprimoramento da gestdo publica.

A visdo consiste em “Contribuir para o alcance da exceléncia da gestdo na
administracdo do Estado por meio da vocalizagdo dos anseios do cidaddo em relagdo aos
servicos publicos em Minas Gerais”."?

A area finalistica da OGE ¢é composta por seis Ouvidorias especializadas e pela
Superintendéncia de Apoio Técnico. As Ouvidorias especializadas sdo divididas em seis areas
tematicas, quais sejam: Ouvidoria Ambiental; Ouvidoria Educacional, Ouvidoria da Fazenda,
Patrimonio e Licita¢des Publicas; Ouvidoria de Policia; Ouvidoria de Saade e Ouvidoria do

Sistema Penitenciario. Cada uma delas tem por finalidade receber, tramitar e encaminhar

' MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. Manual de como atender bem & Ouvidoria Geral do Estado de Minas
Gerais (OGE): Uma parceria na gestio publica de qualidade. Belo Horizonte: OGE, 2012. p. 6. Disponivel em:
<http://www.ouvidoriageral. mg. gov.br/downloads/documento/doc_view/108-manual-de-como-atender-bem-a-
ouvidoria-geral-do-estado-de-minas-gerais?tmpl=component&format=raw >. Acesso em: 15 dez. 2013.

" MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral.  Missdo, visdo e valores. Disponivel em:
<http://www.ouvidoriageral. mg. gov.br/institucional/missao-e-valores™>. Acesso em: 15 dez. 2013.

2 Idem, ibidem.


http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/downloads/documento/doc_view/108-manual-de-como-atender-bem-a-ouvidoria-geral-do-estado-de-minas-gerais?tmpl=component&format=raw
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/downloads/documento/doc_view/108-manual-de-como-atender-bem-a-ouvidoria-geral-do-estado-de-minas-gerais?tmpl=component&format=raw
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/institucional/missao-e-valores
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denuncias, reclamagdes e sugestdes atinentes a sua area especifica, de modo que lhes compete
receber dentincia de ato considerado ilegal, irregular, abusivo, arbitrario, desonesto ou
indecoroso praticado por agente, 6rgdo ou entidade de Administragdo Publica direta e indireta
do Poder Executivo estadual, bem como de concessionario ou permissionario de servigo
publico; e, ainda, acompanhar a tramitag@o e a analise das demandas recebidas e transmitir as
solu¢des dadas ao interessado.

O fluxo da manifestacdo dentro da Ouvidoria Publica segue um caminho logico e
racional, visando a celeridade e a qualidade do atendimento ao cidaddo. O tratamento
criterioso das manifestagcdes permite extrair delas o maximo de informagdes possiveis de
forma a agregar valor a demanda apresentada, possibilitando elucidar junto aos manifestantes
as informagdes que se mostram inconsistentes, solicitar complementagdo de dados e verificar
qual instituicdo € competente para o atendimento da demanda. A manifestagdo ¢, entfo,
encaminhada para o 6rgdo parceiro com todos os elementos necessarios a sua apuragdo; ao
final do processo, sdo produzidas respostas bem fundamentadas, que devem dar ao
manifestante a certeza de que sua demanda foi tratada com o devido zelo pela Administragido
Publica.

Assim, ¢ de extrema importancia que o 6rgdo parceiro conhecga esse fluxo, a fim de
que os vinculos de cooperagdo sejam fortalecidos. Desse modo, faz-se possivel o
esclarecimento de duvidas técnicas, e, especialmente, a compreensdo de que o bom
atendimento as demandas do cidaddo impactam positivamente na percepg¢do da qualidade dos
servigos publicos prestados por ele.

Observe-se que o tratamento das manifestagdes dentro dos orgdos parceiros deve
seguir os mesmos preceitos adotados pela OGE/MG, de modo que o cidaddo tenha sempre
uma resposta esclarecedora, fundamentada e completa. O desenho do fluxo de trabalho, em si,
¢ uma atividade discricionaria, ja que cada institui¢do tem conhecimento de quais recursos
fisicos e humanos dispde e qual a melhor forma de aloca-los.

Como demonstrado, a atuagdo do érgdo parceiro no processo ¢ de fundamental
importancia para a geragdo de uma resposta de qualidade ao cidaddo, bem como influencia
diretamente na percep¢do que o mesmo tera sobre a qualidade e o comprometimento desse
orgdo com suas atividades.

Destaque-se que o papel da Ouvidoria Publica ganha especial relevo, uma vez que o
Governo de Minas Gerais estabeleceu como meta permanente a proximidade da
Administragdo Publica com o cidaddo, por meio da “Gestdo Para a Cidadania”, forma de

governanga que busca a inser¢do efetiva do cidaddo nas decisdes governamentais.
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Nesse contexto, a publicacio do Decreto n°® 45.969, de 24 de maio de 2012,°
representa um grande avango no que diz respeito a politica publica do estado, porquanto
regulamenta o acesso a informacg@do e determina a adog¢do de mecanismos de articulagdo entre
as Ouvidorias existentes no Estado e a OGE/MG, com o objetivo de garantir um incremento
qualitativo em relag@o ao acesso dos cidaddos aos canais institucionais de Ouvidoria.

Assim, a necessidade dos diversos orgdos trabalharem articuladamente para atender o
cidaddo ¢ lastreada pela diretriz da gestdo para a cidadania, que foi normatizada pelo decreto
em referéncia. Este decreto define que serd designado um servidor responsavel, ocupante de
cargo de nivel estratégico e subordinado diretamente ao titular, para receber as demandas
feitas pela OGE/MG, em cada 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica, direta e indireta,
servindo de interlocucgdo entre o 6rgdo e a OGE/MG. A atuagdo do servidor € essencial para
aperfeicoar a solu¢do da demanda internamente.

A designacdo desse responsavel de nivel estratégico, diretamente subordinado ao
titular, visa permitir o dialogo direto entre a OGE/MG e os 6rgdos da Administragdo direta e
indireta, com a unicidade e a padronizagdo de agdes, criagdo de metodologias eficientes para a
recep¢do e o tratamento das manifestagdes, visando, em ultima analise, a atender com
exceléncia o cidaddo. Vé-se que essa determinag@o pode significar importante avango rumo a
um aprimoramento da qualidade dos servigos prestados e & democracia participativa.

Dentre as principais iniciativas da OGE/MG, ¢ possivel destacar quatro principais:
Rede Ouvir - MG, OGE Pedagogica, Ouvidoria Passo a Passo e Ouvidoria Mével. A seguir,

serdo apresentas cada uma dessas iniciativas.

1) Rede Ouvir - MG

A Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais (OGE), o Tribunal de Justi¢a do Estado
de Minas Gerais (TIMG), a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG), o
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG) e o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais (TCEMG) assinaram, no dia 18 de setembro de 2013, protocolo de intenc¢des
para a criacio da Rede Mineira de Ouvidorias Ptblicas — REDE OUVIR — MG."* O projeto

inovador tem como objetivo consolidar a parceria, a coopera¢do mutua e a articulagdo de

' MINAS GERAIS. Decreto n° 45.969, de 24 de maio de 2012. Regulamenta o acesso a informagfio no Ambito
do Poder Executivo. Disponivel em:
<http://www.almg. gov.br/consulte/legislacao/completa/completa. html ?tipo=DEC&num=45969&comp=&ano=
2012&aba=js_textoAtualizado#texto>. Acesso em: 10 dez. 2013.

" MINAS GERAIS. Rede Ouvir - MG: Rede Mineira de Ouvidorias Publicas. Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/redeouvir/index.shtml>. Acesso em: 18 dez. 2013.


http://www.tce.mg.gov.br/redeouvir/Protocolo_Intencoes_N2
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=45969&comp=&ano=?2012&aba=js_textoAtualizado%23texto
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=45969&comp=&ano=?2012&aba=js_textoAtualizado%23texto
http://www.tce.mg.gov.br/redeouvir/index.shtml
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esfor¢os entre as instituigdes participantes, visando fomentar a criagdo de Ouvidorias Publicas
municipais € o compartilhamento das manifesta¢des registradas pelos cidaddos, fortalecendo
as ferramentas de transparéncia e controle social.

O trabalho da Rede Ouvir - MG sera sistematizado por meio da expansdo do instituto
Ouvidoria nos diversos municipios do Estado, na capacitagdo dos agentes envolvidos, na
criagdo de uma base tecnoldgica que conectara as unidades municipais e estaduais buscando
otimizar o atendimento ao cidaddos e evitando que o mesmo passe por mais uma instancia
sem necessidade.

Dessa forma, a Rede Ouvir - MG contribuird com os municipios quanto:

e ao alcance da exceléncia da gestdo na administragdo do Municipio, por meio da

vocalizagdo dos anseios do cidaddo em relagdo aos servigos publicos;

e a desburocratizagdo do servigo publico, ao possibilitar a criacdo de um canal de

comunicacdo direto com cidadéo;

e ao cumprimento da Lei de Acesso a Informacgdo (LAI), Lei n® 12.527/11, que

pode gerar beneficios tanto para o cidaddo quanto para a Administragdo, pois o
acesso prévio a informago gera economia de tempo e recursos;

e a implantagdo de procedimentos de controle interno e transparéncia na gestdo

publica;

e ainterlocucdo com o Governo do Estado.

2) OGE Pedagdgica

No site da OGE Pedagogica' é possivel consultar as boas praticas, informagdes e
documentos do Governo de Minas a respeito de cidadania, ouvidoria, saude, meio-ambiente,
sistema penitenciario, policia, educacdo e gestdo publica.

O projeto OGE Pedagodgica ¢ um movimento proativo de busca da concretizagdo da
cidadania, que busca implantar ac¢des de incentivo a gestdo compartilhada, a
corresponsabilizagdo e ao aperfeigoamento do Estado.

Sdo objetivos do projeto:

e disseminar boas praticas desenvolvidas pela Administracdo Publica e pela

sociedade em geral, nas areas de educagdo, meio ambiente, patrimonio e licitagdes

publicas, policia, saude, sistema penitenciario e outros temas de interesse publico;

> MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. OGE Pedagégica. Disponivel em:
<http://pedagogica.ouvidoriageral. mg. gov.br/>. Acesso em: 18 dez. 2013.


http://pedagogica.ouvidoriageral.mg.gov.br/
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como meio de estimular solu¢des inovadoras e de facil aplicagdo por parte do
Governo ou da sociedade civil organizada,

e sensibilizar, motivar e mobilizar a sociedade quanto as questdes afetas a
cidadania, por meio de ag¢des de comunicacdo e relacionamento, utilizando-se da
ferramenta internet;

e produzir e disseminar conhecimento sobre questdes afetas a cidadania, embasadas
nas manifestagdes recebidas pela Ouvidoria Geral do Estado, tendo em vista as

naturezas mais relevantes ou que apresentem maior recorréncia.

3) Ouvidoria Passo a Passo

Ouvidoria Ptblica Passo a Passo'® é um manual de criacio, aperfeicoamento e boas
préaticas para auxiliar a criagdo de Ouvidorias Publicas nos municipios.

Produzido pela Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais, o documento tem por
objetivo facilitar a criagdo de Ouvidorias Publicas nos municipios que ainda ndo instituiram
esse importante instrumento de controle social. As orientagdes expressas nesta iniciativa
pretendem fomentar o pleno e salutar exercicio da cidadania, o fortalecimento do federalismo

cooperativo e o aprimoramento da democracia brasileira.

4) Ouvidoria Mével

Por meio da iniciativa denominada Ouvidoria Movel, a Ouvidoria se desloca aos
locais, a rua, e escuta a populagdo, anotando todas as reclamagdes e sugestdes. O objetivo €
dar mais oportunidades para populagdo se manifestar.

Trata-se de um projeto para que os ouvidores saiam de seus gabinetes e se desloquem
para onde os fatos estdo acontecendo, a fim de colher as informag¢des pessoalmente. Desse
modo ele tem a oportunidade de visualizar o problema em seu contexto, o que contribuiu para
o incremento qualitativo de seu didlogo com o cidadao.

E interessante observar que a Ouvidoria tem buscado ampla cobertura midiatica dos
eventos das Ouvidorias Moveis, divulgando seus eventos em radios populares, como a

o« . 17 . . 18
Itatiaia,” " e jornais, como o G1.

' MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. Ouvidoria Piiblica Passo a Passo - Manual de criagio, aperfeicoamento ¢
boas praticas. Novembro 2012. Disponivel em:
<http://issuu.com/ouvidoriamg/docs/ouvidoria_publica passo_a_passo?e=6498742/2622726>. Acesso em: 18
dez. 2013.


http://issuu.com/ouvidoriamg/docs/ouvidoria_publica_passo_a_passo?e=6498742/2622726
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Apresentam-se, a seguir, as principais informagdes contidas no relatorio apresentado
pela Ouvidoria Geral de Minas Gerais sobre a sua atuacdo no segundo semestre de 2013."
Publicado em fevereiro de 2014, o relatorio tem como objetivo auxiliar e possibilitar um
planejamento institucional mais direcionado, bem como propiciar que os dados apresentados
contribuam para a consecug@o do principio constitucional de eficiéncia nos servigos publicos.

Os dados demonstram a forma como o cidaddo se relaciona com a Ouvidoria Geral do
Estado de Minas Gerais e aponta onde estdo localizadas as maiores demandas.

Durante o periodo de julho a dezembro de 2013, a Ouvidoria Geral do Estado de
Minas Gerais recebeu 9.097 manifestacdes, 18,06% a mais que o numero de manifesta¢des
recebidas no mesmo periodo do ano de 2012. A média mensal de manifestagdes recebidas
pela OGE durante o semestre foi de aproximadamente 1.516 manifesta¢cdes/més, superior a
média de 1.242 manifestagdes/més para o mesmo periodo do ano anterior.

O més de novembro apresentou o maior nimero de registros de manifesta¢des (1.745)
e 0 més de dezembro o menor (1.263). E importante salientar que as informagdes
complementares fornecidas pelos manifestantes (sexo, escolaridade, renda, entre outros) sdo
de grande valia para que a OGE possa tragar, de maneira significativa, o perfil de seus
usuarios.

Conforme o relatério, a evolug@o das manifestagdes seguiu o seguinte comportamento.

7 RADIO ITATIAIA. Chamada Geral. Fabio Caldeira fala sobre ouvidoria mével na Praca Sete. Matéria
exibida em: 5 nov. 2013. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=Nu2f37aQIRU>. Acesso em: 15
dez. 2013.

¥ G1 MINAS GERAIS. Noticia. Praga Sete, no centro de Belo Horizonte, recebe ouvidoria moével. Publicado
em: 5 nov. 2013. Disponivel em: <http://gl.globo.com/minas-gerais/noticia/2013/11/praca-sete-no-centro-de-
belo-horizonte-recebe-ouvidoria-movel. html>. Acesso em: 18 dez. 2013.

' MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. Relatério 2° semestre 2013. Publicado em: 28 fev. 2014. Disponivel em:
<http://www.ouvidoriageral. mg. gov.br/estatisticas/relatorios™>. Acesso em: 2 mar. 2014.


https://www.youtube.com/watch?v=Nu2f37aQIRU
http://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/2013/11/praca-sete-no-centro-de-belo-horizonte-recebe-ouvidoria-movel.html
http://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/2013/11/praca-sete-no-centro-de-belo-horizonte-recebe-ouvidoria-movel.html
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/estatisticas/relatorios
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Figura 2 - Evolugio mensal do nimero de manifestagdes que foram registradas em cada ouvidoria especializada
durante o segundo semestre de 2013.

Fonte: MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. Relatério 2° semestre 2013. Publicado em: 28 fev. 2014, p. 9.
Disponivel em: <http://www.ouvidoriageral. mg.gov.br/estatisticas/relatorios>. Acesso em: 2 mar. 2014,

Atualmente a Ouvidoria Geral do Estado de Minas Gerais recebe seis tipos de

manifestagdes: denincia, solicitagdo, sugestdo, informagdo, reclamagdo e elogio.

A tipologia que apresentou maior numero de ocorréncias no segundo semestre de 2013

na Ouvidoria Geral do Estado foi reclamagdo. Considerando o total de manifesta¢des

recebidas, a reclamacgdo teve representatividade de 41,41% das manifestagdes recebidas

(3.767 manifestag¢des). Na FIG. 3 encontra-se contemplada a representatividade e o nimero de

ocorréncia dos tipos de manifestagdes registradas durante o semestre.


http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/estatisticas/relatorios
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Tipologias das manifestagbes

162 g

218

B Reclamacdo - 41,41%
B Dentncia - 31,60%

B Informacgdo - 11,85%
O Solicitacdo - 10,89%
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Figura 3 — Tipologia das manifestagdes recebidas no segundo semestre de 2013
Fonte: MINAS GERAIS. Ouvidoria Geral. Relatério 2° semestre 2013. Publicado em: 28 fev. 2014. p. 10.

Disponivel em: <http://www.ouvidoriageral. mg.gov br/estatisticas/relatorios>. Acesso em: 2
mar. 2014.

Segundo o site, atualmente o cidaddo pode registrar sua manifestacdo através dos

seguintes meios:

presencial, se dirigindo a um dos locais citados no site da Ouvidoria Geral do
Estado de Minas Gerais: http://www.ouvidoriageral. mg.gov.br/;

internet, registro realizado online no site da Ouvidoria através do Sistema TAG:
https://www tag.ouvidoriageral mg.gov br/tag/taghub.dIl/EXEC,;

telefone, ligando para o Disque-Ouvidoria 162;

carta, enviada para o endereco: Cidade Administrativa, rodovia Prefeito Américo
Gianetti, namero 4001, Bairro Serra Verde, Belo Horizonte - Minas Gerais,
Prédio Gerais, 12° andar, CEP 31630-901;

fax enviado para  (35) 3915-8145, oficio ou e-mail para

]

ouvidoria@ouvidoriageral. mg.gov.br.

A Ouvidoria informa no relatério que o meio de contato mais utilizado pelos

manifestantes no periodo apurado foi a internet, via Sistema TAG, com 4.665 manifestacdes

(51,17% do total recebido). O meio de contato menos utilizado foi o fax, com o valor de

0,01%. A expressividade de cada meio de contato utilizado pelos manifestantes no segundo

semestre de 2013 se encontra na FIG. 4.


http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/estatisticas/relatorios
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/
https://www.tag.ouvidoriageral.mg.gov.br/tag/taghub.dll/EXEC
mailto:ouvidoria@ouvidoriageral.mg.gov.br




