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RESUMO

Esta tese tem como objeto o regime juridico das Ouvidorias Publicas. O
principal objetivo que a informa é a formulacdo de alguns parametros de
inteligibilidade do funcionamento e da organizacdo desse instituto,
adequados a racionalidade presente no Estado e no Direito, com vistas a
compreensdao do sentido desse instituto em relagdo a democracia
brasileira. A questdo central pode ser posta nos seguintes termos: as
Ouvidorias Publicas brasileiras, na condicdo de agentes de controle do
Estado, atuariam sobre a tensdo entre a racionalidade sistémica e a nao-
sistémica e, desse modo, sobre a conformacgao da prépria democracia? A
hipétese central da tese é que ha possibilidade estruturo-funcional para
que as Ouvidorias Publicas se constituam em um instrumento de controle
extra-organico e dialégico da formulacdo e da execucdo das politicas
publicas e, assim, como um canal de inser¢do de uma racionalidade nao-
sisttmica no interior da estrutura administrativa do Estado. Para
comprovar essa hipotese - utilizando um método dedutivo - partiu-se de
uma tentativa de reconfiguracdo da categoria “regime juridico”, tendo
como referente basico de analise os trabalhos de Max WEBER, Jiirgen
HABERMAS e Claus OFFE (Capitulo I). Em seguida, procurou-se aplicar os
novos termos dessa categoria no estudo do instituto do ombudsman
(Capitulos II e III) e na pesquisa sobre as Ouvidorias Publicas brasileiras
(Capitulos IV e V). Ao longo desse procedimento de investigacdo, ao
constatar que o atual modelo teérico aplicado pela doutrina encobre a
presenca de substantivas variagdes de ambos os institutos, foram fixados
modelos tipico-ideais, adequados significativamente a racionalidade
preponderante no Estado e no Direito brasileiros. O delineamento desses
modelos - além de possibilitar a compreensao dos elementos estruturais e
funcionais, da organizacao e funcionamento das Ouvidorias Publicas -,
demonstrou que, ndo obstante a atual opc¢do preferencial do Estado
brasileiro estar centrada em uma racionalidade instrumental voltada para
o mercado, é possivel recepcionar um modelo de Ouvidoria conforme os
termos estabelecidos na hipétese central desta tese.



ABSTRACT

The object of this thesis is the legal system of the Brazilian Ouvidorias
Publicas. The main goal of this work is the formulation of parameters to
understand the working and the organization of this institute regulated by
the rationality found in the State and in the Law, in view of comprehend the
meaning of this institute in relation to Brazilian democracy. The central
hypothesis can be placed on the following terms: the Brazilian Ouvidorias
Publicas, as agents of system State control, would act above the tension
between the sistemic and non-sistemic racionality and, in this condition,
upon democracy configuration itself? The main question of this thesis is
that there is structural and functional possibility for Brazilian Ouvidorias
Publicas to become an extra-organic and a dialectical instrument of
formulation and execution of the public politics and, in this condition, as a
canal for inserting a non-sistemic racionality inside the administrative
structure of the Brazilian State. In order to prove this hypothesis - using a
deductive method - a trial for reconfigurating the category of "legal
system" had to be done, having as basic references the works of Max
WEBER, Jirgen HABERMAS and Claus OFFE (Chapter 1). Following that,
the new terms of this category were applied in the study of the ombudsman
institute (Chapters II and III) and in the research about the brazilian
Ouvidorias Publicas (Chapters IV and V). Throughout this investigation
procedure, by verifying that the actual theoretical model applied by the
doctrine hides the presence of substantive variations of both institutes,
ideal role models were established, signficantly adequated to the
prepoderant rationality found in the Brazilian State and Law. The outline
of these models - besides permitting the understanding of the structural
and functional elements, and the organization and working of the
Ouvidorias Publicas - has shown that, despite of the actual Brazilian option
being centered at an instrumental rationality towards the market, it is
possible to have a model of Ouvidoria Publica accordingly to the terms
established in the central hypothesis of this thesis.
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RESUMEN

Esta tesis tiene como objeto el régimen juridico de las Oidorias Publicas
brasilefas. El principal objetivo que la informa es la formulacién de algunos
parametros de inteligibilidad del funcionamiento y organizacién de este
instituto, adecuados a la racionalidad presente en el Estado y en el Derecho,
visando la comprension del sentido de este instituto en relaciéon a la
democracia brasilefa. La cuestion central puede ser puesta en los siguientes
términos: las Oidorias Publicas brasilefias, en condicién de agentes de control
estatal, ;actuarian sobre la tensién entre la racionalidad sistémica y la
asistémicay, asi, sobre la conformacidén de la propia democracia? La hipétesis
central de la tesis es que hay posibilidad estructuro-funcional para que las
Oidorias Publicas se constituyan en un instrumento de control extraorganico
y dial6gico de la formulacién y ejecucion de las politicas publicas y, de esta
manera, como un canal de inserciéon de una racionalidad asistémica en el
interior de la estructura administrativa del Estado brasilefio. Para comprobar
esta hipotesis - utilizando el método deductivo - se partié de un intento de
reconfiguracion de la categoria "regimén juridico”, teniendo como referente
basico de andlisis los trabajos de Max WEBER, Jiirgen HABERMAS y Claus
OFFE (Capitulo I). A continuacion, se busco aplicar los nuevos términos de
esta categoria, en el estudio del instituto del ombudsman (capitulos Il y III) y
en la investigacion sobre las Oidorias Publicas brasilefas (capitulos [Vy V). A
lo largo de este procedimiento de investigacion, al constatar que el actual
modelo tedrico aplicado por la doctrina encubre la presencia de sustantivas
variaciones de ambos institutos, fueron fijados modelos tipico-ideales,
adecuados significativamente a la racionalidad preponderante en el Estado y
en el derecho brasilefio. El delineamiento de estos modelos - ademas de
posibilitar la comprension de los elementos estructurales y funcionales de la
organizacion y funcionamiento de las Oidorias Publicas —, demonstr6 que, no
obstante la actual opcion preferencial del Estado brasilefio esté centrada en
una racionalidad instrumental volcada para el mercado, es posible
recepcionar un modelo de Oidoria Publica conforme los términos
establecidos en la hipétesis central de esta tesis.
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INTRODUCAO

Em 1987, quando do meu primeiro encontro com o
orientador desta tese, Prof. Dr. Paulo Henrique Blasi, entao Coordenador
do Curso de Pds-Graduacao em Direito desta Universidade, trazia a mao
o projeto de instalagao da Ouvidoria Municipal de Curitiba, criada no ano
anterior. Com a sensibilidade que tem caracterizado sua vida
profissional e académica, como advogado e pesquisador, o Professor
Blasi dedicou ao tema grande atencdo, asseverando o interesse de
orientar uma investigacao sobre o tema, entdo nascente na doutrina
brasileira.

Sob o impacto da rejeicio do instituto pela
Constituicdo Federal de 1988 - cuja proposta havia sido formulada pela
Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais, presidida pelo Prof.
Afonso Arinos - deixei de acreditar na plausibilidade de o Brasil
recepcionar a experiéncia sueca e, portanto, na relevancia pratica de
uma pesquisa sobre o tema.

Mais de uma década depois - com o instituto do
ombudsman contemplado em cerca de noventa paises - as Quvidorias
Publicas reafirmaram-se no cendrio institucional brasileiro, ocupando
centenas de o6rgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta,
resgatando, desse modo, o interesse e a importancia de estudos sobre o
tema.

Ao longo desse periodo, jamais olvidei a
responsabilidade por ter contribuido para a implantagdo da primeira
experiéncia brasileira, inquietando-me constantemente a andlise de sua

conveniéncia e oportunidade em face da democracia brasileira.



Motivado por tal preocupacdo e pela auséncia de
estudos doutrindrios no pais, optei pela investigacao desse tema,
levada a efeito no ambito de uma cartografia metodolégica que nao
logrou divisar as varias tonalidades do arco-iris de saber que nos faz
homens, cidaddaos e cientistas: de um lugar em que existéncia,
experiéncia e ciéncia entrelacam-se para tornar quiméricas tanto a
pretensdo de verdade quanto a obtencdo de certezas cientifico-
substantivas.

Hoje, a soma das experiéncias brasileiras impde
uma reflexdo informada por outras variaveis resultantes da
complexidade dos atuais desafios que se apresentam aos Estados e as
sociedades contemporaneas.

Para HABERMAS, a questdo fundamental posta para
tais sociedades estaria centrada na tensdao entre uma racionalidade
sistémica, propria do Estado e do mercado, e a racionalidade
comunicativa, presente no que denomina “mundo da vida’. Do resultado
dessa tensdao dependeriam a manutenc¢do, o aperfeicoamento ou
aniquilamento da prépria democracia.

No Brasil, um conjunto de reformas vem sendo
implantando, de um lado, para a reducdo do Estado (a partir de um
vigoroso  processo de  desestatizacdo, despublicizacao e
desnacionaliza¢ao), de outro, para a recep¢do de uma estrutura racional-
institucional voltada para o mercado (por meio de um conjunto de
estratégias pautadas na “eficientizacdo” e “gerencializacdo” da
burocracia).

Ambos o0s processos, ao menos conceitualmente,

podem patrocinar uma redu¢dao ou uma ampliacdo do impacto de uma



racionalidade sistémica no "mundo da vida", com profundos reflexos na
racionalidade comunicativa e, conseqlientemente,
na democracia.

Partindo do pressuposto de AVRITZER, de que a
democracia “deve estar ligada as prdticas dos atores sociais e sua luta
contra a predomindncia de formas sistémicas de acdo no interior dos
dominios societdrios”e de que “a democratizacdo constitui o resultado
de um trade-off que permite aos atores sociais compensarem a perda
do controle sobre a vida cotidiana através de mecanismos de limitacdo
da operacdo do Estado e do Mercado”' o estudo dos instrumentos de
controle (tanto do Estado como do mercado) readquire a centralidade
que teve nos albores da modernidade.

O objeto desta tese centra-se nesse ambiente
tematico, mais precisamente no regime juridico de um novo instrumento
de controle da Administracao Publica que se convencionou denominar
Ouvidoria Geral ou Ouvidoria Publica.

Inspirado na experiéncia escandinava do
ombudsman, esse novo mecanismo de controle tem se expandido no
cendrio nacional. A doutrina brasileira, entretanto, ndo tem reservado
para o tema a devida atenc¢do, muito provavelmente em razao de
secundarem a experiéncia das Ouvidorias Publicas em favor do estudo
do instituto do ombudsman. Este siléncio doutrinario tem constituido
um quadro de incerteza e indiferencia¢do entre as diversas iniciativas de
institucionalizagdo. O principal problema desse siléncio é a auséncia de
estudos que avaliem a percussao do sentido das Ouvidorias Publicas, no

processo de fortalecimento da democracia brasileira. Assim, a questdo

1 AVRITZER, Leonardo. A moralidade da democracia. Sio Paulo: Perspectiva; Belo
Horizonte: Ed. da UFMG, 1996. p. 130.



que se coloca é: as Ouvidorias Publicas na condicdo de agentes de
controle do Estado, atuariam sobre a tensdo entre racionalidade
sistémica e ndo-sistémica e, desse modo, sobre a conformacao da propria
democracia?

A hipétese central da tese é que ha plausibilidade
estruturo-funcional para que as Ouvidorias Publicas brasileiras se
constituam em um espac¢o institucional e em um instrumento de
controle extra-organico e dialégico da formulacdo e execucdo das
politicas publicas, e, assim, como um canal de inser¢do de uma
racionalidade ndo-sistémica no interior da estrutura administrativa do
Estado brasileiro.

Nessa perspectiva, ainda que pontualmente,
atuariam no ponto nodal do entrechoque das racionalidades a que se
refere HABERMAS, com percussao no modelo institucional das relagdes
entre Estado e sociedade no Brasil.

O objetivo geral que informa este estudo volta-se para
o estabelecimento de alguns parametros estruturo-funcionais da
organizacdo e funcionamento das Ouvidorias Publicas brasileiras,
adequados significativamente a racionalidade estatal e juridica
preponderante, com vistas a uma maior perspicuidade do sentido desse
instituto em face da democracia brasileira.

O método utilizado sera o dedutivo, o qual determina
uma investigacdo dirigida de pontos gerais de andlise para pontos
especificos, possibilitando uma operagao teérica e metodoldgica capaz de
determinar um quadro de inteligibilidade nao desfiguravel pelo esforco
simplificador.

A estratégia metodoldgica preponderantemente

utilizada para abordagem dos diversos modelos de ombudsman e de



Ouvidorias Publicas sera, com fundamento na metodologia de Max WEBER,
a constru¢do de modelos tipico-ideais.

Para comprovar a plausibilidade da hipo6tese aqui
construida, foi necessaria a adog¢ao de marcos tedricos e metodoldgicos
interdisciplinares, envolvendo os campos de saber do Direito
Administrativo e do Direito Constitucional, da Teoria Politica e da
Sociologia. Nesse universo disciplinar, foram utilizados como marcos
tedricos especialmente os trabalhos de Jiirgen HABERMAS, Claus OFFE
e Max WEBER, além do conjunto de doutrinadores contemporaneos do
Direito Administrativo e do Constitucional brasileiros.

Para o exame do problema acima referido, o
desenvolvimento desta tese foi concebido em trés partes. O procedimento
adotado implicou, em primeiro lugar, uma tentativa de reconfiguracdo da
categoria “regime juridico”, escolhida como referente metodoldgico da tese
(Parte I - Capitulo I). Para a consecucdo desse esfor¢o, procurou-se ir mais
além da perspectiva tradicional, recepcionando uma dimensao funcional e
uma estruturo-funcional capaz de abrigar o estudo da racionalidade que
informa a organizacdo e o funcionamento dos institutos juridicos.

Com este referente, a Parte II analisa o modelo
tedrico aplicado atualmente ao ombudsman e a conformagao dada a este
instituto no final do Século XIX e inicio do Século XX, através de sua
institucionalizacdo na Suécia e na Finlandia (Capitulo I). Em seguida,
volta-se para o estudo de um novo modelo, adotado originalmente pela
Noruega em 1962 e amplamente divulgado entre os paises europeus e
latino-americanos (Capitulo II).

Na Parte III sdo indicadas as tentativas de

institucionalizacdo do ombudsman no Brasil e as principais Ouvidorias



Publicas em funcionamento nas trés esferas de governo (Capitulo IV).
Esse cenario tdo heterogéneo quanto complexo de experiéncias
institucionais é analisado a partir do referente metodolégico adotado
nesta tese (Capitulo V).

A sistematizagdo das diversas conformacoes
institucionais estudadas, tanto do instituto do ombudsman quanto das
Ouvidorias Publicas, é realizada a partir da constru¢cdo de modelos tipico-
ideais, adequados significativamente a racionalidade estatal e juridica
predominante. A resultante desse esfor¢o foi uma construc¢ao tedrica com
maior referibilidade empirica que os modelos tedricos tradicionalmente
utilizados pela doutrina.

A opgcao pela incursdio em um campo
interdisciplinar de analise, em sede de um trabalho académico com
natureza de requisito para titulagdo, ndo obstante a inelidivel presenca
de consideraveis riscos, acabou conferindo uma compreensao maior das
estruturas e dos tipos de funcionamento das Ouvidorias Publicas
brasileiras, adequados significativamente a realidade estatal e juridica
vigente no paifs.

O estabelecimento desses parametros de
inteligibilidade, ao contrario do que geralmente ocorre na fixacdo do
regime dos institutos juridicos, nao se reduziu a produ¢do de um modelo
unico, dentro do qual as futuras iniciativas de institucionalizacdo
deveriam estar adstritas.

Os resultados da pesquisa acabaram por demonstrar
a possibilidade de realizacao de uma experiéncia institucional conforme os
termos estabelecidos na hipotese central desta tese.

A concretizacdo desta experiéncia dependera de



inimeras variaveis, entre elas, da sua plausibilidade estruturo-funcional
em relacdo ao ordenamento juridico-politico. Sem duvida uma variavel
menor - se comparada as outras como a capacidade de mobilizagcao da
sociedade civil. Entretanto, uma variavel decisiva.

Talvez em 1987 essa variavel ja estivesse presente,
possibilitando um projeto mais avangado que aquele apresentado ao Prof.
Paulo Henrique Blasi. Entretanto, a época nao havia meios de sabé-lo... Esta
tese, contando com a soma das experiéncias institucionais ja realizadas, de
alguma forma pretende colaborar na constru¢dao de um mapa no qual, entre
as alternativas delineadas, esta também se afigure, se nao realizavel
empiricamente, ao menos possivel quanto a sua adequacgdo estruturo-

funcional.



PARTE ]
REFERENTE METODOLOGICO

“Um mundo facilmente compreensivel seria
um mundo simplificado. E preciso aceitar que o
mundo seja complexo, que ele necessite de vdrias
traducoes (até mesmo interpretacoes
conflitantes)” (STAROBINSKI, Jean. Gazeta

Mercantil, Brasilia, 9 jun. 2000. Caderno Especial.

p.3).



CAPITULO 1
REGIME JURIDICO COMO CATEGORIA DE ANALISE

1. Modelo atual e aspiragdes subjetivas

Como visto, 0 objeto desta tese doutoral centra-se nas
Ouvidorias Publicas brasileiras, 6rgdaos de natureza adminis-trativa
voltados para o controle da Administragao Publica brasileira.

Desse modo qualificadas, o /ocus de inves-tigacao
possui como ambiente externo o Estado! e, no interior deste, o conjunto
dos mecanismos institucionais de controle da Administracdo Publica.

Dois ambientes tematicos, como ja se disse, tdo
amplos quanto complexos, cuja abordagem pode ser realizada a partir de
uma perspectiva politica, sociolégica, econdmica, juridica ou histoérica,
conforme sejam utilizados os instrumentais teéricos e metodolégicos das
areas de dominio da Ciéncia Politica, da Sociologia, da Economia, do Direito
ou da Historia.

No ambito do Direito, o objeto da pesquisa poderia

ser abordado a partir da Teoria do Estado, do Direito Constitucional ou do

Direito Administrativo. Isoladamente, entretanto, qualquer dessas

1 Neste contexto entendido como espacialidade estatal, ou, como quer WEBER,
‘comunidad humana que en el interior de un determinado territorio [...] reclama para
si (con éxito) el monopolio de la coaccion fisica legitima” (WEBER, Max. Economia y
sociedad. Esbozo de Sociologia comprensiva 2.ed. Trad. José Medina Echavarria et alii.
México: Fondo de Cultura Econdémica, 1992. p. 1056).



perspectivas produziria relevantes redugoes de complexidade? e de risco3
que distanciariam o objeto de andlise de sua realidade empirica. Nas
palavras de STAROBINSKI, poder-se-ia dizer que, neste caso, “foda
interpretacdo deixa sempre um residuo ndo interpretado”*

No Direito Publico, o esfor¢o de se constituir uma
nova disciplina sob a denominacgdo de Direito do Estado’ revela, a um sé
tempo, a insuficiéncia da grade disciplinar tradicional e a presenca de uma
demanda pela ampliagio das perspectivas intradisciplinares

convencionais. Como define CANOTILHO,

‘o Direito do Estado inclui no seu estudo as normas
que fixam a competéncia do Estado, organizam as
instituicoes estaduais e definem as tarefas do
Estado, mas ndo se limita a ser (nem é) um estudo
juridico das normas do Estado, nem se restringe o
seu dmbito extensional ds normas do Estado, pois
abrange questdes de politica, sociologia, historia

etc.”6

Z Ver a respeito MORIN, Edgar. Epistemologia da complexidade. /: SCNITMAN, Dora
Fried. Novos paradigmas. Cultura e subjetividade. Porto Alegre: Artes Médicas, 1996,
p. 274-287; e FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. /ntroducio ao estudo do Direito:
técnica, decisdo, dominagcdo. Sdo Paulo: Atlas, 1989. p. 110 e segs.

3 Ver a respeito GIORGI, Raffaele de. Direito, democracia e risco: vinculos com o
futuro. s/trad. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998; e ROCHA, Leonel Severo.
Direito, complexidade e risco. Seqiiéncia, Florianopolis, Curso de P6s-Graduacdo em
Direito - UFSC, n. 15, v. 28, p. 1-14, jun. 1994.

4 STAROBINSK]I, ob. cit., p.3.

5 No Brasil, o Direito do Estado vem sendo considerado em varios féruns académicos
como uma area de concentracdo. Esse é o caso de diversos cursos de pds-graduacao,
como, por exemplo, o desta Universidade e o da Universidade Federal do Parana.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5.ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 1992. p. 163.
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Essa nova disciplina, entretanto, nao logrou
desenvolver instrumentais tedricos e metodolégicos préprios, capazes de
favorecer uma efetiva ampliacdo do ambito de inteligibilidade dos institutos
do Direito Publico. Sob essa indumentaria, o mais que se tem realizado é a
utilizacdo conjunta de teorias e categorias metodologicas de duas ou mais
disciplinas, com énfase nas produzidas pelo Direito Constitucional e pelo
Administrativo.

Assim, o pesquisador de novos institutos juridicos
permanece refém de campos disciplinares com estruturas cognosciveis
de compreensao estabilizadas, pré-constituidas e, portanto, dotadas dos
atributos que Peter BERGER confere as instituigdes sociais: objetividade,
exterioridade, coercitividade, autoridade moral e historicidade.”

Tendo como pressuposto o déficit metodologico e
tedrico de tais estruturas na Ciéncia do Direito - representado pelo

enclausuramento autopoiético® dos conceitos juridicos ao contelddo do

direito positivo -, a analise cientifica de um novo instituto juridico

7 Algo é dotado de objetividade “guando todos (ou quase todos) admitem que de fato
existe, e que existe de uma maneira determinada” exterioridade, quando nao
pertence apenas a subjetividade individual, no sentido de ser experimentado com
algo dotado de realidade “independe do uso que se faz dela’; coercitividade, quando
se impoe ao individuo, independente de sua vontade pessoal; historicidade, no
sentido de que sua constituicdo decorre de um processo de acumulagao histérica, “um
grande rio que flui através do tempo’; e de autoridade moral quando invoca um
Direito a legitimacdo. A propésito, ver BERGER, Peter L. & BERGER, Brigitte. O que é
uma instituicdo social? /m: MARTINS, José de Souza & FORACCHI, Marialice Mencarini
(orgs.). Sociologia e sociedade: leituras de introducdo a Sociologia. Rio de Janeiro:
Livros Técnicos e Cientificos, 1981. p. 193 e segs.

8 Autopoiético aqui entendido com base em LUHMANN, “como um sistema [que]
reproduz os elementos de que é constituido, em uma ordem hermético-recursiva, por
meio de seus proprios elementos” (LUHMANN, Niklas. O enfoque sociolégico da teoria
e pratica do Direito. Trad. Cristiano Paixao et alii. Seqiiéncia, Florianépolis, Curso de
Po6s-Graduagdo em Direito - UFSC, n. 28, p. 15-29, jun. 1994. p. 20).
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convida a uma ruptura epistemolégica, ou, como diz BOURDIEU, a “pér-
em-suspenso as pré-construgoes [...[, modos de pensamento, conceitos,
métodos que tém a seu favor todas as aparéncias do senso comum, do
bom senso vulgar e do bom senso cientifico (tudo o que a atitude
positivista dominante honra e conhece)”? Um empreendimento, sem
duvida, tdo arriscado e ousado quanto necessario.

Essa necessidade é fundada no pressuposto de que a
concep¢ao doutrindria de um novo instituto juridico - com plausibilidade
de legitimagdo académica - tem percussao na propria pratica social de sua
efetivacdo enquanto instituicdo social.l? Vale dizer, o modelo tedrico
construido, apds internalizado, atua quase como um plano cartografico que
indica os caminhos, as alternativas, as probabilidades e os limites do
exercicio institucional. Este plano, teoricamente objetivado, nao se
restringe ao dominio académico ou cientifico. Alcan¢a outras esferas,
instaurando-se como mais um referente, no caso das Ouvidorias Publicas,
das relagdes reais de controle entre Administracdao e administrado.

BOURDIEU vai mais além ao estabelecer uma
conexdo direta entre probabilidades objetivas construidas

cientificamente e as aspiracdes subjetivas:

9 BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Trad. Fernando Tomaz. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 1989. p. 49.

10 Nesse sentido, WOLKMER leciona: “Nessa perspectiva, parte da premissa [de] que
as instituicoes juridicas tém reproduzido, ideologicamente, em cada época e em cada
lugar, fragmentos parcelados, montagens e representacoes miticas que revelam a
retorica normativa, o senso comum legisiativo e o ritualismo dos procedimentos
judiciais. Tal condicdo se aproxima de uma primeira nogcdo de instituicdo juridica,
projetada como estrutura normativa sistematizada e permanente, atuando e
coordenando determinados niicleos de acdo que tém fungédes especificas (controle
social, sancdo, administracdo politica e financeira, ordem familiar, satisfacio das
necessidades comunitdrias), operadores profissionais (juiz, advogado, defensor
publico) e orgdos de decisdo (Tribunais de Justica)” (WOLKMER, Antdnio Carlos.
Histdria do Direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 2).
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“As prdticas podem encontrar-se objetivamente
ajustadas as chances objetivadas - tudo se passa
como se a probabilidade a posteriori ou ex post de
um acontecimento, que é conhecida a partir da
experiéncia passada, comandasse a probabilidade a
priori ou ex ante, a ela subjetivamente combinada -
sem que os agentes procedam ao menor cdlculo ou
mesmo a uma estimacdo, mais ou menos

consciente, das chances de sucesso”. 11

Nesse diapasdo, o modelo teérico das Ouvidorias
Publicas atuaria sobre as proprias aspiragdes subjetivas, ja que produziria
estruturas de percepcdo e entendimento do préprio fendmeno real de
controle. Assim, a demanda social estaria de alguma forma implicada nos
limites proprios do modelo tedrico convertido, desse modo, em elemento
constitutivo (objetivado) da aspiragdo subjetiva. Em termos mais
simplificados: o administrado recorreria ao exercicio institucional das
Ouvidorias Publicas em consonancia com o modelo objetivo -
cientificamente construido e academicamente legitimado - delimitador
das demandas subijetivas.

E inegavel a conexdo entre o discurso académico e

as praticas sociais de controle da Administragdo Publica, especialmente

11 BOURDIEU, Pierre. Sociologia. Cole¢do "Os Grandes Cientistas Sociais", n. 39. Trad.
Paula Monteiro e Alicia Auzmendi. Org. Renato Ortiz. Sdo Paulo: Atica, 1983. p. 63. 0
fundamento desse entendimento é buscado por BOURDIEU no “Esbog¢o de uma Critica
da Economia Politica” de MARX: “Quem quer que eu seja, se ndo tenho dinheiro para
viajar, ndo tenho necessidade — no sentido de necessidade real de viajar - susceptivel
de ser satisfeita. Quem quer que eu seja, se tenho a vocacdo dos estudos mas ndo tenho
dinheiro para dedicar-me, ndo tenho a vocagcdo para o estudo, quer dizer, uma vocacao
efetiva, verdadeira”(id., ibidem).
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do ponto de vista do processo de producao de demandas sociais de
controle. E isto ainda que se pondere sobre os limites de aplicabilidade
de uma perspectiva linear de imposicao dos modelos de percep¢ao sobre
a pratica.

Certamente o pesquisador também nao esta imune
a pressao dos contetidos objetivados pela doutrina, cujo sentido se
consubstancia na reproducao do modo de producdo teérica, tao bem
representada pelos manuais de Direito. Assim, a exsurgéncia de
modelos tedricos que pretendam conferir uma maior complexidade ou
uma maior referibilidade empirica ao delineamento de um novo
instituto juridico depende da opg¢do de se ultrapassar os horizontes
tedricos da Ciéncia do Direito. Em outras palavras, entornar os limites
das possibilidades teoricamente objetivadas no campo disciplinar do
Direito Administrativo e do Direito Constitucional. Um “olhar” que

instaure a possibilidade de novos “olhares”.

2. Perspectiva metodologica

Instaurar a possibilidade de novos “olhares” nao
implica apenas abandonar os referenciais epistemologico e
metodolégico que proporcionaram a perspicuidade do modelo tedrico
vigente. Impde o dever de buscar a construcdao de pelo menos outros
modelos por meio dos quais seja franqueada uma nova tentativa de
abordagem do objeto. Uma tentativa e ndo mais do que isso, vez que,
como bem lembra BOAVENTURA, “identificar as conseqiiéncias da

epistemologia da cegueira ndo implica, por si sO, estar de posse da
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epistemologia da visao”1?

Considerando que o instituto das Ouvidorias
Publicas situa-se no campo da Ciéncia do Direito (portanto, tema de
dominio epistemolégico e metodolégico do Direito Constitucional e do
Administrativo), seria aconselhdvel a utilizacdo de um conceito
operacional que lhe fosse proprio.

Entretanto, o Direito, como ja& mencionado, nao
logrou construir categorias operacionais capazes de proporcionar uma
inteligibilidade dos fendmenos?3 juridicos mais além da hermenéutica e,
portanto, das normas e principios juridicos.

Ndo obstante, e na auséncia de uma categoria
operacional mais ampla produzida pelo Direito Publico,* o objeto desta

tese sera abordado a partir da categoria “regime juridico”.

12 SANTOS, Boaventura de Sousa. 4 critica da razdo indolente: contra o desperdicio
da experiéncia. Sao Paulo: Cortez, 2000. p. 243.

13 Fendmeno, “de phinomen - aquilo que aparece do natural, que estd ai
acontecimento raro, prodigioso. Esta palavra foi trazida do latim no século 17
(phaenomen), o que queria dizer ‘isto que aparece espontaneamente’. Do grego
phaindmen, o que aparece, o que se mostra (se revela), o que é evidente”. (KLOSA,
Annette & WERMKE, Matthias. Duben. vol. 7. Zirich: Dubenuerlag, 1997. p. 527.)
Fenémeno, “da raiz phen’: que brilha, que se mostra, que nos é proposto, que se
oferece d nossa atengdo, que estd em expansdo; noumeno: definido por KANT como
a ‘coisa em si’; fenémeno: manifestacdo da coisa em si, aquilo que se mostra da coisa
em si”(Anotagées sobre o Primeiro Encontro de Teresdpolis. Harmonizacdo do corpo
sensivel Teresépolis: s/n, 1993. p. 4).

14 Mais ampla no sentido de categoria de analise de matérias ou instituicdes, vez
que, em relacdo ao Direito, a categoria “ordenamento juridico” possui - com
excecdo das perspectivas positivas, como a de “Kelsen, para quem o ordenamento
juridico coincide com o Direito positivo” (GRAU, Eros Roberto. O Direito posto e o
Direito pressuposto. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 177) - uma abertura
semantica significativamente maior do que a categoria “regime juridico”.
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3. Perspectiva tradicional

Ainda que constantemente utilizada no Direito
Publico como a categoria mais geral de abordagem e, portanto, a que
ostenta maior abertura de significantes, a categoria “regime juridico”
permanece adstrita ao plexo de normas e principios que regulam
determinada institui¢do. Senao, veja-se:

Celso Antonio Bandeira de MELLO, certamente o
maior protagonista brasileiro da relevancia didatica e cientifica dessa
categoria, concebe o regime administrativo como “ponto nuclear de
convergéncia e articulagcdo de todos os principios e normas de Direito
administrativo’,'s ou ainda como “uma unidade sistemdtica de
principios e normas que formam em seu todo o Direito Administrativo’.
16

Em outro momento de sua obra, ao cuidar da
natureza e do regime juridico das autarquias, o mesmo autor reafirmara
esse entendimento, asseverando que regime juridico é “o sistema de
principios e normas que disciplinam e regulam um objeto do Direito’.\7
Ao tratar do conteudo do regime juridico, amplia essa noc¢do, afirmando

que

“‘importa esclarecer quais os principios normativos
que traduzem a vinculacdo entre as entidades

autdrquicas e o Estado; quais as regras que

15 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 3.ed. Sio
Paulo: Malheiros, 1992. p. 15.

16 Ib., ibidem, p. 15.

17 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 414.
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presidem a atividade da autarquia em face dos
particulares e qual a disciplina juridica pertinente
ds suas conexoes internas, regulando, por exemplo,
as relacoes entre a entidade autdrquica e seus

servidores” 18

José Afonso da SILVA, no mesmo sentido, ao tratar
do regime juridico da propriedade privada, entende que este existe
em funcdo de um “complexo de normas juridicas, constitucionais,
administrativas, urbanisticas, empresariais (comerciais) e civis’.19

Manoel de Oliveira FRANCO SOBRINHO vai mais
além, compreendendo tratar-se de “uma forma juridica de se conceber
normas que se afinem com as concepgoes éticas, econémicas, sociais e
politicas que prevalecem num determinado Estado, conforme o sistema
de governo adotado e as instituicoes que vigem "2° Nesse sentido, insere
no ambito conceitual da expressao regime juridico a nogao de relacao:
“uma idéia de relacdo particular, de principios e normas particulares que
envolvem interesses nacionais, como o do exercicio intencional de
direitos num determinado espaco geografico”?!

Lucia Valle FIGUEIREDO, articulando o vocabulo a
nocao de fungao, leciona: “denominamos regime juridico-administrativo ao

conjunto de regras e principios a que se deve subsumir a atividade

18 [bid,, p. 414.

19 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 93.

20 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. /ntroducido ao Direito Processual
Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1971. p. 336.

211d., ibidem, p.336.
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administrativa no atingimento de seus fins”??

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO parece dar um
passo a mais, ao asseverar que a idéia de regime administrativo esta
ligada ao “conjunto de tracos, de conotacoes, que tipificam o direito
administrativo, colocando a Administracdo Piblica numa posicdo
privilegiada, vertical na relacdo juridico-administrativa”?3

Fernando H. Mendes de ALMEIDA, ao tratar dos
funcionarios publicos, afirma que: “a expressdo regime funcional
emprega-se aqui no sentido de regulacdo do exercicio de cargo publico,
bem como dos direitos e deveres advindos dessa regulacio em fungao
do exercicio”?*

FERREIRA, em trabalho especifico sobre o tema,

definira o regime juridico administrativo como

“o conjunto sistematizado de principios e normas
informadoras do  ‘dever-poder’  operativo,
exercitado em nome da coletividade e concretizado
nos comandos primdrios, gerais e abstratos
constituidos  na  norma  legislativa ou,

excepcionalmente, na norma constitucional”.?>

Ja de acordo com Roberto DROMI, “e/ régimen

22 Apud FERREIRA, Daniel. 4 funcdo administrativa e seu regime juridico. Curitiba:
Faculdade de Direito de Curitiba, 1999. p. 31.

23 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Do Direito Privado na Administracdo Piblica. Sdo
Paulo: Atlas, 1989. p. 70. Acrescenta a autora que essas caracteristicas sdo
basicamente duas, quais sejam: prerrogativas e sujeicdes.

24 ALMEIDA, Fernando H. Mendes de. Nocées de Direito Administrativo. Sio Paulo:
Saraiva, 1956. p. 175.

25 FERREIRA, ob. cit., p. 32.
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juridico de la funcion administrativa comprende las formas juridicas y
los principios juridicos del obrar administrativo estatal”.2¢
Benjamin Villegas BASAVILBASO, ao tratar do

regime juridico do servigo publico, afirma que

”

a satisfaccion de las necesidades colectivas -
objeto del servicio publico - es asegurada por un
procedimiento de derecho publico. Este
procedimiento constituye el régimen juridico del
servicio publico, distinto del régimen juridico de los

servicios privados”.2”

Entre todos, César Augusto Guimardes PEREIRA é
quem parece ter dado maior amplitude ao campo de incidéncia do
conceito de regime juridico, ao expor que este consiste no “conjunto
de deveres juridicos e de relacbes juridicas que nascem ou se
modificam ou se extinguem com o desenca-
deamento de mandamentos normativos’. 8

Ainda que se aperfeicoasse este delineamento -
desenhando-o como um conjunto de deveres, direitos e relacées juridicas
que nascem, mantém-se, modificam-se ou se extinguem com o
desencadeamento de normas e principios -, o conteido contemplado na

expressdao ‘regime juridico” continuaria adstrito exclusivamente ao

26 DROMI, José Roberto. Derecho Administrativo. 3.ed. Buenos Aires: Ciudad
Argentina, 1994. p. 54.

27 BASAVILBASO, Benjamin Villegas. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Ed.
Argentina, 1951. p. 65.

28 PEREIRA, César Augusto Guimaries. Conceito e regime juridico da eliso tributdria.
mimeo, 1998. ndo paginado.
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processo de articulacdo entre normas e principios que regem uma
determinada matéria ou instituto juridico.

Nao se trata aqui de considerar essa definigdo como
incorreta. Mas é preciso reconhecer que se trata de uma perspectiva
univoca que reduz a complexidade de um conceito estabelecido com a
pretensao de favorecer a inteligibilidade ndo s6 do campo juridico, mas
também de seu funcionamento.

Essa concepc¢ao de regime juridico talvez explique a
indignacao de Bandeira de MELLO, quando declara que “farta e excelente
bibliografia internacional de Direito Administrativo ndo tenha,
infelizmente, dedicado de modo explicito atencdo maior ao regime
administrativo, considerado em si mesmo’?° Desse descuido a doutrina

nacional também tem sido protagonista.

Talvez por essa mesma razdo, alguns teodricos,
sentindo a necessidade de operacionalizacdao de conceitos com maior
complexidade, tém tomado a dificil decisao de importar para a Ciéncia
do Direito conceitos como o de “sistema”3® ou “paradigma”,3!
produzidos, respectivamente, pela Sociologia e pela Filosofia. Ou, o que
é ainda mais sofisticado, requerer contetidos de outras ciéncias para
ampliar a carga significante de termos-conceitos do proéprio Direito,

como ocorre com a hog¢do de “sujeito”, atualizada por alguns

29 MELLO, Elementos de Direito... p. 16.

30 Para citar apenas dois exemplos, um nacional e outro estrangeiro: CARVALHO
(CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 7.ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1995) e CANOTILHO (CANOTILHO, ob. cit.).

31 Como fazem, v.,g, ARNAUD & DULCE (ARNAUD, André-Jean & DULCE, Maria José
Farinas. Sistemas juridicos: elementos para un andlisis sociologico. Madrid:
Universidad Carlos IIl de Madrid, 1996) e LUDWIG (LUDWIG, Celso. Formas da razdo:
racionalidade juridica e fundamentacdo do Direito. Tese (Doutorado em Direito).
Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana. Curitiba, 1997).
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pesquisadores a partir dos instrumentais tedricos da psicanalise.32

Essa insuficiéncia, ainda que nao reconhecida, é
facilmente demonstravel.

Releve-se desde logo que o conceito de regime
juridico adstrito as normas e aos principios favorece apenas uma
perspectiva sincronica do fenomeno, despossuida, portanto, de
historicidade. Revelam-se tao-somente os padrdoes constantes e
regulares entdo vigentes. Utilizando as palavras de POUILLON, quando
este analisa o termo “estrutura”, poder-se-ia dizer que nessa perspectiva
o regime juridico desvelaria exclusivamente “a armacao, o esqueleto do

objeto’33 ou da instituigao.

Assim, quando se trata de regime juridico
administrativo, regime juridico tributario ou regime juridico dos
servidores publicos, a um s6 tempo pdem-se em marcha uma pretensao
totalizante e uma agao voltada para sobrelevar, desse todo, apenas os
padrdes de normatividade constantes: leis e principios (ou, de maneira
mais simplificada: o arcabougo normativo do fenémeno em estudo).
Como diz BANDEIRA DE MELLO, um ‘“ponto de encontro’, uma
conformacgdo espacial e, como tal, quase estatica.

Ainda que alguns autores, como visto, admitam um
certo movimento pela nocdo de “relacdo” ou “articulacdo”, nao se lhe

integram a historicidade, a instrumentalidade ou funcionalidade do todo

32 Como recentemente foi realizado, com muito brilho, pela pesquisadora, desta casa,
Dra. Jeanine Nicolazzi PHILLIPI, em sede da tese doutoral intitulada “Elementos para
a compreensdo da lei: uma abordagem a partir da leitura cruzada entre Direito e
psicandlise" (PHILLIPI, Jeanine Nicolazzi. Flementos para a compreensao da lei: uma
abordagem a partir da leitura cruzada entre Direito e Psicandlise. Tese (Doutorado
em Direito). Florian6polis: Universidade Federal de Santa Catarina, 2000).

33 POUILLON, Jean et alii. Problemas do Estruturalismo. s/trad. Rio de Janeiro: Zahar,
1968. p. 8.
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ou de suas partes. Nesse diapasdo, o regime juridico nao seria mais do
que uma agregacao, articulada ou nao, dos padrdes normativos de
conduta vigentes no momento da observacdo. Assim, uma simples
exposicdo da ordem taxiolégica das leis e principios, estabelecida pelo
critério hierarquico, constituiria o regime juridico. Precisamente o que
fazem os autores acima referidos.

Se, como diz Pedro DEMO, “o principal
pressuposto da ciéncia deve ser o propdsito de captar a realidade
assim como ela é”3* nao se pode deixar de reconhecer um elevado
déficit da Ciéncia do Direito em relacdo a realidade que pretende

explicar.

Para resgatar a dinamicidade imanente a noc¢ado de
regime,3> com menores perdas em termos de reducdao de complexidade,
como ja se disse, falta a Ciéncia do Direito instrumental teoérico e
metodologico. Isso autoriza enfrentamentos interdisciplinares, com
todos os riscos préprios das regides fronteiricas, prudentemente sempre
evitados em trabalhos de natureza académica.

Do universo de alternativas que se apresentam
nesta empreitada, optou-se pela instrumentalizacao de trés conjuntos
tedricos que, nas Ciéncias Sociais, centram-se na idéia de dinamicidade,

de funcionamento e de acdo: os conceitos de funcdo, estrutura e

34 DEMO, Pedro. Introducdo a metodologia da ciéncia. Sio Paulo: Atlas, 1986. p.
63.

35 Regime, do latim regimen (MACHADO, José Pedro. Diciondrio etimoldgico da
Lingua Portuguesa. Vol. 1. Lisboa: Confluéncia, 1959. p. 1875), possui varios sentidos,
todos voltados para a agdo: “1. acdo de conduzir, guiar, direcdo; 2. manobra do piloto;
3. direcdo, comando, governo, administracio” (FARIA, Ernesto. Diciondrio escolar
latino-portugués. 5.ed. Rio de Janeiro: Fename, 1975. p. 860).
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racionalidade.

Por dever ético o percurso no dominio das Ciéncias
Sociais sera realizado, pari passu, com a voz autorizada dos que lhe sao
nativos. Assim, em um primeiro momento, tais conceitos serao tratados
em seu proprio terreno, sem qualquer alteracdo substantiva. Apenas em
um segundo momento se procurara realizar conexdes de sentido, com
vistas ao alargamento da carga significante do conceito de regime

juridico.

4. A nogdo de fungao

Uma primeira abordagem sobre o termo “funcao”,
desde logo, indica uma multiplicidade de significados, muitos dos quais
sem relacdo com a teoria funcionalista, elaborados a partir dos mais
diversos critérios.

O senso comum tem vinculado o termo fungdo a
noc¢ao de finalidade ou utilidade, distanciando-se da idéia de relacdo ou
interacdo de elementos em uma totalidade.

Em extenso e aprofundado estudo, objeto de sua
tese de livre docéncia, o saudoso Prof. Florestan FERNANDES3¢
identificou para o conceito de funcdo trés concepgdes por ele
denominadas teleoldgica, mecanicista e positiva. Para representa-las, o

referido professor elaborou o quadro abaixo reproduzido:

QUADRO 1
CONCEPCOES DE FUNCAO

36 FERNANDES, Florestan. Fundamentos empiricos da explicacdo socioldgica. Sao
Paulo: Companhia Editora Nacional, 1972. p. 185 e segs.
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1. Concepgao A funcao é entendida, logicamente, como sinénimo de

teleolégica “fim”, sendo este postulado como algo inerente ao
modo pelo qual as necessidades humanas sao
satisfeitas, através da organizacdo cultural das
atividades sociais.

2. Concepcao A funcao é entendida, logicamente, como uma relacao

mecanicista de correspondéncia entre um fato e seus efeitos
socialmente uteis, mas os elementos dessa relagao
seriam determinados, ndo determinantes.

3. Concepcdo A funcao é entendida, logicamente, como uma relacao

positiva de interdependéncia entre uma atividade parcial e
uma atividade total ou entre um componente
estrutural e a continuidade da estrutura, em suas
partes ou como um todo, representando-se o0s
elementos dessa relacdo, de modos diversos e em
graus variaveis, quer como determinados, quer como
determinantes.

FONTE: FERNANDES, ob. cit., p. 234

A concepgao teleoldégica nao suscita duvidas: o
fenomeno em estudo é compreendido a partir de sua finalidade,
mediante a identificacdo do papel que esse fendmeno exerce em relacao
ao todo. No ambito dessa concepg¢ao, o fendmeno é ou nao “funcional”
em relacao a alguma instituicao. Ou seja, ele é adequado ou nao para sua
conservacao.3’

Era essa a perspectiva de fungao utilizada por ALESSI,
tomando o vocabulo a partir da no¢do de poder estatal, “este, enquanto
preordenado as finalidades de interesse coletivo e enquanto objeto de um
dever juridico, constitui uma funcdo estatal’”.3é

Cuida-se de uma maneira simples e corrente de se

entender o termo "fun¢do". Ainda que constituindo uma hipd6tese de

37 Essa ¢é a concep¢io mais utilizada pela doutrina.

38 GRAU, ob. cit., p. 176.
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trabalho importante, ela é fragil por diversos motivos, sendo o principal
deles o grau de arbitrariedade, isto é, de subjetividade possivel. Afinal,
em principio, sdo possiveis inumeras fun¢ées para um fen6meno
qualquer, dependendo das preferéncias do pesquisador para determinar
qual (quais) é (sdo) relevante(s). Isso é possivel porque nao ha uma
relagdo entre o fendmeno considerado e o ambiente externo no qual esta
inserido: o que se percebe é o fendmeno tomado isoladamente, ao qual
o pesquisador atribui uma fungao qualquer.3?

Ja a concep¢do mecanicista, como dito, considera
que a funcao se encontra na relacdo entre um fenémeno e seus efeitos
relevantes para o todo em que se situa, com a particularidade de que os
efeitos sdo determinados, nao determinantes. A fungdo estaria
encartada, assim, precisamente na produ¢ao e reproducao desses
efeitos.

Como se vé, no ambito dessa concep¢do ndo ha uma
atribuicao subjetiva da funcao, mas sim empirica. H4, entretanto, um
determinismo pelo qual um fenémeno sempre produzira determinados
efeitos.

Por fim, a concepg¢do positiva admite que uma
funcao é uma relagdo dada entre um fendmeno e seus efeitos. Avanca-se
em uma perspectiva mais abrangente, estabelecendo-se a insercao do
fendmeno no todo, entendido este como uma estrutura ou um sistema.
A funcao, assim, torna-se adequada ao todo, a ele se integrando.

A proposito dessa taxiologia, o Professor

39 FERNANDES, a proposito, traz a baila um exemplo bastante ilustrativo: para
Malinowski - um dos grandes teéricos do funcionalismo - a “funcdo social” do
casamento seria unir um casal, de acordo com critérios socialmente aceitos, com o
objetivo de manter a espécie; em outras palavras, “sua fungcdo é garantir a reprodugcdo
da espécie” (ob. cit.,, p. 253-254).
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FERNANDES#0 apresenta duas ordens de observacao:

a)

b)

da concepgao teleolégica para a positiva ha uma importante
mudang¢a na orientacdo teérica, no sentido de que se restringe o
escopo das generalizacdes obtidas a partir dos casos particulares
estudados. Enquanto na concepgao teleoldgica as conclusdes obtidas
sdo, sem maiores ponderac¢oOes, validas para qualquer situacgdo, a
positiva particulariza-se em sua referibilidade empirica;

a “utilidade social”, a “funcao” do fenémeno (entendido no sentido
comum), estabelece uma diferenciacio que é teoricamente
fundamental: hd que se distinguir entre as nog¢des de fun¢do de
indole pragmatica e as de indole légica. O carater pragmatico é dado,
basicamente, pela concepgao teleolégica: ha um sentido na funcao,
isto é, ela desempenha um papel determinado, contribuindo para a
manutencdo do todo. O carater légico é aquele apresentado pela
concepgao positiva de fungdo, na qual nao se discute a adequacgao do
fenOmeno em relacdo as partes, mas sua inser¢do no todo no
ambiente em que se situa.

O importante a ressaltar é que FERNANDES

considera que a concep¢do positiva - ainda que mais profunda em

termos tedricos - ndo dispensa consideracdes de ordem pragmatica.

Em outras palavras, perceber se os atores sociais consideram um

fendmeno funcional ou nao para o todo, e averiguar se ha partes

beneficiadas (ou ndo) pelo fendmeno estudado, nao é uma perspectiva

ausente da analise positiva. Ao contrario, o que ha é um maior rigor

tedrico-metodologico.

Outra classificagcdo do termo func¢do - certamente a

mais classica nas Ciéncias Sociais - é a produzida por R. MERTON,

40 FERNANDES, ob. cit. p. 235 e segs.
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quando estabelece a disjuntiva entre fung¢des latentes e fungdes
manifestas. Segundo ARNAUD & DULCE, “/as funciones’ latentes, al
contrario que las manifiestas, son las que no aparecen como queridas o
deseadas conscientemente por la sociedad, pero, y a pesar de ello,

contribuyen a la funcionalidad y al equilibrio del sistema’ !

Considerando que ambas as no¢bes “ndo fornecem
todos os conhecimentos indispensdveis para a descricdo da totalidade
de relacoes e conexdes funcionais, que precisam ser consideradas
através da manipulacdo do conceito de fun¢do social em sua conotagcdo
l6gica”*? FERNANDES recorre a uma terceira nocdo: a de “funcao
derivada”.43

Nesses termos, a funcdo derivada refere-se aos
resultados das fungdes manifestas e latentes sobre a totalidade. Trata-se,
como quer FERNANDES, de “efeitos de efeitos”,** ou seja, a percussao da
funcdo nos diversos niveis da totalidade analisada.

Para concluir, cabe ainda apresentar a tipologia
elaborada por Norberto BOBBIO,*> para quem ha “func¢des positivas” e
“fungdes negativas”. As primeiras constituem-se em fenémenos que

atuam no sentido de manter o todo “equilibrado”. Ja as fun¢des negativas

41 Esses autores ainda comentam, muito apropriadamente, que ‘desde una
perspectiva empirica, tan importante o mds que conocer las ‘funciones’ manifiestas,
es analizar las ‘funciones’ latentes, en relacion con los efectos prdcticos que en la
sociedad tienen las instituciones y las normas juridicas” (ARNAUD & DULCE, ob. cit.
p. 129).

42 Ob. cit. p. 245.
43 FERNANDES, ob. cit. p. 244.
4414, ibidem.

45 Apud ARNAUD & DULCE, ob. cit. p. 129.
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atuariam inversamente, contribuindo para o seu desequilibrio. Nesse
contexto tedrico, uma funcao negativa ndo deveria ser confundida com

disfungao.*6

5. A nogdo de estrutura

O vocabulo “estrutura” é tdo polissémico quanto o
de “fun¢do”, ndo havendo consenso doutrinario sobre seus significantes.
Como afirmou MOULIN, no discurso de abertura do Coléquio sobre a

palavra estrutura, realizado em Paris na década de setenta:

‘estrutura ndo tem, hoje, dois, trés, quatro
significados fundamentais - o que é normal - mas
tantas acepgbes como autores, acepgoes estas
inteiramente irredutiveis a um denominador comum,

quando ndo totalmente antinémicas’*”

Em uma primeira aproximacao, poder-se-ia dizer que

etimologicamente a palavra estrutura tem origem no latim (structura)

46 ARNAULD & DULCE, ao discorrerem sobre a classificacdo de BOBBIO, apresentam
como exemplos de funcdes positivas, disfuncdes e fungdes negativas,
respectivamente, as instituicdes dos tribunais (cuja fun¢ao é a aplicacdo da justica), a
lentiddo e a ineficiéncia de muitos desses tribunais, e as institui¢des carcerarias (que
permanentemente corrompem os individuos, ao invés de corrigi-los).

47 Apud BASTIDE, Roger (coord.). Usos e sentidos do termo “estrutura”. Trad. Maria
Helofsa S. Cappellato. Sdo Paulo: Edusp, 1971. p. 1.
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derivada do verbo struere, cujo significado é construir.48

POUILLON dira que ‘estrutura é pois, aquilo que a
andlise interna de uma totalidade revela: elementos e relacbes entre tais
elementos, e a disposicdo, o sistema dessas mesmas relacoes”*°

Combatendo o  empirismo, LEVI-STRAUSS
encartara a no¢ao de estrutura a de modelo teérico e, como tal, distante
da realidade empirica, ainda que a ela referida. E nesse sentido que se
pode conectar a idéia de estrutura a de maior invariancia em relagao a
no¢do de processo ou de funcdo. O Prof. Pedro DEMO, a propésito, dira

que:

“

amos o nome de estrutura a elementos de ordem
formal e que constituem a realidade do mundo
invariante. Tais elementos apresentam-se de modo
sistematizado, ordenado, e no fundo sdo os
responsadveis pela expectativa de regularidade dos
fenémenos. Sdo de ordem formal porque dizem
respeito mais as formas de acontecer do que ao
proprio acontecer. Nem sempre tratam-se de
estruturas supra-historicas em dimensdo mais

totalizante; podem referir-se apenas a determinado

48 ERNESTO, ob. cit., p. 954. POUILLON aprofunda esse estudo, afirmando que “o
emprego antigo é claro e, tanto no Littré como no Larousse, o artigo é curto: é,
primeiramente, a maneira pela qual um edificio é construido, depois, por extensdo,
aquela como as partes de um todo qualquer - substincia mineral, corpo vivo,
discurso, pouco importa — estdo arranjadas entre elas. O diciondrio de Lalande
acrescenta a idéia de solidariedade dos elementos, mas ela jd estd contida na definicdo
precedente: o edificio desabaria, o discurso ndo teria sentido, se as partes de um todo
ndo fossem soliddrias” (POUILLON, ob. cit,, 1968. p. 8).

49 POUILLON, ob. cit. p. 8.
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periodo”.??

Assim, a compreensao da estrutura de um dado
fendmeno ocorre por meio de um esfor¢o, como afirma o préprio
Professor Pedro DEMO, no qual “o conhecimento da realidade se
realiza plenamente apenas quando atinge nela elementos
constituintes a nivel de constantes supratemporais e supra-
espaciais”s1

GREIMAS, ao analisar essas constantes, dir3,
entretanto, “que uma estrutura ndo comporta, por si propria, nenhuma
referéncia temporal, mas que isto se deve entender nos dois sentidos:
ela ndo é diacronica, mas também ndo é sincrénica; o qualificativo
acrénica’ conviria melhor”5% Vale dizer, ndo se trata de estabelecer uma
disjuntiva entre simultaneidade (sincronia) e sucessdo (diacronia):
cuida-se da “regularidade da dindmica, ndo da estdtica [...] o que mais se
repete é a constancia da inovagdo’;>3 como brilhantemente sintetiza o
Prof. Pedro DEMO.

Reconhecendo que “de fato e de direito /...]
existem estruturas diacrénicas e estruturas sincrénicas” LEVI-

STRAUSS apontarad sua preferéncia metodolégica a invariancia,

afirmando:

50 DEMO, Pedro. Metodologia cientifica em Ciéncias Sociais. S3o Paulo: Atlas, 1991. p.
60-61.

51 DEMO, ob. cit. p. 202.
52 Apud POUILLON, ob. cit. p. 21.
53 DEMO, ob. cit. p. 91-92.

54 LEVI-STRAUSS, Claude. Os limites do conceito de estrutura em etnologia. /n:
BASTIDE, ob. cit. p. 38.
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“

do pretendo, por certo, recusar a nogdo de
processo, nem contestar a Iimportdncia das
interpretacoes dindmicas [...] os fenémenos sociais
obedecem a ordens estruturais. A razdo é simples:
as estruturas apenas se mostram a uma observacao
feita de fora. Esta, ao contrdrio, ndo pode mais
captar os processos, que ndo sdo objetos analiticos,
mas a forma peculiar em que uma temporalidade é

vivida por um sujeito”>>

Uma forma, diga-se, constituida por regula-ridades,
por constancias, as quais, ainda que nao estaticas, sdo mais duraveis em
relacdo a temporalidade.

Na perspectiva estrutural, esta forma ou modelo se
consubstancia em um “equilibrio precario”%¢ pelo qual a mudanca de
apenas uma parte repercute na totalidade. Ou, como ensina LEVI-
STRAUSS, “deve consistir de elementos tais que uma modificacdo
qualquer de um dos elementos acarrete modificacdo em todos os
outros”5”

Essa nocdo articula-se a de que os elementos que
constituem a estrutura lhe sdo essenciais em face da totalidade. Sao
partes indispensaveis do todo, sem as quais a identidade deste estaria
comprometida. Dai porque, mesmo na perspectiva estrutural, ndo se
pode se limitar a analise de um fenémeno juridico ao seu delineamento

normativo. Como leciona Antonio Hernandez GIL,

55 Jdem. p. 38.

56 CASTRO, Celso A. Pinheiro de. Sociologia do Direito. 2.ed. Sdo Paulo: Atlas, 1985. p.
118.

57 LEVI-STRAUSS, ob. cit. p. 36.
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“el andlisis estructural no puede consistir en poner de
manifesto ese ordem o sistema con que ya se ofrece el
derecho en los ordenamientos juridicos. Su cometido
demanda un andlisis en profundidad [..] Las normas
ofrecen mds combinaciones de elementos que
responden a unas reglas obedientes a la estructura

del sistema”>8

A partir dessas perspectivas colhidas no
polissémico universo da nocdo de estrutura, é possivel sumular as
seguintes caracteristicas fundamentais para a constituicdo de um
arcabougo conceitual: modelo tedrico (estrutura enquanto modelo
teoricamente construido),’° que, voltado para a internalidade (“aquilo
que a andlise interna de uma totalidade revela’®®) de um fen6meno,
sobreleva os elementos essenciais, regulares e constantes®! que,
articulados entre si, em equilibrio precario,®? conformam uma totalidade
em movimento.63

De maneira mais simplificada, poder-se-ia definir
estrutura como arranjo formal de uma totalidade, revelada a partir do
equilibrio precario dos elementos essenciais, regulares e constantes
dessa totalidade.

Desse modo compreendido, ndao se pode operar

58 Apud LOIS, Cecilia Caballero. A renovac¢do da ciéncia juridica segundo Antonio
Hernandez Gil. /m: ROCHA, Leonel Severo (org.) Paradoxos da auto-observacdo: recursos
da teoria juridica contemporanea. Curitiba: JM, 1997. p. 217.

59 LEVI-STRAUSS, ob. cit. p. 34.

60 POUILLON, ob. cit. p. 8.

61 DEMO, ob. cit. p. 60.

62 CASTRO, ob. cit. p. 118.

63 LEVI-STRAUSS, ob. cit. p. 34-35; DEMO, ob. cit. p. 91.
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disjuntivamente em relacdo as nog¢des de funciao e estrutura. Em
verdade, uma contraposi¢ao entre estrutura e fun¢do ndao impossibilita
uma interconexao entre essas categorias: antes a intensifica. Essa
posicdo ja era adotada pelos protagonistas do funcionalismo, como

DURKHEIM:

“A palavra funcdo é empregada de duas maneiras
diferentes. Ora ela designa um sistema de
movimentos vitais, abstraindo-se de suas
conseqiiéncias, ora ela exprime as relacoes de
correspondéncia que existem entre esses
movimentos e algumas necessidades

do organismo”.%*

RADCLIFFE-BROWN, ao afirmar que “o conceito de
fungdo pode ser usado em referéncia a interconexdo entre a estrutura
social e o processo de vida social’5 localiza no proéprio conceito de
funcdo a relagdo entre esses dois termos.

Conforme anotou AGULLA, o passo mais
significativo rumo a permanente referibilidade entre funcao e estrutura
foi dado pela teoria sistémica funcionalista, que tem em PARSONS seu

maior expoente:

“La teoria de la funcion aparece, en Parsons, como un
prueba de la significacion de las estructuras relativas

a los procesos. La relevancia funcional para el sistema

64 DURKHEIM, Emile. Aula inaugural do Curso de Ciéncias Sociais. /m: CASTRO, Anna
Maria de & DIAS, Edmundo. /ntroducdo ao pensamento socioldgico. 7.ed. Rio de
Janeiro: Eldorado, 1980. p. 78.

65 SOUZA, ob. cit. p. 121.
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es lo que permite seleccionar las estructuras que se
deben considerar en un determinado sistema social.
Y asi se busca selecionar los elementos estructurales
que tienden a ayudar a un proceso lento y evolutivo

de las estructuras en etapas de cambio”.56

Pela voz do derivacionismo marxista, HIRSCH vai
ainda mais longe, negando a dicotomia analitica entre funcdo e
estrutura: “ndo se pode separar analiticamente a determinacdo da forma
e da funcdo do Estado burgués: sua forma resulta dos elementos
determinantes, funcionais e especificos do proprio processo de
reprodugdo do capitalismo”7

Dessa perspectiva ndao dissente FERNANDES. Ao
tratar dos termos em que se da a relagao entre fungao e estrutura, afirma
que a “funcdo é imanente a estrutura e a estrutura é condicdo da

fungcdo” 8 A esse propdsito, leciona:

",

omo ambas [funcdo e estrutural ndo existem em si
e por si mesmas, mas exprimem conjuntamente o que
0s socidlogos designam como as condigcoes
necessdrias de existéncia social’ (estdtica e
dinamicamente), é impossivel dizer em que sentido a

estrutura ‘afeta’ a fungdo ou vice-versa. Apenas se

66 AGULLA, Juan Carlos. Teoria socioldgica. Buenos Aires: Depalma, 1987. p. 430. Veja-
se a respeito DEMO, op. cit. p. 228.

67 HIRSCH, Joachim et alii. A teoria do Estado. Trad. Flavio Beno Siebeneicheler. Rio
de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1990. p. 150.

68 FERNANDES, ob. cit. p. 226.
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pode descrever, operativamente, como ambas
coexistem e se comportam mutuamente em
diferentes condigoes de estabilidade ou de mudangas

sociais” 69

6. Diacronia e sincronia

O importante que sobressai no trato das noc¢des de
funcdo e estrutura é, precisamente, a perspectiva da impossibilidade
légica de sua separac¢do ou, de modo inverso, a imprescindibilidade de
sua conjugac¢ao na analise de fendmenos complexos, como é o caso dos
fendomenos juridicos.

Assim, a confluéncia de uma perspectiva sincronica
(“que se funda na elaboracdo interpretativa das uniformidades de
coexisténcia”®) com uma perspectiva diacronica (“que se funda na
elaboracdo interpretativa das uniformidades de seqiiéncia! ), instaura
a possibilidade de uma “perspectiva globalizadora e integrativa’’? que
ndo se faria presente em uma ou outra isoladamente.

Nesse sentido, é oportuno relembrar a reclamacao

formulada por GORDILLO acerca do enclausuramento das proposi¢des

69 Id, ibidem.

70 Para FERNANDES, as uniformidades de coexisténca seriam “os aspectos mais ou
menos estdveis do meio social, os quais permitem descrever e explicar a continuidade
da ordem social”(FERNANDES, Florestan. £/lementos de Sociologia tedrica. Sio Paulo:
Edusp, 1970. p. 60).

71 As uniformidades de seqiéncia, segundo FERNANDES, seriam “os aspectos mais ou
menos instdveis no meio social, os quais permitem descrever e explicar a
transformagcdo da ordem social’ (id, ibidem).

72 Id, ibidem.
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juridicas no positivismo:

“

0 creemos acertados, en consecuencia, las
definiciones que conceptuan al derecho
administrativo como ‘un conjunto de normas y de
principios de derecho publico’ pues hacen
prevalecer un cardcter legalista y exegético antes
que metodologico o cognoscitivo en el concepto

pertinente”.”3

Como visto, a no¢ao de regime juridico padece
dessa mesma adstricao. Isso a torna impermeavel a perspectiva
diacronica do fendmeno juridico estudado, além de comprometer
parcialmente a proépria perspectiva sincrénica, sobre a qual se
fundamenta. Em sintese, uma intransparéncia das regularidades da
dindmica, que acaba por encobrir toda a possibilidade de apreensao
da temporalidade, do movimento, da transformacao e, reflexamente,
do préprio funcionamento e da fung¢do do instituto em estudo.

Assim, mais além de uma hierarquia de principios e
normas que regulam um determinado instituto juridico, a nog¢ao de
regime juridico deveria desvelar suas fun¢des — numa perspectiva, v.g,
ndo apenas teleoldgica, mas mecanica e positiva, ou manifesta, latente e
derivada - bem como o sentido da articulacdo entre os elementos
(principios e normas) essenciais que estabelecem o equilibrio precario,
constitutivo da dinamica regular do instituto.

A conjugacdo entre estatica e dinamica, tempo e

espaco, assim como entre funcdo e estrutura, entretanto, ndo é suficiente

73 GORDILLO, Agustin. Teoria general del Derecho Administrativo. Madrid: Instituto
de Estudios de Administracién Local, 1984. p. 112.
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para descortinar ao pesquisador o sentido que exsurge dessa
conjugacao, precisamente o elemento fundamental que se busca colocar
em evidéncia na abordagem desta tese doutoral.

Partindo desse pressuposto, €é necessario
novamente deixar o campo do saber juridico para, mais além de suas

fronteiras, buscar o conceito de racionalidade.

7. A categoria racionalidade

A questio da racionalidade, desde PLATAO e
ARISTOTELES, esteve ligada a disjuntiva operada entre razio
(entendida como sindnimo de inteligéncia, l6gica, reflexao etc.) e paixao
(entendida como sin6nimo dos sentimentos, emog¢des, afetividade etc.).
Essa heranca - de uma relagdo binaria e oposta, sendo a primeira
valorizada e a segunda desprezada - teve seu apice na modernidade,
quando a emancipac¢ao do ser humano s6 se colocava como possivel a
partir do abandono das a¢des fundadas nas sensagdes, emogdes ou nos
discursos religiosos. Isto implicava reconhecer um elevado nivel de
positividade a razao.

S6 com WEBER essa positividade conferida a
racionalidade seria contestada, a partir da nogao de “desencantamento
do mundo’/’* entendida como a contraface do processo de
racionalizacdao do mundo ocidental.

Para esse autor, o conceito de racionalidade deve

ser compreendido no ambito de sua concepgao de agdo social: “uma acdo

74 WEBER, Max. Ensaios de Sociologia. 5.ed. Trad. Waltensir Dutra. Rio de Janeiro:
Guanabara-Koogan, 1982. p. 182.
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na qual o sentido sugerido pelo sujeito ou sujeitos refere-se ao
comportamento de outros e se orienta nela no que diz respeito ao seu
desenvolvimento”7’5 Ou, como correntemente se tem definido: “conduta
humana dotada de sentido”.

Utilizando uma “tipologia ideal”,’¢ WEBER
distinguira quatro tipos de acdo: racional com relacdo a um fim ou
objetivo; racional com relagdo a um valor; afetiva, e tradicional.’” No
mesmo sentido e de modo correspondente, distinguira trés tipos de
dominacdo: racional, carismatica e tradicional.”8

A partir dessa classificagdo, WEBER operara com a
distincao entre Direito formal e Direito material, ambos produtos do
processo de racionalizagdo. O primeiro seria o resultado do mais alto
grau de racionalidade e, desse modo, adstrito a um formalismo de
caracteristicas externas (r.g, formalismo de procedimentos, rituais,

simbolos externos) e internas (ou, como quer DULCE, de “abstracdo

75 WEBER, Max. Metodologia das Ciéncias Sociais. Parte 2. Trad. Augustin Wenet. Sdo
Paulo/Campinas: Cortez/Unicamp, 1992. p. 400.

76 Segundo WEBER, “obtém-se um tipo ideal, acentuando unilateralmente um ou
vdrios pontos de vista e encadeando uma multidio de fenémenos isolados, difisos e
discretos, que se encontram ora em grande nimero, ora em pequeno numero, até o
minimo possivel, que se ordenam segundo os anteriores pontos de vista escolhidos
unilateralmente para formarem um quadro de pensamento homogéneo” (apud
FREUND, Julien. Sociologia de Max Weber. Trad. Luis Claudio de Castro e Costa. 4.ed.
Rio de Janeiro: Forense-Universitaria, 1987.
p. 49). FREUND resume didaticamente o que seria o tipo ideal afirmando que essa
categoria “consiste em uma representacdo ideal e conseqiiente de uma totalidade
historica singular, obtida por meio de racionalizacdo utopica e de acentuagcdo
unilateral dos tragos caracteristicos e originais, para dar uma significacdo coerente e
rigorosa ao que aparece como confuso e cadtico em nossa experiéncia puramente
existencial” (idem. p. 50).

77T WEBER, Economia y sociedad, ob. cit. p. 20.
78 Idem. p. 172.
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l6gica’”? entendido como o processo interpretativo obtido por meio de
uma interpretacdo logica dos conceitos e regras sistematizados
juridicamente como, por exemplo, os c6digos).

O Direito material, ao contrario, seria informado
por valores extrajuridicos, como, por exemplo, os de natureza ética,
econdmica ou politica. Pela precisdo, merece destaque o contorno
conceitual elaborado por ARNAUD & DULCE acerca do direito racional-

material:

“

ste tipo de derecho existe quando en la decision de
los problemas juridicos influyen ciertas normas, cuya
dignidad cualitativa es diversa de la que corresponde
a las generalizaciones ldgicas, que se basan en una
interpretacion abstracta, es decir, se trata de
mandatos de contenido general, tales como
imperativos éticos, reglas utilitarias y de
conveniencia, o postulados politicos, que rompen
tanto con el formalismo de las caracteristicas

externas como con el de la abstraccion Iogica” 8’

Assim, em WEBER aparece a tensdao entre um
direito informado por pressupostos valorativos e um informado por
uma ordem sistematizada, abstrata, voltada para a calculabilidade e
previsibilidade da conduta humana. Nestes termos, é possivel dizer,

ainda com ARNAUD & DULCE, que

“quanto mds racional y formal es el sistema juridico,

79 DULCE, Maria José Farifias. mimeo. p. 222.

80 ARNALD & DULCE, ob. cit. p. 223.
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es decir, cuanto mds técnico, especializado y
abstracto es, se produce también un mayor
alejamiento y desconocimiento de aquél por parte
de los individuos, que son, en definitiva, los
usuarios del sistema les proporciona, mayor
dificultad encuentran para realizar sus acciones
conforme a un comportamiento racional segun

fines”81

Desde esse ponto de vista, percebe-se a censura de
WEBER a positividade da razdo conferida por KANT. O Direito racional-
formal, ao contrario do que se possa supor, pode instaurar a
desuniversalizacdo do conhecimento juridico, a partir de uma
progressiva desconexao dos sentidos da conduta humana e, portanto, da
propria realidade.

Importante perceber que, para WEBER, o Direito
racional-formal é resultado de um mesmo processo historico que logrou
racionalizar a politica e a economia, respectivamente consubstanciados em
suas nog¢des de Estado Moderno e de capitalismo. Previsibilidade,
controlabilidade, calculabilidade, confiabilidade e economicidade sdo
tracos comuns, adequados significativamente a esses trés segmentos da
vida social.

No segmento econOmico, tais atributos se
manifestam mediante a pratica da contabilidade racional,
monetarizacdo da economia, empresa capitalista, livre mercado,
liberdade de trabalho e do préprio Direito racional (voltado

especialmente para a previsibilidade das relacdes econdomicas). No

811d., ibidem. p. 229.
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segmento politico essa manifestacao se da, fundamentalmente, por meio
da divisdo do poder (pela especializacao de fungdes), da formagdo de
uma burocracia (constituida de maneira racional), da disposi¢cdo de uma
forca militar permanente e de um Direito racional (voltado para a
organizacdo hierarquizada de competéncias). No segmento juridico,
como visto, uma racionalidade moderna que se expressa pela
sistematizacdo, formalizacdo interna e externa dos conteudos e, em
particular, pela forma de sua aplicagao.

Assim, como lecionam ARNAUD & DULCE,

“tanto el derecho racional-formal, como el
capitalismo y el Estado modernos caracterizan el
proceso de racionalizacion del mundo occidental en
términos de racionalidad formal, dandose entre
estos tres fenomenos un conjunto de
interconexiones mutuas o unas relaciones de

condicionamientos reciprocos”.%?

Inserido, pois, no mesmo processo de
racionalizagdo, economia, politica e Direito (bem como seus institutos
juridicos) estdo de alguma forma adequados do ponto de vista do
sentido, possuindo elementos estruturais similares. Ainda que haja
ruidos, tensdes ou resisténcias entre tais segmentos, o resultado dessa
conflitualidade (aparente ou real) teria um “sentido” unico: o da
racionalizacdao do mundo ocidental.

Nessa medida, a partir de WEBER ndo se pode

referir a internalidade do Direito sem considerar as externalidades que,

82 DULCE, ob. cit. p. 305.
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de algum modo, sado-lhe constitutivas. Como diz FREUND, “/a
racionalizacion del derecho se ha hecho en reciprocidad con las otras
actividades humanas, es decir, no ha sido solitaria, sino solidaria’8?
Obviamente, isso nao importa em retirar a relativa autonomia do Direito,
nem tampouco reduzi-lo ao determinismo de condi¢0es externas, como
o que se pode defluir do materialismo historico.8* Ao contrario, vez que
“la principal preocupacion de Weber fue [...] rechazar cualquier tipo de
Ssimplista’ monocausalismo economico en el desarrollo del derecho
racional-formal moderno”85

Inegavel na obra de WEBER é que a racionalidade
do Direito - e, portanto, dos institutos juridicos - é significativamente
adequada ao processo de racionalizacio do Ocidente. Ainda que o
formalismo juridico tenha raizes no Direito romano, regado pelas
universidades medievais, é na modernidade que esse formalismo,
informado por uma racionalidade tipica, tem percussao adequada a

economia, mais propriamente ao modo de producao capitalista. Do

83 FREUND, apud ARNAUD & DULCE, ob. cit. p. 297. Nesse sentido discorda-se da
posicdo de COHN, para quem ‘as diversas esferas da existéncia - a econdmica, a
religiosa, a juridica, a artistica e assim por diante - sdo auténomas entre si, no sentido
de que se articulam em cada momento e ao longo do tempo conforme a sua logica
interna especifica, a sua legalidade propria, para usar o termo weberiano. Assim, ndo
é possivel encontrar a explicacdo de desenvolvimento de uma delas em termos do
desenvolvimento de qualquer outra. O mdximo que se pode fazer [..] é buscar as
afinidades e as tensoes entre o modo como a orientacdo da conduta de vida /...] se dd
em esferas diferentes”(COHN, Gabriel (org.). Weber. Sio Paulo: Atica, 1979. p. 25).

84 Como diz ARGUELLO: “4s condicdes econémicas tém relevincia, mas nao podem
ser consideras as unicas decisivas. Existe compatibilidade da economia capitalista
com formas diferentes de Direitos e de elaboracdo juridica. Isto significa que Weber
consegue distinguir condicoes fundamentais do desenvolvimento juridico moderno
fora da esfera meramente econémica” (ARGUELLO, Katie. O mundo perfeito: nem
possivel, nem desejavel. Etica e racionalidade na Sociologia Juridica de Max Weber.
In: ARRUDA, Edmundo Lima de. (org.) Max Weber: Direito e modernidade.
Floriandpolis: Letras Contemporaneas/CPGD-UFSC, 1996. p. 94).

85 DULCE, ob. cit. p. 314.
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mesmo modo, ainda que a vocagdo juridica para a regulacdo do politico
tenha seus embrides lancados na Grécia Antiga, é no Estado Moderno
que o Direito racional-formal se constitui como elemento central da
propria legitimidade do Estado e da dominagao politica.

Nesse diapasao, sobressai a estreita conexao que se

estabelece na modernidade entre Direito e burocracia,

/A

v esto, precisamente, porque la estructura
burocrdtica, caracterizada principalmente por su
especializacion  y  division  del  trabajo
administrativo en base a criterios puramente
objetivos, asi como por su superioridad técnica
sobre cualquier otra organizacion, su precision,
rapidez, univocidad, oficialidad, continuidad,
discrecion, uniformidad, rigurosa subordinacion,
ahorro de fricciones u de costas objetivas y
personales, encarna perfectamente los requisitos
de la formalidad y de la racionalidad, que, a su vez,
caracterizan, desde un punto de vista tipico-ideal, al

Estado Moderno”.86

Do mesmo modo, ao resumo elaborado por
ZABLUDOVSKI®” - que opera as disjuntivas (a) sentido/técnica; (b)
fins/meios e instrumentos; (c) economia/técnica econd6mica; (d)
valores/calculabilidade; (e) racionalidade material/raciona-lidade

formal; (f) distribuicao de bens naturais/eficacia - poder-se-ia opor,

86 DULCE, ob. cit. p. 317.

87 Traducdo livre e resumo a partir do quadro sindptico elaborado por
ZABLUDOVSKY (ZABLUDOVSKY, Gina. Sociologia y politica. El debate cldsico y
contempordneo. México: Miguel Angel Porrua, 1995. p. 257).
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com o mesmo sentido, Direito racional formal/Direito racional

material, cada um compondo um dos termos das referidas disjuntivas.

8. Regime juridico e racionalidade

A contestacdo de WEBER a uma monocausa-lidade
externa do Direito, como visto, ndo produz seu enclausuramento; ao
contrario, acaba por descortinar uma ampla porosidade no campo
juridico, através da qual se estabelece uma conexdo de sentido com
outros segmentos da vida social, especialmente com a politica e a
economia.

Como sublinhado, ndo se refere a uma conexao de
causalidade, mas de sentido, decorrente de uma adequagao estrutural
informada pelo curso do processo de racionalizacdo do Ocidente. As
instancias do Direito racional (material ou formal) do Estado Moderno e
do capitalismo apresentam percussoes entre si e sobre a a¢do social,
conformando a cosmovisdao da modernidade.

Essa unicidade de sentido, entretanto, nao se da por
um processo unilinear e monocausal. A independéncia das instancias
econdmica, juridica e politica, decorrente de um sélido processo historico
de diferenciagdo, ao revelar a possibilidade de ruidos, de tensdes e
resisténcias no processo de adequacdo significativa, ndo encobre a
complexidade imanente a esse processo.

Assim, por exemplo, a Lei do 28 Pluviose do Ano
VII, denominada como a constituicao administrativa napoleo6nica, ao
instituir a hierarquizagdo na Administracao Publica (tendo como

consectaria a separac¢ao entre agente e funcionario publico, o poder de
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exoneracao e nomeacdo da autoridade superior) e a centralizagdo (com
uma detalhada divisao territorial de competéncia), certamente, em um
primeiro momento, conturbou a expansdo da economia francesa, bem
assim os solidos lacos de lealdade politica que sustentavam o Estado.

Em face dessas tensoes, poder-se-ia constatar - sem
qualquer risco no diagnostico - a presenca de uma evidente inadequacgao
entre Estado, Direito e economia, nos primeiros anos dos 1800 na
Francga. De fato, cuidava-se de um dispositivo legal, cujo sentido estava
adequado, estruturalmente, ao proprio sentido que seria incorporado
pelo Estado e pela economia da época.

Assim, a presenca de um principio generalizador
como o da racionalidade acaba por favorecer uma perspicuidade de outro
nivel, que contempla mas ultrapassa a dimensdo estrutural e funcional,
compondo um quadro de inteligibilidade mais amplo: nesse caso, em face
do estabelecimento de uma relagao entre internalidade e externalidade.

Mais além de uma perspectiva diacronica e
sincrénica, é fundamental integrar a dimensao de racionalidade ao
conceito de regime juridico, aqui entendido como uma légica (de
organizacdo e funcionamento) tipica, que sé é perceptivel a partir da
leitura das interconexdes que se estabelecem entre internalidade e

externalidade: /ocus privilegiado de apreensio do que WEBER,
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acertadamente, denominou de “sentido”.88

Remanesce, entretanto, o problema de como se
articular a trilogia funcdo, estrutura e racionalidade, para compor um
arcabouco conceitual para “regime juridico”, capaz de possibilitar uma
leitura que contemple a complexidade imanente a um novo instituto

juridico, como é o das Ouvidorias Publicas brasileiras.

9. As trés dimensoes da racionalidade

Desde WEBER, a noc¢do de racionalidade jamais foi
olvidada nos dominios das Ciéncias Sociais e da Filosofia. MANNHEIM,
por exemplo, tratou do binémio racionalidade
substancial/racionalidade funcional. Conferiu aquela uma natureza
eminentemente subjetiva, na qual a racionalidade seria operada pelo
raciocinio de andlise entre meios, situagdes e fins, e a esta uma natureza
objetiva, na qual a racionalidade seria dada externamente mediante a
condicdes sociais objetivadas institucionalmente. A respeito,

MANNHEIM assinala:

“

1 mds alto grado de la racionalizacion funcional lo
alcanza acaso la sociedad moderna en la burocracia,

en que el individuo que participa de ella no solo

88 Segundo REX, ‘este término ha desemperniado un papel importante en el gran
debate sobre la historiografia y la metodologia de las ciencias sociales que se realizo
en Alemania en el periodo inmediatamente anterior a Weber, y aiin la obra de éste
presenta muchas asociaciones que derivan de esa tradicion. Sin embargo, el sentido
que WEBER le atribuye primariamente es el de referir toda conducta particular al
propdosito u objetivo del ‘actor hipotético”” (REX, John. Problemas fundamentales de
la teoria sociologica. Trad. Néstor A. Miguez. Buenos Aires: Amorrortu, 1985. p. 103.
Sem grifo no original).
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recibe prescrita la realizacion de actividad, la
marcha de los actos, sino que recibe también su
‘plan de vida’ en forma de ‘escalafon’ trazado de
antemano. La consideracion de la carrera exige un
autodominio mdximo, pues abarca no ya el
progreso de trabajo, sino también la regulacion
reglamentaria de la libertad de los pensamientos y

sentimientos”.8

Turbacgdes desse jaez ao conceito de racionalidade
formulado por WEBER sempre estiveram presentes nas mais diversas
escolas do pensamento contemporaneo. Entre estas, certamente
sobressaem os esfor¢cos dos membros da Escola de Frankfurt.

Na primeira geracao do grupo dessa renomada
escola quem se voltou mais detidamente ao tema foi HORKHEIMER, para
quem a racionalidade é sempre instrumental. Cuidando da disjuntiva
razdo subjetiva/razao objetiva, esse autor define aquela de maneira
muito préxima ao que WEBER denominava de racionalidade formal:
andlise da adequac¢do dos procedimentos para alcancar determinados
fins. Ja a razdo objetiva toma em HORKHEIMER outros foros, que estao
ndo s6 em relacdo aos procedimentos (adequados as metas), mas em
relacio a sociedade, que estrutura modos especificos de
comportamento.

Na segunda geracdo, mencione-se, ainda como
exemplo, as radicais consideragdes formuladas por MARCUSE sobre a

racionalidade. Conferindo natureza politica a razdo técnica, a propria

89 Apud’ZABLUDOVSKY, ob. cit. p. 260.
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racionalidade formal é considerada uma racionalidade capitalista. Uma
racionalidade, diga-se, plena de irracionalidade. Como bem resume

ZABLUDOVSKY, para MARCUSE,

“en el desarrollo de la racionalidad capitalista, la
irracionalidad se convierte en razon: razon como
desarrollo frenético de la productividad, como
conquista de la naturaleza, como incremento de la
riqueza de bienes; pero irracional porque la alta
produccion, el dominio de la naturaleza y la
riqueza social se convierten en fuerzas

destructivas”.90

Entretanto, o otimismo - desse que foi uma das
grandes inspiracdes do movimento de maio de 68 - acaba por
formular a idéia de uma racionalidade qualitativamente diferente,
voltada ndo para a escravidao, mas para a emancipagdo humana,
bastando, para tanto, a razdo técnica converter-se em técnica de
libertacao.

Hoje a nocdao de racionalidade ganhou novas
perspectivas. A disjuntiva razao-paixao dos tempos gregos passou a ser
revisitada, ndo apenas por socitlogos e fil6sofos, mas também por

estudiosos de outras areas, como, por exemplo, os da Psicologia®! e da

90 ZABLUDOVSKY, ob. cit., p. 266.

91 V.o Daniel GOLEMAN, que apresenta uma teoria da sociedade na qual existem
varios tipos de inteligéncias, sendo as emog¢des também uma forma de inteligéncia
(GOLEMAN, Daniel. Inteligéncia emocional. Trad. Marcos Santarrita. 4.ed. Rio de
Janeiro: Objetiva, 1995).
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Administra¢do.”? Nao obstante, a questdo continua em aberto, ora se
jogando no campo simbdlico, na perspectiva, v.g, de CASTORIADIS?3 ou
BOURDIEU,%4 ora tratando essa questao do ponto de vista dos limites da
racionalidade como SANTOS,%> ou, ainda, cuidando da superacao da
dicotomia racionalidade/irracionalidade, como vém fazendo os
protagonistas da pés-modernidade.

Na América Latina, registrem-se as tratativas sobre
o tema formuladas por [ldan SEMO e Manuel SANDOVAL, Norbert
LECHNER?®7 e Angel FILFISCH.8

No ambito dessa pléiade de tedricos, para os fins
deste trabalho sobressaem os desenvolvimentos realizados por
HABERMAS e OFFE, ambos indicados como marcos tedricos desta tese.

Entretanto, é da obra de OFFE que se extrai a
articulacao entre estrutura, funcdo e racionalidade, necessaria para a
conformacado, que aqui se pretende, de um novo arcabougo conceitual
para a categoria “regime juridico”.

Em WEBER, a burocracia concentra o mais alto grau

de racionalidade, representada pela existéncia de leis, regulamentos e

92 Ver, v.g., HARDY, Cynthia, e outros (orgs.). Handbook de estudos organizacionais.
vol. 1. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 257.

93 CASTORIADIS, Cornélius. A instituicdo imagindria da sociedade. 2.ed. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1982. p. 192 e segs.

94 Para uma tomada de posig¢do racionalista, cf. BOURDIEU, Pierre, O poder simbdlico
(ob. cit.).

95 SANTOS, ob. cit. p. 119 e segs.
96 SEMO, Illan & SANDOVAL, Manuel. Cuando el progreso nos alcance, mimeo, 1983.

97 LECHNER, Norbert. El proyecto neoconservador y la democracia. In: Autoritarismo
y alternativas populares en América Latina. San José: FLACSO, 1982.

98 FILFISCH, Angel. La polis censitaria: la politica y el mercado. /n: Autoritarismo y
alternativas populares en América Latina, ob. cit.
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normas que determinam as atribui¢des dos cargos e delimitam os direitos
e deveres dos individuos nas organiza¢des; possui uma hierarquia
administrativa e a valorizacdo do saber técnico especializado que
possibilita a formag¢do de um quadro administrativo, com profissionais que
ingressam nas organiza¢des por meio de concursos com critério técnico.
Essas caracteristicas, entre outras, conferem - ao menos idealmente -
constancia, previsibilidade, objetividade, controle, calculabilidade,
confiabilidade e economicidade as atividades organizacionais.

OFFE descreve da seguinte forma as condi¢des acima:
“a cada momento a agcdo estd sujeita a premissas, que ndo estdo a disposicao
do proprio autor: a acdo estd vinculada a ‘inputs’ que ndo podem ser nem
ampliados, nem modificados, nem diluidos”??

Essa racionalidade que WEBER denominou formal,
funda e expande a sociedade moderna, pois a eficiéncia, a
despersonalizacdo das atividades, a constituicdo de procedimentos
universais que unificam a conduta, sugerem a eliminacdo das acdes

irracionais, ao mesmo tempo que legitima o procedimento.

HEINRICH, comentando a obra de WEBER, afirma

que

‘numa sociedade, a liberdade politica pode coexistir
com a perda da liberdade humana neste sentido -
numa situacdo em que o sistema politico funciona
apenas como aparato mais eficiente para equilibrar e

estabilizar outros aparatos que, por sua parte,

99 OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Trad. Brbara Freitag. Rio
de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984. p. 216.
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realizam de maneira mais eficiente a satisfacdo das
necessidades, isto é burocracias e grandes

empresas’ 100

Para WEBER, a conduta eticamente orientada foi
relegada a “drea da vida privada™9! e, portanto, haveria um caminho
inexoravel a ser percorrido pela humanidade, cujo Unico trilho seria a
razao formal.

No comec¢o da década de 1980 HABERMAS, na
Teoria da Acdo Comunicativa, faz algumas reflexdes procurando
langar luzes sobre a questdao, fazendo uma critica da andlise
weberiana.

Segundo INGRAM, a andlise habermasiana detectou
trés problemas fundamentais na concepg¢ao de racionalidade de WEBER.
Em primeiro lugar, confundiu sociedade racional e capitalismo; em
segundo, operacionalizou a polarizacdao sujeito-objeto, que o levou a
“confundir racionalidade propositada com razdo tout court”’; e, em
terceiro, fundamentou a acdo do agente em si mesma, desconsiderando
o “funcionalismo sociologico’, restringindo a acdo do agente, sem
considerar as conseqiiéncias ndo pretendidas do ator social.102

Também no come¢o da década de oitenta, quase
que simultaneamente, OFFE enfrentou a questdo da racionalidade sob a

Otica dos problemas funcionais da ag¢do politico-administrativa,

100 HEINRICH, Dieter et alii. Max Weber e o projeto da modernidade. Lua Nova, Sdo
Paulo, n. 22, p. 229-57, dez. 1990. p. 244.

101 HENRICH, ob. cit. p. 251.

102 INGRAM, David. Habermas e a dialética da razdo. 2.ed. Trad. Sérgio Bath. Brasilia:
EdunB, 1987. p. 94.
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concluindo pela existéncia de um conceito de racionalidade
tridimensional e contraditorio.

A analise de racionalidade em OFFE tem como
ponto de partida as criticas ao sistema burocratico weberiano, sob o
pressuposto da presenca de um elevado nivel de inflexibilidade e uma

racionalidade de tipo formal. Na dic¢dao do autor,

“Quando uma organizagdo se aproxima do modelo
estratégico usado como esquema normativo, mas
por isso mesmo pée em risco o seu vinculo com o
meio, costumamos falar de  patologias
burocrdticas, isto é, de ndo correspondéncia entre
a estrutura interna e o meio externo, ou

simplesmente entre estrutura e fungdo” 193

A disjuntiva que OFFE estabelece entre estrutura -
normas  preestabelecidas  hierarquicamente e  logicamente
concatenadas, que conteriam em si os procedimentos de resolugao de
conflitos, exigindo, por isso, serem distorcidas para alcancar sua
finalidade - e funcao - necessidades funcionais de uma sociedade
industrial capitalista - funda a principal critica a concep¢ao weberiana
de racionalidade. Em outras palavras, uma dupla racionalidade: a
racionalidade da forma (sistema) e racionalidade da funcao.

Essa disjuntiva apresenta-se para OFFE como um
paradoxo. Segundo o autor, ‘o ambiente ndo permite ao sistema

administrativo desenvolver completamente aquele esquema normativo

103 OFFE, ob. cit. p. 219.
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de racionalidade tecnologica, que o mesmo ambiente exige”1%* Como
conciliar os inputs - as regras prontas que partem da burocracia e que
ndo podem ser modificadas para que ela funcione - com os outputs, ou
seja, as fung¢des oriundas das demandas sociais que carecem de
resolucdo? A resposta surge como 6bvia: ou reformam-se as estruturas
ou muda-se o aprendizado das organizagdes.

Entretanto, isso ndo é tao simples quanto aparenta.
OFFE critica o pressuposto de se pensar que apenas basta idealizar e
introduzir critérios mais adequados de racionalidade, pois que existem
duas racionalidades distintas e opostas. Entre priorizar as “regras do
sistema” e o “objetivo do sistema”, desponta o problema da legitimacao.
Se as regras impedem a materializacdo de uma demanda, ela ndo é
legitima. Se as demandas ndo seguem uma normatividade
preestabelecida, igualmente, acabam por perder legitimidade. Desse
dilema, OFFE aponta a existéncia de uma outra forma de racionalidade -
nem estrutural, nem funcional, por ele denominada “consensual”. Assim,
além da conformidade legal e da adequacdo aos fins, o critério do
consenso politico, eticamente obtido, acaba por encaminhar uma
alternativa.10>

Esses trés tipos de racionalidade levantados pelo
autor comporiam trés dimensdes: supralegal (constituida pela
finalidade do sistema); legal (constituida pela estrutura do sistema), e
infralegal (constituida pelo consenso).

Ao tratar dessas trés dimensoes de racionalidade,

104 OFFE, ob. cit. p. 222.

105 Desse consenso, as simulas seriam um bom exemplo: uma vez editadas, servem
como parametro de resolucao de a¢des similares, sem com isso implicar a obediéncia
de todos os juizes.
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OFFE nao s6 denuncia a insuficiéncia de WEBER ao se limitar apenas a
dimensdo estrutural-legal, como também acaba por perceber que a
esfera supralegal - portadora apenas de uma utilidade proibitivalo -
estd subordinada a esfera infralegal, devido ao seu alto custo de
legitimac¢do.107 A partir dai, o autor conclui que apenas a racionalidade
fundamentada no consenso poderia suportar o custo de legitimacao do
sistema.

Segundo o proprio OFFE, trata-se de uma opg¢do que
enseja relevantes riscos: de um lado, a acao consensual pode ser facilmente
manipulada; de outro, a confianga na autonomizagao do individuo poderia
levar a uma sobrecarga do sistema administrativo, devido a pluralidade dos
interesses individuais.108

Apesar de a aparente plausibilidade de uma
racionalidade de tipo consensual poder manter o déficit de legitimacao,
OFFE parece deixa-la em suspenso, em face dos mencionados riscos. A
saida por ele proposta seria “coincidir suas [do Estado] indispensdveis
fungbes de intervencdo e de ordenamento com a necessidade de
consenso, igualmente Indispensdvel’'®® pela instauracao de
mecanismos de controle para “facilitar o éxito desta harmonizacdao”1°

Dois sdo 0os mecanismos apontados pelo autor: (1)
as “ciéncias sociais” (estabelecendo um critério de alternativas, nao

hierarquizadas, competindo a Administracdo a escolha e a aceitacdo dos

106 Qu seja, enquanto “idéias ordenadoras [...] s6 ativadas empiricamente quando se
trata de denunciar a violacdo de limites e de puni-la por meios juridicos, politicos e
administrativos” (OFFE, ob. cit. p. 226.).

107 OFFE, ob. cit. p. 226.
108 QFFE, ob. cit. p. 229.
109 OFFE, ob. cit. p. 230.

110 1d,, ibidem.
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dados mais legitimados do ponto de vista da ciéncia) e, de um modo mais
censuravel, (2) a geracdo da “magem de uma realidade em crise’,
consistindo num processo de simplificacdo com a “constatacdo” de uma
crise real ou ficticia sobre a qual seria dado um diagnéstico prevendo as
prioridades.

Data vaenia, OFFE parece ter se equivocado ao
tratar do problema da racionalidade consensual, jogando a discussao
para o campo da ciéncia e da Administracdo, sem considerar a
possibilidade de atuacao consensual entre os atores sociais, base de
legitimidade para este tipo de racionalidade.

Se OFFE omite a formulagdo de uma conclusao
légica quanto a possibilidade de uma racionalidade consensual,
HABERMAS ira conceber a Teoria da Acdo Comunicativa, tentando
resolver precisamente esse problema, também mediante a nog¢do de
racionalidade consensual, que ele denomina de comunicativa, tendo a
dialogia como o fundamento legitimo da “a¢do” (nos termos weberianos

do conceito).

10. Regime juridico e as dimensdes da racionalidade

A tese de OFFE, ainda que venha a merecer
procedentes reparos por meio do trabalho de HABERMAS, instaura a
possibilidade de articulacao das nog¢des de estrutura e funcdo, abrindo
ainda a possibilidade de uma perspectiva que contemple uma relacao de
implicacdo entre internalidade e externalidade, sem ser necessario
recorrer a perspectiva sistémica de LUHMANN.

Como visto, OFFE constr6i uma nocao de

racionalidade tridimensional, indicando as seguintes dimensdes ao
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conceito:

a)

b)

uma dimensdo estrutural (ou legal), composta de regularidades
decisdrias, consubstanciadas nos programas, normas e principios
juridicos, na qual a agdo administrativa esta sujeita a um “teste de

I8

conformidade legal” ou “prova legal de legitimidade”11! Neste caso,
segundo OFFE, a racionalidade importa no acatamento das
premissas decisorias (em geral legais) sem consideracdo das fungdes
socialmente designadas para a Administracao;!12

uma dimensao funcional (ou supralegal), voltada para a finalidade,
ou resultado da acdo administrativa, decorrente de um “processo de
conversdo de direcdo’.113 Nesse caso, a racionalidade esta sujeita a
um teste de efetividade funcional: “o problema passa a ser a escolha
de premissas adequadas do ponto de vista juridico, organizacional e
pessoal” 114

uma dimensdo “consensual” (ou infralegal), voltada para a relacao
entre Administracdo e administrado, na qual a racionalidade é
fundada em negociagdes intra-organicas (membros da
Administracdo) ou extra-organica (administrados, organiza¢des da
sociedade civil, partidos politicos, sindicatos etc.) e submetida a um
“teste de consenso politico’.

A despeito de suas relevantes vantagens do ponto de

111 Expressdo traduzida do alemio para o espanhol por Juan GUTIERREZ (OFFE,
Claus. Partidos politicos y nuevos movimientos sociales. Trad. Juan Gutiérrez. Madrid:
Sistema, 1988. p. 24).

112 Nesse caso, na licio de OFFE, “a racionalidade nio assegura, e possivelmente
contraria, a racionalidade politica do sistema nas condi¢cées do Estado de bem-estar
capitalista’ (OFFE, Problemas estruturais, ob. cit. p. 220).

113 Expressdo traduzida do alemao para o espanhol: OFFE, Claus. Partidos politicos,
ob. cit. p. 10.

114 OFFE, Claus. Problemas estruturais, ob. cit. p. 231.
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vista de uma concepcdao mais abrangente de racionalidade, esse
entendimento parece conter alguns equivocos.

Como visto, o que OFFE denomina de dimensao
consensual pode perfeitamente estar abrigada na prépria dimensao
funcional, a qual ndo se reduz ao fim ou objetivo visado. Ainda que se
permaneca nessa hipdtese reducionista da perspectiva funcional, o
proprio objetivo pode ser o resultado de processos negociais entre
Estado e sociedade civil, vez que, como reconhece o préprio autor em
estudo, a perspectiva funcional esta fundada na legitimacgao. Se isto é
fato, fim, objetivo, ou mesmo resultado da a¢cao administrativa, ndo esta
imune a pressao conformadora da base de legitimacdo (segmentos
organizados ou ndo da sociedade civil).

Ademais, a dimensdo estrutural e a funcional, em
sede administrativa, ainda que dissocidveis do ponto de vista
pedagogico, estao absolutamente interconectadas, confluindo nao sé no
universo institucional do processo de formulacdo e execuc¢ao de politicas
publicas, como no plexo subjetivo do agente decisério. E crucial que a
objetivacdo das normas e principios tenha como base de legitimacao as
finalidades, supostas ou reais, que as informam, inclusive do ponto de
vista de sua efetividade. Em outras palavras, todo o processo
interpretativo das normas e principios, que inelutavelmente se da na
dimensdo subjetiva, estd impregnado - de modo constitutivo - por
elementos funcionais.

Essa perspectiva possibilita a confluéncia da
dimensdo legal e da supralegal, na conformacdo de uma tnica
racionalidade implementada na prdxis administrativa. Com isso nao se
nega a natureza tipico-ideal de uma ou outra dimensao, nem tampouco

aidéia de preponderancia de uma em relacdo a outra. O que se preconiza
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¢ a inclusividade de ambas as dimensdes na racionalidade
administrativa, cujos sentidos podem até ser contraditérios entre si.
Some-se a isso o fato de que a adstrigdo de toda
dimensao funcional a concepgao teleoldgica ou finalistica enclausura as
duas primeiras dimensodes indicadas por OFFE no espaco interno da
Administragdo. Isso retira toda a validade légica da discussao que
estabelece a respeito da legitimacao no ambito da dimensdo legal e
supralegal. Ao que parece, faltou ao autor expandir a nogao de fungao
para mais além dos fins (imediata e objetivamente) visados. Como ja
visto, a no¢do de funcdo comporta todo um desdobramento para a
externalidade do objeto analisado, como é o caso das concepgoes
mecanica e positiva apontada por FERNANDES. E precisamente no
contexto favorecido por essas dimensodes que se instaura a questdo da
legitimacdo e se abriga, no ambito funcional, também a dimensdo

denominada por OFFE de consensual.

Por fim, em relacdo a terceira dimensao, deve-se
apontar sua inevitavel adstri¢do - no limite - aos imperativos da ordem
legal e da base institucional de legitimacdo, a qual nem sempre coincide
com a base real ou empirica. Ademais, em face dos proprios riscos
incidentes sobre esta dimensdo, indicados por OFFE, apenas
contingentemente é possivel - com previsibilidade e calculabilidade -
obter-se o consenso politico. Ainda que idealmente esta terceira
dimensao fosse plausivel isoladamente - o que nao se poderia conceber
em um Estado de Direito - sobrelevaria a questdao do procedimento em
detrimento da prépria racionalidade.

Sem duvida, OFFE nao se engana quando afirma que

um dos problemas fundamentais da Administracdo Publica consiste na
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harmonizacao, “ao mesmo tempo, [dos] seus fundamentos juridicos,

[das] suas funcoes e [dos] interesses de seus clientes e grupos de

))

referéncia’ 115 Entretanto, é da tensdo entre esses elementos (estrutural,
funcional e consensual) que resulta o sentido da agao administrativa ou,
mais precisamente, o sentido da organizacao e do funcionamento dos

institutos juridicos.

Em todos os modelos que o Estado assumiu no
ocidente (Liberal, Social ou Neoliberal), a Administracdao Publica
sofreu a pressdo conformadora das dimensdes que OFFE denomina de
legal, supralegal e infralegal. De fato, o que parece ocorrer é uma
correspondéncia entre a preponderancia de uma dimensao e cada tipo
de Estado. Dai ser possivel reconhecer - como faz WEBER - a presenca

de uma racionalidade de tipo formal-legal no Estado Liberal.

Esse entendimento, obviamente, implica nao o
reconhecer de apenas uma racionalidade estrutural ou legal no periodo
do Estado Liberal, mas a admissdao de que, do processo altamente
tensional entre as diversas dimensdes (estrutural, legal e consensual),
advém uma racionalidade tipica, caracterizada pela preponderancia de
uma legitimidade fundada na legalidade. Em outras palavras, uma
racionalidade de tipo formal-legal.

Com essas observacoes ja é possivel estabe-lecer
um novo contorno conceitual para a expressao regime juridico, o qual,
como afirmado, serd o principal referente metodolégico utilizado na
abordagem do instituto das Ouvidorias Publicas brasileiras.

Assim, do ponto de vista deste trabalho, a categoria

115 OFFE, Problemas estruturais, ob. cit. p. 232.
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“regime juridico” estaria centrada na nog¢do de racionalidade, aqui
entendida como o elemento causal do sentido da a¢do (organizacao e
funcionamento) de determinado instituto.

Nessa perspectiva, a racionalidade seria o resultado
de um processo tensional de dois niveis: o primeiro, entre a dimensao
funcional (aqui incluida a dimensao consensual) e estrutural; o segundo,
entre a conformacdo interna (decorrente dessa tensdo de primeiro
nivel) e a conformagao do ambiente externo (também decorrente de
tensoes semelhantes a descrita no primeiro nivel).116

Trata-se, portanto, de se admitir a confluéncia
dialética das trés dimensdes na internalidade do espago administrativo,
bem como entre este e o da sociedade civil, na conformacao de uma
racionalidade.

Ressalte-se que tanto a dimensao estrutural quanto
a funcional ndo restam adstritas aos termos fixados por OFFE. Para os
fins deste trabalho, a dimensdo funcional comportaria a concepg¢ao
teleologica (voltada para a finalidade ou objetivo visado), mecanica
(fundada nos efeitos da acao sobre a totalidade) e positiva (centrada na
relacdo de interdependéncia entre uma parte e o todo, ou mais
apropriadamente, entre “o componente estrutural e a continuidade da
estrutura”)17

Por seu turno, a dimensao estrutural, ao relevar as
“regularidades da dindmica’, consubstanciadas nas normas e principios
juridicos, sobrelevaria o critério da essencialidade e do equilibrio
precario.

Desse modo, resumidamente, a nogao de regime

116 Nzo se releva, neste caso, a eventual antecedéncia de um ou outro nivel, no
processo de formacdo do resultado. O fato é que a simultaneidade se impode
logicamente, em face da causalidade estrutural e circular de ambos os niveis entre si.

117 FERNANDES, ob. cit. p. 234.

60



juridico comportaria a apreensdo das seguintes perspectivas:

a) estrutural, por meio da elaboracao de um modelo teérico concebido
pela articulagdo das normas e principios juridicos essenciais que, em
equilibrio precario, relevam as regularidades da dinamica
institucional;

b) funcional, por meio do delineamento (1) dos fins e objetivos visados,
(2) dos efeitos socialmente uteis (em face dos objetivos) e (3) da
relacdo entre acao institucional e a continuidade da estrutura;

c) estrutural-funcional, por meio da percepgao do resultado da tensao
entre as duas perspectivas acima apontadas;

d) adequagdo significativa (ou similitude estrutural) por meio da
andlise de adequacdo de sentido entre o instituto e o ambiente
externo que o circunda (no caso de um instituto do Direito
Administrativo, ao ordenamento juridico administrativo e
constitucional, ordem econdomica e a politica, respectivamente
Direito, Economia e Estado).

Lamentavelmente, a analise do regime juridico das

Ouvidorias Publicas brasileiras ndo podera abrigar essas quatro

perspectivas de modo integral. Isso se deve, fundamentalmente, ao fato

de esta tese doutoral ndo comportar uma pesquisa empirica capaz de
viabilizar todas as dimensdes funcionais acima apontadas. A andlise dos
efeitos, assim como das rela¢des intra e extra-organica da atividade
institucional em relacdo a continuidade da estrutura, demandaria nao s6
uma complexa pesquisa de opinido, como também uma acurada analise
de percussao sobre o desenvolvimento das diferentes Ouvidorias na
estrutura administrativa em que se situam.

Nao obstante, pretende-se desenvolver uma reflexao

que - indo mais além dos principios e normas - alcance ao menos o
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delineamento da racionalidade e da adequacao significativa do instituto em
estudo. Neste caso, conferindo maior complexidade e referibilidade
empirica a essa instituicao que vem se expandindo com grande velocidade
na realidade institucional brasileira.

A opgdo por este percurso importa em assumir
riscos. Trata-se, entretanto, de uma opgdo consciente, eticamente
fundada na disposicdo de apresentar uma maior contribuicao cientifica
para o estudo do objeto desta tese.

Em seguida, serao analisados (1) o modelo tedrico
tradicionalmente utilizado pela doutrina no instituto do ombudsman e
(2) as principais fases de sua institucionaliza¢do, tendo como referente
metodolégico a categoria "regime juridico”, nas dimensdes indicadas

neste capitulo.
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PARTE II
INSTITUTO DO OMBUDSMAN

“Um carvalho antigo ergue-se; os olhos véem de
longe sua folhagem; ele se aproxima, vé-se o seu
tronco; mas ndo se percebem suas raizes: é preciso
cavar a terra para encontrd-las” (MONTESQUIEU.
Do espirito das leis. S/trad. Colecao “Os
pensadores”, v. XXI. Sao Paulo: Abril Cultural, 1973.
p. 484).
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CAPITULO II
0 OMBUDSMAN COMO GUARDIAO DA LEGALIDADE!

Este capitulo, dividido em duas partes, tem como
objeto o estudo do instituto do ombudsman.

A primeira parte estd dedicada a descricao das
convergéncias doutrindrias. A partir do levantamento dos consensos
teéricos acerca de suas principais caracteristicas, procura-se
representar o que se poderia chamar de um “modelo teérico do instituto
do ombudsman”, utilizado, tradicionalmente, pela doutrina nacional e
estrangeira, como referente de analise das mais diversas experiéncias de
institucionalizacao.

A segunda parte esta voltada para a caracterizagao
do regime juridico do instituto do ombudsmana partir de uma dimensao
estrutural (principios e normas juridicas) e funcional (neste caso,
reduzida a concepgao teleol6gica ou manifesta),? articulada a adequacgao
significativa entre o ambiente interno do instituto e seu entorno (Estado
e mecanismos institucionais de controle). Como mencionado no capitulo
anterior, o objetivo deste procedimento é a tentativa de indicar a
racionalidade que informa o instituto.

O fio condutor da segunda parte deste capitulo é a
temporalidade, consubstanciada na op¢dao por uma perspectiva

diacronica de andlise. Como sera visto, o tempo e a adequacgao

1 A expressio “guardides da legalidade” foi inspirada no titulo “Los guardianes de la
ley en Suécia”, do artigo escrito por Stem RUDHOLM e Alfred BEXELIUS,
respectivamente, Chanceler de Justica e Ombudsman de Assuntos Civis da Suécia na
década de setenta, veiculado no livro de ROWAT (ROWAT, Donald C. £/ ombudsman.
Trad. Eduardo L. Searez. México: Fondo de Cultura Econémica, 1973).

Z Pois, como assinalado no capitulo anterior, a andlise aprofundada da fun¢io de
institutos juridicos nas dimensdes mecanica e positiva (ou, ainda, latente e derivada)
implicaria uma extensa e complexa pesquisa de campo nao levada a efeito nesta tese. O
mesmo se diga quanto a dimensao estruturo-funcional voltada para a andlise da relagdo
tensional entre a perspectiva funcional e estrutural.
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significativa rompem a plausibilidade da constituicdo de um unico
modelo para o instituto em estudo.

Neste Capitulo, sera analisado o primeiro século de
vigéncia do instituto, um periodo que envolve a Constituicao sueca de
1809 e a finlandesa de 1919.

Na andlise desenvolvida, serdo considerados os
seguintes aspectos da instituicao: (1) funcdo manifesta, (2) funcao
latente, (3) racionalidade preponderante; (4) principios juridicos
estruturais; (5) natureza; (6) previsao juridica; (7) bem juridico
tutelado; (8) localizagdo institucional; (9) nivel hierarquico na estrutura
administrativa; (10) forma de sele¢do; (11) requisitos do cargo; (12)
garantias do cargo; (13) poderes, (14) nivel de autonomia; (15)
competéncia objetiva; (16) competéncia em razdo das pessoas; (17)
instrumentos de atuacao e (18) modo de acesso do cidadao.

Como mencionado na Introducdao desta tese, a
andlise que segue nao foi informada pela pretensao de desenvolvimento
de um estudo comparado do instituto do ombudsman, o que implicaria
relevar e confrontar as caracteristicas dos diferentes modelos de
institucionalizacdo. A op¢ao metodolégica aqui adotada, ao contrario,
volta-se exclusivamente para a fixacdo dos 18 (dezoito) aspectos acima
referidos, com vistas a conformacao de um modelo tipico-ideal. Nesse
sentido, as demais especificidades eventualmente presentes nas
legislagdes dos paises que contemplaram o instituto, por ndo afetarem a

constituicao dos modelos gerais, nao serdao aqui tratadas.

1. Modelo teérico

A revisao bibliografica sobre o tema - sempre

necessaria na andlise de institutos juridicos - indica a presenca de
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sélidos consensos doutrindrios fixados, especialmente, com referéncia a
institucionalizacdo do ombudsman nos paises europeus, no periodo
compreendido entre as décadas de cinqiienta e oitenta.3

Mais além das vantagens da operacionalizagcdo de
consensos, hd sempre a presenca de riscos sobre a constituicio de um
modelo tedrico Unico e estatico, que se distancie da realidade empirica por
forca dos deslocamentos temporais e espaciais.*

Nao obstante, o objetivo deste item introdutorio,

como visto, é precisamente demarcar os termos do arcabougo tedrico

3 Entre outros, citem-se as posi¢cdes de: a) ARADILLAS, Antonio. Todo sobre el
Defensor del Pueblo. Barcelona: Plaza & Janes, 1985; b) AMARAL FILHO, Marcos
Jordao Teixeira do. O ombudsman e o controle da Administracdo. Sao Paulo:
Edusp/icone, 1993; c) BAUZA, Rolando Pantoja. £/ ombudsman. Un aporte al control
de la administracion del Estado. mimeo.; d) ESTRADA, Alexei Julio. £/ ombudsman
en Colombia y en México. Una perspectiva comparada. Cuadernos Constitucionales
México-Centroamérica, n° 7. México: Universidad Nacional Auténoma de México,
1994; e) GUILLEN, Victor Fairén. £/ ombudsman parlamentario de Finlandia. s/trad.
Madrid: Embajada de Finlandia en Madrid/Espasa-Calpe, 1984; f) MAIORANO, Jorge
Luis. £/ ombudsman. Defensor del Pueblo y de las instituiciones republicanas.
Buenos Aires: Macchi, 1986; g) PADILLA, Miguel M. Ombudsman Forum. Foro del
ombudsman. Buenos Aires: International Bar Associacion, s/d; h) ROWAT, ob. cit,;
i) GUILLEN, Victor Fairén. £/ Defensor del Pueblo - ombudsman. s/trad. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1982; j) PRESIDENCIA DEL GOBIERNO. £7/
Defensor de Pueblo y la Administracion. Actas y Documentos n2 17. Madrid: Servicio
Central de Publicaciones - Presidencia del Gobierno, 1981; j) GRADO, Carlos Giner
de. El Defensor del Pueblo. Madrid: Popular, 1986; 1) GRADO, Carlos Giner de. Los
ombudsmen europeos. Coleccion Europa. Barcelona: Tibidabo, 1986; m) CAMPOS,
German Jose Bidart. £/ mito del pueblo como sujeto de gobierno, de soberania y de
representacion. Cuadernos de la Asociacion de Egresados de la Facultad de Derecho
y Ciencias Sociales. mimeo., s/d; n) MADRAZO, Jorge. £/ ombudsman criollo. México:
Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1996; 0) CARTANA, Antonio et alii. EI
Defensor del Pueblo en la Repiiblica Argentina. Buenos Aires: Fundacion Friedrich
Ebert, 1991; p) PEREZ, Marcos Augusto. /nstitutos de participacdo popular na
Administragdo Publica. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Sdo Paulo, 1999. Dep. de
Direito do Estado/Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo; q) TACITO,
Caio. Ombudsman - O defensor do povo. /n:____. Temas de Direito Piiblico (estudos
e pareceres). 12 vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997; r) A ineficdcia dos méios
tradicionais de controle da actividade administrativa e o aparecimento da figura do
ombudsman como defensor dos direitos e garantias individuais. Servigo do
Provedor de Justica (Portugal), s/d; s) Revista Uruguaya de Derecho Constitucional
y Politico, Montevideo, T. 1], n. 9, oct.-nov., 1985.

4 Provavelmente a constatacio de tais deslocamentos foi o motivo da VI// Conferéncia
Internacional do Obudsman, realizada em outubro/novembro de 2000, em Durban,
Africa do Sul, ter reservado como tema da primeira sessio, composta de seis
plenarias, “a integridad del concepto del Defensor del pueblo/ombudsman’.
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conceitual cristalizado na doutrina.

1.1 Modelo institucional

O Instituto Internacional do Ombudsmans (1.0.1.),
criado em 1978, em Alberta (Canadd) - certamente o mais importante e
atuante féorum cientifico internacional sobre a matéria -, estabeleceu no
art. 52 de seu Estatuto o que se poderia denominar delineamento basico

da instituicao do ombudsman:

‘comisionado parlamentario u otra designacion
similar que haya sido nombrado o elegido de
acuerdo a una ley [..] cuyo papel incluya a las
siguientes caracteristicas:

1) investigar quejas de cualquier persona o grupo
de personas con referencia a cualquier
recomendacion hecha, asi como cualquier acto u
omision, relacionado a un acto administrativo,
por cualquier funcionario, empleado, miembro o
comité de miembros de una organizacion sobre la
cual existe jurisdiccion e

Il) investigar quejas contra departamentos y
agencias gubernamentales o semi-
gubernamentales y

Ill)tener la  responsabilidad de  hacer

recomendaciones como resultado de una

5 0 Instituto Internacional do Ombudsman é uma entidade sem fins de lucros, de
ambito nacional, sediada na Universidade de Alberta, Edmonton, Canada. Até o ano
de 1999 contava com 132 membros votantes (ombudsmen vinculados ao Poder
Publico).
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investigacion a organizaciones bajo jurisdiccion
Y

1V) desempeniar la funcion y las responsabilidades
de un funcionario del poder legislativo o de
parte de poder legislativo en un papel
Independiente de las organizaciones sobre las
cuales tiene jurisdiccion y

V) informar al poder legislativo, sea directamente
0 a través de un ministro del resultado de sus
operaciones o sobre cualquier asunto especitico
resultado de una investigacion”.

Na América Latina, esse delineamento nao sofre
alteracdoes substantivas desde o II Simpodsio Latino-Americano do
Ombudsman, realizado em 1987, na cidade de Curitiba, quando as
caracteristicas do instituto do ombudsman foram pormenorizadamente
estabelecidas.” Em apertado resumo, tais caracteristicas podem ser
assim retratadas: a) vinculagdo da instituicdo do ombudsman ao Poder
Legislativo; b) independéncia funcional e politica; c¢) autonomia
administrativa e financeira; d) escolha e destituicdo de seu titular pelo

Poder Legislativo, por maioria qualificada de votos; e) competéncia para

6 INTERNATIONAL OMBUDSMAN INSTITUTE [on line]. www.law.ualberta.ca/
centres/ioi/ [disponivel em 26.jun.2000].

7 A importincia das conclusdes desse Simpoésio reside no fato de terem sido
beneplacitadas pela maioria dos principais doutrinadores do Direito Administrativo
brasileiro, entre os quais se mencionam: o Ministro Seabra FAGUNDES, os professores
Celso Antdnio Bandeira de MELLO, Adilson DALLARI, Paulo Henrique BLASI, Regina
Neri FERRARI, Sérgio FERRAZ, Sérgio Andréa FERREIRA, Odete MEDAUAR, Maria S.
Z. DI PIETRO, Fernando Andrade de OLIVEIRA e Odilia Ferreira da Luz OLIVEIRA,
além do Ombudsman da Suécia, Sr. Anders WIGELIUS e do Provedor de Justica de
Portugal, Angelo Vidal D’Almeida RIBEIRO.
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(1) proteger direitos subjetivos e interesses individuais e comunitarios,
frente a comportamentos abusivos da Administracdo Publica, (2)
formular recomendagdes, (3) apurar reclamagdes, (4) sugerir
modificagdes na legislacdo; f) amplos poderes de inspecao, investigacao,
requisicdo e convocacgao; g) acesso direto, irrestrito e gratuito dos
cidadaos; h) prestacao de contas e relatérios ao Poder Legislativo; i)
garantia de ampla publicidade para seus atos.

A Declaracao de Lima - aprovada no III Congresso
da Federacion Iberoamericana de Ombudsman?® realizado em setembro
de 1998 -, ainda que nao prestigie a questao conceitual, estabelece
caracteristicas referentes a natureza e as fungdes atuais do instituto. Em
resumo, sdo as seguintes: a) natureza constitucional do instituto; b)
natureza de colaborador critico do Estado, mediante reclamacgdes
formuladas pela sociedade civil; ¢) compromisso da institui¢cao com: (1)
a “cultura da paz”, (2) “bom governo”, (3) “acesso a justica”, (4)
universalizacdo dos servigos publicos, (5) igualdade e nao
discriminagdo, (6) pluralidade étnica e cultural, (7) direitos humanos,
(8) Estado de Direito, (9) direito a informagdo e (10) a redugdo da
pobreza.

No Brasil, o conceito do instituto fora estabelecido

em 1986, no V Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado

em Belo Horizonte:

8 0 nome completo da referida federacdo é “Federacdo Ibero-americana de
Defensores do Povo, Procuradores, Comissionados, Presidentes de Comissoes
Piblicas de Direitos Humanos (FIO)'. Sua criagdo data de 1995. Além desses dois
organismos internacionais voltados para a promogao do instituto em estudo, os mais
atuantes sdo os seguintes: Associacdo Ibero-americana de Ombudsman; Associagdo
de Ombudsman da Gra-Bretanha, Associacdo de Ombudsmen Universitarios e
Associacdo de Ombudsman dos Estados Unidos.
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‘0 ombudsman é basicamente, um instituto do
direito administrativo de natureza unipessoal e nio
contenciosa,  funcionalmente  auténomo e
formalmente vinculado ao Legislativo, destinado ao
controle da administracdo e nessa condigdo,
voltado para a defesa dos direitos fundamentais do

cidadio’”.’?

Nessa ocasido firmou-se, entre outras, duas
caracteristicas na forma de atuacdo do ombudsman: a facilidade de
acesso da populacao aos seus oficios e a utilizacdo de formas nao-

convencionais no desempenho de suas competéncias.

1.2 Instrumento de defesa ou de controle

Como se pode ver, a Unica diferenca que sobressai
dessas formulacoes diz respeito a funcdo preponderante consignada ao
ombudsman. Para o Instituto Internacional, o papel fundamental dos
ombudsmen seria o de ‘proteger al pueblo de las violaciones de los
derechos” para o Il Simpésio Latino-Americano do Ombudsman, seria o
controle da Administragdo Publica, e, nos termos do conceito aprovado
pelo Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, também, o controle
da Administragao Publica.

Trata-se, contudo, de uma diferenciagdo nao
assumida pela doutrina. Tornou-se praxe o artificio de conectar - sob o

pressuposto de uma causalidade nem sempre existente - a defesa do

9 GOMES, Manoel Eduardo A. Camargo e. O ouvidor geral - uma experiéncia municipal.
Tese apresentada no V Congresso Brasileiro de Direito Administrativo (1986).
Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 83, p. 250-259, jul.-set. 1987, p. 253.
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administrado e o aperfeicoamento da Administragdo Publica.l® Assim é
que tanto a definicdo do Instituto Internacional do Ombudsman quanto

a defendida no Congresso Brasileiro sdo, neste sentido, paradigmaticas:

"

a primeira afirma que a fungdo principal seria a de “proteger al pueblo

[-.] a fin de mejorar la administracion publica”;, a segunda, que sua
funcao seria a de “controle da administracdo e, nessa condicdo, [...] a
defesa dos direitos fundamentais do cidadao” !

Para tanto, a doutrina tem se valido de afirmagdes
como a de André LEGRAND, segundo quem “de maneira direta ou
indireta todos os meios de controle se apresentam como um meio de
defesa dos direitos e interesses legitimos do cidadao”1?

Esse artificio, como se disse, absolutamente usual

na doutrina, ndo tem repercussdo apenas tedrica, mas também pratica,

10 Para nio nos alongarmos nos exemplos, vejam-se o caso de duas formulacdes
provindas de diferentes regides: a) Brasil: “0 ombudsman, tradicional instituicao
sueca, tem seduzido constitucionalistas e administrativistas de todo o mundo, na
busca obstinada da ampliacdo e protecdo dos direitos individuais do homem e da
efetivacdo de medidas tendentes ao controle da atividade estatal’ (AMARAL FILHO,
ob. cit. p. 14); b) Europa: “Son sus misiones mds importantes las de supervisar a la
Administracion en cuanto al cumplimiento de las leyes y normas que la rigen, y,
atender a las quejas que formulan los ciudadanos por supuestas violaciones de sus
derechos publicos subjetivos o legitimos intereses por parte de dicha Administracion”
(GUILLEN, £/ Defensor del Publo, ob. cit. p. 78).

110 VI Congresso Internacional de Ombudsman, realizado em Buenos Aires, em 1996,
reproduz o mesmo artificio. Neste sentido consta de sua Declaracdo Final: “Este
Congreso reafirma las caracteristicas esenciales de estas instituciones:
independencia, accesibilidad, flexibilidad e credibilidad. Estas instituiciones trabajan
investigando quejas de personas sobre violaciones de los derechos humanos,
injusticias y otras formas de mala administracion llevadas a cabo por los gobiernos y
los servicios publicos. Ellas también cumplen el papel de controlar las actividades
administrativas de los gobiernos y los ejercicios publicos, mejorar la administracion
publica y hacer que las acciones de éstos sean mds transparentes y objeto de mayor
responsabilidad’”.

12 LEGRAND, André. L'ombudsman scandinave. Paris: s/n, 1970. p. 2.
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na medida em que dificulta a definicdo de tragos estruturais do instituto,
como é o caso da fixacao do bem juridico tutelado, com todos os seus
consectarios.

Para vencer essa dificuldade nao seria necessario
muito esfor¢co. Bastaria a operacionalizagdo de um conceito mais
complexo de fungdo, articulando as no¢des de fungao manifesta e latente,
ou funcgao teleolégica e mecanica, ou, simplesmente, reconhecendo a
existéncia de mais de uma func¢ao do instituto. GRADO, ao optar por esta
alternativa, vai mais além ao definir 04 (quatro) func¢des aos

ombudsmen europeus:

“«

- funcion tuteladora de los derechos
fundamentales y de la legalidad]

- funcion investigadora o controladora de la
administracion,

- funcion mediadora o sugeridora de nuevas
medidas legales;

- funcion sancionadora o penalizadora de las

autoridades que dificulten su actividad”. %3

Entretanto, mesmo neste caso, ndo se estabelece a
conexdo diferenciada dessas fun¢des dos demais elementos estruturais

do instituto, o que acaba por nao distinguir o entendimento de GRADO

13 GRADO, Los ombudsmen... p. 16.
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dos demais doutrinadores.4

1.3 Convergéncias doutrinarias

Afora esse dissenso - como se viu mais aparente do
que real - acerca da fun¢ao predominante do instituto, a doutrina parece
convergir em todos os demais elementos caracterizadores do instituto.

E o0 caso dalocalizacdo do instituto na espacialidade
estatal. A doutrina, em unissono, tem preconizado sua vinculagao formal
ao Poder Legislativo, sob o pressuposto de garantir a independéncia do
ombudsman em relagao a Administracdo Publica. Todas as legislacoes
que consagraram o instituto adotaram essa matriz que o caracteriza

como um 6rgao do Poder Legislativo.15

Nao obstante, a doutrina ndao tem recalcitrado em
estabelecer seguras garantias de autonomia do ombudsman em face do
Poder Legislativo, consignando que no desempenho de suas funcgoes
devera atuar mediante mandato certo, com o estabelecimento da previsao
legal dos casos de cassacdo, cabendo ao Legislativo estabelecer os
principios e as diretrizes gerais, nunca porém disposi¢cdes perceptivas
referentes a casos concretos.

Ainda em relacdo a vinculagdo ao Poder Legislativo,

14 Em posicido oposta, pode-se mencionar o esfor¢o de REIF, ao distinguir o instituto
do ombudsman das comissdes de direitos humanos. Ndo obstante reconhecer que “na
prdtica, alguns ombudsmen cuidam de alguns casos de direitos humanos’, afirma que
nos paises anglo-saxdes ndo possuem mandato especifico para esse fim (REIF, Linda
C. Strengthening democratic institutions in societies emerging from civil war or non-
democratic regimes: the establishment of National Human Rights [nstitutions.
Alberta: Faculty of Law, University of Alberta, mimeo., 1999).

15 Mesmo na condi¢do de 6rgido vinculado ao Poder Legislativo, admitem-se
diferencas estruturais em relacao aos 6rgaos de controle de contas e as comissoes de
inquérito.
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cabe mencionar as posicoes excepcionais adotadas pelo instituto na
Franca e na Inglaterra - esta submetendo a atuacdo do ombudsman a
iniciativa de um membro do Parlamento; aquela determinando que a
nomeacado do Médiateurseja feita, de modo discricionario, pelo Conselho
de Ministros.

De qualquer modo, a independéncia funcional e
politica e a autonomia administrativa e financeira do ombudsmantém sido
colocadas como requisito indeclinavel pela doutrina, para a qual sua
atuacdo nao pode estar sujeita a influéncia de autoridades ou a mandato
imperativo de qualquer espécie. Nesse sentido, tem-se preconizado que o
titular do cargo seja detentor das mesmas garantias estabelecidas para os
membros do Parlamento.1¢

A unipessoalidade do instituto mantida desde a
origem da propria expressiao sueca de “ombudsman’ (“[um]
representante”)!’” tem sido preconizada em face de a centralizagdo
permitir maior unidade e coeréncia as suas func¢oes, além de transferir
para seu titular autoridade e prestigio, conferindo-lhe singular

importancia e for¢a moral as suas intervengoes.

16 Nesse sentido, o Primeiro Simposio Latinoamericano del Ombudsman, realizado
em 1985, em Buenos Aires, estabelecia: “La comision aconseja que, cualquiera sea el
sistema de eleccion, el Ombudsman necesariamente debe gozar de la mds amplia
independencia funcional y politica. En este sentido, entre otras notas caracterizantes,
ha de contar con la plena disponibilidad de los medios materiales y juridicos
adecuados para su desemperio; el acceso total e irrestricto a las fuentes de
investigacion que estime pertinentes; la autonomia presupuestaria la designacion de
su personal y colaboradores y la necesaria capacidad de accion. La innovilidad
durante un periodo considerable es otra de las garantias imprescindibles de la
instituicion, sin perjuicio de su responsabilidad por las funciones que cumple”. E
ilustrativa, a propdsito, a leitura das Leis n.2 81/77 e n.2 10/78 de Portugal.

17 Esse entendimento é reafirmado por GUILLEN (£/ Defensor del Pueblo, ob. cit. p.
33).
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Apesar de o ombudsman por em evidéncia o mau
uso do poder administrativo, ndo pode substituir, com sua agdo, a da
Administragcdo Publica ou do 6rgdo objeto de controle. Por nao ter
competéncia para reformar, anular ou alterar os atos-objeto de sua
investigacdo, e por ndo ter poderes punitivos, sua atuacao ja foi
qualificada como sendo uma “magistratura de persuasdo’® ou, como
quer GRADO, uma “magistratura de opinion y de convencimiento”'® A
natureza nao-vinculativa de suas recomendagOes e sugestdes nao o
impede, entretanto, que provoque a atuacao dos 6rgaos competentes
recomendando ou sugerindo a pratica ou desfazimento de atos
administrativos, inclusive os de natureza punitiva.

Despossuido, pois, de poderes coercitivos, a
doutrina tem asseverado que a eficacia de sua atuagao depende de uma
engenharia institucional atipica, na qual a autoridade do titular esteja
sustentada pelo bindmio publicidade-opinido publica.

Dai serem necessarios elevados atributos pessoais
como notavel saber, ilibada reputagdo, reconhecida solvéncia moral,
espirito publico, reconhecido senso de justica e de eqliidade. Todas as
legislagcbes que consagram a instituicdo nao se furtaram em estabelecer
requisitos de elegibilidade para o titular do cargo. Nesse sentido, a doutrina
tem utilizado como exemplo a prépria Constituicao finlandesa de 1919, que
estabelecia que o Parlamento deveria eleger como ombudsman “una
persona conocida como eminentemente experta en leyes” (art. 49).

A natureza preponderantemente nao-contenciosa

do 6rgado é também consenso entre os doutrinadores, que asseveram ser

18 Carta de Curitiba. 11 Simpoésio Latino-Americano do Ombudsman. Curitiba:
Prefeitura Municipal de Curitiba, 1987, mimeo., p. 01.

19 GRADO, Los ombudsmen... p. 18.
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um traco que alcangou todas as na¢des que introduziram a instituicao,
ndo escapando a regra nem mesmo a Franca, que reserva ao Conselho de
Estado o oficio da justica administrativa. Isso ndo é invalidado pelas
peculiares caracteristicas assumidas por alguns ombudsmen que, como
o sueco e o finlandés, tém poderes para acusar perante tribunais.

Dessa forma e frente aos meios tradicionais de
controle da administracdo, o ombudsman surge como um
importantissimo sistema interorganico de controle da Adminis-
tracdo Publica. A fiscalizacdo exercida pelo ombudsman recai, em
regra, sobre todos os 6rgaos e agentes da Administracdo Direta e
Indireta. Algumas legislacdes, todavia, excluem de seu dominio as
Forgas Armadas, o Poder Judiciario ou, como é o caso da Costa Rica,20
a Justica Eleitoral. O exercicio desse controle, em muitos casos, tem
extrapolado o ambito da legalidade dos atos administrativos.
Atingindo o campo denominado pela doutrina francesa de “md
administracdo”,?! sua atuacdo tem alcancado os atos injustos, os que
ferem os principios de eqiiidade, de prevaléncia do interesse publico
etc., concluidos pela Administragcdo em prejuizo dos administrados.

O Instituto Internacional de Ombudsman se
pronunciou, nesse sentido, afirmando que os papéis fundamentais da

instituicao sao

“proteger al pueblo de las violaciones de los derechos,

20 Art. 12 da Ley del Defensor de los Habitantes.

21 0 ombudsman da Unido Européia, criado pelo Tratado de Maastricht em 1991,
definiu a expressao nos seguintes termos: “Md administracdo significa administracdo
insuficiente ou deficiente. E o que ocorre quando uma instituicio nio faz o que
deveria fazer, ou faz mal ou faz algo que ndo deveria fazer. Mencionamos a titulo de
exemplo: irregularidades administrativas, injustica, discriminacdo, abuso de poder,
auséncia ou recusa de informacdo, atrasos indevidos” (DEFENSOR DEL PUEBLO
EUROPEO Jon-line]. www.euro-ombudsman.eu.int [disponivel em 11.jan.1999]).
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abusos del poder, error, negligencia, decision injusta
V maladministracion a fin de mejorar la
administracion publica y hacer que las acciones del
gobierno sean mds abiertas y que el gobierno y los
funcionarios sean mds transparentes para con los

miembros del ptiblico’.

Em relacdo ao acesso dos cidadaos, a doutrina tem
insistido que o ideal seria ndo exigir qualquer requisito para o cidadao
apresentar-se ao titular do cargo, podendo fazé-lo sem qualquer
formalidade. Constituem exce¢ao a essa regra a Franca e a Inglaterra,
que interpoem o Parlamento entre o ombudsman e o cidadao, e alguns
outros paises que, como a Noruega, estabelecem que apenas ao titular
do interesse cabe formular as reclamagdes.

Com relagdo a forma de apresentacdo das queixas,
denuncias e reclamagdes, a maioria dos doutrinadores tem asseverado a
idéia de conter o formalismo exigido no contencioso; em alguns casos,
indicam inclusive a forma oral e a nao exaustao dos tramites
administrativos. O anonimato é postergado em todas as legislacées,
embora o ombudsman possa exercer suas atribui¢des de oficio, o que faz
que as denuncias anonimas, quando de real interesse, sejam apreciadas
pelo titular do érgao.

Cabe mencionar ainda que o modus operandique se
tem delineado para o instituto é o expedito e informal, com critérios
inovadores de economia processual. Ndo seria exagero afirmar que em
alguns paises o ombudsman tem sido apresentado como o grande
baluarte da luta contra a ‘lentocracia” e a tirania burocratica que se
abatem sobre a sociedade contemporanea.

GRADO, de maneira sinoptica, fixou as
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caracteristicas que a doutrina tem indicado como marca da relagdo entre
ombudsman e cidadao: “a fdcil accesibilidad, tanto en el modo como en
la forma; b) inmediatez o cercania; c) gratuidad de los gastos; d)
celeridad en la tramitacion; e) obligacion de guardar secreto de las

reclamaciones”?2

Em geral, o que se tem afirmado é que a facilidade
de acesso e a celeridade sao elementos que, ao mesmo tempo que
humanizam a relacdo administracdo-administrado, oxigenam a maquina
administrativa, democratizando o exercicio dos direitos do cidadao, que,
pelos meios tradicionais, nem sempre deixam a letra da lei pousar sobre
arealidade.

Esse modelo, como se disse, resultado de um soélido
consenso doutrinario, institucionalizado na mais credenciada associacdo
de ombudsman, pode ser assim resumido:

1. fungdo: controle da Administracao ou defesa do cidadao;

2. natureza do instituto: instrumento de controle interorganico da
Administracdo Publica ou instrumento de defesa dos direitos e
legitimos interesses do cidaddo em face do Estado;

3. previsdo juridica: a doutrina tem indicado preferéncia pela previsao
constitucional; entretanto, a exigéncia tem se limitado a previsao
legislativa;

4. bem juridico tutelado: no caso de a natureza do intuito ser a de
instrumento de controle da Administragao, o bem juridico tutelado
seria a moralidade e a legalidade administrativa; no caso de o instituto
possuir natureza de instrumento de defesa, a tutela recairia sobre os

direitos e legitimos interesses do cidadao;

22 GRADO, El Defensor... p. 74-75.
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10.

11.

12

13.

localizagdo institucional: Poder Legislativo;

nivel hierarquico: superior;

forma de selegdo: preferencialmente por eleicdo do Parlamento;
aceitam-se excepcionalmente situacdes como a da Franca (selecdo pelo
Conselho de Ministros);

nivel de autonomia: amplo, alcancando a independéncia funcional,
politica, administrativa e financeira inclusive em relacdo ao Poder
Legislativo;

competéncia: em geral sobre 6rgdaos da Administracdo Publica
(eventualmente Forgas Armadas e Poder Judiciario), atos vinculados
e discriciondrios (“ma administracao”);

poderes: recomendacdes e sugestdes, ndo-vinculativas, admitindo-
se 0s casos em que 0 ombudsman possa atuar como parte ativa em
acoes judiciais;

garantias: mandato e demais garantias dos membros do Parlamento;

. requisitos do cargo: reputacdo ilibada, espirito publico, auséncia de

vinculo partidario e, eventualmente, saber juridico;

acesso do cidaddo: universal, direto, informal e gratuito.

2. 0 ombudsman como guardido da lei

2.1 Origem do instituto

Na Suécia, os antecedentes mais remotos do

ombudsmanlocalizam-se nos séculos XVI e XVII, respectivamente com a

institucionalizacdo do Drotsen, ou Grande Senescal, cuja funcao era

fiscalizar a atividade dos juizes do reino, e do General Inspectoren Offuer

Ordningarne, designado pelo Rei para fiscalizar a propria Administragao
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Publica.

A doutrina, entretanto, tem indicado a origem do
instituto em 26 de outubro de 1713, quando o rei Carlos XII, que havia
estado cerca de 12 anos fora da Suécia, criou o Konungens Bogste
Ombudsmannem (Supremo Representante do Rei), a quem competia
vigiar os funcionarios do governo na execu¢ao das ordens e leis por ele
baixadas, inclusive ajuizando ac¢des no caso de delitos graves. Cargo que,
em 1719, seria modificado para o de Justitiekansler (Chanceler da
Justica, abreviadamente denominado de JK),23 uma “espécie de ministro
da Justica, encarregado da observacdo do cumprimento das leis pela
administracdo no territorio do Reino”*

Em 1776, como corolario do declinio da realeza e do
fortalecimento do Parlamento (Riksdag), a nomeacdo do JK passa a ser
atribuicdo do Parlamento e ndo mais do monarca.?> O JK passa também
a ter, como parte de sua atribuic¢des, o dever de apresentar um relatério
circunstanciado sobre o exercicio de sua func¢do. Essas alteracdes
modificaram substancialmente sua posicao: de agente do rei passou a
ser um mandatdrio do Parlamento, controlando em nome deste a
Administracdo e a Justica. O chanceler, de acordo com as atividades
desenvolvidas durante esse periodo, pode ser visto como precedente do

ombudsman (Justitieombudsmamen), que sO seria previsto na

23 MAIORANO, £/ ombudsman, 1.ed. p. 34.
24 AMARAL FILHO, ob. cit. p. 21.

25 “0 JK do Rei ndo inspirava nenhuma confianca aos Constituintes de 1809: nio lhes
faltavam exemplos em que a funcdo tinha sido exercida exclusivamente no interesse
do Rei e sem atender os comandos da Lei. Eles resolveram, portanto, criar um orgao
independente, que tivesse como tinica razao de ser a observincia da Lei e a protecdo
dos direitos do cidadio. O Rei ndo deveria ter nenhum meio de acdo sobre o JK. Em
particular, ele ndo deveria jamais lhe dar ordem” (LEGRAND, apud OLIVEIRA,
Fernando Andrade de, & XAVIER, Pedro Henrique. Ombudsman: conveniéncia de sua
instituicdo. Tese apresentada no [ Simpoésio Latino-Americano. Buenos Aires, mimeo.,
1985. p. 21).
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Constituicdo sueca em 5 de junho de 1809.

Entretanto, em 1772, como resultado do golpe
liderado por Gustavo II], o JK passou a ser novamente nomeado pelo Rei,

atuando como um seu conselheiro para os casos pertinentes a justica.

2.2 0 ombudsman e o equilibrio dos poderes

Em 1809, com a deposicao de Gustavo IV Adolfo e o
inicio da Casa dos Bernadotte, por forca de inimeras revoltas e das
guerras napoleonicas, o Parlamento retomou sua for¢a subtraida nesse
intersticio por Gustavo III e votou uma nova Constituicdo
(Regeringsform), inspirada nos ideais de MONTESQUIEU, que vigorou
até 1974. Um dos principais objetivos desta Constituicio - que
substituiu uma monarquia absolutista por uma monarquia
constitucional - foi o de estabelecer um equilibrio entre o poder do
monarca e o do Parlamento mediante de um sistema de mutuo controle.

Ainda que nesse periodo a burguesia na Suécia nao
representasse uma forca relevante em face da monarquia e da nobreza,
o quadro teoérico da época compunha uma intensa conflitualidade entre
estes trés segmentos sociais como fator nao supositicio, mas real. Assim,
embora o nivel de tensdo entre esses segmentos na sociedade sueca nao
ocorresse nos termos em que se dava em outros paises do continente
europeu, procurou-se estabelecer uma ordenac¢do do poder politico de
tal forma que os interesses antagénicos da monarquia, da nobreza e da

burguesia, contrapondo-se, fossem controlados.

No quadro social teorizado por MONTESQUIEU, os
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interesses do monarca estavam voltados para o combate e sacrificio da
nobreza, com vistas a coopta¢do da crescente burguesia mercantil; dai
porque defender o julgamento dos nobres pelos seus pares e ndo pela
magistratura (ocupada pela alta e baixa burguesia) ou pelo Executivo
(constituido pelo monarca e seus asseclas): “Cumpre, portanto, que os
nobres sejam levados, ndo diante dos tribunais ordindrios da nacdo, mas
diante da parte do corpo legislativo composta de nobres”.26

E igualmente a partir dessa leitura que
MONTESQUIEU, coerentemente, ndao permite que a nobreza julgue a

chefia do Poder Executivo:

“0 corpo legisiativo ndo deve ter o direito de julgar
a pessoa e, por conseguinte, a conduta de quem
executa. Sua pessoa deve ser sagrada porque, sendo
necessdria ao Estado a fim de que o corpo
legislativo ndo se torne tirdnico, desde o momento
em que for acusada ou julgada, a liberdade
desapareceria. Em tais casos, o Estado ndo seria

uma monarquia, mas uma republica ndo livre”2”7

Entretanto, com os membros da nobreza que
servem o rei, em detrimento dos interesses da prépria nobreza,
MONTESQUIEU ¢é implacavel: “mas como quem executa ndo pode
executar mal sem ter maus conselheiros, que, como ministros, odeiam as
leis, apesar de favorecé-las como homens, estes ultimos podem ser

perseguidos e punidos”.*8

26 MONTESQUIEU, ob. cit. p. 160.
27 Id, ibidem.
28 Idem. p. 169.
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Além desse embate entre nobreza e poder absoluto,
MONTESQUIEU supde um permanente conflito entre nobreza e
burguesia, a partir do dogma, sempre presente entre os tedricos da
época, de que os direitos feudais detidos pelos nobres constituiam
intransponivel obstaculo para a nova ordem econémica que florescia sob
os auspicios da burguesia.

Em um quadro conceitual delineado a partir de um
permanente entrechoque de forgas dessa grandeza2® e de uma
arquitetura institucional voltada para o equilibrio dessas forcas, (1)
vigorava a “premissa de que todo aquele que tem poder tende a abusar
dele e de que o Poder vai até onde encontra limites™ e de que (2) “para
que ndo se possa abusar do poder é preciso que, pela disposicdo das
coisas, o poder freie o poder”31

Assim é que a Constituicdo sueca, em seu art. 96,

acabou por estabeler:

“O Parlamento designard pelos menos dois cidadios
de reconhecida competéncia legal e marcante
integridade para supervisionar, na condi¢cdo de
ombudsman do Parlamento, de acordo com as
diretrizes por este estabelecidas, a observincia das

leis e regulamentos por todos os funciondrios e

29 A respeito, ALTHUSER dira que “ € forcoso constatar que toda a literatura politica
do século XVIII foi dominada por uma idéia: a de que a monarquia absoluta se
estabeleceu contra a nobreza e que o rei se apoiou nos plebeus para equilibrar o poder
dos seus adversdrios feudais e reduzi-los a sua mercé” (ALTHUSSER, Louis.
Montesquieu, a politica e a historia. Trad. Luz Cary e Luisa Costa. Rio de Janeiro:
Martins Fontes, 1977. p. 143).

30 MELLO, Celso Antonio Bandeira (coord.). Curso de Direito Administrativo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1986. p. 12.

31 MONTESQUIEU, ob. cit. p. 156.
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empregados; e Instaurar processos, perante o0s
tribunais proprios, contra os que, no exercicio de suas
fungoes publicas, praticarem ato ilicito mediante
parcialidade ou favoritismo, ou de outra forma, ou se
omitirem no cumprimento de dever. O ombudsman
estard sujeito sob todos os aspectos ds mesmas
responsabilidades estabelecidas para os promotores
publicos pelas leis civil e penal, e pelas regras de
processo judicial atinentes a promotores.

O Parlamento designard o numero necessdrio de
substitutos do ombudsman, que deverdo ter as

mesmas qualificacbes dele”.5?

Por outro lado, o rei continuava contando com os

oficios do JK que - como seu funcionario e representante - podia acusar

em nome da Coroa em todas as causas em que esta tivesse interesse,

ademais de atuar na area da seguranca publica, fiscalizar os atos da

Administracdo e supervisionar a administracao da Justica.

Como afirma GUILLEN,

“Quedan apartir de entonces perfectamente
delimitadas [...] las dos instituciones que en Suecia
realizan un labor de control sobre Ia
Administracion: el JK, de una parte, que continia
ligado y dependiente del Rey |[..] encuanto
funcionario, se encuentra; y el JO, designado por el
Parlamento, perfectamente independiente de uno y

otro (del Gobierno y del JK) y que no se encuentra

32 LEITE, Celso Barroso. Ombudsman, corregedor administrativo. Rio de Janeiro:

Zahar, 1975. p. 35.
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sometido mds que a la Ley, pero que conlleva una

obligacion de informar al organo que le eligio”.53

Assim, com a instituicao do Justitieombudsmamen
(JO), o equilibrio almejado estava restaurado. Com sessdes inicialmente
quinqiienais e posteriormente trienais, em principios do século XIX o
Parlamento passou a ter um agente para vigiar a execucao das leis e dos
servigos publicos entre suas sessoes, além de zelar pelo bem-estar dos
administrados, e lhes assegurar o exercicio do direito de peticao, tal
como instituido pela Bill of Rights na Inglaterra, em 1689, e pela
constituicao republicana de 1791, na Franga.

Ademais, mediante a Constitui¢cdao de 1809,

“se dividio la autoridad entre el Rey y los
estamentos; al primero y al Consejo se atribuyo el
Poder Ejecutivo; a los cuatro Estados, la exclusiva
potestad de crear impuestos; el Poder Legislativo se
atribuyo conjuntamente al Rey en Consejo y a los
Estados. El Poder Judicial se confio a Tribunales
independientes. Y el control de los centros y
funcionarios estatales paso a ser ejercido por dos
personajes: el JK, en nombre del Rey y del Consejo,

y el Justtieombudsman en nombre del [...] Rikssdag

33 GUILLEN, £/ Defensor del Pueblo, ob. cit. p. 38.
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ou Parlamento” 34

Nesse contexto, o ombudsman sueco, ao se
constituir como um instrumento de controle do Parlamento sobre o
Executivo, acaba por se apresentar como um importante elemento de
equilibrio na relacao entre esses Poderes.

Nao obstante a situac¢do politica da Finlandia ser um
tanto diversa da sueca, em relacao ao instituto do ombudsman ocorre
algo semelhante

Com a Paz de Friedrikshamm, em 1809, a Finlandia
deixa de ser administrada pela Suécia, para o ser pela Russia, levando
consigo a Constituicdo sueca de 1772, na qual aparecia o JK como
conselheiro e funcionario da Coroa. Transformada a Finlandia em um Grao-
Ducado auténomo, o imperador russo, era, concomitantemente, o Grao-
Duque da Finlandia.

Em 1812, o JK finlandés tem ampliadas as suas
competéncias, entre as quais a de estar presente nas sessdes do
Parlamento e do Tribunal Supremo, ademais de atuar no controle do
proprio Governador-Geral, representante do Grao-Duque no pais e
Presidente do Senado. Nesse mister, diversos JK vinculados aos
interesses da Finlandia foram substituidos por juristas russos.

Em face dessa situacao, inimeros movimentos de

34 Jdem, ibidem. Saliente-se que, ndo obstante, a teoria de MONTESQUIEU nio foi
completamente aplicada, no sentido de estabelecer um controle auténomo entre a
Justica e o Executivo. Conforme AMARAL FILHO, “o Justitieombudsman permaneceu,
a exemplo do Justitiekansler, com as atribuicoes de controle sobre as autoridades
judicidrias e administrativas”. Em todo caso, “0 ombudsman sueco [...] constitui, sem
duvida, influéncia dos ideais da burguesia revoluciondria francesa, num pais onde a
ordem feudal, apesar do relativo enfraquecimento da monarquia e da nobreza,
perdurou ainda por muitos anos apos os acontecimentos de 1809” (AMARAL FILHO,
ob. cit. p. 22).
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libertacdo passaram a defender a necessidade de um ombudsman que

guardasse o cumprimento das leis finlandesas. Como relata HIDEN,

“durante el periodo vivido por Finlandia como Gran
Ducado, dependiente de Rusia, los estados - los
cuerpos representativos - sugirieron repetidamente
que se debia crear un especial guardidn, custodio de
las leyes. Este movimiento debio intensificarse cuando
los rusos, dindose cuenta, al fin, de que el canciller de
la Justicia era en realidad un defensor de la
independencia finesa, comenzaron a elegir para tal

cargo [..] rusos”3>

Com a independéncia da Finlandia, a Constituicdo
republicana de 17 de junho de 1919, inspirada na experiéncia sueca,
implanta uma instituicdo semelhante a do justitie ombudsman (em
finlandés Oikeusasiamies - agente da lei),3¢ a quem competia, juntamente
com o JK, o controle do Executivo.

Entretanto, em face do prestigio histérico
alcancado pelo JK no periodo da ocupacdo russa, o Oikeusasiamies
“quedava tan en ultimo lugar, que el govierno propuso al Parlamento, en
1932, que aboliese el cargo”37 Ao opor-se a sua extingao o Parlamento

formula uma nova proposta, segundo a qual se repartiam claramente as

35 Apud GUILLEN, E/ ombudsman parlamentario de Finlandia, ob. cit. p. 10.

36 “Sj nos fijamos en el texto del articulo 49, pdrrafo primero, de la Constitucion finesa,
veremos como en su primer pdrrafo, sobre todo, recuerda en mucho a la sueca de
1809” (GUILLEN, El ombudsman parlamentario de Finlandia, ob. cit. p. 12).

37 Id, ibidem.
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fungdes acometidas a ambos os cargos. A partir dai, distanciam-se os
institutos, fortalecendo-se a figura do Oikeusasiamies como instrumento

impostergavel do poder do Parlamento sobre o Governo.

2.3 O ombudsman e o controle da legalidade

No periodo que se inicia com a Constituicdo sueca de
1809 e a finlandesa de 1919, a natureza do instituto é a de um instrumento
constitucional de controle da Administragao Publica, das For¢as Armadas
e do Poder Judiciario. Mais precisamente, um instrumento interorganico de
controle da legalidade.

Nos termos da Constituicao sueca de 1809, as
funcdes do ombudsman era de “controlar a observdncia das leis pelos
tribunais e funciondrios, e demandar junto aos tribunais competentes,
de acordo com as leis, dqueles que no exercicio de suas funcoes agiram
com parcialidade, favor ou qualquer outro motivo, tenham cometido
ilegalidades ou descuido no correto desempenho dos deveres proprios
do cargo”(art. 96).38 No mesmo sentido dispde o art. 49 da Constituicao
da Finlandia: “defender as leis no funcionamento dos Tribunais e de
outras autoridades’.

A mais famosa frase formulada pelo primeiro
ombudsman sueco, Mannerheim,3° expressa com precisao a
centralidade da lei nas funcdes do ombudsman: “El ombudsman solo

depende de la ley’.

38 MONTESQUIEU diria que “a liberdade € o direito de fazer tudo o que as leis
permitem”(ob. cit. p. 155).

39 BEXELIUS, Alfred. El ombudsman de asuntos civiles. In: ROWAT, ob. cit. p. 59.
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Em que pese isso ndo se constituir em impeditivo
para o acesso direto do cidaddo, afetava substancialmente a natureza

das investigacdes processadas pelo ombudsman. Como afirma GUILLEN:

“

n la seccion 3 de la Ley de Instrucciones ao
Ombudsman de Suecia se dice que constituye un
trabajo de especial incumbencia del ombudsman
asegurarse que los Tribunales y las autoridades
administrativas observan lo previsto en la
Constitucion que conciernen a que los derechos
fundamentales y liberdades de los ciudadanos no
han sido vulnerados en los procedimientos de
Administracion publica. Notese que esta obligacion
del ombudsman aparece en segundo lugar (tras la
proteccion o supervision de la Administracion para
comprobar la observancia de las leyes), y en un
norma de rango inferior a la Constitucion en la que
aparece este punto [..] En Finlandia ocurre algo
andlogo: [...] aparece en primer lugar ‘la defensa de
la ley’ antes que la ‘defensa de los derechos del

ciudadano”’#0

A funcdo preponderante do ombudsman sueco
(Justitieombudsman) e finlandés (Oikeusasiamies) era, assim, o
controle da Administracdo, de natureza interorganico, adstrito a

legalidade dos atos de administracdao. Conseqlientemente, o bem

40 GUILLEN, £/ Defensor del Pueblo, ob. cit. p. 268.
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juridico tutelado pelo instituto é primordialmente a legalidade dos atos
e procedimentos dos agentes publicos e, apenas reflexamente (funcao
latente ou mecanica), a defesa das liberdades individuais, consignadas

pelo liberalismo classico.

2.4 Adequacao significativa

Na perspectiva de WEBER, o advento do Estado
Moderno ocorre mediante um vigoroso processo de centralizacao e de

concentracao do poder politico, antes disperso na sociedade feudal.*!
Com uma dominagao de tipo tradicional,*2 pela qual
os poderes encontravam-se fragmentados em uma teia de lealdades
pessoais, fundadas em relagdes de vassalagem, as unidades de poder
(militar, religioso, econdmico e, mesmo, de aplicacdo da justica), no

periodo feudal, multiplicavam-se em uma construg¢ao politica tao

41 Segundo DELOYE esse entendimento é reafirmado por diversos autores de relevo:
“De Alexis de Tocqueville a Norbert Elias, passando por Ernest Gellner, Emile
Durkheim e Pierre Bourdieu, estd claro que o aparecimento do Estado moderno
consagra um processo de centralizacdo e de concentracdo do poder politico inédito
na historia das sociedades humanas” (DELOYE, Yves. Sociologia histdrica do politico.
Trad. Maria Dolores Prades. Bauru: Universidade do Sagrado Coracdo, 1999. p. 56).

42 WEBER entende por dominacgdo “un estado de cosas por el cual una voluntad
manifiesta ("mandato’) del ‘dominador’ o de los ‘dominadores influye sobre los actos
de otros (del ‘dominado’o de los ‘dominados’), de tal suerte que en un grado
socialmente relevante estos actos tienen lugar como si los dominados hubieran
adoptado por si mismos y como mdxima de su obrar el contenido del mandato
(obediencia’)” (WEBER, Max. Economia y sociedad. Esbozo de Sociologia
Comprensiva. 2.ed. Trad. José Medina Echevarria et alii. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1992. p. 699). Entendida como uma das trés formas de dominacdo
legitima, a de tipo tradicional, segundo WEBER, dar-se-ia “en virtud de creencia en la
santidad de los ordenamientos y los poderes sefioriales existentes desde siempre. [...]
El tipo del que ordena es el ‘sefior’, y los que obedecen son ‘stbditos’en tanto que el
cuerpo administrativo lo forman los ‘servidores’. Se obedece a la persona en virtud de
su dignidad propia, santificada por la tradicion; por fidelidad” (idem, p. 708).
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complexa quanto disforme.

Nesse contexto, a estabilidade politica sustentava-se
em fidelidades marcadas por vinculos pessoais marcados,
fundamentalmente, pela tradicdo. Nas palavras de WEBER, “e/ feudalismo,
especialmente en la forma del libre vasallaje y, ante todo, de la concesion
de feudos, apela al ‘honor’ y a la fidelidad” personal libre como motivos
constitutivos de la accion”*3

Ac0es sociais assim motivadas - em um contexto
politico no qual as unidades de domina¢do encontravam-se tdo
fragmentadas quanto dispersas, informadas por comandos pautados na
pessoalidade - formavam um campo social marcado pela

imprevisibilidade e irracionalidade.

Com a progressiva concentracao dessas unidades
de dominacao, decorrente de um vigoroso processo de expropriacao do
poder social pelo poder estatal, os comandos tornam-se mais
impessoais, objetivos, racionais e, portanto, previsiveis. WEBER

compara esse processo ao da formagao da empresa capitalista:

El desarrollo de éste [o Estado] se inicia por
doquiera a partir del momento en que se empieza a
expropriar por parte del principe a aquellos
portadores de poder administrativo que figuran a
su lado: aquellos poseedores en propriedad de
medios de administracion, de guerra, de finanzas y
de bienes politicamente utilizables de toda clase. El

proceso conjunto forma un paralelo completo con

43 Idem. p. 843.
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el desarrollo de la empresa capitalista, con su
expropiacion paulatina de los productores

independientes”.#

Na leitura de WEBER, o surgimento da empresa
capitalista moderna, assim, estd ligada a um processo de racionalizacao
que tem como base a separacao entre o “lar” e o “oficio” e, como condicao
prévia, “a contabilidade racional do capital, como norma para todas as
grandes empresas lucrativas que se ocupam da satisfacdo das
necessidades cotidianas”*> Essa condi¢ao prévia traz em seu bojo: a)
apropriacao de todos os bens materiais de producao como propriedades
de livre disposicdo por partes das empresas lucrativas autdnomas; b)
liberdade mercantil (liberdade de mercado); c) técnica racional; d)
direito racional; e) tempo livre (para venda de atividades no mercado) e
f) comercializagdo da economia.*®

De maneira similar, o Estado moderno tem como
base a expropriacdo do poder social pelo poder politico, um processo no
qual o poder politico, ao descolar-se do social, concentra-se no Estado,
perdendo sua natureza pessoal e irracional. Nessa passagem - do social
ao politico - o poder é racionalizado, em um desenvolvimento associado
a racionalizacao do Direito, a especializacdo do poder Legislativo e do
Judiciario, a formac¢ao de uma burocracia profissional e a apropriacao da
for¢a militar, tanto esta quanto aquela mantidas pelo assalariamento

somente possivel pela monetarizacdo da economia e pela concentragao

44 Jdem. p. 1059.

45 WEBER. Cole¢io “Os Pensadores”. Trad. Mauricio Tragtenberg. Sdo Paulo: Abril
Cultural, 1982. p. 124-129.

46 Idem.p. 129.
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do poder tributario.*”

O Estado Moderno, desse modo, acaba por se
constituir em ‘epigénese”#® de uma nova forma de organizacao politica
‘inexistente, em germe, na realidade anterior [...] uma inovagdo particular,
localizada no espaco e no tempo’*° cuja principal marca é, precisamente, a
concentragdo, centralizacao e racionalizagdo do poder politico. Nessa linha
de raciocinio, o Estado Moderno representa o centro nodal de toda
dominagdo legitima e, em tal condicao, o lugar de onde podem emanar as
mais graves ameacas a liberdade individual. Como diz HAYEK, tdo logo o
Estado ‘reivindica e obtém o monopdlio da coercdo e da violéncia,
converte-se também na principal ameaca a liberdade individual [assim]
limitar esse poder foi o grande objetivo dos fundadores do governo
constitucional nos séculos XVII e XVIII"5° Nesse diapasdo, o controle do
poder se constitui na garantia da liberdade.

A proépria racionalizagdo, a0 mesmo tempo que
“colocava em risco os valores liberais”5! exercia uma funcao relevante

de instrumento de controle desse poder centralizado no Estado. A

47 Segundo WEBER, “em todo lugar, o desenvolvimento do Estado moderno tem como
ponto de partida a vontade do principe de expropriar os poderes privados,
independentes que, a seu lado, detém um poder administrativo, isto € todos aqueles
que sdo proprietdrios de meios de gestdo, de meios militares, de meios financeiros e
de todo tipo de bens suscetiveis de serem utilizados politicamente. Este processo se
dd em perfeito paralelo com o desenvolvimento da empresa capitalista, mediante a
expropriacio lenta de todos os produtores independentes” (apud DELOYE, ob. cit. p.
53).

48 DELOYE, ob. cit. p. 66.
19 Id, ibidem.

50 HAYEK, Friedrich A. Direito, legislacdo e liberdade: uma nova formulacio dos
principios liberais de justica e economia politica. Trad. Henry Maksoud. Sao Paulo:
Visdo, 1985. v. III. p. 133.

51 BELLAMY, Richard. Liberalismo e sociedade moderna. Trad. Magda Lopes. S3o
Paulo: Edunesp, 1994. p. 292.
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objetividade e a impessoalidade, sob o manto da racionalizacdao do
proprio Direito e da burocratizacdo do espaco publico, reduziam o risco
de um poder irracional, incalculavel e imprevisivel. A propdsito,
ENTERRIA dira “que por medio de las Leyes se garantizaba un espacio
de libre desenvolvimiento y de predictibilidad y certeza de la accion del
Estado”>? A legalidade, assim, converte-se em epicentro da causalidade
da dominacado legitima. Parafraseando MEDAUAR, poder-se-ia dizer que
o poder pessoal é tomado pelo poder legal.53 Dai, a legitimidade de o
Estado Moderno sustentar-se na prépria legalidade, ou, como queria
WEBER, na “racionalidade formal”.

Com isso, diz Paulo BONAVIDES, ha “a
despolitizacdo da legitimidade’>* isto é, “a legalidade vale por
legitimidade”>> “A fé na legitimidade se resolve em fé na legalidade .56
ENTERRIA dira que sobre “esta técnica de legalizacion del poder [serd
erguido] todo el Derecho Publico Moderno”57 O Estado passa a atuar

conforme uma racionalidade formal, atento e preso aos principios

abstratos da lei. Na dic¢ao de DULCE,

“Para WEBER, el Estado moderno esti basado o

legitimado por el principio de legalidad, que consiste

52 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Democracia, jueces y control de la Administracion.
Madrid: Civitas, 1995. p. 33.

53 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolucdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992. p. 79.

54 BONAVIDES, Paulo. A despolitiza¢do da legitimidade. Revista Trimestral de Direito
Piblico, Sdo Paulo, n. 3, p. 17-31, 1993. p. 19.

55 Jdem. p. 25.

56 GOZZI, Gustavo. Estado contemporaneo. /m: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola
& PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. Trad. Luis Guerreiro Pinto et alii.
Brasilia: Edunb, 1983. p. 402.

57 ENTERRIA, ob. cit. p. 32.

94



en el sometimiento general a las leyes. Y, por otra
parte, identifica el tipo puro de dominacion legal con
el Fstado burocrdtico, es decir, con el Fstado” que
ejerce su poder en base Unicamente a reglas
formalmente abstractas. La identificacion del Estado
moderno con el ‘estado burocrdtico” no deja lugar a
dudas sobre el tipo de racionalidad en que se

fundamenta aquél: la racionalidad formal”>¢

Ou ainda:

“La legitimidad del Estado moderno consiste en el
sometimiento general - de todos y todo - a un
ordenamiento normativo formalmente abstracto,
es decir, que el funcionamiento del Estado se
legitima por la creencia en el sometimiento general
a las leyes, esto es, por la creencia en la legalidad.
Esta es la caracterizada por Weber como 7a
obediencia a preceptos juridicos positivos
estatuidos segin el procedimiento usual y

formalmente correctos”>?

Todo o constitucionalismo moderno, assim, volta-se

para o controle do Estado a partir do principio da legalidade. Ao discorrer

sobre as estruturas constitucionais, CANOTILHO afirma que a do Estado

58 DULCE, Maria José Farifias. La Sociologia del Derecho de Max Weber. México:

mimeo. p. 316.

59 Idem. p. 317.
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Liberal é essencialmente negativa, porque ‘(1) conforma a sociedade
negativamente através do estabelecimento de limites ao poder estatal e (2)
consagra direitos, liberdades e garantias essencialmente concebidos como
direitos de defesa (direitos negativos) do cidadao perante o Estado”.%°

Afirma o mesmo autor que o arquétipo do Estado
Liberal é informado pelos principios da subsidiariedade ( “o Estado pode e
deve apenas intervir quando a sociedade ndo consegue solucionar os seus
problemas”),! pelo principio do Estado Minimo ( “que exige a reducdo ao
minimo possivel das actividades do Estado e, consequentemente, das suas
tarefas e despesas’?) e pelo principio da neutralidade (que “aponta a
necessidade de o Estado se abster de intervengées de cardcter econémico-
social, ndo devendo dirigir ou mudar as relacées e situacées preé-
existentes”).63

Assim, todo o constitucionalismo moderno ¢é
concebido como instrumento de contencdo as eventuais ameagas do
Estado aos direitos e garantias individuais. Conseqiientemente, todos os
instrumentos de controle (internos ou externos) sdo informados pelo
mister de manter as acoes do Estado nos canones da lei e, desse modo,
garantir a incolumidade da liberdade individual. Como diz Caio TACITO:
“os direitos do homem geram os deveres do Estado”*

A teoria da validade dos atos administrativos, bem

como dos writs constitucionais e da tipologia dos crimes praticados por

60 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5.ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 1992. p. 77.

61 Jdem. p. 76.

62 Jdem. p. 76-77.

63 Idem.p.77.

64 TACITO, ob. cit. p. 935.
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servidores publicos, é informada por esse pressuposto: conter a agdo do
Estado em face das liberdades individuais, a partir da implementacao de
um sistema de controle racional formal, adstrito aos preceitos abstratos
da lei.

Como informa GORDILLO,

“Al insistirse en el control de legalidad como control
predominante, se introduce entonces una
tendencia hacia la creciente reglamentacion para
hacer mds predecible y mas fdcilmente controlable
la conducta. Pero ocurre que lo que se refuerza de
este modo es el control puramente formal, porque
formales son en tal situacion la normas que se
dictan [...]. Se afirma asf la vigencia y la conviccion
de que si un funcionario dicta un acto vdlido o legal,
nada puede objetdrsele; que si su decision es
inoportuna o inconveniente ello es materia librada
a la discrepancia politica, en todo caso, pero exenta

del control y del reproche administrativo”s>

Voltados para a contencao do poder estatal, tanto os
controles internos quanto os externos abstraem dos valores
extrajuridicos (como os da moralidade, justica, legitimidade, finalidade
etc.), tipicos de uma racionalidade material. A lei se constitui no centro
angular de toda a légica de controle. A respeito, GIANNINI dirad que o
apego a legalidade “implicava que todo elemento de um ato da

Administracdo deveria estar expressamente previsto como elemento de

65 GORDILLO, ob. cit. p. 111.
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alguma hipdtese normativa, devendo a norma fixar poderes, direitos,
deveres etc, modos e seqiiéncia dos procedimentos, atos e efeitos em
cada um dos componentes e requisitos de cada ato” %%

Desse modo encartados no ambiente do Estado, os
mecanismos de controle ostentam apenas como fun¢do manifesta a
legalidade da Administracdo e como fungdes latentes ou mecanicas a
defesa das liberdades publicas. Mas ndo se pode olvidar de que
apresentam, como fun¢ao derivada ou positiva, a previsibilidade e a
contencao da a¢do estatal sobre o mercado, favorecendo, assim, a l6gica
liberal de reprodu¢ao do modo de producgao capitalista.

A respeito, Eros GRAU proeficientemente aduz:

“

m sua origem, o principio [da legalidade]
consubstancia um dado fundamental para a
construcdo da nogcdo de Estado-de-Direito, nogcdo
meramente formal. E, desde ai, opera-se como uma
causacdo circular entre ambos, de modo que a
legalidade, na acepgao liberal, passa a cumprir a
funcdo de garantia dos particulares contra a
atuagdo estatal - o que implica o impedimento de
que o FExecutivo, por ato seu, possa estabelecer
restricoes a liberdade e a propriedade dos
individuos, ou seja, implica defesa dos individuos

contra o Poder Publico”.¢”

O instituto do ombudsman na Suécia e na

66 Apud GRAU, Eros Roberto. Revista Trimestral de Direito Piblico, Sdo Paulo, n. 3,
1993.p. 91.

67 Id, ibidem.
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Finlandia, nesse periodo, esta adequado significativamente a este
contexto: enquanto instrumento de controle da Administracao, de
tipo interorganico, estd informado preponderantemente pelo

principio da legalidade e, assim, por uma racionalidade de tipo formal.

Essa racionalidade atua sobre o funcionamento do
instituto do ombudsman como nucleo organizativo de suas a¢des. Como tal,
dela exsurge a possibilidade de apreensao do que WEBER denominava
“causalidade de sentido”. Uma causalidade nao histérica, mas “de ordem
probabilistica”,¢8 pela qual se pode delinear “o quadro imagindrio da acao
objetivamente possivel, levando em conta o fim visado e os meios
efetivamente disponiveis”®°

Nesse diapasao, é possivel objetivamente supor que
os demais elementos que caracterizam o instituto encontram-se

adequados significativamente a esse tipo de racionalidade.

2.5 Modelo tipico-ideal

Como diz Paz de la BARRA, “E/ ombudsman es el fruto
de la justificacion historica de la existencia del Parlamento, en su tarea de
control de la legalidad de los actos administrativos de la cada vez mds
compleja burocracia estatal”’? Assim, sua localizacdo institucional é o
Parlamento, onde atua como 6rgao subordinado e especializado, com

autonomia deferida: “siguiendo las instrucciones que el proprio

68 FREUND, Julien. Sociologia de Max Weber. Trad. Luis Claudio de Castro e Costa.
4.ed. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria, 1987. p. 58.

69 Idem. p. 60.

70 BARRA, Paz de la. Teoria del Estado y control del poder. Lima: Ed. Latina, 1986. p.
83.
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Parlamento le da, ddndole cuenta de su actuacion, por medio de sus
informes y siendo responsable ante él”71

Saliente-se que as instrucdes do Parlamento, em
verdade, constituem-se em regulamentos de atuacao e nao de diretivas
para casos concretos, em relacdo aos quais o0 ombudsman possui ampla

liberdade. Como informa o mesmo autor:

“fuera de las instrucciones generales a las que el
ombudsman estd sometido por parte del
[Parlamento], es independiente para actuar en los
casos concretos; y en la historia del ombudsman
sueco no se hallan pruebas - en sus informes
anuales al Riksdag’ - de que aquél haya actuado

sujeto a otras influencias”’?

Eleito pelo Parlamento,’3 nessa fase o ombudsman
tem poderes, prerrogativas e garantias similares aos dos parlamentares.
Em face da natureza de sua agdo, como visto, estar voltada
especialmente para a legalidade, tanto a Constituicdao sueca quanto a

finlandesa estabelecem como requisito principal do cargo

71 GUILLEN, E/ Defensor del Pueblo, ob. cit. p. 166.

72 Jdem. MAIORANO aponta no mesmo sentido: “en el ejercicio de sus funciones de
vigilancia, actua con total independencia tanto del Gobierno como del Parlamento.
Como sefalara el ex-Ombudsman de asuntos civiles [..] el Comisionado
Parlamentario decide por si mismo los problemas que investigard y las acciones que

seguird, sin recibir las instrucciones acerca de los casos de que deba ocuparse’
(MAIORANO, ob. cit. p. 38).

73 No caso da Suécia, a eleicdo do titular do cargo é realizada por uma comissio
especial, escolhida pelo Parlamento, composta por 48 membros, sendo a metade de
cada Camara. No caso da Finlandia, o Justitieombudsman é nomeado diretamente pela
Camara de Representantes, enquanto o Justitiekansler, como mencionado
anteriormente, ¢ nomeado pelo Presidente da Republica (art. 49 da Constituicao).
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conhecimentos juridicos que o habilitem para o exercicio de um controle
de legalidade.” Talvez por essa razao, “todos os ombudsmen /[suecos/
escolhidos até hoje fizeram carreira na magistratura sueca [...] grande
parte deles veio da Revisionssekretare, outros da Corte da Apelacdo, ou,
ainda, eram presidentes de tribunais de primeira instancia”’>

Detentor de mandato imperativo, sua destituicdao
depende de condi¢cdes objetivas, aferidas pelo Parlamento, em um
processo que se lhe assegure ampla defesa. Ao menos na Suécia, “até hoje
ndo houve nenhum caso de demissdo de ombudsman, sendo que a
maioria deles exerceu pelo menos mais de um mandato”7¢

Nesse periodo, os meios predominantes de atuacao
sdo as inspecgoes e as investigacoes, realizadas mediante provocacao ou
oficio. Como se trata especialmente de exame de legalidade, ao
ombudsman é conferido legitimidade ativa na propositura de ac¢des
judiciais, inclusive de natureza penal. Na Finlandia, por exemplo, dispoe

a Constituicao:

“Art. 59 - Em caso de acusacdo de um membro do
Conselho de Ministros, do Tribunal Supremo, do
Tribunal Supremo Administrativo ou contra o
Chanceler da Justica por um ato ilegal cometido
no desempenho de suas fungées, o caso deve ser
julgado por um Tribunal Especial chamado de

Corte de Acusacdo (ou Alta Corte), estabelecido

74 A Constituicdo Sueca, em seu art. 96, estabelece apenas que a escolha recai sobre
“um jurisconsulto de notorio saber e de integridade particular’; a finlandesa, “uma
pessoa conhecida como eminentemente experta nas leis” (art. 49).

75 AMARAL FILHO, ob. cit. p. 27.
76 Idem. p. 24.
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pelas normas que tém cardter de Lei
Fundamental.
Se a agdo foi proposta pelo Parlamento, atuard

como ‘acusador’ [perseguidor] o ombudsman ”.

Ao ombudsman finlandés sdo consignados os
mesmos direitos do Chanceler da Justica para propositura de a¢des. Na
Suécia, além dessa prerrogativa, o ombudsman pode requisitar, como
assistente, qualquer membro do Ministério Publico (art. 62, §22 da
Constituicao). Sdao também deferidos poderes de iniciativa para
procedimentos administrativos disciplinares e, recentemente, para impor
sang¢oes (Instrucdo ne 21).

Mais do que a persuasdo - que ocorre em geral por
meio de recomendag¢des - a persecucdo penal, nesse periodo, é o
instrumento mais forte do ombudsman. Nesse ambito, incluem-se os
“recordatorios”, decisdes de carater positivo voltadas para pequenas
infracdes.

As recomendagdes, por outro lado, limitam-se as
decisdes tomadas no ambito da discricionariedade. Nesse caso, ndo ha
vinculagdo a decisdo nem, tampouco, san¢do. Além de recomendagdes
formuladas em face de casos concretos, desde a Instrucdo de 1975, o
ombudsman pode formular recomendacdes legislativas, conforme

expressamente previsto no art. 42 da Instrucdo n.c 21:

‘os Ombudsmen poderdo atuar para remediar
deficiéncias legislativas. Se ao exercer suas
obrigacdes supervisoras encontrarem razoes que

aconselhem suscitar a questio de modificar a
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legislacdo ou qualquer outra medida que o Estado
deva adotar, podem apresentar um estudo sobre a

questdo ao Parlamento ou ao Governo’.

Na Finlandia, de igual modo, estipula o art. 8° da

Instrucao de 1972:

“

1 ombudsman debe, ademds, senfalar, si lo
considera apropriado, cualquier Iimperfeccion
hallada en las leyes o decretos, o si en las mismas
hay expresiones Inadecuadas o fraseologia
conflictiva, especialmente si de ello ha resultado
interpretaciones diferentes, inciertas u otros
inconvenientes en la prdctica legal y administrativa,
y debe proponer medidas para subsanar tales

imperfecciones”’.

Nesse periodo, o ambito de competéncia do
ombudsman sueco e finlandés alcanga ndo s6 os funcionarios da
Administracdo Publica nacional e local, também os do Poder Judiciario,
bem como todas as pessoas fisicas e juridicas de direito privado que se
encontrem no exercicio de fungdes de natureza publica. No caso da
Finlandia, incluem-se nos limites de competéncia do ombudsman os
funciondrios de todas as comunidades religiosas, além dos servidores da
policia e do exército.

Em face da adstricao ao principio da legalidade e
a racionalidade de tipo formal, em geral estdo excluidos de sua
competéncia os agentes politicos. Assim é que, na Suécia, baixou-se

uma Instrucdo explicitando os limites de competéncia do
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ombudsman:

“El ombudsman no ejerce supervision sobre: 1) los
miembros del Ricksdag [Parlamento/, Z2) los
funcionarios administrativos del Ricksdag del
Comité de Elecciones; de su Junta de Apelaciones y
el Secretario General del mismo Ricksdag; 3) la
Junta de Gobierno del Banco de Suecia; el
Gobernador y Subgobernador del mismo Banco; la
Junta de Directores de esa entidad, los
Comisionados del Departamento de Deuda
Nacional y el Interventor General del Departamento
de la Deuda Nacional; 4) el gobierno o el Gabinete o
Gobierno; 5) el Canciller de Justicia; 6) los organos

de los Consejos municipales”’””

Na Finlandia, em que pese a amplitude da
competéncia consignada no art. 49 da Constituicdo, algumas ponderagoes
vém sendo progressivamente adotadas, como € o caso da exclusdo, por
decisdao do Tribunal Supremo Administrativo, do controle dos atos
praticados pelo Presidente da Republica.

Como agente superior de controle, os ombudsmen de
ambos os paises podem atuar mediante provocagao ou oficio. No primeiro
caso, possuem ampla discricionariedade para prosseguirem no feito ou
determinarem seu arquivamento, quando devem obrigatoriamente
comunicar ao interessado.

Os requisitos subjetivos geralmente exigidos na

77 MAIORANO, ob.cit. p. 37.
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esfera judicial ndo se apresentam para as queixas ou reclamagoes
formuladas ao ombudsman. Assim, menores, incapazes, internos em
estabelecimentos hospitalares e prisionais, estrangeiros, pessoas com
direitos politicos cassados, sdo legitimados em face do instituto. Segundo
MAIORANO, “/a tinica excepcion es la relativa a los hospitales psiquidtricos,
en los cuales, de acuerdo com la ley, el jefe del establecimiento puede leer
las cartas de los enfermos, sin perjuicio de la obligacion de darles curso’’8

Fundado no pressuposto da adstri¢do ao principio
da legalidade e, portanto reflexamente ao do interesse publico, ndo é
exigido que haja interesse juridico préprio, ainda que indireto, para a
formulagdo de queixas ou reclamacgdoes.

Com o mesmo pressuposto, ndo se aplicam prazos
decadenciais no caso de temas que importem em interesse publico,”®
nem, tampouco, representacao técnica para a formulacao de queixas ou
reclamacgoes.

Saliente-se, ainda, que a publicidade preside todos
os atos realizados no exercicio de sua competéncia. Uma caracteristica,
diga-se, que permanecera ligada a instituicao até a contemporaneidade,
especialmente no que se refere a obrigacao que lhe é imposta de
apresentar relatdrios periddicos ao Parlamento. Nesse sentido, cabe

salientar que tais relatdrios, nas praticas sueca e finlandesa, sdo

78 Idem. p. 51.

79 No caso da Suécia, a Lei n.2 1.057/75, em seu art. 20, ainda que tenha previsto o
prazo de dois anos, excepcionou este prazo em face do interesse publico: “E/
ombudsman no deberd investigar hechos o circunstancias que hayan acaecido con
mads de dos afios de antelacion a la fecha de la recepcion de la reclamacion, salvo que
estime esencial investigar el caso en interés puiblico”.
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pormenorizadamente assentados em casos concretos.8® Como
testemunha BEXELIUS, Ombudsman de Assuntos Civis da Suécia,

durante a década de setenta:

“

ste informe usualmente de unas 400 o 500
pdginas, contiene una relacion del trabajo
desempeniado o de la investigacion que haya
realizado de la condicion de la administracion de las
leyes en el Reino, incluyendo un resumen de los
casos mds importantes en que el ombudsman haya
tomado una decision durante el afio anterior (de
julio a junio, interpolamos nosotros). El informe se
distribuye  entre todos los funcionarios
administrativos y éste es, probablemente, en medio
mds importante con que cuenta el ombudsman para

influir en la aplicacion de las leyes en Suécia” 4!

Mencione-se, também, a gratuidade como outra
caracteristica da instituicdo tanto na Finladia quanto na Suécia.
Como visto, a instituicido do ombudsman, nesse

periodo, distancia-se significativamente do modelo tedrico vigente,

80 GUILLEN aponta como exemplo os itens dos relatérios elaborados pelo
ombudsman finlandés nos anos de 1977, 1978, 1980 e 1981, assim descritos: 7 -
Estatisticas; Il - Generalidades; Il - Actividad inspectora; IV - Ejemplos de quejas
formulas y sobre las cuales se adoptaran medidas; 4.1 Propuestas referentes a
legislacion, tribunales y administracion; 4.2 Reapertura de procesos ante los
tribunales o correccion de decisiones administrativas; 4.3 Cargos contra funcionarios;
4.4 Procedimientos disciplinarios contra funcionarios; 4.5 Casos en los que se
enviaron recordatorios a funcionarios o se expreso otro tipo de criticas; 4.6 Otros
casos en los cuales se interesé el Ombudsman” (GUILLEN, E/ ombudsman
parlamentario de Finldndia, ob. cit. p. 26)

81 BEXELIUS, ob. cit. p.58.
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descrito na primeira parte deste Capitulo. O trago fundamental desta
diferenca situa-se no tipo de racionalidade preponderante atribuida ao

instituto, com profundos reflexos no estabelecimento de sua natureza.

Conforme assinalado, o modelo teérico trabalha sob o
influxo de um artificio que estabelece uma interconexdo causal entre
instrumento de controle da Administracao Publica e instrumento de defesa
dos direitos do cidaddo. Ainda que a doutrina, na andlise da instituicao,
reproduza esse artificio, as reflexdes aqui elaboradas procuraram deixar
extreme de duvida a natureza de instrumento de controle do ombudsman
sueco e finlandés.

BEXELIUS, ndo obstante nesse particular
acompanhar a doutrina, acaba por apresentar um dado empirico que
demonstra, de maneira grandiloqliente, a hipétese aqui defendida: “en los
primeros 100 afios de la existencia de la oficina solo recibio unas 70 quejas
al afio”8% Ainda que este dado empirico nao fosse suficiente, a atribui¢ao ao
instituto de uma natureza de instrumento de defesa dos cidaddos, como
visto, ndo apresentaria qualquer adequagdo significativa a ambiéncia
politica e, desse modo, apresentaria poucas possibilidades de manutencdo
e funcionamento.

O quadro sindptico a seguir exposto, ademais,
demonstra que a posi¢ao aqui defendida ostenta perfeita adequacado ao
que se poderia chamar de caracteristicas internas do instituto do
ombudsman:

1. fungdo teleolégica ou manifesta: controle da legalidade dos atos

82 Idem. p. 62.
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10.

11.
12.

13.
14.

15.

praticados por servidores publicos do Poder Executivo e Judiciario;
fungdes latentes ou mecanicas: defesa dos direitos do cidaddao em
face de atos ilegais praticados no ambito do Poder Executivo ou do
Judiciario;

tipo de racionalidade: preponderantemente formal;

principios juridicos basicos (estruturais): legalidade, interesse
publico, publicidade;

natureza: instrumento de controle interorganico;

previsdo juridica: constitucional e infra-constitucional (esta,
mediante Instrucdes baixadas pelo Parlamento);

bem juridico tutelado: legalidade administrativa e judicial;
localizagdo institucional: Poder Legislativo;

nivel hierarquico: superior, semelhante ao de Ministro da Justica;
forma de selecdo: eleicdo pelo Parlamento. No caso da Suécia, por
intermédio de uma Comissao de 48 membros, metade de cada uma
das Camaras do Poder Legislativo;

requisitos do cargo: especialmente notério saber juridico;

garantias do cargo: mandato certo e demais garantias estabelecidas
para os membros do Parlamento;

poderes: disciplinares e investigatorios;

nivel de autonomia: amplo, alcancando independéncia funcional,
politica, administrativa e financeira, inclusive em relagdo ao Poder

Legislativo;

competéncia objetiva: especialmente atos administrativos
vinculados da Administracdo Publica, do Poder Judiciario e de

particulares no exercicio de fung¢des publicas e atos normativos
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(legislativos e administrativos);

16. competéncia em razdo das pessoas: agentes publicos, com exclusao
dos agentes politicos dos Poderes do Estado;

17.instrumentos de atuagdo: recomendagdes, sugestdes, sangoes,
participacdo nas sessdes do Parlamento e legitimidade ativa para
propositura de a¢des judiciais e administrativas;

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

Neste capitulo foi apresentado o modelo tedrico
que convencionalmente é utilizado no estudo do instituto do
ombudsman. No delineamento desse modelo, elaborado a partir de uma
perspectiva sincronica, foram consideradas especialmente as
conclusdes e indicacdes dos principais foruns cientificos e agremiacdes
de ombudsman na atualidade.

Em seguida, privilegiando uma perspectiva
diacronica, foram analisadas as caracteristicas do instituto ao tempo de
sua institucionalizagdo na Suécia e na Finlandia, respectivamente em
1809 e em 1919. Conforme indicado na introduc¢do desta tese, a partir
desse estudo foi construido um modelo tipico-ideal, adequado
significativamente a racionalidade estatal predominante no periodo

analisado.

A comparacdo entre modelo tedrico e o construido
com base nas legislacbes sueca e finlandesa revela significativas
diferencas, demonstrando a insuficiéncia de referibilidade empirica do

modelo tedrico, em relacao, pelo menos, ao primeiro século de vigéncia
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do instituto.
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CAPITULO III
0 OMBUDSMAN COMO DEFENSOR DO POVO

Seguindo a mesma perspectiva diacronica do
capitulo anterior, o presente capitulo volta-se - apds uma rapida
exposicdo do desenvolvimento da instituicdo na Suécia e na Finlandia -
a seqiiéncia historica de difusao do instituto no demais paises do mundo.
Em face de a pesquisa ndo ter como objetivo um estudo comparado, o
elenco de legislagdes analisadas foi selecionado tendo como critério a
constru¢do de um modelo tipico-ideal, adequado a racionalidade
preponderante do periodo.!

Na tentativa de evitar repeticdes desnecessarias,
procurou-se salientar apenas os elementos distintivos contemplados na
legislacdo de cada um dos paises analisados. Essa opcdo, todavia,
procurou ndao comprometer a possibilidade de apreensao de uma visao
global do instituto, nem tampouco das caracteristicas que marcam as
principais formas em que o ombudsman foi institucionalizado nesse

periodo.

1 0 marco inicial desse periodo foi a Constituicio norueguesa de 1962. Tendo como
pressuposto que a implementacdo do gerencialismo e das politicas neoliberais
patrocinaram uma mudanca de racionalidade na espacialidade publica estatal e,
portanto, no proéprio instituto em estudo, o termo final de aplicacdo desse modelo
coincidiria com a efetivacdo dessas mudangas. Entretanto, em face da auséncia de
indicacdes normativas que sugerissem o sentido dessas transformacoes, o termo final
foi inobservado neste capitulo. O impacto dessas mudancas, entretanto, podera ser
observado no Capitulo IV, o qual se volta para a percussao dessas mudangas no Estado
brasileiro.
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1. Difusdo do instituto

Em 1915, ap6s a reforma de sua organizacao
militar, a Suécia instituiu o Militieombudsman (MO) para controlar,
exclusivamente, a administracao militar, antes subtraida do controle do
Parlamento. Essa duplicacao do instituto, entretanto, ndo foi suficiente
pararesponder as exigéncias de uma administragao multifacetaria como
a sueca. Daf a nova reforma de 1967, que aprovou a unificagdo dos dois
orgaos com uma fungao repartida entre os trés ombudsmen, com o
mesmo status e sob a mesma denominacdo. A cada um dos
justitieombudsmamen couberam diferentes esferas de atribuicdes: ao
primeiro, as questoes diretamente ligadas ao bem-estar do
administrado; ao segundo, assuntos concernentes ao Poder Judiciario e
a esfera militar; e ao terceiro, matérias pertinentes a esfera civel.2

As reformas suecas de 1915 e 1967 nao
influenciaram imediatamente a Finlandia, que manteve, até
recentemente, um Unico ombudsman para controlar as atividades
administrativas, militares e as acdes de ordem administrativa do Poder
Judiciario. Atualmente conta com diversos defensores especificos, entre
os quais cabe mencionar: Defensor Publico para a Protecao de Dados,
Defensor Publico para a Protecao do Consumidor, Defensor Publico para

a Igualdade de Oportunidades, Defensor Publico para os Enfermos e

2 Em 1976 a organizacio foi novamente modificada, permanecendo até os dias de
hoje: quatro ombudsmen, um dos quais é chefe administrativo, competindo-lhe a

administracdo dos cargos, bem como a orientacdo geral das atividades.
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Defensor Publico para os Direitos das Criangas.3

1.1 Dinamarca: Ombudsman

A Constituicdo dinamarquesa de junho de 1953 nao
ficou imune ao fascinio do instituto do ombudsman, prevendo
expressamente sua instituicdo no art. 55: “La Ley regulard la eleccion por
el Folketing [Parlamento] de una o dos personas, que no sean miembros
del mismo, para controlar la Administracion civil y militar del Estado”.

Nos termos da Lei n.2 203/54, que viria a
regulamentar o instituto, sua competéncia alcanga a administragao
militar e civil, central e local (art. 12), sendo-lhe vedado o controle das
atividades administrativas e judiciais exercidas pelos juizes e membros
das Cortes Superiores, bem assim dos membros dos Conselhos
Governamentais locais. O referido diploma, em seu art. 42, autoriza
expressamente o controle do ombudsman sobre os Ministros de Estado
e a “toda persona que se desempefie dentro del servicio
gubernamental”*

Sem poderes para atuar sobre os atos praticados por

membros do Parlamento, pode, tal como na Suécia e Finlandia, formular

3 Além desses defensores, a estrutura administrativa da Finlindia conta com um
Comissdrio de Justica, considerado o mais alto cargo publico, com competéncia para
o controle juridico dos administradores publicos, especialmente dos Ministros e do
Conselho de Ministros.

4 Como bem lembra AMARAL FILHO, “é preciso salientar que, ao contrdrio do caso
sueco, a Dinamarca possui uma administracdo hierarquizada, em que seus ministros
sdo o0s superiores e responsdveis constitucionalmente pelas diretrizes
governamentais e pela acdo administrativa correspondente. Portanto, seria
impensdvel qualquer controle da administracdo que excluisse os ministros, como se
faz na Suécia”(AMARAL FILHO, Marcos Jordao Teixeira do. O ombudsman e o controle

da Administracdo. Sio Paulo: Edusp/icone, 1993. p. 52).
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sugestdes quando ‘detecta la existencia de imperfecciones en las leyes
existentes o en las reglamentaciones administrativas [...] al Parlamento y al
Ministro competente” (art. 11).

Nos termos desse diploma legal, o modelo de
ombudsman dinamarqués se filia, sem qualquer davida, ao do modelo
sueco e finlandés exposto no capitulo anterior, ainda que apresente
algumas diferencas relevantes. A primeira delas refere-se ao fato de seus
instrumentos de atuagdo estarem adstritos a via ndo contenciosa, sendo-
lhe vedada a legitimidade para a propositura de acdo judicial ou
instauracdo de procedimento administrativo, sendo, entretanto,
autorizado a solicitar que o 6rgao competente ingresse com as medidas
judiciais ou administrativas que determinar. E o que se conclui do

disposto nos dispositivos abaixo transcritos:

“Art. 99: 1) El Ombudsman puede solicitar al Fiscal
que promueva la apertura de una investigacion
preliminar o acceso al interesado ante los
Tribunales ordinarios por inconducta en el empleo
publico o funcion [...];

2) El Ombudsman puede ordenar a la autoridad
administrativa  central  correspondiente la
instruccion de actuaciones disciplinarias;

]

Art. 10: 1) Si el Ombudsman tomase conocimiento
de una falta o de una negligencia grave, cometida
por cualquiera de las personas mencionadas en el

articulo 4% informard al Parlamento y al Ministro
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correspondiente /[...]".

Outras duas diferencas devem ser apontadas: a) a
eleicdo do titular do cargo se da em cada eleicio dos membros do
Legislativo (art. 19, II), sendo, portanto, seu mandato coincidente com o
dos parlamentares e b) os servidores das comunidades eclesiasticas sao,
como na Finlandia, também controlados pelo ombudsman.

Aponte-se, ao final, o registro feito por MAIORANO de
que o grande mérito do ombudsman dinamarqués foi seu esforc¢o na difusao

da instituicdo para os outros paises da Europa.

1.2 Noruega: Sivil Ombudsman for Forwaltningen

Com a institucionalizagao em junho de 1962 do Sivi/
Ombudsman for Forwaltningen, a Noruega - ainda que inspirada no
modelo sueco e finlandés - acaba por inaugurar um segundo modelo que
viria a se consolidar no final da década de setenta com a criacao do
ombudsman de Portugal e da Espanha.

Para melhor compreender a instauracao desse
novo modelo, é necessario um retrospecto da histéria da Noruega.

No inicio do século, uma reestruturagdo nas Forgas
Armadas da Noruega acabou por criar pequenas comissdes compostas
por trés membros, denominadas de tillitsmen, para gerirem as
conflitivas relagdes entre os jovens recrutados e os oficiais de alta
patente. Em meados de 1946, uma comissao parlamentar especialmente

constituida para investigar o funcionamento da administragdo militar

5 MAIORANO, Jorge Luis. £/ ombudsman. Defensor del Pueblo y de las instituiciones

republicanas. Buenos Aires: Macchi, 1986. p. 56.
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prop0s a ampliacdo dos poderes das tillitsmen, as quais, até entdo,
tinham suas decisdes subordinadas inteiramente aos oficiais superiores.
Inexitosa essa primeira tentativa, duas outras comissoes, em 1948 e
1950, reforcaram o mesmo entendimento, inclusive propondo uma
comissao com poderes similares aos do ombudsman sueco.

Em 1952, constatando diversos excessos
perpetrados por superiores contra os jovens conscritos, o Parlamento
venceu a forte resisténcia do Exército e do Ministério da Defesa,
constituindo uma junta de sete membros, cujo presidente - subordinado
ao Parlamento - atuaria como ombudsman das For¢as Armadas. Sua
missdo precipua seria a protecdo dos jovens conscritos, conforme

expresso pelo proprio comité que propos sua criacao:

“

ara dar a los conscriptos un sentimiento mds
fuerte de seguridad legal, el Comité propone que se
crie un Representante para las Fuercas Armadas
elegido por lo Parlamento [..] Este representante
central deberd tener una posicion tan fuerte que
puede obtener informacion en cualquier parte de la
Fuerza de Defensa en relacion con los asuntos que
se le planteen. [..] El Representante para las
Fuerzas Armadas ejercerd control e intervendrd
fundamentalmente cuando se violen la seguridad

legal y los derechos de los oficiales o de las clases de
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conscritos”.¢

Com mandato de 4 (quatro) anos e com amplos
poderes, a primeira Instrucio do Parlamento estabeleceu

expressamente a funcao do ombudsman:

‘a ocuparse de los asuntos que planteen los comités de
representantes y los conscriptos individuales relativos
a la duracion del servicio o a las condiciones del
servicio tales como los derechos econdmicos y sociales
de los conscriptos, asi como las cuestiones relativas al
trabajo educativo y de bienestar, el servicio en la
cantina, pensiones, equipo, ropa, alimentacion y

hospedaje””

Como se vé, ja ndo se tratava de controle de
legalidade, mas de defesa daqueles que se encontravam no ambito de
suas atribuicdes. A prop6sito, o proprio Ombusman das Forcas Armadas,

Arthur RUUD, confirma esse entendimento:

“La labor del Ombudsman se puede dividir en

cuatro tareas principales:

1. Como cabeza del sistema de representantes,
mantenerse en estrecho contacto con la labor
de los comités de representantes;

2. Conocer las solicitudes del soldado u oficial

6 RUUD, Arthur. El ombudsman militar y su junta. /m ROWAT, Donald C. £/
ombudsman. Trad. Eduardo L. Searez. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1973. p.
162.
7 Idem. p. 164.
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individual;

3. Tomar asuntos para consideracion por propria
inciativa,

4. Actuar como oJrgano asesor de las principales

autoridades militares e civiles”8

O projeto para Ombudsman de Assuntos Civis,
apresentado pelo Governo ao Parlamento em 1961, mantinha a mesma
idéia de se constituir um defensor dos direitos dos cidadaos. A
justificafiva do referido projeto, alids, dispunha claramente nesse

sentido:

“

1 sistema de un Ombudsman puede ser de gran
ayuda para quien quiera que sienta haber sufrido
un abuso de poder por parte de las autoridades
administrativas. Presentar una demanda ante un
tribunal puede parecer dificil y caro. No todo el
mundo tendrd la oportunidad de lograr que su caso
sea debatido en el Storting [Parlamento]. Muchas
personas se resistirdn a la ideia de presentar un
caso a la prensa. Pudiendo plantear el asunto al
Ombudsman, /a persona interesada podrd lograr
que el mismo sea examinado em forma sencilla y sin

costo”?

Em junho de 1962, o Parlamento noruegués

8 Idem. p.166.

9 Proyeto del Gobierno n.2 30. Apud OS, Audvar. Los ombudsman de Noruega. /n:

ROWAT, ob. cit. p. 144.
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aprovaria esse projeto do Governo sem qualquer alteracdo, instituindo,
assim, o primeiro ombudsmanvoltado preponderantemente para a defesa
dos cidad3os. E o que se dessume do art. 32 da lei que o instituiu (Lei de 22

de junho de 1962):

“Art. 32 - La mision del Ombudsman, como
persona de confianza del Parlamento, segin lo
que queda establecido en esta Ley y en sus
instrucciones, es la de intentar garantizar que no
se cometa ninguna Injusticia por la
Administracion Publica contra el ciudadano

individual’.

A passagem de instrumento de controle do Estado
para de defesa do cidadao acaba determinando algumas diferencas
substantivas em relagdo ao ombudsman sueco e finlandés.

A primeira delas diz respeito a exigéncia de
interesse juridico concreto do queixoso. Nos termos do art. 62 do
referido diploma, apenas podem recorrer ao ombudsman aquele que
“considere haber sido lesionado en sus derechos por parte de la
Administracion Publica”. No mesmo sentido, a reclamagdo ou queixa
s6 sera recebida apdés o esgotamento prévio dos recursos
administrativos.

Diferentemente  das  regulamentagdes  dos
ombudsman tratados anteriormente, ao noruegués é exigido que se dé
ciéncia do resultado de suas atuagdes tanto ao acusado quanto ao

reclamante (art. 99).

Seus instrumentos de atuagcdes sdao menos amplos
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que os estabelecidos pela legislacao sueca e finlandesa: a) comunicagao
de eventuais defeitos em leis ou disposi¢des administrativas (art. 11); b)
solicitacdo de revisdo de provas aos Tribunais (art. 72); c) sugestoes e d)
recomendacgdes. Em face de sua natureza, nao lhe sdo atribuidos poderes
disciplinares ou sancionatorios.

Nos termos da referida Lei, sua competéncia nao
alcanga: a) as decisdes tomadas pelo Conselho de Ministros; b) as
atividades dos Tribunais; c) as atividades religiosas; d) as decisoes
tomadas pelos Conselhos Municipais ou Provinciais (art. 42). Nao
obstante essas exclusdes, a propria Lei autoriza o Parlamento
excepciona-las (art. 49, in fine).

Saliente-se que em relacao aos requisitos do cargo, o
art. 12 da referida Lei estabelece que “£/ Ombudsman debe poseer los
requisitos exigidos para ser juez del Tribunal Supremo’.

Reafirmando o pioneirismo da Noruega em relacao
a funcao preponderante do instituto, em 1973 criou um ombudsman
especifico para a defesa do consumidor em suas relacdes de mercado,

publicidade e propaganda.l?

1.3 Nova Zelandia: Parliamentary Commissioner

O primeiro pais do sistema da Common Law a

10 Anteriormente, em junho de 1957, a Republica Federal da Alemanha ja havia
instituido o Comissario Parlamentar para as Forcas Armadas ( Wehrbeauftrage des
Bundestages). Algumas regides tém adotado o cargo de Representante do Cidaddo,

cuja competéncia é a defesa do usuario em face da prestacao de servigos publicos.
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acolher o instituto do ombudsman foi a Nova Zelandia, através do
Parliamentary Commissioner (Ombudsman) Act, em 1962. No pleito
eleitoral de 1960, o Partido Nacional - de orientacdo conservadora -
inseriu em sua plataforma de governo a proposta de um representante
do Parlamento, voltado para a defesa dos direitos do cidadao.
Imediatamente ap6s a vitéria, foi encaminhada a proposta
governamental, aprovada sem qualquer emenda.

De maneira distinta dos ombudsmen analisados
anteriormente, o neozelandés, inobstante a denomina¢dao de Comissario
Parlamentar, é designado pelo Governador-Geral, mediante indicagdo da
Camara de Representantes. Seu mandato, coincidente com o dos membros
da referida Camara, é de trés anos.

Do modo em que foi concebido, possui diversos
lacos de dependéncia administrativa e financeira com o Poder Executivo.
Entre eles, a indicacdo do numero e classe dos funcionarios, seus
proventos e condicdes de nomeagdo. Nessa condicdo ndo possui
competéncia sobre os atos praticados pelos Ministros de Estado.

No ambito de sua competéncia ndo se preve,
igualmente, o controle dos atos do Poder Judiciario, das For¢as Armadas,
das comunidades religiosas e da Administracao local. Cabe - e aqui se
trata de uma peculiaridade - ao Tribunal Supremo a manifesta¢do de sua
competéncia em caso de duvida, ndo obstante a Lei conter um detalhado
anexo indicando os 6rgdos e entidades ao controle do ombudsman
submetidas.

O recebimento de queixas e reclamacdes sujeita-se,

tal como na Noruega, ao esgotamento da via administrativa e judicial,

ap6s demonstrado o interesse de agir. De modo pioneiro, entretanto, a
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lei admite a legitimacdo extraordindria das organizacdes da sociedade
civil representar os interesses coletivos e difusos.

Confirmando sua natureza de 6rgdo de defesa dos
direitos dos cidadaos, no ano de 1976 foi criado um cargo de Comissario
Parlamentar para a Defesa da Privacidade e, em 1986, um de Comissario
Parlamentar para o Meio Ambiente, voltado para o controle das politicas
publicas ambientais e das medidas de protecdo e uso adequado dos

recursos naturais.

1.4 Inglaterra: Parliamentary Commissioner

Apds inumeros estudos e conferéncias sobre
ombudsman (levadas a efeito especialmente pelo ombudsman da
Dinamarca, Stephan HURITZ), a proposta de criacdo de um Comissario
Parlamentar passou a integrar a plataforma dos dois principais partidos
politicos ingleses (Partido Liberal e Partido Trabalhista), no inicio da
década de sessenta.

O fator determinante da institucionalizacao do
ombudsman na Inglaterra, todavia, foi o relatério da Comissao
Internacional de Juristas, constituida em 1959, para examinar a eficacia
dos meios administrativos e judiciais de controle do Poder Publico. O
Informe Whiatt - como foi denominado esse relatorio - entre diversas
sugestles “proponia el control administrativo sobre los actos hasta
entonces irrecurribles, incluso los discrecionales, y sugeria la creacion
de un ombudsman al estilo escandinavo”11

Apés diversos embates, discussdes e estudos, em

marco de 1967 aprovava-se “The Parliamentary Commissioner Act’,

instituindo o Parliamentary Commissioner for the Administration, com

11 MAIORANO, ob. cit. p. 82.
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algumas diferencas substantivas em relacdo aos ombudsmen dos outros
paises.

Uma delas diz respeito ao estabelecimento de um
modo de acesso indireto do cidaddo ou pessoa juridica, o qual devera ser
consubstanciado, necessariamente, pela mediacao do Parlamento: “No se
sustanciard reclamacion alguna de acuerdo con esta ley a menos que se
formule a un Diputado de la Cdmara de los Comunes” (art. 62, inciso III).

O principal fundamento que se tem utilizado para
justificar essa medida é o receio que se tinha a época de que o nimero
de reclamagdes poderia comprometer a resolubilidade da atuagao do
ombudsman.'? Ao que parece, entretanto, o correto seria supor que essa
medida tem como pressuposto o fato de que o principal argumento para
criar um instituto assemelhado ao ombudsman sueco na Inglaterra era
a inexisténcia de mecanismos de defesa contra decisoes administrativas
discricionadrias, incluindo, especialmente, os atos considerados de “ma
administracdo”.!3 Assim, em face da subjetividade na analise de termos
dessa natureza,'* aos parlamentares seria consignado o dever de
realizar uma triagem sobre a procedéncia das reclamacdes e queixas

formuladas pelos cidadados, antes de encaminha-las ao Comissario

12 Nesse caso, é preciso considerar que antecendo a proposta de sua criacio, a
Comissao Internacional de Juristas tinha elaborado um alongado e sistematizado
informe sobre as queixas mais habituais.

13Aqui entendido como ‘administracdo insuficiente ou deficiente [..] envolvendo
“‘Irregularidades administrativas, injusticas, discriminacdo, abuso de poder, auséncia
ou recusa de informagdo e atrasos indevidos” (DEFENSOR DEL PUEBLO EUROPEO
[on line]. www.euro-ombudsman.eu.int/media/pt/ default.htm [disponivel em
11.jan.1999]).

14 Nesse particular, é importante notar que tais termos (ma administracio, justica e
injustica), deliberadamente, ndo foram definidos pelo “The Parliamentary

Commissioner Act”.
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Parlamentar.

de controle,

é admitida:

de

Precisamente em face da natureza dos atos objeto

acordo com o art. 5° inciso 2, nao

“toda actuacion respecto de la cual la persona
agraviada tuviere o hubiere tenido un derecho de
recurso, apelacion o revision ante un Tribunal
constituido por ley, o en virtud de una ley, o bien
en virtud de las prerrogativas de Su Majestad; b)
toda actuacion respecto de la cual la persona
agraviada tuviere o hubiere tenido defensa por
via de procedimiento ante cualquier Tribunal de

Justicia’.

No que diz respeito a competéncia em relacdo as

pessoas, o Comissario inglés alcanca toda pessoa fisica ou juridica em

exercicio de fungdes publicas, com exce¢do dos servidores e entidades

do Poder Legislativo e Judiciario. O extenso rol de pessoas sujeitas a sua

jurisdicdo é elencado no Anexo 2 do The Parliamentary Commissioner

Act, o qual pode ser modificado pela Coroa, por disposicdo expressa do

referido diploma.

Nos termos da lei acima mencionada, o titular do

cargo é designado pela Coroa, mediante Carta Patente com o selo de Lord

Chanceler, sem mandato certo, podendo permanecer no cargo até sua

jubilacdo aos 65 anos de idade. De igual modo, a remogao é determinada
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pela Majestade Real, por iniciativa propria, ou por requerimento de ambas
as Camaras do Parlamento (art. 12).

Contrariamente as experiéncias de seus
antecessores, o Comissario Parlamentar inglés nao pode atuar de oficio,
mas tao-somente por provocacdo de um membro da Camara dos
Comuns. Essa caracteristica, aliada a auséncia de imediatividade na
relaciio entre o reclamente ou queixoso e o Comissario, levou GUILLEN

a denomina-lo “miniombusman’, fazendo-o nos seguintes termos:

‘el Parliamentary = Commissioner for the
Administation inglés no es un ombudsman - en e/
sentido proprio, nordeuropeo de la palabra, de la
que se ha apoderado el vulgo inglés - siempre con
el debido respeto a las personas que ocupen tal
cargo, es, a lo sumo, un ‘miniombudsman’.

-]

Oprimido - mejor, comprimido’ - entre los dogmas
politicos ingleses tradicionales, de la independéncia
del Poder Judicial y sus componentes personales;
de la fuerza del Parlamento - que puede destituirlo
- y del propio Gobierno - que quizds es el mismo
que lo nombréo -, su esfera de accion queda,

logicamente, disminuida”?®

15 GUILLEN, Victor Fairén. £/ defensor del Pueblo - ombudsman. T. 1. s/ trad. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1982. p. 149.
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Nao obstante a procedéncia de tais observacgoes, cabe
relevar o fato de que a legislacdo consignou a possibilidade de se aplicar
0 “contempt of court™¢ a todo aquele que, de qualquer modo, obstrua os
trabalhos do Comissario Parlamentar. Ademais, em termos de faculdade
de investigacdo, os poderes que sdo consignados ao Poder Judiciario sao
estendidos ao Comissario Parlamentar, a quem se autoriza interrogar
mediante juramento, convocar testemunhas e requisitar documentos e
informacoes de qualquer 6rgao ou entidade governamental, inclusive os
considerados secretos, dentro dos termos da Lei de Segredos Oficiais de
1911. A propbsito, cabe ressaltar que ao Comissario nao é autorizado
alterar ou modificar atos administrativos, bem como impor sangoes.

Em 1973, através do “National Health Service
Reorganization Act’, foi criado um Comissario para os Servigos de
Saude, a quem, ao contrario do Comissario Parlamentar, é dada a
faculdade de receber reclamacgoes diretamente dos cidadaos, além de

poder atuar de oficio. Em 1974, o instituto foi estendido para mais trés

16 Nos termos definidos por MAIORANO, “e/ contempt of court” consituye un
desacato, desobediencia u ofensa que comete, en el derecho anglosajon, quien
desconoce un mandato judicial; supone una figura de ilicitud procesal que determina
la aplicacion de multa, arresto o secuestro de los bienes del imputado” (MAIORANO,
ob. cit. p. 86). O art. 92 de “A Competéncia do Comissdrio inglés’ alcanga toda
autoridade em exercicio de funcdes publicas elencadas no Anexo 2 do “The
Parliamentary Commissioner Act”, e, a respeito, dispde: “1. Si cualquier persona, sin
excusa legal, obstruye al comisionado o a cualquier funcionario del mismo en el
desempenfio de sus funciones segin la presente ley, o es culpable de cualquier accion
u omision en relacion con una investigacion realizada a tenor de esta ley, que
constituiria un desacato al tribunal si la investigacion se estuviere tramitando por via
judicial el comisionado podrd dar traslado de la infaccion al Tribunal. 2. Si se diere
traslado de una infraccion en virtud de este articulo, el Tribunal puede inquirir sobre
la materia y, tras escuchar a los testigos que pueden ser presentados a favor o en
contra del supuesto ofensor y a éste mismo en su defensa, procederd contra esa
persona del mismo modo segiun el cual el Tribunal hubiera podido hacerlo si el

desacato se hubiera cometido en relacion con €l mismo’.
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cargos a fim de ouvir queixas relativas aos governos locais. A Escécia

e o Pais de Gales contam com defensores proprios.

1.5 Australia: Ombudsman do Commonwealth

Na Australia, o instituto foi criado em 1976,
também como instrumento de defesa dos direitos dos cidaddos. A
propria lei que instituiu o cargo de Ombudsman do Commonwealth
também criou a oficina de um ombudsman para as For¢as Armadas,
subordinada ao escritéorio central. Ambos os modelos guardam
semelhang¢a com o modelo neozelandés.

Sua competéncia alcanc¢a as atuacgoes de todos os
6rgdos e entidades da Administracao Publica, com diversas excecoes
legais,!7 entre as quais a referente aos atos praticados por ministro,
membro do Poder Judiciario ou do Parlamento.

Além dessas, poucas siao as diferencas entre o
modelo australiano e o neozelandés. As mais substantivas dizem
respeito: a) a possibilidade, inscrita no art. 34 da referida lei, de o
ombudsman poder delegar seus poderes e suas faculdades de
investigacdo, sem que isso implique que nao possa exercé-los ao mesmo
tempo; b) garantia de imunidade parlamentar no exercicio das fungdes
(art. 33); ¢) a previsao legal (art. 37, b) de que as reclamagdes e queixas
deduzidas ao ombudsman em regime de boa-fé, bem assim as
informagdes prestadas a ele mediante requisicdo, estdo imunes as agoes
civis de ressarcimento; d) tipicagdo como crime, com pena de 3 (trés)

meses, das condutas que de qualquer forma obstruam o exercicio das

17 Especialmente as consignadas no art. 52, 1, da referida lei.
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fungdes do titular do cargo (art. 36).

Em 1979 a lei sobre comunicagdes ampliou suas
fungdes inclusive sobre escutas telefonicas. Nesse pais foi instituido,
ainda em 1976, um ombudsman para cada Estado, para os territorios do

Norte e para a Capital Federal.

1.6 Israel: Comissdrio para as Queixas do Publico

Pautado na exitosa experiéncia do cargo de
Controlador do Estado,!8 instituido em 1949, Israel criou o cargo de
“Comissario para as Queixas do Publico”, em 1971.

Quando o “Controlador do Estado” foi instuido, sua
competéncia limitava-se ao exame e a fiscalizacdo das contas publicas.
Em 1958, a partir de uma profunda reforma, sua competéncia foi
ampliada, alcangcando a inspec¢ao de toda administragdo dos bens
publicos. Nos termos do art. 12, da Lei n® 5.178/49, emendada em 1958,
cabia ao Controlador ‘“inspecionar las finanzas y su ejecucion, la
propiedad y administracion del Estado y de las entidades sujetas al
control de aquél’”.

Nesse periodo, suas fun¢des de controle abrangiam
todas as pessoas juridicas de direito publico e as privadas que, de
qualquer forma, recebessem ou gerissem bens e recursos publicos. Sua
atuacdo era adstrita a legalidade, constituindo um modelo muito

proéximo do sueco e do finlandés.

Nomeado pelo Presidente do Estado, a partir da

18 Criado pela Lei n.2 5.709/49, denominada “Lei do Controlador do Estado’.
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recomenda¢do do Comité de Interior!® (6rgao do Poder Legislativo), o
Controlador deveria prestar, nos termos do art. 22 do mencionado diploma,
o seguinte juramento: “Yo (el nombre) prometo, como Controlador del
Estado, prestar fidelidad al Estado de Israel u a sus leyes y a cumplir
fielmente con mis obligaciones’.

Nao obstante esse modelo de nomeacgao, o
Controlador do Estado, por expressa determinacdo legal, deveria
exercer suas fun¢des com independéncia do governo (art. 52), devendo
prestar contas exclusivamente a Comissdo de Controle do Estado, 6rgao
do Parlamento israelense (art. 62).

Aproximando-se ainda mais do instituto do
ombudsman, a destituicdo de seu mandato - estipulado em 5 (cinco)
anos - foi condicionada a maioria qualificada dos votos de dois tergos do
Parlamento.

Como informa MAIORANO,

“Aunque entre sus funciones no se hallaba incluida
expresamente la de examinar las quejas de los
habitantes, la asumio de hecho - actuando asi, si no
contralegem por lo menos praeter legem - frente a
la gran cantidad que recebia a consecuencia del

ejercicio de sus cometidos especificos” 20

Certamente em face dessa pratica, em 1971 a Lei

19 Art. 12 da Lei n.2 5178/48, com as alteracdes realizadas no ano de 1958.

20 MAIORANO, ob. cit. p. 91.
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que o insituiu foi reformada, incluindo-se o sétimo capitulo, encabec¢ado
pelo art. 31, que dispunha: “E7 Controlador debe también investigar,
segun las reglas de esta ley, las quejas de los miembros del piblico; en
este dmbito competencial debe llevar el titulo de ‘Comisionado para las
quejas del publico”.

A partir dessa modificagdo, o ombudsman
israelense passa a ter uma natureza dual: mantém-se na condicdo de
instrumento de controle da legalidade dos atos praticados no exercicio
de fungdes publicas, assumindo, cumulativamente, a natureza de 6rgao
de defesa dos direitos dos cidaddos em face da Administracao Publica.
Com isso, além do principio da legalidade, recepciona outros,
informados por uma racionalidade de tipo material (boa administracao,
injustica etc.). E precisamente o que se dessume do art. 37, do referido
diploma legal, o qual estabelece que o Comissario para as Queixas do

Publico podera atuar quando a reclamacao se referir a:

“1) un acto que perjudica directamente a la persona
que la presenta o que lo prive directamente de un
beneficio; 0 2) cuando quien presenta la queja es un
miembro de la Knesset [Parlamento], todo acto que
perjudica directamente al préjimo o lo priva
directamente de un beneficio, y el acto es contrario
a la ley o realizado sin faculdad legal o contrario a
las reglas de una correcta administracion o que
envuelve en si una actitud demasiado inflexible o de

notoria injusticia; para este propdsito ‘acto’incluye
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omision o retardo en la accion”.

Assim, a experiéncia institucional do Estado de Israel
se consubstancia em um exemplo paradigmatico da existéncia, em uma
Unica instituicdo, dos dois modelos juridicos de ombudsmendemonstrados
nesta tese. Ambos, ao seu tempo, adequados signficativamente a

racionalidade estatal preponderante.

1.7 Franga: Médiateur de la République

Proposto em 2 de outubro de 1972, pelo Primeiro
Ministro Pierre MESSMER, o Médiateur de la République foi instituido

no ano seguinte, pela edicao da Lei n.2 73-6, de 3 de janeiro de 1973.21

Nos termos de sua pagina eletronica oficial?z: “7e
Médiateur de la République est une Institution indépendante, qui ne
recoit d’instruction de personne. Il ne dépend ni de |'administration, ni
du gouvernement”3. Ou, de forma mais simples e taxativa, como dispoe

a propria lei que o instituiu: “Dans la limite de ses atributions, in ne

21 Posteriormente complementada pela Lei n.2 76-1211, de 24 de dezembro de 1976,
e pela Lei n.2 89-18, de 13 de janeiro de 1989, e modificada pela Lei n.2 92-125, de 6
de fevereiro de 1992.

22 Médiateur de la république [on line] www.mediateur-de-larepublique.fr
[disponivel em 27.maio.2000].

23 “0 Médiateur de la Republique é uma instituicio independente, que ndo recebe
instrugées de ninguém. Ele ndo depende nem da administracdo, nem do governo”
(tradugao livre) (id., ibidem).
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recoit d’instruction d aucune autre autorité”**
Nessa condicdo, o Médiateur se coloca frente a
Administragdo francesa como um instrumento de defesa dos cidadaos.

Conforme assinalado na referida pagina,

“Le Médiateur de la République a pour mission
d aider les persones que constestent une décision
ou un comportemenent les concernant de la part
des administrations de [’Etat des collectivités
territoriales, des établissements publics ou de tout
autre organisme investi d une mission de service

public”2®

O ombudsman francés é nomeado pelo Conselho de
Ministros (e ndo pelo Parlamento),2¢ por um periodo de seis anos, nao

prorrogaveis (art. 22). No exercicio de seu mandato lhe sdo deferidas as

24 “Dentro dos limites de suas atribuicées, ele ndo recebe instrucées de nenhuma
outra autoridade’. (tradugao livre) (id., ibidem).

25 “0Médiateur de la Republique tem por missdo auxiliar as pessoas que contestam
uma decisdo ou um comportamento que lhes concerne, por parte dos administradores
do Estado, das coletividades territoriais, dos estabelecimentos publicos ou de
qualquer outro organismo investido de uma missdo de servico publico” (traducdo
livre) (id., ibidem).

26 Sob esse aspectos a justificativa do projeto aduz que “i/ parut inopportun au
gouvernament de prévoir la désignation du Médiateur par le Parlement formule que
pouvait faire apparaitre ce dernier comme le controleur et le censeur de
l'administration par le biais de ce ‘bras séculier’”” - “Parece inoportuno ao governo
prever a designacdo do Médiateur ao Parlamento, formula que pode fazer o tltimo
parecer como o controlador e o censor da administracdo como uma forma obliqua do

‘braco secular’” (tradugao livre) (id., ibidem).
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mesmas prerrogativas dos parlamentares?”? (art. 22).

Com ampla competéncia acima indicada?® (art. 12),
possui legitimidade para abertura de procedimentos disciplinares e
judiciais (art. 10), além de poder controlar a efetivagdo e execucdo das
proprias medidas judiciais, conforme se deflui do contido no art. 11, do

referido diploma:

“Il peut, en outre, en cas d'inexécution d'une
décision de justice passée en force de chose jugée,
enjoindre a l'organisme mis en cause de Sy
conformer dans un délai qu'il fixe. Si cette
injonction n'est pas suivie d'effet, 'inexécution de la
décision de justice fait l'objet d'un rapport spécial
présenté dans les conditions prévues a larticle 14

et publié au Journal officiel”.??

Tal como os demais ombudsmen até aqui
analisados, no rol das prerrogativas, o Médiateur podera requisitar

quaisquer documentos e informacgdes diretamente aos Ministros de

27 Art. 32 - “Le Médiateur de la République ne peut étre poursuivi, recherché, arrété,
détenu ou jugé a l'occasion des opinions qu il émet ou des actes qu il accomplit dans
I'exercice de ses fonctions” - “OMédiateur de la Republique ndo pode ser perseguido,
buscado, arrestado, detido ou julgado com fundamento nas opinibes que emite ou nos
atos que realiza no exercicio de suas funcoes” (tradugao livre) (id., ibidem).

28 Excluem-se do rol de competéncias as relacdes privadas, as relacdes entre
servidores e Administra¢do, bem como as decisdes judiciais e os litigios com 6rgdos
de outros paises.

29 “Ele pode, entre outros, no caso de uma execucdo de uma decisdo de justica que
tenha adquirido forca de coisa julgada, intimar o organismo em causa, conforme o
prazo fixado. Se essa intimagdo ndo for eficaz, a ndo execucdo da decisdo de justica
serd um objeto especial apresentado nas condicoes previstas no artigo 14 e

publicadas noJournal Officiel ”(tradugao livre) (id., ibidem).
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Estado. Estes somente poderdao opor resisténcia nos casos de
informacoes qualificadas como de defesa nacional, seguranga do Estado
e politica externa (art.13).

Tém legitimidade para provocar os servicos do
Médiateur, todas as pessoas, fisicas ou juridicas, nacionais e estrangeiras
com domicilio na Franga; entretanto, aos reclamantes ndo é dada a
possibilidade de deduzir suas reclamagdes diretamente, devendo fazé-lo
- como o Comissdrio Parlamentar inglés - por intermédio de um
parlamentar (deputado ou senador). Conforme a dic¢dao do art. 62 da

referida Lei:

“La réclamation est adressée a un député ou a un
sénateur. Ceux-ci la transmettent au Médiateur de la
République si elle leur parait entrer dans sa
compétence et mériter son intervention.

Les membres du Parlement peuvent, en outre, de
leur propre chef saisir le Médiateur de la
République d'une question de sa compétence qui
leur parait mériter son intervention.

Sur la demande d'une des six commissions
permanentes de son assemblée, le président du
Sénat ou le président de I'’Assemblée nationale peut
également transmettre au Médiateur de la

République toute pétition dont son assemblée a été
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saisie” 30

Depois de sua institucionalizacdo em 1973, a Lei n.2
76-1211,de 24 de dezembro de 1976, além ampliar sua competéncia em
relagdo a jurisdicdo administrativa, deferiu poderes ao Médiateur para
sugerir modificagdes voltadas para o aperfeicoamento da
Administracdo, ndo mais estando adstrito ao pressuposto da “ma
administracdo”. As demais reformas consignadas na Lei n.2 89-18, de 03
de janeiro de 1989 e na Lei n.2 92-125, de 06 de fevereiro de 1992,
ampliaram, respectivamente, a independéncia da instituicio e a
legitimacdo ativa para as associacbes e outras pessoas juridicas

reclamarem medidas de natureza coletiva.

30 “4 reclamagcdo é enderecada a um Deputado ou a um Senador. Estes a transmitem
ao Médiateur de la République, se lhes parecer entrar em sua competéncia e merecer
sua intervengdo.

Os membros do Parlamento podem, de outra forma, por sua propria autoridade,
incumbir o Médiateur de la République de uma questio de sua competéncia que lhes
pareca merecer sua intervengdo.

Sob a demanda de uma das seis comissoes permanentes de sua Assembléia, o
Presidente do Senado ou o Presidente da Assembléia Nacional pode igualmente
transmitir ao Médiateur de la République gualquer solicitacdo que lhe seja incumbida

pela Assembléia” (traducdo livre).
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1.8 Portugal: Provedor de Justica

Portugal, através da Constituicdo de 1976,
consagrou o instituto do ombudsman sob a denominacao de Provedor
de Justica, antes instituido pelo Decreto-Lei n.2 212/75.31

Nomeado pela Assembléia da Republica, por
maioria de dois ter¢cos dos Deputados presentes ou pela maioria dos
Deputados em exercicio (art. 163 da Constituicdo), o Provedor de
Justica tem, além das atribuigdes tipicas do instituto do ombudsman,
a de exercer a fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade e da
legalidade (art. 281 da Constituicdo e art. 18, n2 2, da Lein.281/77) e
o controle de inconstitucionalidade por omissao (art. 283 da
Constituicdo).32

Do ponto de vista de uma perspectiva evolutiva do
instituto, a mais significativa inovacdo portuguesa, entretanto, refere-se
ao fato de consagrar com absoluta clareza a funcdo manifesta do
instituto como sendo a de tutelar os direitos, liberdades e legitimos
interesses dos cidadaos. Tal competéncia, com acento constitucional,
abriga-se no amplo plexo das suas fun¢des estabelecidas no art. 12 da Lei

n.29/91:

“O Provedor de Justica é nos termos da
Constituicdo, um orgdo do Estado eleito pela
Assembléia da Republica, que tem por funcdo

principal a defesa e a promog¢do dos direitos,

31 Esse Decreto, que conferia ao Provedor diversas atribui¢cdes similares as que
seriam institucionalizadas, ndo previa a vinculac¢ao do instituto ao Parlamento.

32 Este artigo estabelece: “A requerimento do Presidente da Repiiblica, do Provedor
de Justica ou, com fundamento em violacdo de direitos das regides autonomas, dos
presidentes das assembléias legislativas regionais, o Tribunal Constitucional aprecia
e verifica o ndo cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas legislativas

necessdrias para tornar exeqliiiveis as normas constitucionais’.
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liberdades, garantias e interesses legitimos dos
cidadaos, assegurando, através de meios informais,
a justica e a legalidade do exercicio dos poderes

publicos”.

Note-se que, nesses termos, a sujeicdo passiva dos
“poderes publicos” ndo s6 é secundada pela primazia da defesa dos
direitos dos cidaddaos, como nao se constitui em limite de sua
competéncia. E o que dispde o inciso II, do art. 22 do Estatuto do
Provedor de Justica:33 “O dmbito de actuacdo do Provedor de Justica
pode ainda incidir em relacoes entre particulares que impliquem uma
especial relacio de dominio, no dmbito da protecdo de direitos,
liberdades e garantias”.

0 mesmo dispositivo estabelece o ambito ordindario

de sua atuacao:

“As accoes do Provedor de Justica exercem-se,
nomeadamente, no dmbito da actividade dos
servicos da administracdo publica central,
regional e local das Forcas Armadas’* dos
institutos publicos, das empresas piblicas ou de

capitais maioritariamente publicos ou

33 Lei n.2 9/91, alterada pela Lei n.2 30/96.

34 Inclusio realizada em 1995, por for¢a da Lein.2 19/95, a qual, em seu art. 12, dispds:
“Todos os cidadaos, nos termos da Constituicdo e da lei, podem apresentar queixa ao
Provedor de Justica por accoes ou omissées dos poderes publicos responsdveis pelas
Forcas Armadas de que tenha resultado, nomeadamente, violacdo dos seus direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo que os afecte”. A fim de assegurar o pleno exercicio
das funcodes do Provedor, o mesmo diploma assevera em seu art. 62 que “em matéria
de defesa nacional e das Forcas Armadas, o Ministro da Defesa Nacional assegura
todas as condicoes necessdrias ao pleno exercicio das competéncias e poderes do
Provedor de Justica, podendo acordar com este os procedimentos que facilitem a
recolha de elementos e informagdes referentes a forcas, estabelecimentos, orgdos ou

unidades militares”.
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concessiondrias de servicos publicos ou de

exploracdo de bens do dominio piblico”.

Sdo excluidas do rol de competéncias os atos
praticados pelo Poder Judiciario e Legislativo, as Assembléias
Legislativas e Regionais e os governos proprios das Regidoes Auténomas,
“com excep¢do da sua actividade administrativa e dos actos praticados
na superientendéncia da Administracdo” (art. 22).

Ainda em relacao ao plexo de competéncias, cabe
salientar as previstas nas alineas “d” e “e” do referido Estatuto. A
primeira dispondo sobre o dever de “promover a divulgacdo do
conteiudo e da significacdo de cada um dos direitos e liberdades
fundamentais”e a segunda, sobre o dever de “Intervir [...] na tutela dos
direitos colectivos ou difusos’.

Nos termos do referido diploma, ao Provedor de
Justica é conferida a faculdade de agir de oficio ou por provocacao (art.
32 e 42 da Lei n.2 9/91); sem poderes decisorios, sua atuacdo é
“‘Independente dos meios graciosos e contenciosos previstos na
Constituigdo e nas leis” (art. 4%, in fine).

Ao ombudsman lusitano sdo consignadas as
mesmas imunidades parlamentares dos membros da Assembléia da
Republica (art. 89), as mesmas “honras, direitos e garantias” dos
Ministros de Estado (art. 92) e as incompatibilidades e os impedimentos
fixados para os magistrados (art. 11, incisos I e II).

Em face de o Provedor ndo possuir poderes para
anular, revogar ou modificar as condutas e procedimentos sujeitos a sua
competéncia, a lei em exame estabelece que - com excecdo dos atos de

administracdo internos da Provedoria de Justica (art. 44) - os “actos do
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Provedor de Justica ndo sdo susceptiveis de recurso e so pode ser objecto

de reclamagdo para o proprio Provedor”(art. 36).

1.9 Espanha: Defensor del Pueblo

Em 1978, portanto dois anos apdés Portugal, a
Espanha incorporou na Constitui¢do (art. 54) o instituto do ombudsman,
sob a significativa denominacao de Defensor del Pueblo. Regulamentado
pela Lei Organica n.2 3, de 1981, o instituto inicia seu funcionamento em
1982.35

A iniciativa espanhola - que teria uma ampla
influéncia nos paises da América Latina que viriam a consagrar o
instituto do ombudsmamn3® - igualmente contempla a defesa dos direitos
humanos, encartando o instituto precisamente no capitulo IV da
Constituicdo, reservado as “Garantias de las Liberdades y Derechos

Fundamentales™

“Art. 54 - Una ley orgdnica regulard la institucion del
Defensor del Pueblo, como Alto Comisionado de las
Cortes Generales designado por éstas para la defensa
de los derechos comprendidos en este titulo, a cuyo

efecto podrd supervisar las actividades de

35 MAIORANO, Jorge Luiz. Apuntes para un debate parlamentario: el defensor del
pueblo espafiol. La Ley, Madrid, p. 1144-1153, 1984.

36 “Sin restar importancia a la institucion del Provedor de Justicia portugués, surgido
en 1975 y constitucionalizado al afio siguiente, para los efectos del desarrollo del
Ombudsman latinoamericano es de importancia fundamental el nacimiento de la
figura del Defensor del Pueblo de Esparia”(MADRAZO, Jorge. £/ ombudsman criollo.
México: Academia Mexicana de Derechos Humanos Comission Nacional de Derechos

Humanos, 1996. p. 16).
139



administracion dando cuenta a las Cortes

Generales”3”

Tal como a Constituicao de Portugal, a espanhola
estabelece a legitimidade ativa do Defensor del Pueblo para ‘interponer
recurso de inconstitucionalidade” (art. 162, alinea ‘a@”), ‘“interponer el
recurso de amparo” (art. 162, alinea “b”) e ‘ejercitar la accion de
responsabilidad contra todas las autoridades, funcionarios y agentes civiles
del ordem gubernativo o administrativo, incluso local, sin que sea
necesario en ningun caso la previa reclamacion por escrito” (art. 26).
Ademais desses poderes, é dado o direito ao Defensor de requisitar os
servicos do Fiscal General del Estado, quem o “informard periodicamente
[-] del trdmite en que se hallen las actuaciones iniciadas a su instancia”(art.
25).

Inova também a referida Lei Organica em relagdo as
demais legislacdes sobre ombudsman, quando estabelece que “aun no
siendo competente para modificar o anular los actos y resoluciones de la
Administracion Publica, podrd, sin embargo, sugerir la modificacion de

los criterios utilizados para la produccion de aquéllos” (art. 28).

Seu ambito de competéncia “se extiende a la

37 Ressalte-se que, pela Lei Organica da Espanha, a prépria faculdade de sugerir
modificagdes em leis ou atos normativos submete-se ao interesse do administrado
e ndo, como ocorre nos casos até aqui analisados, ao interesse da Administracao.
0 dispositivo legal ndo suscita divida a respeito: “Si como consecuencia de sus
investigaciones llegase al convencimiento de que el cumplimiento riguroso de la
norma puede provocar situaciones injustas o perjudiciales para los administrados,
podrd sugerir al organo legislativo o a la Administracion la modificacion de la

misma” (art. 28, II).
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actividad de los ministros, autoridades administrativas, funcionarios y
cualquier persona que actiue al servicio de las Administraciones
publicas” (art. 9, inciso II), inclusive a administracdo militar (art. 14),
sem que “estados de excepcion o de sitio no interrumpirdn la actividad
del Defensor, ni el derecho de los ciudadanos de acceder al mismo” (art.
11, inciso III).

A Espanha também inova na previsao de relatérios
extraordindrios: “quando la gravedad o urgencia de los hechos lo
aconsejen” (art. 32, 1) e na obrigatoriedade de se fazer constar o nome
das autoridades ou funcionarios que ndo tenham acatado suas
recomendacgdes dentro de um prazo razoavel ou nao tenham exposto as
razoes que justificam sua atitude (art. 30, II).

Ainda que as Comunidades Auténomas possam criar
instituicOes semelhantes, suas atividades deverao ser, necessariamente,
coordenadas pelo Defensor del Pueblo (art. 12).

Por fim duas outras diferengas encartadas na
legislacdo espanhola que diferem das até aqui analisadas: a) os Unicos
requisitos de elegibilidade para o cargo sao a maioriadade e o exercicio
dos direitos civis e politicos (art. 32); b) o fato de as Cortes Generales
designarem uma “Comision Mixta Congreso-Senado encargada de
relacionarse con el Defensor del Pueblo” (art. 2, 1, com redacgao
determinada pela LO n.2 2/1992).

Ap6s a andlise dessas experiéncias de
institucionalizacdo, instrumentalizadas neste trabalho ndao como
elementos para um estudo comparado, mas como exemplos para a
comprovacdo da tese de que o regime juridico do instituto do

ombudsman estd adequado significativamente ao tipo de racionalidade
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preponderante no espac¢o publico estatal, ndo restariam razdes para a
andlise das iniciativas subseqlientes.

Na seqiiéncia, para manter a perspectiva
diacronica, sera indicada sucintamente a expansdo do instituto.
Apenas duas experiéncias - por motivos oportunamente indicados - serdo
tratadas nos itens posteriores: a do Comissario para a Protecao dos
Direitos Civis da Polonia e a do Ombudsman da Unido Européia.

Em 1966, foi criada na Tanzdnia uma Permanent
Commission of Enquiry, composta de trés membros, tendo como mister o
controle das atividades publicas.

Em 1971, a India criou no Estado de Bombaim o
Lokaukuta, também muito semelhante ao instituto do ombudsman, e em
1973 estendeu-o para o Estado de Jaipur.

A Italia, malgrado alguns insucessos no processo de
implantacao do instituto, a partir de 1974 passou a contar com figura
assemelhada ao ombudsman em Ligaria, Toscana e Lacio, sendo
seguidas por outras regides.38 Atualmente, sua instituicao é obrigatéria
em todas as regides, cabendo aos conselhos regionais elegerem o
Difensore Civico. A partir da Lei n.2 1.442/1990, referente a
reorganizacao das administracdes locais, essas também deverao contar

com uma instituicao semelhante.

Em 1977, a Austria criou o Volksanwaltschaft,

constituido por um colegiado auténomo, eleito pelo Conselho Nacional,

38 Como as seguintes: Campanha (L. R. n.2 23, 1978), Umbria (L. R. n.2 48, 1979),
Lombardia (L. R. n.2 7, 1980), Friuli-Venezia Giulia (L. R. n.2 20, 1981) e Puglia (L. R.
n.2 38, 1981).
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com ampla competéncia, inclusive no ambito das relagdes regidas pelo
Direito Privado. A Austria também conta com defensores federais, eleitos
pelo Parlamento, com competéncia no ambito de seus limites territoriais.

Em 1980, o instituto foi criado nos Paises Baixos,
com ampla competéncia sobre a Administracdo Central, a policia, o
Comissariado das Provincias e dos Municipios. As grandes cidades, como
Amsterd3, Roterd3, Haya, Utrecht e Groeningen, contam com defensores
proprios e independentes.

Alguns paises, ainda que nao tenham criado
ombudsman em nivel nacional, implantaram-no em algumas unidades
territoriais, além de contarem, parcial ou integralmente, com experiéncias

institucionais semelhantes ao instituto em estudo, como, por exemplo,
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Bélgica, Canad3,3® EUA,*0 Grécia,*! Suica*? e Japdo.*3

Até meados da década de oitenta, segundo
estatistica realizada pelo Instituto Internacional de Ombudsman,
existiam cerca de 21 paises que contavam com a instituicdo em nivel
nacional e seis paises com competéncia local ou regional.

Dados do ultimo levantamento realizado em 1998
pelo referido Instituto revelam uma extraordinaria expansao do

ombudsman: “aujourd’hui, il existe plus de 320 ombudsmans dans plus

39 No Canada a instituicdo foi implantada em apenas algumas provincias, entre as
quais a de Quebec e de Alberta.

40 Segundo o relatério da OCDE de 1995, nos EUA “en /a administracion federal no
existe un sistema formal de ombudsman, aunque la mayoria de los departamentos del
ejecutivo tienen un Inspector General de acuerdo con la normativa que data de 1978,
denominada ‘Inspector Generals Act’ Estos inspectores tienen de alguma manera
funciones de mediador realizando y supervisando verificaciones y encuestas sobre
programas y actividades y trabajando para prevenir y detectar fraude y los abusos en
la administracion. Los organismos que operan sobre el terreno han desarrolado en
ocasiones sistemas localizados de informacion retroactiva, para determinar en qué
medida sus programas y operaciones dan satisfaccion a los clientes. En 27 estados, el
Fiscal General representa al ptiblico en relacion con los departamentos y organismos
del estado; en seis de ellos, este poder estd limitado a cierto tipo de asuntos. El estado
de Nebraska tiene su propio mediador independiente. Adicionalmente, en los tres
niveles de administracion, los representantes electos tienden a considerarse
defensores del pueblo y adoptan respecto de sus electores funciones similares a las
de un mediador” (Administracion Piblica: modelos de los paises de la OCDE. Paris:
OCDE, 1995. p. 132).

41 Esse pais conta com a institui¢do do Corpo de Inspetores da Administracio Publica,
com competéncia de controle sobre a Administracdo Publica, com algumas
caracteristicas tipicas do instituto do ombudsman.

42 Onde existe apenas em nivel local e em alguns cantdes.

43 0 Japio instituiu apds a Il Guerra Mundial uma reparticio de fiscalizacio dos atos
administrativos, com competéncia, procedimento e modo de acesso do cidaddao muito
semelhante ao do ombudsman, ainda que nao seja unipessoal. Nesse pais apenas a
cidade de Wawasaki, em 1990, contemplou o instituto com suas principais

caracteristicas.
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de 90 pays’.** Além desses, encontram-se em fase de implantagao
diversas outras iniciativas, como é o caso da India (onde se considera a
criagdo de um Lok Pal,como ombudsmannacional), da Tailandia (que se
encontra em fase de nomeacgdo de trés ombudsmen), do Gambia e do

Quénia.

1.10 Polonia: Comissario para a Protecdo dos Direitos Civis

Do conjunto dessas iniciativas encetadas durante a
década de oitenta e noventa, os doutrinadores tém salientado a da
Pol6nia, com a criacdo do Comissdrio para a Protecdo dos Direitos Civis,
em julho de 1987. A peculiar situacao histérica e politica desse pais, a
constitucionaliza¢do do instituto, em 1997 - portanto, dez anos apds sua
implementacdo -, e a rigorosa obediéncia dos principais elementos
caracterizadores do instituto tém sido as justificativas utilizadas para o
destaque da experiéncia polonesa.

Interessa a esta tese doutoral o fato de o instituto

4 "Hoje, existem mais 320 ombudsmen em mais de 90 paises” (International
Ombudsman Institute, ob. cit. p. 2). Essa pesquisa revelou a existéncia de oficinas de
ombudsman nacionais, regionais e locais, entre outros, nos seguintes paises: “a) na
Africa: Africa do Sul, Botsuana, Burquina Faso, Gabdo, Gana, Lesoto, Macau,
Madagascar, llhas Malavi, [lhas Mauricio, Mauritinia, Namibia, Nigéria, Senegal, Ilhas
Seicheles, Suddo, Suazilindia, Tanzdnia, Tunizia, Uganda, Zdmbia e Zimbdbue; b) na
Asia: Coréia do Sul, Hong Kong, India, Israel, Japdo, Paquistio, [lhas Filipinas, Sri Lanka
e Taiwan; c) Australdsia e Pacifico: Ilhas Cook, [lhas Salomdo, Nova Zelindia,
Papua/Nova Guiné Samoa Ocidental e Vanuatu, d) América Latina e Caribe:
Barbados, Argentina, Brasil, Colémbia, Costa Rica, Guatemala, Guiana, Hait
Honduras, Jamaica, México, Panamd, Paraguai, Peru, El Salvador, Trinidad-Tobago e
Venezuela; e) Europa: Alemanha, Austria, Bélgica, Bosnia-Herzegovina, Crodcia,
Chipre, Dinamarca (incluindo a Groenldndia), Espanha, Finlindia, Franca, Reino
Unido, Holanda, Hungria, Isldndia, Irlanda, Itdlia, Leténia, Liechtenstein, Litudnia,
Macedénia, Malta, Noruega, Poldnia, Portugal, Roménia, Rissia, Eslovénia, Suécia,
Suica e a propria Unido Européia; f) América do Norte: Canadd e EUA”.
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do ombudsman, nesse pais -, considerado em desenvolvimento - ter
sido constitucionalizado no terceiro quartel da década de noventa,
mantendo a natureza de um instrumento de defesa dos direitos dos
cidaddos. E o que, com precisdo, retrata o art. 80 da Constituicio

”,

polonesa: “Conforme a los principios indicados en el estatuto [nesse
caso, como visto, anterior a carta constitucional], todos deberdn tener el
derecho de dirigirse al Comisionado para la Proteccion de Derechos
Civiles para solicitar la proteccion de las liberdades y derechos

infringidos por los organos de la autoridad piblica”*>

Com uma ampla competéncia que abrange nao sé os
6rgaos e entidades publicas - neste caso, incluidos os 6rgaos e agentes
do Poder Judicial com a limitacao de que atuagdao nao implique a quebra
de independéncia da fungao jurisdicional*¢ — como todos os agentes que
exercem fun¢do publica de forma delegada, a legislacio polonesa
estabelece clara conexdo entre sua natureza e uma racionalidade de tipo
material. E o que se pode notar pelo disposto no art. 12, inciso III, da Lei

de 17 de julho de 1987:

“

1 Comisionado deberd investigar, en casos
referentes a la proteccion de los derechos civicos y
liberdades, si, como resultado de cualquier accion u

omision por parte de organismos, organizaciones

45 Essa fungdo é reafirmada no art. 218 da Constituicdo: “E/ Comisionado para la
Proteccion de Derechos Civiles deberd proteger las libertades humanas y civicas y
derechos establecidos en la Constitucion y en otras leyes’.

46 Nos termos do art. 14, alinea “b” a limitacdo em relacdo ao Poder Judicidrio esta
posta como segue: “dicha mocion no deberd violar la independencia del Poder
Judicial’.
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o instituciones publicas que deben observar e
implementar tales derechos y Ilibertades, se
produjo la violacion de la ley o de los principios

de vida en comunidad y justicia social”.

Sobressai também no modelo polonés a ampla
legitimacdo processual conferida ao Comissario. MAIORANO com

precisdo a resume:

“Legitimacion procesal [...] Ello le permite solicitar
la iniciacion de audiencias preliminares, por parte
del fiscal correspondiente en casos criminales
promovidos de oficio; la iniciacion de procesos
civiles y pudiendo participar en ellos con los
mismos derechos del fiscal piiblico.

Estd facultado, asimismo, para requerir la
iniciacion de procedimientos administrativos,
apelar una decision ante un Tribunal
Administrativo y  participar en tales
procedimientos con los mismos derechos del
fiscal publico. Puede solicitar la anulacion de una
decision vdlida en procedimientos relacionados
con casos de delitos menores, de acuerdo con los
principios y formas definidos en las disposiciones
legales.

La ley vigente le concede también la potestad de

presentar recursos extraordinarios en contra de

147



decisiones judiciales.”*”

Além dessa condicdo distintiva dos demais
ombudsmen, o Comissario da Poldnia tem a faculdade de dirigir-se ao
Tribunal Constitucional para “solicitar una interpretacion vinculante de
las leyes”e dirigir-se a Corte Suprema “para requerer la elaboracion de
resoluciones a fin de explicar disposiciones legales que podrian parecer
vagas o cuya aplicacion puede llegar a originar discrepancia en cuanto a

decisiones judiciales” (art. 16).

O acatamento dos elementos caracteristicos
tradicionais do instituto, somado as especificidades acima aludidas, tem
caracterizado a experiéncia da Pol6nia como paradigmatica para os
paises em desenvolvimento. Ademais desses fatores, ressalte-se a
extraordindria aceitacao e ampla credibilidade do Comissionado para a

Protecdo dos Direitos Civisjunto a sociedade polonesa.*8

1.11 Uniao Européia: Ombudsman Europeu*®

A primeira, e certamente a Unica, iniciativa

47 MAIORIANO, Jorge. El ombudsman: defensor del pueblo y de las instituciones
republicanas. Tomo I. 2.ed. Buenos Aires: Macchi, 1999. p. 144.

48 Para que se possa ter uma no¢io do alcance dessa institui¢cdo no pais, basta notar
alguns dados: em apenas um ano (maio de 1997 e maio de 1998) foram recebidas,
pelo escritério do ombudsman, 31.282 solicita¢des, reclamagdes ou queixas (apenas
5% a mais do que o ano anterior); 47.410 correspondéncias (1, 4% a mais do que o
periodo anterior); 3.023 visitas de pessoas para consulta ou assisténcia (MAIORANO,
ob. cit. p. 148-149).

49 Convencionou-se denominar o Ombudsman Europeu de acordo com a tradicio
lingliistica de cada pais; assim, pode ser denominado de Provedor de Justica Europeu
(nos paises de lingua portuguesa), Defensor del Pueblo Europeu (nos de lingua
espanhola), Comissario Parlamentar Europeu (nos de lingua inglesa) etc.
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comunitaria, foi formalizada em 1992 pelo Tratado de Maastricht, ao
criar um Ombudsman Europeu no ambito da Unido Européia.

Ndo obstante essa iniciativa ter sua origem em
1950, na Convencdo de Roma - quando se recomendou a designacao de
“una personalidad independiente encargada de prestar asistencia a los
recurrentes para la presentacion de su demanda ante la Comision
Europea de los Derechos Humanos™° -, a previsao de 1992 consagra um
ombudsman voltado ndo para a defesa de direitos, mas para o controle
dos 6rgdos da Unido Européia. E o que se pode concluir do disposto no
art. 2, inciso I, da Decisao do Parlamento Europeu relativa ao Estatuto e
as condi¢cdes gerais de exercicio das funcdes de Provedor de Justica
Europeu:3! “Nas condicoes e dentro dos limites fixados pelos Tratados
acima referidos, o Provedor de Justica deverd contribuir para detectar
0s casos de md administracdo na accdo das instituicoes e organismos
comunitdrios”*?

O conceito francés de “ma administracdo”, por ter
sido objeto de inumeraveis controvérsias doutrindrias, na cartilha
explicativa oficial, editada pela oficina do Ombudsman Europeu, foi

assim explicado:

‘M4 administracdo  significa  administracdo
insuficiente ou deficiente. E o que ocorre quando uma

instituicdo ndo faz o que deveria fazer, ou faz mal ou

50 ROBLES, Gil & DELGADO, Alvaro Gil. £/ control parlamentario de la Administracion.
2.ed. Madrid: Instituto Nacional de la Administracién Publica, 1981. p. 154.

51 Publicado em Estrasburgo, em 9 de mar¢o de 1994, pelo Parlamento Europeu,
entdo presidido pelo Dr. Egon KLEPSCH.

52 DEFENSOR DEL PUEBLO EUROPEO [on line]. www.euro-ombudsman.eu.int

[disponivel em 11.jan.1999]. p. 2.
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faz algo que ndo deveria fazer. Mencionamos a titulo
de exemplo: irregularidades administrativas;
injusticas, discriminacdo, abuso de poder, auséncia

ou recusa de informacdo; e, atrasos indevidos”.>3

Assim, ndao obstante a amplitude do conceito, o
Ombudsman Europeu permanece tendo como fung¢do manifesta o
controle dos oOrgdos e entidades comunitarias. Entre estes, sdo
considerados os principais: Comissdo Européia; Conselho da Unido
Européia; Parlamento Europeu; Tribunal de Contas; Tribunal de Justica
das Comunidades Européias; Comité Economico e Social; Comité das
Regides; Instituto Monetario Europeu; Banco Central Europeu, e Banco
Europeu de Investimento. A competéncia do Ombudsman Europeu
alcanca todos estes 6rgaos, embora, em relacdo ao Tribunal de Justica
das Comunidades Européias, ndo sejam objeto de seu controle os atos
praticados em sede de sua func¢do tipicamente jurisdicional (art. 2, I).

Qualquer pessoa da Unidao Européia, singular ou
coletiva, desde que com residéncia ou sede estatutdria em um dos
Estados-Membros, pode, diretamente ou por intermédio de um
deputado do Parlamento Europeu, recorrer aos seus servicos, em caso
de imputagdo de ma administragdo a um dos organismos ou institui¢des
da comunidade européia (art. 2, Il). E necessario o esgotamento das vias
administativas e o acatamento de um prazo decadencial de dois anos,
contados a partir do conhecimento do fato (art. 2, IV).

Tal como tem sido caracteristica dos demais

ombudsmen, ao Europeu é concedido agir também de oficio. Entretanto,

53 Id, ibidem.
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seu acesso aos documentos que estejam em posse de um Estado-
Membro, é condicionado (1) apds prévia comunicagao e (2) a existéncia
de um convénio entre a Unido Européia e o Estado-Membro (art. 3¢, II).
Tais condig¢des, entretanto, ndo sdo necessarias no caso de informacgdoes,

vez que dispde o inciso III, do art. 32 do referido diploma:

“As autoridades dos Estados-Membros sdo obrigadas
a fornecer ao Provedor de Justica, a seu pedido, por
intermédio das Representacoes Permanentes dos
Estados-Membros junto das comunidades Européias,
todas as informagcbes que possam contribuir para
esclarecer casos de md administracdo por parte das
instituicées ou organismos comunitdrios, excepto se
tais Informagcbes estiverem abrangidas por
disposigoes legislativas ou regulamentares relativas
ao sigilo ou por qualquer outra disposicdo que impega
a sua transmissdo. Todavia, neste ultimo caso, o
Estado-Membro interessado poderd permitir ao
Provedor de Justica que tome conhecimento das
informacoes em causa, desde que este se

comprometa a ndo divulgar o seu contetido’.

Qualquer descumprimento deste preceito ou falta
de assisténcia de um Estado-Membro ao Ombudsman Europeu, nos
termos do art. 4 do referido diploma, devera ser objeto de comunicacao
ao Parlamento Europeu. Na hipétese de uma sua recomendac¢do ser
desatendida, fara o mesmo, entretanto desta feita em sede do seu

relatorio anual, apresentado no final de cada “sessdo anual” (art. 39,
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VIID).

Nos termos deste Estatuto, o Ombudsman Europeu
podera estabelecer mecanismos de cooperacdo com os ombudsmen de
outros Estados-Membros, respeitando as legislacbes nacionais
aplicaveis (art. 52). Dessa previsdao podera decorrer a organizacdo de
uma rede de ombudsmen, similar ao do Conselho Andino de Juristas,
com excelentes reflexos do ponto de vista do fortalecimento dos
ombudsmen nacionais.

Saliente-se que, em face da exigéncia de que o
titular deste importante cargo tenha “experiéncia e competéncia notoria
para o desempenho das fungées de Provedor de Justica’5* em regra, o
Parlamento Europeu tem escolhido cidaddos que ja assumiram fung¢ées
similares nos Estados-Membros.55

Diferentemente do que tem sido tradicional nos
Estados Nacionais, o titular do cargo é destituido de suas fun¢des pelo
Tribunal de Justica, mediante a imprescindivel provocacdo do
Parlamento Europeu (art. 8). Ainda que atipica, a adstricdo da
legitimidade do pedido ao Parlamento ndo abala sua independéncia em
relacdo aos demais ombudsmen.

Alias, ainda que assim ndo o fosse, a importancia

54 Além dessa exigéncia, o art. 6, inciso I, impde que o cargo seja ocupado por
cidadaos que estejam no exercicio de seus direitos civis e politicos e que “oferecam
todas as garantias de independéncia e retinam as condicoes necessdrias no seu pais
para exercer as mais elevadas fungées jurisdicionais’.

55 Inova a Unifo Européia, também, ao exigir que o ombudsmanao tomar posse preste
um juramento nos seguintes termos: “exercer as suas funcées com total
independéncia e imparcialidade e a respeitar, enquanto durarem as suas fungées e
apos a sua cessacdo, as obrigacdes decorrentes do seu cargo, nomeadamente as
obrigacoes de honestidade e discricdo relativamente a aceitacdo, apos a referida

cessacdo, de determinadas fungoes ou beneficios” (art. 99, II).
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dos atributos da independéncia e autonomia nao foi desconsiderada pela
Unido Européia, que expressamente a assegura, no art. 9 do referido
diploma®¢ e em outras disposi¢des que estabelecem o direito a um

or¢amento proprio, votado pelo Parlamento a cada sec¢ao (art. 12).

Como se pode notar nas disposi¢oes deste estatuto do
Ombudsman Europeu, sua fun¢do esta adstrita ao controle das instituicoes
e organismos comunitarios, nao havendo nenhuma manifestacdo de que
sua atribuicdo seja voltada a defesa dos cidadaos que estejam no ambito de
sua jurisdicao.

Nao obstante, este fato isoladamente nao o conduz
para o primeiro modelo tipico-ideal estabelecido neste Capitulo. E isso,
fundamentalmente, porque implementa um controle que nao se restringe
ao de legalidade. Como visto, a definicao oficial de “ma-administracdo”
contempla diversos valores extrajuridicos ou extraformais, o que indica a
operacionalizacdo, preponderante ou nao, de uma racionalidade de tipo
material.

Assim, e considerando as hipo6teses defendidas
nesta tese doutoral, s6 seria possivel tipificar essa experiéncia
comunitaria em torno de um modelo tipico-ideal, analisando o ambiente
institucional em que se situa, no caso, os 6rgaos e as instituicdes da Uniao
Européia. Apenas a partir dessa analise seria possivel estabelecer a

racionalidade preponderante e sua adequagao significativa ao instituto

56 S3o0 termos desse artigo: “O Provedor de Justica exercerd as suas funcdes com total
independéncia [..] No desempenho das suas fungoes, ndo solicitard nem aceitard
instrugées de nenhum governo ou organismo, devendo abster-se de qualquer ato

incompativel com o cardcter de suas funcoes’.
153



em estudo.

1.12 O instituto do ombudsman na América Latina

A aceitacgdo do instituto do ombudsman na América
Latina e no Caribe ndo foi menor que na Europa. Conforme indicado na
nota de nimero 44, ndo menos que 17 paises ja implantaram oficinas de
defensores ou ouvidores,>’ todas ap6s o periodo de democratizagcao do

Continente, iniciado na década de oitenta.>8

Entre os Estados soberanos do Continente,® a
primeira iniciativa foi institucionalizada em 1976, em Trinidade e Tobago.
Com status constitucional, esta possui as principais caracteristicas do
instituto do ombudsman. Indicado pelo Presidente, apés consulta ao
Primeiro Ministro e a ao lider de oposi¢do (art. 91, inciso II, do Act n. 4), o
ombudsman possui mandato de cinco anos, com ampla competéncia

definida nos seguintes termos:

57 Expressoes respectivamente utilizadas nos paises de lingua espanhola e portuguesa.
A opgao pela utilizagdo do termo “ouvidor” para designar o instituto do ombudsman foi
concretizada, pela primeira vez no Brasil, com a implantacdo da Ouvidoria Geral do
Municipio de Curitiba. Como ja sublinhado, “entre diversas denominacoes sugeridas
(corregedor administrativo, provedor, defensor do povo, procurador) resolvemos
optar pelo resgate de uma instituicio colonial com grande repercussdo no Brasil-
Colénia: o Ouvidor-Geral, um juiz superior com ampla competéncia sobre todo o
territorio nomeado diretamente pela Coroa” (GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo
e. Ouvidor Geral. O ressuscitar de uma expressdo colonial. Floriandpolis: CPGD/UFSC,
mimeo. p. 04).

58 Segundo MAIORANO, o desenvolvimento do instituto no Continente, em face da
celeridade de sua expansao, “constituye uno de los fendmenos mds singulares de los
ultimos afios en los paises del drea [...]” (ob. cit. p. 334).

59 Descartando a condi¢do de Estado soberano, a primeira iniciativa ocorreu em Porto
Rico, em 1977. Em seguida seria a Oficina del Ombudsman de la Comision del Canal
de Panamd, instituida por forca dos tratados celebrados entre este pais e os EUA,

subscritos em 1977, pelo primeiro, e em 1978 pelo segundo.
154



“Art. 93 - [..] The principal function of the
Ombudsman shall be to investigate any decision or
recommendation made, including any advice given
or recommendation made to a Minister, or any act
done or omitted by any department of Government
or any other authority to which this section applies,
or by officers or members of such a department or
authority, being taken iIn exercise of the
administrative functions of the department or

authority”.69

Entre as poucas restricdes no ambito de sua
competéncia, encontram-se a proibicao de estabelecimento de taxas e o
acesso as informacgdes pertinentes as declaragdes de rendas, além de
outras tradicionalmente fixadas para o instituto.

Saliente-se que, na diccao dos art. 97 e 98 do mesmo
diploma, o ombudsman de Trinidade e Tobago tem seus poderes,
garantias e modo de funcionamento estabelecidos pelo Parlamento.
Entre os poderes cabe salientar o disposto no inciso II do art. 98, que
confere status similar ao dos membros da Suprema Corte, ndo sé para
convocar testemunhas, como para exame, requisicao e retencdo de
documentos publicos de qualquer natureza. Entre suas prerrogativas,

cabe salientar o fato de ser obrigado pessoalmente, ou por meio de seus

60 “Art. 93 - [...] A principal funcdo do ombudsman serd investigar qualquer decisdo
ou recomendagdo feita, incluindo qualquer conselho ou recomendagcdo feita a um
Ministro, ou qualquer ato praticado ou omitido por qualquer departamento do
governo ou qualquer outra autoridade para quem esta secdo aplica-se, ou por
funciondrios ou membros de um departamento ou autoridade, quando no exercicio

das fungoes administrativas da autoridade departamental” (tradugao livre).
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prepostos, a prestar informagdes obtidas no exercicio de suas
atribui¢des legais (inclusive junto a Suprema Corte), além de possuir as
mesmas imunidades deferidas aos membros do Parlamento.

A segunda iniciativa, que em face de sua
repercussdao merece destaque, ocorreu nove anos depois (1985) na
Guatemala,®! com a instituicao do Procurador de los Derechos Humanos,
consignada no capitulo das “Garantias Constitucionais e Defesa da
Ordem Constitucional”, da Constituicao Guatemalteca. A similitude
desse cargo com o de ombudsman transparece claramente nos arts. 273

e 274 dareferida Carta Constitucional, que dispde:

“Art. 273 - El Procurador de los Derechos Humanos
es un comisionado del Congreso de la Repuiblica para
la defensa de los Derechos Humanos que la
Constituicion garantiza. Tendrd facultades de
supervisar la administracion; ejercerd su cargo por
un periodo de cinco anios y rendird informe anual al
pleno del Congreso, con el que se relacionard a través
de Comision de Derechos Humanos.

-]

Art. 275 - El Procurador de los Derechos Humanos
tiene las siguientes atribuiciones:

a) promover el buen funcionamiento y la

agilizacion de la gestion administrativa

61 Qutras iniciativas - como a da Costa Rica, em 1982, com a criagdo da Procuradoria
de Direitos Humanos, de Honduras, no mesmo ano, com a constitucionalizacdo da
Direccion de Probidad Administrativa (art. 232); ou do México, no ano seguinte, com
a instituicdo da Procuraduria de Vecinos de Colima - surgiram em varios pontos do
territério latino-americano, mas todas ainda inconfundiveis com o instituto do

ombudsman.
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gubernamental, en materia de Derechos

Humanos;

b)investigar y denunciar comportamientos
administrativos lesivos a los intereses de las
personas;

c) investigar toda clase de denuncias que le sean
planteadas por cualquier persona, sobre
violacion a los Derechos Humanos;

d) recomendar privada o publicamente por actos o
comportamientos en contra de los derechos

constitucionales [...]".

A partir da previsao na Constituigdo guatemalteca, o
instituto se estendeu para o México (1990), El Salvador (1992), Colombia
(1992), Costa Rica (1992), Honduras (1992), Argentina (1993), Nicaragua
(1995), Paraguai (1995), Peru (1996), Panama (1996), Bolivia (1997),
Equador¢? (1997), Venezuela (1999), Guiana (1966), ademais de projetos
ja concluidos e ainda ndo aprovados, como no caso do Chile e de Belize,
além de diversos paises, como o Paraguai e o Brasil, que contam com o
instituto em nivel regional, local ou setorial, conforme sera visto
posteriormente.

Sobressai, como tragco comum do instituto na

América Latina, a tutela expressa dos direitos humanos. Como disse

62 No Equador merece destaque a énfase que vem se dando em relacdo a ampliacio
da competéncia do ombudsman para as relagées de consumo. Segundo informe do
Defensor del Pueblo do Equador, a defensoria ‘tiene prevista la creacion de
organizaciones de defensa del consumidor en 20 provincias del pais hasta deciembre
de 1999. Otra de las prioridades de 1999 serd la difusion de los derechos del
consumidor” (Informe regional del capitulo Latinamericano y del Caribe al Consejo
Directivo. Tegucigalpa, set.1999. p. 15).
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MADRAZO, “aqui, la simiente ha germinado en tierras muy dificiles de
labrar. [...] La institucion ha de trabajar en la defensa de los derechos
humanos en un ambiente donde su cultura de aceptacion, promocion y
respeto no es general; y donde la arbitrariedad y la impunidad golpean
su de por si frdgil presencia”3 Talvez, em face dessa caracteristica, a
legitimidade de acesso aos ombudsmen do Continente alcance em geral
- além dos cidadaos no gozo de todos os direitos -, estrangeiros, reclusos
e detentos, pacientes internos em estabelecimentos psiquiatricos,
menores etc. Nesse sentido, vale a mencgdo do art. 32 da Lei n.2 1.818 da
Bolivia: “Toda persona sin excepcion alguna puede acudir al Defensor
del Pueblo’.

Outra caracteristica que deve ser salientada,
presente em todos os ombudsmenlatino-americanos, é sua atribuicao
no ambito da discricionariedade administrativa. Nesse sentido, a Lei

n.2 24.284 da Argentina constitui-se em expressivo exemplo:

“Art. 14 - El Defensor del Pueblo pode iniciar y
proseguir de oficio o a peticion del interesado
cualquier investigacion conducente al
esclarecimiento de los actos, hechos u omisiones de
la administracion publica nacional y sus agentes,
que impliquen el ejercicio ilegitimo, defectuoso,
irregular, abusivo, arbitrario, discriminatorio,
negligente, gravemente incoveniente o inoportuno
de sus funciones, incluyendo aquellos capaces de

afectar los intereses difusos o colectivos”.

63 MADRAZO, Jorge. £l ombudsman criollo. México: Academia Mexicana de Derechos

Humanos, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1996. p. 18.
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Em resposta aos profundos déficits sociais
presentes na regido, conjugados com os efeitos decorrentes das
distor¢des estruturais dos Estados latino-americanos, alguns
ombudsmen tém se distinguido das iniciativas encetadas no Primeiro
Mundo pela ampliagdo do plexo de competéncias, tradicionalmente
reservadas ao instituto.

A Ley del Defensor del Pueblo da Bolivia (Lei n.2
1.818), por exemplo, estabelece, além das atribui¢cdes caracteristicas,

outras de expressiva percussao na comunidade:

“1 - Interponer [...] recursos de inconstitucionalidad,
directo de nulidad, de amparo y habeas corpus, sin
necesidad de mandato; [.] 4 - [formular
recomendaciones, recordatorios de deberes legales y
sugerencias para la adopcion de correctivos y
medidas a todos los drganos de la administracion
publica, al Consejo de Judicatura o la Fiscalia General
de la Nacion cuando los hechos se relacionen a la
administracion de justicia o constituyan delito; 5 -
proponer modificaciones a Leyes, Decretos y
Resoluciones no judiciales, relativas a los derechos
humanos; 6 - el defensor deberd vigilar la situacion
de las personas privadas de liberdad [..] Para ese
efecto, y para fines de registro el Defensor deberd ser
informado por escrito de todo arresto, apresamiento

o detencion que realiza en el territorio nacional [...]".

Para o exercicio de tais fungdes, além de amplas
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garantias, o referido diploma assegura ao Defensor poderes para atuar
inclusive na hipotese de estado de sitio (art. 11, inciso XI). Nos casos de
negativa de acesso a documentos publicos reservados ou secretos, esta
s6 sera admitida mediante certiddo, da qual tomara obrigatoriamente
conhecimento o Congresso Nacional (art. 23).

O Peru, igualmente, além de recepcionar algumas
das atribuicdes acima referidas (sugestao legislativa, legitimacao ativa
para todas as acgdes constitucionais, promo¢ao de tratados
internacionais, registro de presos), atribui poderes para que o Defensor
atue em qualquer fase dos processos de habeas corpus “para coadyuvar
la defensa del perjudicado” (art. 9, inciso Il, da Lei n.2 26.520).

Honduras, por sua vez, inclui no ambito da
competéncia do ombudsman relagdes como as de familia “conocer, a
peticion de parte, los casos de violencia que perjudiquen la integridad
moral, psiquica y fisica de los conyuges, descendientes y demds
miembros de la familia” (art. 9, inciso VI, do Decreto n.2 153-95), a
seguranca alimentar e as de criangas desprotegidas, assim como o
respeito a dignidade e imagem da pessoa humana (art. 9, inciso VIII, do
referido Decreto).

Com objetivo de articular e fomentar iniciativas
voltadas ao instituto do ombudsman, diversos organismos
internacionais atuam no Continente, como é o caso do /nstituto
Latinoamericano del Ombudsman, Consejo Andino de Defensores del
Pueblo e Capitulo Latinoamericano y del Caribe do International

Ombudsman Institute.

2. Adequagio significativa do instituto
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O segundo modelo tipico-ideal do instituto do
ombudsmantem seu marco temporal iniciado na primeira manifestagao
constitucional de um Estado de Bem-Estar Social que contemplou o
instituto em estudo, qual seja, a Constituicao norueguesa de 1962. Seu
termo final coincide com as primeiras rupturas nesse modelo de Estado,
iniciadas nos anos oitenta, decorrentes da expansao do gerencialismo
inglésé* e da implementacao das politicas neoliberais no continente
europeu.

Assim, a andlise da adequacao significativa do
instituto ao ambiente em que se situa envolve o periodo de constituicdo e
consolidacdo de uma racionalidade de outro tipo, implementada a partir da

ampliacdo das fun¢des do Estado Liberal, ocorrida de maneira homogénea

64 A ampla repercussio do modelo inglés nos demais paises europeus tornou-o um
inolvidavel referente tedrico para a andlise das reformas que se seguiram as da
Inglaterra. Nesse sentido a experiéncia inglesa na institucionalizacdo dos
Escrutinios de Rayner (1979-1982), da Financial Management Initiative (1982 -
final dos anos oitenta) e do Citizen's Charter, demonstra claramente o impacto
desses programas no ambito da competéncia dos ombudsmen. Como exemplo,
vejam-se os seis principios norteadores no programa Citizen’s Charter. “a)
divulgacdo dos padroes esperados pelos servicos e seu desempenho em relacdo a
eles; b) informacdo acurada, publicada em linguagem acessivel, sobre a
administracdo dos servigos, seu desempenho e a definicdo das responsabilidades;
¢) consulta sistemdtica ao usudrio sobre os servicos, suas opinides devem ser
levadas em consideracdo na tomada de decisées; d) funciondrios publicos tém o
dever de serem corteses no tratamento do usudrio, sem distincées de nenhuma
espécie; e) se algum erro é identificado, deve haver uma explicacio e um meio
efetivo de corrigi-lo. Os usudrios devem ter acesso fdcil aos locais de reclamagcio;
f) processamento eficiente e econémico dos servicos, dentro dos recursos de que
a nagcdo dispée. Deve haver uma validacdo independente do desempenho em
relacdo a esse item” (MACEDO, Ernandez M. & ALVES, Andrea M. Reforma
administrativa: o caso do Reino Unido. Revista do Servico Piiblico, Brasilia, v. 3, p.

63-79, set.-dez. 1997. p. 69).
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nos paises da Europa Ocidental.6>
Ainda que essa transformacao tenha sido iniciada no
final do século XIX,¢ é s6 apds a Segunda Guerra Mundial que esse modelo

de Estado se consolida. Como leciona REGONINI,

“E preciso chegar a Inglaterra dos anos 40 para
encontrar a afirmacdo explicita do principio
fundamental do Welfare State:
independentemente da sua renda, todos os
cidadaos, como tais, tém direito de ser protegidos
- com pagamento de dinheiro ou com servicos -
contra situacoes de dependéncia de longa duragcao
(velhice, invalidez..) ou de curta (doenca,

desemprego, maternidade...)”.%”

Como visto, desde o nascimento do Estado Liberal -
fundado a partir de uma vigorosa centralizacdo e racionalizacao do
poder, determinada pela necessidade de expansao do modo de produgao

capitalista - o controle e contencao do poder, pela legalidade,

65 Segundo MATOSSO, “as importantes diferencas nacionais resultantes das distintas
circunstincias historicas ndo ocultariam, entretanto, o padrio geral de
desenvolvimento e seu extraordindrio poder dindmico” (MATOSSO, Jorge. A4
desordem do trabalho. Sado Paulo: Scritta, 1995. p. 55).

66 A doutrina tem indicado como marco inicial dessas transformacoes as leis editadas
por BISMARCK, entre 1882 e 1889, na Prussia, as quais - ao estabelecerem um
sistema de seguros obrigatérios aos trabalhadores -, acabaram conformando um
primeiro modelo de sistema previdenciario. A Inglaterra, na primeira década deste
século, daria o segundo passo decisivo na constituicdo desse modelo de Estado, com
a reestruturacdo do sistema social no sentido de privilegiar a progressividade e com
a efetivacdo de um amplo seguro social de saude.

67 REGONINI, Gléria. Estado de Bem-Estar. /i: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola
& PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. Trad. Luis Guerreiro Pinto Cacais et

alii. Brasilia: Edunb, 1983. p. 417.
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constituiam o fundamento de sua proépria legitimacgao.

Com o advento do Estado de Bem-Estar Social, essa
relacio entre controle, legalidade e legitimagcdao altera-se
profundamente, mudando os termos da relagdo entre Direito, Politica e
Economia, ou, mais precisamente, entre legalidade, legitimidade e modo
de producao.

A legitimidade, neste modelo de Estado, nao mais é
alcancada apenas pelo cumprimento dos preceitos normativos. Ainda
que se lhe aplique o principio do Estado de Direito formal - composto,
segundo CANOTILHO, pelos principios ‘“racionalizadores e limitadores
das medidas intervencionistas - principio da liberdade’®® - definem-se
como suas fun¢des outros, como o principio do “compromisso
conformador ou constitutivo” (pelo qual cabe ‘“ao Estado intervir na
sociedade para melhor assegurar as formas de existéncia social’® e o
principio “da democratizacdo da sociedade” (pelo qual o Estado se
“obriga a intervencbes de cardcter econémico e social tendentes a
prossecugdo do principio da igualdade”).’0

Coerentemente com esses principios, ao contrario da
estrutura constitucional essencialmente negativa do Estado Liberal,
CANOTILHO afirma que a do Estado Social é essencialmente positiva, vez
que “(1) constitui e conforma a sociedade através da imposicdo de fins e
tarefas aos poderes publicos; (2) consagra, ao lado dos direitos negativos,

direitos fundamentais de natureza positiva, que implicam direitos de

68 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5.ed. Coimbra: Almedina,
1992.p. 77.

69 Id, ibidem.

70 1d, ibidem.
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participagdo e direitos a prestacoes, ou seja, direitos através do Estado "7
GORDILLO divide com ANDRADE o mesmo

entendimento:

“A diferenca bdsica entre a concepcdo cldssica do
liberalismo e a do Estado de Bem-Estar, é que
enquanto naquela se trata tio-somente de colocar
barreiras ao FEstado, esquecendo de fixar-lhe
também obrigacoes positivas, aqui sem deixar de
manter as barreiras, se lhe agregam finalidades e

tarefas as quais antes ndo se sentia obrigado”.”?

A defesa e mesmo a implementagdo dos direitos pelo
Estado passa a ser, assim, elemento essencial de sua legitimacdo. Essa
positividade altera substancialmente a racionalidade preponderante na
espacialidade do Estado e, conseqlientemente, na do Direito. Como diz
GOZZl, “a racionalidade weberiana, que é a racionalidade do Estado de
direito, é incompativel com a nova racionalidade’3

Ja ndo é bastante o atendimento aos preceitos da
Lei. Da Administracdao demanda-se mais: a implementacdo de direitos
para cujo exercicio sdo necessarias decisbes de ordem politica. A
legitimacdo recepciona a carga politica que houvera perdido no Estado
Liberal. E, com isso, os vinculos e as aten¢des da burocracia com a

realidade empirica readquirem o peso que havia perdido ja nos albores

71 Idem. p. 79.
72 Id, ibidem.

73 GOZZI, Gustavo. Estado contemporaneo. /n: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola
& PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. Trad. Luis Guerreiro Pinto Cacais et

alii. Brasilia: Edunb, 1983. p. 407.
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da modernidade. Como leciona GOZI,

“A  nova racionalidade administrativa se
compreende levando em conta a tendéncia da
administracdo para a politicizacdo, porquanto é a
ela que agora incumbe a tarefa de assegurar a
legitimacdo da decisdo politica: ndo uma
legitimacdo legal, mas uma legitimacdo de tipo
sublegal, baseada em processos empiricos de busca

do consenso”’*

Tais processos empiricos de busca de consenso
conduzem o Estado a ado¢do de uma racionalidade informada nao
apenas pela lei abstratamente considerada, mas a valores extrajuridicos,
como a justica, a equidade, a universalidade, a moralidade, a
transparéncia, que conformam o que WEBER denominava de
“racionalidade material”.

Para demonstrar essa mudanca, OFFE utiliza o

I8

conceito de “processo de conversdo de direcdo exatamente oposta’.’>

Segundo ele, no Estado Liberal a orientagcdao da acao administrativa se

\

dava por meio de regras gerais e fixas, com vistas a precisiao, a

Q-

constancia, a disciplina, a confiabilidade, a calculabilidade e
previsibilidade das decisdes do Poder Publico. Nesse periodo “a acdo
estd vinculada a inputs que ndo podem ser nem ampliados, nem

moditicados, nem diluidos. O principio da ‘adequacdo ao texto’ é

74 Idem. p. 408.

75 OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Trad. Barbara Freitag. Rio

de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984. p. 220.
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exemplo disso: para o funciondrio publico so tem relevdncia o que estd

por escrito”.7®

No Estado de Bem-Estar Social, segundo OFFE, essa

orientacdo altera-se, apresentando uma “situacdo exatamente oposta”’’ A

Administracdo Publica atua sob o influxo de outras premissas de ac¢do,

informadas ja nao pelo texto da lei, mas pela funcionalidade empirica. Tais

premissas,

‘em vista das quais a agcdo administrativa se
racionaliza, consistem em resultados concretos e
definidos, que muitas vezes podem ser apreendidos
sob a forma de concepgoes gerais de equilibrio mas
adquirem um significado muito concreto de acordo
com certas condigbes circunstanciais especificas,

dependentes da situacao”.”8

Como leciona OFFE, em outra passagem, ‘as

premissas da acdo administrativa ndo sao mais as regras que precisam

ser seguidas sem restricoes, e sim recursos, avaliados do ponto de vista

de sua adequagdo a certas tarefas’’®

Dai concluir que,

“na medida em que os preceitos juridicos precisam
ser vistos como contingentes, na perspectiva de sua

adequacdo para certas tarefas virtualizados e

76 Idem. p. 216.
77 Idem. p. 220.
78 Id,, ibidem.

79 Idem. p. 221.
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relativizados em sua generalidade abstrata por
critérios de oportunidade e de interpretacao, eles se
tornam improprios para a legitimacdo de uma acao
administrativa que mantenha com a legalidade essa
relacdo reflexiva. Em outras palavras: no momento
em que as normas juridicas se tornam utilizdveis do
ponto de vista de sua adequacdo para tarefas
concretas, elas perdem por isso mesmo sua

capacidade de legitimar”.80

Sem contar com a legitimidade como fundamento
de suas acgles, a acdo administrativa social-estatal “se coloca na
dependéncia de legitimagcoes extra-legais’.8! Com isso, implementa-se
um outro tipo de racionalidade no espaco estatal. O funcionario, ainda
que permaneca nos limites da lei, é informado por outros elementos que,
para além do principio da legalidade, sdo essenciais do ponto de vista da
legitimacao de sua agao.

Além dessa ampliacdo do custo de legitimacdo -
decorrente do principio “compromisso conformador ou constitutivo” e
do principio “da democratizacdo da sociedade’, indicados por
CANOTILHO - outro custo é imposto a maquina administrativa do

Estado: a legitimagdo do préprio mercado, em virtude da progressiva

80 /dem. p. 223.

81 Jdem. p. 224.
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vinculagdo da economia a decisao politico-adminsitrativa.s2

A crescente ampliacdo do custo de legitimacao
politica, somada aos efeitos decorrentes das pressoes e contradi¢gdes do
sistema capitalista, acabou por determinar que o Estado contemporaneo
perdesse de vista toda a reserva em face do “médium poder’. Como

afirmou recentemente o ja citado fil6sofo alemao,

“

0s Instrumentos juridico-administrativos  de
implementacdo do programa socio-estatal ndo
conformam um médium passivo [..] a esses
instrumentos concatenou-se uma prdxis de
singularizacdo de fatos, normatizagdo e vigilancia, cuja
brutalidade reificante e subjetividade Foucault
perquiriu  nas capilaridades mais ténues da

comunicagcdo cotidiana’%3

Além desse constante extravasamento do poder, a
passagem para o Welfare Stateimprime uma progressiva complexidade

estrutural na maquina administrativa, que deve ser relacionada, de um

82 Segundo HABERMAS, a progressiva vinculagio da economia a decisdo politico-
administrativa, mediante a implementacdo de politicas salariais, crediticias, tributarias,
de consumo e producdo, acaba gerando hiatos funcionais no mercado, retirando deste sua
capacidade de autolegitimacido (apud PRZEWORSKY, Adam. FEstado e economia no
capitalismo. Trad. Argelina C. Figueiredo et alii Rio de Janeiro: Relume-Dumarg, 1995. p.
96-97). PRZEWORSKY resume com precisdo esse entendimento: ‘o Estado foi entrando
e, por meio do planejamento global, substituiu o mercado. A partir desse momento a lei
de valor deixou de operar. O mercado perdeu a capacidade de dirigir a economia. Os
recursos passaram a ser alocados por decisoes administrativas [..] Finalmente, assim
como perdera sua fungdo diretiva, o mercado perdeu sua capacidade de legitimacdo”
(idem, ibid). OFFE, na trilha de HABERMAS, vai mais além, ao afirmar que o planejamento
econdmico acaba por “desmercantilizar” as relacdes de mercado. Um processo bastante
sofisticado, pelo qual o Estado, ao retirar do mercado o valor da forc¢a de trabalho e os
recursos alienaveis, acaba arcando com o 6nus da legitimag¢ao que antes nao lhe pertencia
(OFFE, Claus. Contradicciones en el Estado del bienestar. Trad. Antonio Escohotado.
México: Patria; Madrid: Alianza, 1990. p. 26-27).

83 HABERMAS, Jiirgen. A nova intransparéncia. A crise do Estado de Bem-Estar Social
e 0 esgotamento das energias utdpicas. Trad. Carlos Alberto Marques Novaes. Novos
Estudos CEBRAP. Sao Paulo, CEBRAP, n. 18, p. 103-114, set. 1987. p. 109.
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lado, ao crescimento e a autonomizacdo da classe burocratico-
administrativa* e, de outro, a conflitualidade imanente entre as
demandas de legitimacao e as voltadas para a acumulacgao capitalista.

Sem duvida, esta passagem do Estado Liberal ao de
Bem-Estar Social ndo s6 acentuou o desequilibrio na relacao sociedade
civil-Estado e a complexificacdo dos canais institucionais nas quais
tradicionalmente se estabeleciam os termos dessa relacao, mas, com isso,
tornou evidente a obsolescéncia dos instrumentais juridicos convencionais
que norteavam a criagdo, normatizacao e funcionamento dos condutos por
meio dos quais se realiza a comunicagao entre sociedade civil e o Estado
Liberal.

Além disso, a seletividade8> politico-administrativa
operante nesses condutos cada vez mais sofisticados acaba por estabelecer
um conjunto crescente de exclusdes tematicas referentes as demandas
sociais. Os proprios partidos politicos, destinados a serem os grandes
catalisadores dos impulsos sociais, passaram a mostrar importantes

déficits de legitimacao.

A descaracterizagdo ideoldgica, a permanente
exclusdo e distor¢do de importantes conteudos da vontade popular, a

descolagem dos partidos dos contextos sociais vitais e a desativacdo de

84 Segundo dados veiculados pelo Banco Mundial, no Relatdrio sobre o
Desenvolvimento Mundial de 1997, o gasto total dos Estados, em relagdo ao PIB, que
entre 1870 e 1913 girava em torno de 10%, em 1937 atingia cerca de 20% e saltou
para cerca de 50% em 1980 (BANCO MUNDIAL. Relatdrio sobre o desenvolvimento
mundial. s/trad. Washington: Banco Mundial, 1997. p. 2).

85 OFFE denomina de seletividade “regras de exclusdo institucionalizadas” ou “ndo
acontecimentos relevantes’, que podem ter trés naturezas: socioestruturais (as quais
nao derivam das qualidades das instituicdes politicas mas de “caracteristicas
estruturais anteriores do sistema social e das premissas historicas ao qual estd
subordinado”), acidentais ( “privilegiamento de uma alternativa legal, diante de outra
que estd ao mesmo tempo em debate”) e sistémicos ( “que se encontram nas dreas
intermedidrias entre o primeiro e o segundo tipo”) (OFFE, Claus. Problemas
estruturais, ob. cit. p. 148).
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quadros sdo alguns sintomas8® que permitem compreender as
dificuldades dos partidos politicos em se constituirem como eixo
fundamental da relagao Estado-sociedade civil. A desinstrumentalizacao
desta, advinda do colapso dos partidos no Estado contemporaneo, acaba
por intimidar os impulsos sociais, tornando ainda mais inoperante esta
via de acesso, da mencionada relagdo.8”

Assim, a grande maioria dos impulsos surgidos do
social e conduzidos a esfera estatal passa a ser acolhida no entrechoque
de duas forgas inconcilidveis: a necessidade de acumulagao capitalista,
de um lado, e a necessidade de legitimacao, de outro.88 O desequilibrio
destas forcas é favoravel a acumulagdo na medida em que a classe
capitalista comanda o elemento inercial do desenvolvimento. Como
afirma OFFE, “o poder politico da classe capitalista ndo reside naquilo

que seus membros fazem politicamente, mas reside no que seus

86 Ver OFFE, ob. cit. p. 314 e segs.

87 A propésito, leciona FERRAZ: “Através tio apenas da participacido nos processos
eleitorais a cidadania ndo se faz ouvir. Através tao apenas da renovagdo periodica dos
mandatos dos governantes os cidadios ndo exprimem totalmente sua vontade, até
porque, entre outras razoes, tendo em vista o desenvolvimento dos meios de
comunicagdo, tornou-se muito possivel conduzir a vontade do eleitor para rumos que
nem sempre sdo mais proximos aos anseios da coletividade. Também nao funcionam
plenamente os instrumentos da democracia representativa consistente na
participacdo do individuo através da atuacdo dos partidos politicos. F por que ndo
acontece isso? E porque a estrutura dos partidos politicos é complexa, ela torna a se
fechar em torno de si prépria, ela com o tempo cria obstdculos ao acesso do cidadao,
acaba por se transformar em veiculo oligdrquico, e muito freqiientemente o partido
politico por isso mesmo deixa de ser um instrumento de pleno acesso a cidadania a
construgdo de um sistema de participacdo” (FERRAZ, Sérgio. O papel da participacdo
no sistema constitucional. Revista de Direito Publico, Sio Paulo, Revista dos
Tribunais, n. 84, p. 157-161, out.-dez., 1987. p. 159).

88 OFFE, ob. cit. p. 356 e segs.
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membros podem se recusar economicamente’.8° Assim, o controle pelo
“ndo”, exercido pela classe capitalista as politicas publicas voltadas a
legitimacdo, acaba por dificultar a implementacgao das fungdes sociais do
Estado, colocando em risco sua proépria capacidade de reproducao
politica.

Para reduzir os riscos decorrentes dessa intensa
conflitualidade que se opera no interior de um Estado que, no dizer de
POULANTZAS, “torna-se, ele mesmo, uma arena de lutas”,?’ o ambito e
as estratégias de controle sao alterados e especializados. Intensificam-
se os mecanismos de controle de procedimento, inter e extra-organicos,
adstritos ndo apenas ao cumprimento formal da lei, mas ao atendimento
de pressupostos e requisitos extrajuridicos, observaveis empiricamente.
Principios como o da finalidade e motivacdo, por exemplo, passam a
operar como elementos de controle da conexao légica e necessaria entre
a "realidade normativa" e a "realidade empirica".?? Termos-conceitos
como moralidade, justica e interesse publico, além de sua percussao
ideoldgica, assumem uma natureza instrumental, no sentido de
conformar a acdo administrativa aos novos canones da legitimacao
politica.

Adequado significativamente a essas transformagdes,
o instituto do ombudsman acaba também recepcionando na légica de seu

funcionamento essa atencdo a valores extrajuridicos, tipicos de uma

racionalidade material. Desloca-se, desse modo, o ambito de competéncia

89 OFFE, apud CARNOY, Martin. Estado e teoria politica. Trad. equipe de traducio da
PUCCAMP. Campinas: Papirus, 1986. p. 175.

90 Jdem. p. 160.

91 Expressoes utilizadas por GORDILLO em: GORDILLO, Agustin. Principios gerais do

Direito Publico. Trad. Marcos Aurélio Greco. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977.
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do instituto para além do controle da legalidade, alcangcando a
discricionariedade administrativa, como é o caso das atribuicdes do
Meédiateur em relacdo a “ma administracao” e ao que se convencionou
chamar de ‘“detournement de pouvoir”®2 MAIORANO menciona em sua
tese doutoral também a possibilidade de tutela de direitos emergentes,
ainda nao tutelados por lei: “derechos que no tienen una accion esgrimible
ante los tribunales’;?3 ou, como quer NEBENZA, ‘actuacion administrativa
simplemente erronea’?*

Assim é que, desde a institucionalizacdo do
ombudsman na Noruega, o controle da legalidade deixa de ser o centro
finalistico da preocupacao legislativa. Nesse sentido, a Lei de 22 de junho

de 1962 nao deixa duvida a respeito:

“Art. 32 - La mision del Ombudsman, como persona
de confianza del Parlamento, segin lo que queda
establecido en esta Ley y en sus instrucciones, es la
de intentar garantizar que no se cometa ninguna
injusticia por la Administracion contra el ciudadano

individual”.

Com a alteracido do tipo de racionalidade
preponderante, ndo é sé a legalidade que perde sua centralidade nas
acdes do ombudsman. Modifica-se sua propria func¢do (teleoldgica ou

manifesta) que - de instrumento de controle - passa a instrumento de

92 Entendido como a utilizacdo de uma autoridade investida para um propdsito ilegal.
93 MAIORANO, ob. cit. p. 26.

9% Apud GRADO, Carlos Giner. Los ombudsmen europeos. Barcelona: Tibidabo, 1986.

p. 118.
172



defesa dos direitos dos cidaddos. Uma mudanca, diga-se, coerente com a
natureza positiva da nova estrutura constitucional e da propria
modificacdo do perfil de legitimacao exigida.

Israel, nesse particular, constitui-se em bom exemplo:
criado o Comissionado do Estado em 1949, sua fung¢do precipua era o
controle da legalidade dos atos da administracao; em 1971 acresce-se a
essa fungao a de defesa dos direitos dos cidadaos em face de atos praticados
pelos 6rgaos e entidades publicas.

Mas foi a Espanha que, em 1978, internalizou no
altiplano da Constituicao, de maneira clara e insofismavel, o instituto
como Defensor del Pueblo, deferindo-lhe, expressamente (art. 54), a
competéncia de defender os direitos compreendidos no Titulo referente
aos direitos fundamentais, e, apenas como reflexo dessa missdo, a

supervisdao da Administragao:

“Art. 54 - Una ley orgdnica regulard la institucion
del Defensor del Pueblo, como alto comisionado de
las Cortes Generales, designado por éstas para la
defensa de los derechos comprendidos en este
titulo, a cuyo efecto podrd supervisarla actividad de
la Administracion, dando cuenta a las Cortes

Generales’.

Portugal adotaria o0 mesmo sentido, ao fixar na Lei
n.2 9/91 que o Provedor de Justica “tem por funcdo principal a defesa e
a promogdo dos direitos, liberdades, garantias e interesses legitimos dos
cidadios” (art. 19).

Reafirmando essa nova fung¢do consignada ao
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instituto, diversos paises passam a instituir ombudsmen para a defesa
de bens e direitos especificos. Esse é o caso, por exemplo, do
Ombudsman para a Defesa do Consumidor (Noruega, Finlandia, Costa
Rica e Dinamarca), Comissdrio Parlamentear para a Defesa da
Privacidade (Nova Zelandia), Comissdrio para os Servigcos de Satide
(Inglaterra), Ombudsman para a lgualdade de Oportunidades (Suécia),
Ombudsman para a Defesa da Infincia e Familia(Noruega), Ombudsman
para a Protecdo da Intimidade (Australia), Ombudsman para a Protecdo
das Minorias Etnicas (Hungria), Ombudsman para Assuntos Referentes
a Fducagdo (México), a Defesa dos Contribuintes (El Salvador), para
Assuntos Relacionados a Liberdade de Imprensa e de Informacdo
(presente em mais de uma centena de paises) etc.

O bem juridico tutelado, desse modo, deixa de ser
preponderantemente a legalidade no desempenho das fungdes
administrativas, para serem os direitos e legitimos interesses do
cidadao, em face do Estado e, em alguns casos, dos prestadores
privados de servigos publicos. Nesse particular, saliente-se que a
atuacdo dos 6rgaos e entidades da Administracao descentralizada, ao
receberem parcelas do Poder Publico, por outorga ou delegacao,
acabam compondo o capital de legitima¢ao do Estado. Assim, nao
haveria razdo para nao estarem incluidos no ambito de competéncia
do instituto.

Em face da modifica¢do de sua fungao para a defesa
dos direitos dos cidadaos, os requisitos definidos para o exercicio do
cargo ja nao acentuam o saber juridico, exigido para o controle da
legalidade. Assim, diversas legislacoes, como o art. 32 da Lei Organica da
Espanha, passam a estabelecer como unicos requisitos de elegibilidade

a maioridade e o exercicio dos direitos civis e politicos.
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No mesmo diapasao, as novas legislacoes deixam de
conferir ao ombudsmanpoderes sancionatoérios e legitimacao ativa para
propositura de agdes civeis ou penais, como ocorria no modelo sueco.
Seus poderes passam a estar restritos a investigacao, recomendagdes e
sugestoes ao Poder Legislativo, o que acabou por se constituir em uma
caracteristica da instituicdo em relacdo aos demais instrumentos de
controle.

Em face de a fung¢do de controle ter sido secundada,
alguns paises passam a ouvir o Poder Executivo no processo de
designacao do titular do cargo. Assim, por exemplo, a Colombia e o
México condicionam a selecdo pelo Poder Legislativo a indicacdo dos
nomes pelo Poder Executivo. De maneira inversa, a Nova Zelandia e o
Panama deferem ao préprio Executivo a designa¢do, mediante proposta
do Legislativo. E, como visto, a Franca e as Filipinas conferem
exclusividade ao Executivo, na sele¢ao e designacao do titular do cargo.?>

Relativiza-se, igualmente, a forma de acesso do
cidadao aos servicos do ombudsman, bem como a possibilidade de
atuacgao de oficio. Como indicado anteriormente, disso ndo sdao exemplos
a Franca e a Inglaterra, esta condicionando a atuacdo do ombudsman
exclusivamente a provocacao de um parlamentar, e aquela - ainda que
contemplando a mediacdo de parlamentares - autorizando a atuacao de

oficio. Ambas, entretanto, evitando o acesso direto do cidadao como

95 MAIORANO indica trés outros modelos de designac¢io: a) o que ocorre em Trinidad
e Tobago, Santa Lucia e Jamaica - “paises en los cuales e/ Ombudsman es designado
por el Presidente en consulta con el lider de la oposicion y el Primer Ministro” b) o
que ocorre no Haiti, onde “a una decision consensuada entre el Presidente de la
Republica y los Presidentes de la Cdmara de Senadores y de Diputados”; c) o que
ocorre na Nicardgua: “Jo designa el Poder Legislativo en consulta con asociaciones
civiles”(ob. cit. p. 376).

175



previsto no modelo classico.

Como se pode notar, esse conjunto - em que pesem
as especificidades ditadas pelas condi¢cdes espago-temporais - alinha-se
em um mesmo sentido: reduzir o déficit de legitimacao politica dos
Estados de Bem-Estar Social.

Nao se trata, como a primeira vista pode parecer, do
estabelecimento de uma monocausalidade que, de um lado, concebe o
Estado como instrumento das classes dominantes, e, de outro, considera
os avangos institucionais no modelo de ombudsman como movimentos
ideoldgicos no sentido de reduzir o impacto das lutas de classe. Nessa
Otica, o sentido das modificagdes operadas no instituto mais nao seria do
que o resultado de uma estratégia institucional levada a cabo pela
alianca que compoe o “poder do Estado”%¢

Assim, é preciso considerar, com POULANTZAS, que

‘as formas e funcées do Estado ndo sdo
determinadas pelas relacoes econémicas de classe,
em algum sentido abstrato, mas pela expressdo
historica dessas relacbes na forma de luta. As
classes subordinadas, portanto, também moldam o
Estado, ao mesmo tempo em que é um Estado de

classe, e ao mesmo tempo em que é usado pela

% A expressdo “poder do Estado” é aqui utilizada no mesmo sentido em que foi
empregado por ALTHUSSER, o qual opera com a distingdo entre “poder do Estado” e
“aparelho do Estado”, para formular seu conceito de “aparelho ideolégico” e “aparelho
repressivo”. Nesse sentido, afirma: “o objetivo das lutas de classe visa o poder de
Estado e, consequentemente, a utilizacdo feita pelas classes (ou aliangas de classe ou
fragées de classe) detentoras do poder de Estado em funcdo dos seus objetivos de
classe” (ALTHUSSER, Louis. /deologia e aparelhos ideoldgicos do FEstado. Trad.
Joaquim José de Moura Ramos. Lisboa: Presenca; Sdo Paulo: Martins Fontes, 1970. p.
42).
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fracdo dominante para estabelecer e ampliar a

hegemonia capitalista dominante”.?”

OFFE, indo além de POULANTZAS e contrariando o
apego de ALTHUSSER a visao do marxismo que concebe o Estado como

um “instrumento” das classes dominantes, sustenta que

“O Estado nem estd a servico nem é ‘instrumento’ de
uma classe contra a outra. Sua estrutura e atividade
consistem na imposicdo e garantia duradoura de
regras que institucionalizam as relacoes de classe
especificas de uma sociedade capitalista. O Estado
ndo defende os interesses particulares de uma classe,
mas sim os interesses comuns de todos os membros

de sociedade capitalista de classe” %8

Segundo OFFE, o conceito de Estado capitalista
“refere-se a uma forma institucional do poder piiblico em sua relacio
com a producdo material”?® Essa forma institucional esta caracterizada,
fundamentalmente, por quatro determinagdes: a) privatizacdo da
producdo; b) dependéncia de impostos; ¢) acumulac¢do capitalista, como
ponto de referéncia; d) legitimacdao democratica. Nesse diapasao,

entende que o

“Estado capitalista estd sujeito a uma dupla
determinacdo do poder politico - segundo sua

FORMA institucional, este poder é determinado pelas

97 Apud CARNOY, ob. cit. p.161.
98 OFFE, Problemas estruturais, ob. cit. p. 123.

9 1d, ibidem.
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regras do governo democrdtico-representativo;
segundo o seu CONTEUDO, é determinado pelo
desenvolvimento e pelos requisitos do processo de

acumulagcdo” 100

HIRSCH, adotando semelhante posicdao, entende
que a forma histérica do Estado Contemporaneo é composta pelos

seguintes elementos:

“os obstdculos formais que impedem os portadores
imediatos do poder estatal de ‘dispor’ sobre os
meios de produgdo; a alimentacdo do aparelho
estatal a partir dos descontos na renda (‘Estado de
impostos’); a fragmentacdo das esferas do direito
‘privado’ e publico’: o surgimento do funciondrio
profissional e, deste modo, da ndo identidade
formal da posicdo administrativa e da pertenca a
classes; finalmente, o desenvolvimento do sistema
representativo  parlamentar  como  esfera
mediadora entre o aparelho estatal - aparelho de

forca - e a sociedade civil” 101

Para HIRSCH, o arranjo desses elementos na

composicao da forma estatal

‘implica que a determinacdo estatal da funcdo de

garantia das condigoes gerais de reproducdo do

100 74 jbidem.

101 HIRSCH, Joaquim et alii. A teoria do Estado. Trad. Flavio Beno Siebeicheler. Rio de

Janeiro: Tempo Brasileiro, 1990. p. 150.
178



capital tem de colidir permanentemente com o0s
interesses de capitais particulares e de grupos e
capital e com o interesse emancipatorio da classe dos

trabalhadores em geral”1%2

MACPHERSON, valendo-se das contribuicdes da

teoria marxista, reconhece esse permanente confronto no interior do

Estado:

MACPHERSON,

“

as agora o poder do FEstado depende da
continuidade da acumulacdo capitalista. F como
agora o Estado é democrdtico, ele enfrenta duas
novas dificuldades: tem de conciliar as exigéncias da
acumulacdo com as reivindicacoes do eleitorado, e
tem de extrair do capital uma receita cada vez maior
para poder financiar seu apoio ao capital e também ao

eleitorado’.103

Para OFFE, em posicdo muito proxima a de

‘as demandas crescentes feitas em relacdo ao
orcamento do Estado, tanto pela mao-de-obra como
pelo capital, tanto pelos setores em crescimento
como pelos setores estagnados da economia, ndo

podem levar sendo a niveis sem precedentes da

10274, ibidem.

103 MACPHERSON, C. B. Ascensdo e queda da justica econémica e outros ensaios. Trad.
Luiz Alberto Monjardim. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1991. p. 94.
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divida publica e aos esforcos constantes do governo
para terminar ou reduzir os programas estatais de
bem-estar social. Decorre dai que o crescimento
econémico ndo se torna mais oneroso apenas em
termos das rendas orcamentdrias necessdrias para
a sua promogdo. Ele se torna mais oneroso,

também, em termos de legitimagcdo politica” 1%

Assim é que OFFE passa a indicar a

imprescindibilidade dos procedimentos democraticos:

“As estruturas formais da democracia burguesa nao
sdo apenas a tnica alternativa realizdvel no contexto
das relacoes de produgcdo capitalistas. Elas sdo
indispensdveis, devido a sua importincia para as
relagbes. Suas funcoes sdo de dois tipos: elas
estruturam de tal forma o instrumento de direcdo do
poder politico que o aparelho estatal, mesmo ao
preco de novas contradicoes, consegue, dentro de

certos limites especificos, superar a contradigdo entre

104 OFFE, Problemas estruturais. p. 398. Segundo OFFE, “4 intencdo estratégica da
politica econémica keynesiana é promover o crescimento e o pleno emprego, e a
intengdo estratégica doWelfare State € proteger aqueles que sdo afetados pelos riscos
e contingéncias da sociedade industrial e criar uma medida de igualdade social. Essa
ultima estratégia se torna vidvel apenas na medida em que a primeira é bem-sucedida,
fornecendo os recursos necessdrios para a politica do bem-estar social e limitando a
extensdo das reivindicagcdes relativas a esses recursos. O efeito combinado das duas
estratégias, porém, resultou em taxas elevadas de desemprego e inflacdo. Para dizer
0 minimo, nem a politica econémica, nem a politica social foram capazes de evitar o
desemprego e a inflacdo simultineos” (idem. p. 378-379).
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produgdo social e apropriagcdo privada; e permitem
constituir um interesse de classe (sistémico)
capitalista capaz de superar em racionalidade

cada interesse individual capitalista” 105

Tais contribuicdes parecem ser suficientes para
indicar que a entronizacdao de bens e atividades no raio tutelar do
ordenamento juridico se processa a partir do entrechoque entre (1)
demandas voltadas a aumentar a legitimac¢ao politica do Estado e (2)
aquelas dirigidas a reproducdo da acumulagdo capitalista, as quais sao
mediatizadas por (3) uma estrutura estatal relativamente auténoma.

Desse modo, as modificagdes ocorridas no ambito
do instituto do ombudsmanno periodo em estudo ocorreram no seio de
tensdes e conflitos entre as demandas populares que mais diretamente
afetam o potencial de legitimacao do Poder Publico, as voltadas para a
reproducdo do processo de acumulagao capitalista e as do proéprio
Estado, também produtor de uma demanda relativamente autbnoma em
relacdo as demais.

E a partir do impacto dessas demandas que os
diferentes bens e atividades sao entronizados, processados e
apropriados pela Administragdo na forma de auto-interesse
institucional - instancia dltima da producao e dos resultados da tutela
estatal, consubstanciada, também, pelo novo modelo que o instituto do
ombudsman assume nesse periodo.

Nessa linha de raciocinio, pode-se compreender,

inclusive, a consagracdo de novos direitos que ocorre nesse periodo,

105 Jdem. p. 174.
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abrigados sob a denominacdo de coletivos e difusos, que também passam a
fazer parte dos bens objeto da tutela juridica do instituto em estudo.

O que é fundamental, todavia, é o entendimento de
que o conjunto de modificagbes que ocorrem no modelo tradicional do
instituto foi processado em vista da legitimacao politica do Estado, por
meio dos procedimentos democratico-representativos.

Nesse sentido, ndo seria exagero afirmar que o
instituto, neste periodo, apresenta-se como consectario da democracia.
A demonstracdo mais clara dessa assertiva, nos paises de lingua latina,
pode ser encontrada na institucionalizacao do Provedor de Justica e do
Defensor del Pueblo, efetivada nas Constitui¢cdes de Portugal e Espanha
apos as ditaduras de Salazar e Franco. O mesmo se diga em relacao a
América Latina, onde o instituto é amplamente difundido, apds a queda

dos regimes militares durante as décadas de oitenta e noventa.

3. Modelo Tipico-ideal

Assim, a constituicdo de um modelo tipico-ideal do
instituto, neste periodo, nos termos desta tese, deveria estar adequado
significativamente (1) a uma racionalidade preponderantemente
material, (2) a legitimacao politica do Estado e (3) a democracia.

Ainda que, como visto, sobrevenham diversas
especificidades ditadas por diferentes condi¢cdes espago-temporais, é
possivel estabelecer um modelo tipico-ideal do instituto do ombudsman
neste periodo, compreendido entre a Constituicao da Noruega de 1962
até as eventuais modificacbes decorrentes da implementacdo das

politicas neoliberais e do gerencialismo inglés.
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Esse modelo tipico-ideal poderia ser constituido a

partir das seguintes caracteristicas:

1.

10.

11.
12.

13.

fungdo teleoldgica ou manifesta: defesa dos direitos e legitimos
interesses dos cidaddaos em face dos atos praticados por pessoas
juridicas de direito publico e privado prestadoras de servigo publico;
fungdo latente ou mecinica: controle inter, intra ou extra-organico
da execucao de politicas publicas;

fungdo derivada ou positiva: legitimacdo politica do Estado em face
das novas func¢des sociais que lhe sdo atribuidas (estrutura
constitucional positiva);

tipo de racionalidade preponderante: material;

principios juridicos basicos (ou estruturais): moralidade, justica,
legitimidade, finalidade, interesse publico, publicidade e
informalidade;

natureza: instrumento de defesa dos cidaddos individual ou
coletivamente considerados;

previsdo juridica: constitucional e infra-constitucional;

bem juridico tutelado: direitos e legitimos interesses dos cidaddos e
segmentos sociais;

localizagdo institucional: Poder Legislativo ou Poder Executivo;
nivel hierarquico: superior, tanto em relacdo ao Executivo quanto ao
Legislativo;

forma de selegdo: variada;

requisitos do cargo: estar no exercicio dos direitos civis e politicos,
reconhecida autoridade junto a sociedade civil;

garantias do cargo: em geral mandato certo, ou estabilidade

funcional quando vinculado ao Poder Executivo;
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14.
15.

16.

17.

18.
19.

poderes: investigacao;

nivel de autonomia: amplo, em geral, com independéncia funcional,
politica, administrativa e financeira;

competéncia objetiva: atos legislativos, politicas publicas e servicos
publicos;

competéncia em razdo das pessoas: pessoas juridicas de direito publico
e de direito privado prestadoras de servicos publicos, ndo incluidos os
atos praticados pelo Poder Judiciario;

instrumentos de atuagdo: sugestdes e recomendacgoes;

modo de acesso do cidaddo: gratuito, informal e, em geral, direto.
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PARTE III
OUVIDORIAS PUBLICAS BRASILEIRAS

“Examinar e problematizar as relacoes entre a
historia e o direito reveste-se hoje da maior
importancia, principalmente quando se tem em
conta a percep¢do da normatividade extraida de um
determinado contexto historico definido como
experiéncia pretérita que conscientiza e liberta o
presente” (WOLKMER, Antonio Carlos. Historia do
Direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1988. p.

11).
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CAPITULO IV
A INSTITUCIONALIZAGCAO DAS
OUVIDORIAS PUBLICAS BRASILEIRAS

O presente Capitulo pretende retratar o conjunto
das principais iniciativas voltadas a implantacdo, no Brasil, de
Ouvidorias Publicas, ou 6rgaos assemelhados.

Em um primeiro momento procurar-se-a construir
um painel dos mais relevantes esfor¢os parlamentares e doutrinarios
que antecederam a primeira experiéncia de institucionalizacao de
Ouvidoria Publica, realizada em meados da década de oitenta, no
municipio de Curitiba.

O momento seguinte sera reservado para o relato
das iniciativas que, nas trés esferas de governo, resultaram na efetiva
implantagdo de 6rgdos assim intitulados, inclusive as posteriores a
Reforma do Aparelho do Estado.

Nesse passo, ainda que mantendo a perspectiva
diacronica que informa todo o capitulo, descurou-se da cronologia
rigorosamente observada no momento anterior. Optou-se por tal
recurso com a intencao de estabelecer, desde logo, uma sistematizacao
preliminar das Ouvidorias Publicas, tendo como referente o ambito de

sua atuacao.

A parte final deste capitulo volta-se ao relato do
anteprojeto de Lei de Defesa e Participagdo do Usuario do Servigo

Publico e as Ouvidorias instituidas por algumas Agéncias Reguladoras.
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Nao obstante a antecedéncia da data de criacdo de algumas dessas
Ouvidorias em relacao as analisadas em capitulos anteriores, reservou-
se ao ambiente de descricao da Reforma do Estado o seu estudo.

Em face de o capitulo V estar reservado
exclusivamente a andlise das Ouvidorias Publicas, a descricao dos
esforcos parlamentares e doutrinarios anteriores a 1986, realizado na
primeira parte deste capitulo, procurou-se demonstrar o contexto

histérico em que esses esforcos foram realizados.

1. Antecedentes

O Brasil recebeu as primeiras informagdes sobre o
ombudsman ja no primeiro quartel do século passado. De acordo com
Jodo de OLIVEIRA FILHO,® o deputado constituinte José de SOUZA

MELLO apresentou, em 1823, um projeto que estabelecia em seu art. 5%

“Art. 5° - Para desafogo, e liberdade dos povos,
haverd em cada provincia um Juizo do Povo, a quem
recorra nos casos de opressdo para apresentar na
Corte as suas queixas, o que o mesmo Juiz do povo

deverd fazer ex-officio”,

Apenas 14 anos separam essa iniciativa da
consagracao do instituto na Suécia. O mérito dessa proposta, que
guardava profundas similaridades com o instituto sueco, sobressai
especialmente pelo incipiente estagio em que se encontrava o Direito

Administrativo brasileiro, disciplina que apenas em 1855 receberia sua

L OLIVEIRA FILHO, Jodo de. O ombudsman sueco e o juiz do povo brasileiro. Revista
da Ordem dos Advogados do Brasil, Sdo Paulo, maio-ago., 1976.
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institucionalizacdo nas Faculdades de Recife e Sdo Paulo.?

Saliente-se, entretanto, que essa proposta nao
surge por acaso. O Brasil vivia entdo sob o fantasma do separatismo.
Segundo MERQUIOR, “os viajantes estrangeiros pensavam que a
desintegracdo do Brasil era apenas uma questio de tempo”. Registros
historicos indicam que as oligarquias nordestinas, v. g, cogitaram
seriamente da possibilidade de dividir o Império em pelo menos duas
grandes provincias.3 Para as elites brasileiras, que tinham no Estado
uma fonte de emprego — uma vez que o Brasil ja contava, na época, com
uma burocracia maior que a dos EUA, consumindo cerca de 60% do
orcamento publico* - a manuten¢do da unidade territorial constituia um
imperativo, ndo sé ideol6gico - em face da formacao académica européia
-, mas também material. Somando-se a isso a presenca de um regime
patrimonialista vigente em um espaco estatal, ocupado até dois anos
antes (1820) pela Coroa portuguesa (inclusive pelo préoprio Rei Dom
Joao VI), aidéia de criagdo de um canal com a natureza de mecanismo de
controle nao surgiria como uma aberragdo estrangeira sem qualquer
referibilidade empirica a realidade nacional.

Ha um lapso na historiografia brasileira daquela

2 Segundo Caio TACITO, apesar de a disciplina ser criada por lei em 16 de agosto de
1851, s6 quatro anos apo6s viria a ser implantada nas referidas faculdades. Segundo
esse mesmo autor, a primeira obra didatica sobre a disciplina viria a lume apenas em
1856 (“Compéndio ou reparticoes escritas sobre os elementos de Direito
Administrativo”) pela lavra de Vicente Pereira REGO (TACITO, Caio. Temas de Direito
Piiblico: estudos e pareceres. v.1. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 5).

3 MERQUIOR, José Guilherme. Padrdes de constru¢do do Estado no Brasil e na
Argentina. /m: HALL, John. Os Estados na Historia. trad. Paulo Vaz, Almir Nascimento
e Roberto Brandao. Rio de Janeiro: Imago, 1992. p. 386.

4 MERQUIOR, ob. cit. p. 398. O autor registra que as classes superiores viviam entio
um desemprego cronico, especialmente em face da estagnacdo da economia
acucareira do Nordeste e do monopdlio do comércio internacional, por parte da Coroa
Imperial, que contribuia com 16% das receitas fiscais.
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época até a década de 1960 no que se refere ao instituto em questao,
quando comec¢am a despontar artigos veiculados na imprensa nacional,
matérias cientificas e pronunciamentos feitos por deputados e
senadores. Essa vozeria talvez tenha sido a responsavel pela elaboracao
do Decreto n.2 50.533, de 1961, revogado antes mesmo de ser colocado
em pratica. Tal decreto implantaria nas capitais dos Estados
subgabinetes da Presidéncia da Republica, com a atribuicao, entre
outras, de encaminhar aos 6rgaos pertinentes da Administracdo Federal
“reclamacoes, pedidos e papéis de interesse das populacées locais”3

Nesse periodo, a Administracdo Publica ja se
encontrava em acelerado processo de profissionalizacio e
burocratizacdo, sob o impacto de uma racionalidade formal,
implementada pelos esforcos do Departamento Administrativo do
Servico Publico - DASP, criado em 1936. Ndo obstante, o
patrimonialismo, “embora em processo de transformacdo, mantinha sua
forca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao
clientelismo e ao fisiologismo”$

Em 1977, dez anos ap6s a reforma administrativa

levada a efeito pela Edicdo do Decreto-Lei n.2 200, a Comissado de Valores

Mobiliarios do Ministério da Fazenda criou no seu quadro de pessoal um

5 LEITE, Celso Barroso. Ombudsman no Brasil. Tese apresentada no I Simpdsio Latino-
Americano realizado em Buenos Aires em 1985. Mimeo. p. 6.

6 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAmara de Reforma do Estado. Plano diretor da
reforma do aparelho de Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, CAmara da

Reforma Federal, Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado, 1995. p.
25.
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cargo de ombudsman, que também nao chegou a ser preenchido.”

Nesse passo, a Administracao Publica brasileira ja
estampava um novo paradigma burocratico com a transferéncia de
atividades da Administracao Direta para as autarquias e, especialmente,
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, as quais
foram concebidas como pessoas juridicas de direito privado.

Pautado no planejamento e no orcamento, esse
modelo implementado pelo Decreto-Lein.2 200 ndo s6 era compativel com
a ampliagdo de monopolios estatais, como também com um pesado
controle de procedimentos. Com vistas a reduzir os impactos negativos que
essa reforma tinha patrocinado - na tentativa de conjugar estruturas
arcaicas com um autoritarismo tecnocratico pretensamente moderno - em
meados da década de 1970 criava-se a Secretaria da Modernizacao -
SEMOR -, voltada para novas técnicas de gestdo, particularmente de

recursos humanos.

Em resposta a pressdo burocratica decorrente de um
Estado com visiveis caracteristicas tecnocraticas, a bibliografia nacional
sobre o ombudsman desponta de maneira expressiva na década de setenta.
O primeiro livro sobre a matéria (‘Ombudsman, corregedor
administrativo: a instituicdo escandinava que o mundo vem adotando”) é
editado em 1975, tendo como autor Celso

Barroso LEITE.8

7 OLIVEIRA FILHO, Jodo de. Ombudsman: instrumento de defesa dos direitos humanos
nas democracias modernas. Revista da Faculdade de Direito. Uberlandia: Universidade
Federal de Uberlandia, v. 4,n.1/2, p. 60-67, 1975. p. 67.

8 LEITE, Celso Barroso. Ombudsman, corregedor administrativo: a instituicio
escandinava que o mundo vem adotando. Rio de Janeiro: Zahar, 1975.
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0 autor, com apoio em Caio TACITO? e fundamento

no art. 45 da Carta Constitucional, preconizava que o instituto poderia

ser instituido no Brasil.10 Ao final, sintetizava sua posi¢do nos seguintes

termos:

"

emos al alguns pressupostos: um corregedor
especial poderia, no Brasil, concorrer para a verdade
administrativa; a reforma adminis-trativa em
marcha oferece ensejo propicio; as atribuicées de um
corregedor administrativo se enquadrariam nos
principios constitucionais que devem orientar a
prdtica da administracdo puiblica. Partindo desses
pressupostos e tendo em conta o saldo
provavelmente favordvel da atuacdo do Ombudsman
em outros paises, ndo hesito em repetir a conclusao
de que, a despeito das dificuldades apontadas, pode

valer a pena tentar também aqui a experiéncia” 1

No mesmo ano, Joao de OLIVEIRA FILHO

apresentou, na V Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do

Brasil, a primeira tese propugnando a criacdo do cargo de Promotor-

9 0 texto de Caio TACITO talvez tenha sido o primeiro apés a Constituicdo de 1967 a
defender a implantacdo do instituto do ombudsman no Brasil (TACITO, Caio. O
controle da administracdo e a nova Constituicdo do Brasil. Revista de Direito
Administrativo, Sao Paulo, n. 90, p. 27-28, out./dez., 1967).

10 A constituicdo de 1946, entdo vigente, dispunha: “Art. 45 - A lei regulard o processo
de fiscalizacdo pela Cimara dos Deputados e pelo Senado Federal dos atos do Poder
Executivo e da administracdo centralizada’,

11 LEITE, Ombudsman, corregedor administrativo, ob. cit. p. 93.
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Geral da Nacao, claramente inspirado no instituto sueco.12 Nessa ocasiao
- afirmando que ‘no Brasil poderia ser constitucionalizado esse drgdo
supremo de investigacdo dos fatos contra a Nagdo, e de promog¢do da
responsabilidade de quem quer que seja seu autor3 - delineou
pormenorizadamente os tracos que a instituicao deveria possuir: a) o
Congresso Nacional designaria trés jurisconsultos, na qualidade de
Procuradores-Gerais da Unido; b) suas funcdes seriam a de
supervisionar a aplicacdo das leis pelos tribunais e pelos funcionarios
civis dos 6rgaos e entidades publicas das trés esferas de governo; c) os
titulares do cargo teriam legitimidade ativa para propositura de agoes
judiciais contra funcionarios publicos; d) o mandato seria de 4 (quatro)
anos, com possibilidade de destituicdo conferida exclusivamente ao
Congresso Nacional; e) os titulares do cargo teriam amplo acesso a todas
as reparticoes e sessoes dos Tribunais, cabendo a todos os servidores
publicos “dar mdo forte aos Promotores-Gerais’;1* f) os titulares teriam
que prestar contas ao Congresso Nacional, mediante relatorios, e g) os
Promotores-Gerais gozariam das imunidades dos parlamentares.

Ao concluir o pormenorizado modelo que havia
elaborado, reafirma enfaticamente a missao de controle externo sobre o

Poder Judiciario:

1213 em 1974, Jodo de OLIVEIRA FILHO havia realizado uma conferéncia no Centro de
Estudos Sociais do Tribunal Regional Eleitoral do Estado da Guanabara, defendendo a
institucionalizacdo de um ombudsmanno Brasil. No mesmo ano, a Revista da Ordem dos
Advogados do Brasil,da Secado do Rio de Janeiro (ano 1,n.2 1), publicou um longo trabalho
elaborado por Héctor FIZ-ZAMUNDIO, do Instituto de Investigacdes Juridicas da UNOM,
que propugnava o interesse da instituicdo como instrumento de defesa dos direitos
humanos.

13 OLIVEIRA FILHO, Ombudsman: instrumento de defesa, ob. cit. p. 72.
14 Idem. p. 75.
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"

e contra toda a expectativa, o Supremo Tribunal
Federal ou qualquer dos seus membros, bem como
qualquer Tribunal de Justica da Unido ou dos
Estados, por interese pessoal, iniqiiidade ou
negligéncia, viesse a dar decisdo sob tais pontos de
vista iniqiia e que, ndo obstante o texto preciso da
lei [..] fizesse qualquer pessoa sofrer [..] os
Promotores-Gerais da Nagdo seriam obrigados a
submeter o culpado a acusacdo perante os
Tribunais competentes, e promover as respectivas

condengoes, sob as leis da Republica” 15

A proposta de OLIVEIRA FILHO, entretanto, nao foi
aceita. O regime militar que se implantou no Brasil em 1964 havia
obstruido completamente os canais formais e informais de controle da
Administragcdo Publica que a ligavam a sociedade civil. A censura a
imprensa, ao teatro, ao cinema, aos livros, as organiza¢des sociais (como
sindicatos e partidos politicos), enfim, a qualquer tipo de oposicao,
acabou por legitimar, com raras excecOes, apenas modalidades
intraorganicas de controle da Administragao Publica.

Evitando-se que as informagdes politicas,
doutrindrias ou de gestao chegassem a populacao, “os donos do poder’ -
para utilizar uma expressao de Raymundo FAORO?¢ - faziam que o regime
mantivesse inabalada sua legitimagao politica.

Tratava-se de uma s6lida alianc¢a entre burguesia,
tecnocracia e corporac¢ao militar, consorciada ao capital estrangeiro,

que reforcava sua legitimacdo com o atendimento pontual e

15 /d, ibidem.
16 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 8.ed. Rio de Janeiro: Globo, 1989.
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descoordenado das demandas sociais mais emergentes. Carlos

Estevam Martins comentou a respeito que o regime autoritario,

“[..] desde sua Implantacdo em 1964 veio
desfrutando de uma ampla base, burguesa e de
classe média, que se mostrou suficiente para sua
sustentacdo na medida em que o crescimento
econdomico, a repressdo policial e a apatia politica
das classes populares tornavam indcuas as
tentativas de dinamizacdo da [uta anti-

autoritdaria” 1’

Nesse contexto, os cidadaos ndo participavam nem
exerciam sobre o Estado qualquer controle, que, no mais das vezes, era
estrategicamente rotulado de “subversdo a ordem constituida’. A alteragao
dessa situacao iniciou-se a partir de um duplo movimento de direcoes
contrarias, que comecou a desequilibrar as estruturas cristalizadas do
regime. Um exsurge no proprio poder, nos estreitos limites do poder
politico; outro bem mais conhecido, emerge no seio da sociedade civil.18

O equilibrio da alianca criada em 1964 foi abalado
pelas abruptas alteragdes estruturais na ordem econémica mundial, a
partir da crise do petréleo de 1973, da imposicao de limites para a

capacidade de endividamento e pela modificacao das regras do mercado

17 MARTINS, Carlos Estevam. Capitalismo de Estado e modelo politico no Brasil. Rio
de Janeiro: Graal, 1977. p. 175-176.

18 Como afirma Ana Amélia da SILVA, “E no interior do regime ditatorial militar
instaurado no pais a partir de 1964 que as lutas urbanas, assim como outras prdticas
de resisténcia importantes dos trabalhadores, através da luta sindical, comecam a
se articular, tendo nos bairros o cendrio privilegiado da acdo coletiva” (apud DINIZ,
Eli; LOPES, José Sérgio Leite & PRANDI, Reginaldo (orgs.). O Brasil no rastro da crise.
Sao Paulo: Anpocs/Ipea/Hucitec, 1994. p. 205).
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internacional.

Essa nova realidade acaba por determinar o
progressivo alijamento, de baixo para cima, dos membros da alianga.
Segmentos sociais até entdo coniventes com o regime, frente a ameaca de
proletariza¢do, deslocam-se com desenvoltura para a oposicao, aliando-se
a um incipiente movimento de resisténcia formado por grupos que nao
compuseram a alianca em 1964.

Nesse sentido, Carlos Estevam MARTINS leciona:

“”

‘m apds outro, inuimeros setores, inicialmente
incluidos no establishment de 64, teriam feito a
dolorosa constatacdo de que seus interesses e
valores, nos mais variados aspectos da vida
econdmica, politica, cultural e inclusive familiar,
acabaram, de uma forma ou de outra, entrando em
choque com o poder exercido em cardter
excepcional [..]. A freqiiéncia destes atritos e a
conseqiiente multiplicacdo das insatistacées teriam
levado o regime ao limite critico, além do qual seu
funcionamento se torna impossivel por faltar-lhe o
minimo de legitimidade que assegura a operacdo

regular de suas principais engrenagens”.1?

O crescente comprometimento das condi¢des para
a expansao da acumulac¢ao privada (diminuicao de subsidios, aumento

de juros no mercado financeiro, maior seletividade das a¢des publicas

19 MARTINS, ob. cit. p. 176.
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de infra-estrutura etc.), ao mesmo tempo que aumentava a demanda e
a pressao dos membros da alianca sobre o regime, ampliava e tornava

mais forte a pressao dos segmentos excluidos.

Os pronunciamentos na Camara dos Deputados e no
Senado intensificaram-se, culminando com o Projeto de Emenda
Constitucional n.2 78, de autoria do Deputado MENDONCA NETO, que
pleiteava a criacao de uma Procuradoria Geral do Povo, com a atribui¢ao
de defender os direitos fundamentais em face de atos ilegais da
Administragdo. Pela aplicagdo do famigerado expediente do decurso de

prazo, a emenda foi, entretanto, arquivada em 1982.

No mesmo ano, outra proposta de autoria do
Deputado JOSE COSTA sugeria a criagio de uma Procuradoria-Geral do
Legislativo.20

Ainda neste ano, sob a orientacdo do Prof. Sérgio
FERRAZ, Glaucia Alves SAAD apresenta na Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro uma Dissertacdo de Mestrado intitulada “O
ombudsman e o moderno direito de peticao”, concluindo com as

seguintes palavras:

i

ais razbées nos levam a propor a insercdo do
Ombudsman no sistema constitucional brasileiro,
segundo as normatizagées sugeridas, de forma que,
num perfeito entrelacamento com o Direito de

Peticdo, possa desempenhar um duplo papel, de

20 Trés anos apds, em 1985, o Deputado Celso PECANHA, em defesa do instituto,
faria constar do Didrio do Congresso o inteiro teor do artigo elaborado por Carlos
Alberto Provenciano GALLO, sob o titulo “O Procurador do Povo na Suécia” (Didrio
do Congresso Nacional, Brasilia, n.14, 21 de margo de 1985. p. 1405).
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grande relevdncia: o de instrumento do exercicio
popular do moderno Direito de Peticdo, e o de

elemento moralizador da Administracdo Publica”?!

Concomitantemente, embora guardando resquicios
de uma politica populista, tomam for¢a movimentos populares como as
Comunidades Eclesiais de Base, organizacdes de bairros, movimento

pelo custo de vida e o préprio renascente movimento sindical.22

Como lembra LANDIM,

“Inicia-se um novo periodo em que a lenta e
progressiva reorganizacdo da sociedade civil vai-se
fazer através da multiplicacio de entidades
marcadas pela autonomia, ou mesmo oposicdo, com
relacdo ao Estado. Além da mudanca de regime, um
conjunto de fatores - como a modernizacdo
acelerada da sociedade, mudancas nas politicas
sociais governamentais, a presenga de novos atores

internacionais na cooperacdo ndo-governamental,

21 SAAD, Glaucia Alves. 0 Ombudsman e o moderno direito de peticdo. Dissertagdo
(Mestrado em Direito). PUC-R]. Rio de Janeiro, 1982. p. 70.

22 Dos varios movimentos do periodo, destacam-se os seguintes: movimento
estudantil (1964-1968); movimentos grevistas operarios em Osasco e Contagem
(1967); langcamento de varios movimentos feministas (1975); criagdo da CPT
(Comissdo Pastoral da Terra) (1975); movimento pela anistia (1976); movimento
sindical (1976); movimentos de professores e outros profissionais das areas de
Educacdo, Sadde e outros servigos sociais publicos (1979); movimento dos
transportes coletivos (1979); lancamento do movimento de lutas por creches em Sao
Paulo e em Belo Horizonte (1979); criacdo do Movimento dos Sem-Terra (1979);
movimento das favelas (1979); lutas pelo pluripartidarismo (1979); movimento
pelas Diretas-]Ja (1984); criacdo do Movimento Negro Unificado (1986); movimento
pela Constituinte (1985-1988); Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua -
MNMMR (1985) (GOHN, Maria da Gloria. Histdria dos movimentos e lutas sociais - a
construcdo da cidadania brasileira. Sdo Paulo, Loyola: 1995. p. 104 e segs.).
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transformagoes nas relacoes entre Igreja e Estado -
vdo contribuir para o aparecimento de novas
organizacoes e novos campos de atuagcdo para as

entidades sem fins lucrativos”?3

Com a adesdo sistematica dos segmentos alijados
da alianga, esses movimentos de resisténcia se fortaleciam como agentes
do processo politico em um ambiente onde estavam “fechados os canais
de comunicacdo com o Estado e enfraquecidos os mecanismos de
integragdo vertical, tais como os partidos, as liderancas populistas ou as
grandes estruturas sindicais’, como explica FERNANDES.24 Nesse
contexto, ampliavam seus horizontes de luta, alargando o universo
reivindicatério de solicitacio da cidadania nao somente pela
multiplicagdo quantitativa de organizagdes, mas qualitativamente,
permitindo a emergéncia daquilo que, indo, nos termos de DOIMO,?25
seria um “novo movimento social”.

Essa diferenga qualitativa, segundo ALVRITZER,
reside no repensar do “contetido da acdo coletiva, que passou a estar
ligada a construcdo, no nivel local, da idéia de comunidade como
auténoma e soliddrid’*6 possivel em face da uma renovada

compreensdao de atuagdo associativa, “caracterizado pelo ritmo

23 LANDIM, Leilah. Para além do mercado e do Estado? Filantropia e cidadania no
Brasil Rio de Janeiro: ISER, 1993. p. 28-29.

24 FERNANDES, Rubem Cesar. Privado porém piiblico - o Terceiro Setor na América
Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994. p. 43.

25 A autora entende “novo movimento social” como “uma multiplicidade de novas
formas de participacdo, pensadas em fung¢do da alteracdo da logica capitalista, sé que,
agora, organizadas espontaneamente na esfera da cultura”(DOIMO, Ana Maria. 4 vez
e voz do popular. Prémio ANPOCS, 1994. Rio de Janeiro: Relume-Dumarg, 1995.p. 37).

26 AVRITZER, apud BARBOSA, Maria Nazaré. Dindmica do Terceiro Setor no Municipio
de S3do Paulo. Dissertacio (Mestrado). Fundacdo Getulio Vargas. Escola de
Administracdao de Empresas de Sao Paulo. Sdo Paulo, 1999. p. 39.
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crescente de constituicdo das associagoes civis pela ocupacao plural do
espaco piblico, rompendo os padrées tradicionais de baixo e
homogéneo associativismo”27

A novarelacao que se estabelece extrapola o campo
de reivindicagdes de cunho meramente econémico, abarcando temas
mais universais, como patriménio cultural, meio ambiente, além das ja
referidas lutas pela melhoria das condigdes salariais e de trabalho. Tem
af origem um fend6meno novo, que se popularizou sob a denominagao de

ONG (organizacao nao-governamental) - que, segundo LANDIM,

“[...] comegou a ser usado, em meados da década de
80, para identificar um conjunto de entidades que
veio se formando a partir dos anos 70, misturando
cristianismo e marxismo, militincia e
profissionalismo, dentro de um quadro crescente de
cooperagdo internacional nio governamental, ao qual
se ligam. [..] Sdo organizacoes de cardter ndo
representativo e que crescem referidas ao campo das
novas associacoes e movimentos sociais do periodo

autoritirio”?8

Esse universo de organizacdes que se multiplicam

em progressdao geométrica e constante até a atualidade?® ndo so

27 Idem. p. 17.
281 ANDIM, ob. cit. p. 33.

29Apesar da inexisténcia de dados numéricos da época, as estimativas atuais apontam
a existéncia de 200 000 a 250 000 dessas organizacdes (numeros divulgados na
revista Veja, Sdo Paulo, ano 33, n. 1653. 14.jun.2000, p. 51, e no enderego eletronico:
IIDAC [on line]. www.iidac.rits.org.br/iidac_info.html [disponivel em 27.dez.1999],
respectivamente).
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gerava maiores condi¢cdes de legitimidade a resisténcia ao regime,
como também produzia uma corrente de identificagdes com
tentaculos nos mais diversos segmentos da sociedade, inclusive no
proprio ambito da alianga protagonista do regime.

Aduza-se que, a gradativa dificuldade de respostas
sociais do governo para o atendimento da crescente demanda social,
somara-se o peso do custo da Administragdo Publica patrocinado pelo
inchamento do aparelho estatal - agravado pelo fato de ser financiado
pela continua emissdo de moeda, causando o aumento da inflagdo.

Tratava-se, neste particular, de um arremedo
agigantado da famigerada crise dos Estados de Bem-Estar Social,
incidente ha algum tempo nos paises do Primeiro Mundo, em especial na
Europa, onde, no dizer de CAPILONGO, o aparelho estatal podia reagir

de duas formas:

“l..] Ou aumenta suas receitas tributdrias, gerando
uma crise fiscal - J. O’Connor, ou desenvolve técnicas
de dispersdo dessas demandas sociais, mediante sua
procedimentalizacdo (trivializando e neutralizando os
embates sociais, transformando-os em relacoes

juridico-formais abstratas) - Luhmann”.39

No Brasil, ambas as respostas atuariam no sentido
de aumentar o déficit de legitimidade politica: o aumento da carga
tributaria atuaria como agente excludente de segmentos ainda

presentes na alianca que sustentava o regime; a dispersao das demandas

30 CAMPILONGO, Celso Fernandes. A representacgio politica e o Direito moderno.
Revista da Ordem dos Advogados do Brasil, Sdo Paulo, n. 49, p. 98-108, primavera
1988. p. 102.
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sociais - frente as dimensdes estruturais de miserabilidade dos
segmentos sociais majoritarios, a forca entdo agregada em torno do
movimento de resisténcia ao regime, inclusive por segmentos da
intelectualidade e da classe média - tornava in6cua qualquer tentativa
nesse sentido.

Assim, a participagdo passava a ser o reclamo geral
provindo ndo s6 de setores que sempre estiveram excluidos da alianca,

mas também de outros grupos que a deixaram pela incapacidade de o

regime atender aos seus interesses informados pelo corporativismo:

“

xiste [...[ latentemente, em todos nds, o desejo de
participacdo da cidadania. O que é necessdrio agora
éa construgdo dos canais para que esta participacdo

se torne vidvel”3!

Tratava-se de uma “fraternidade participativa”que,
irmanando grande parte da cidadania brasileira, fortalecia as
mobiliza¢des exsurgidas da sociedade civil, no sentido de pressionar a
abertura de espagos de controle dentro do Estado.

Assim, vdarias propostas de implantacao do
ombudsman passam a ser formuladas, algumas inclusive apresentadas
ao Congresso Nacional. E o caso da proposicio do Senador Luiz
CAVALCANTI32 dos projetos do Deputado Ney LOPES, Jonathan
NUNES33 e do Senador Marco MACIEL.

O projeto desse Senador, proposto em meados da

31 FERRAZ, Sérgio. O papel da participa¢do no sistema constitucional. Revista de
Direito Publico, Sao Paulo, n. 84, p. 157-161, out.-dez. 1987. p. 159.

32 Para quem a implantacdo do ombudsman no Brasil tratava-se de “herdica tentativa
de extirpar da vida nacional o cincer da corrupcdo” (apud CAIOQ, ob. cit. p. 853).

33 Com a proposta de criagio de uma “Procuradoria Popular”, com as principais
caracteristicas do ombudsman.
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década de oitenta, propunha a institui¢do, pelo Congresso Nacional, “de
umombudsman - com a denominagcdo de Ouvidor Geral3* - selecionado
entre os integrantes da Procuradoria Geral da Republica,3® com as

seguintes atribuicoes:

“I - velar pelo cumprimento da lei e demais
disposi¢coes por parte da Administracdo;

Il - proteger o cidadio com relacdo as acoes e
omissoes lesivas a seus Interesses, quando
atribuidas a titular responsdvel por cargo ou fungcdo
publica;

Il - receber e apurar queixas ou dentncias
apresentadas por quem se considere prejudicado por
ato da Administracdo;

IV - zelar pela celeridade e racionalizacdo dos
procedimentos administrativos;

V - criticar e censurar atos da Administracdo
Piblica e recomendar as correcées e melhoria do
servigo publico imovel em geral;

VI - defender a ecologia, os direitos do consumidor

e demais interesses do cidadao” (PLS n.2 266/84).

O Projeto conferia legitimidade ativa para o
Ouvidor Geral “demandar judicialmente na defesa de quem, carecedor

de agcdo nos termos do (Codigo de Processo Civil, ndo conta com

34 Justificativa do Projeto de Lei n.2 266/84.

35 Nos termos do paragrafo tnico do art. 12, “O Ouvidor Geral, escolhido pelo
Congresso Nacional para um mandato de 2 (dois) anos, renovdvel uma tinica vez, serd
indicado pelo Presidente da Reptiblica através de lista triplice composta de nomes de
ocupantes do cargo de Procurador da Republica’.
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disposicdo legal que lhe assegure propor em juizo”36

Ao Ouvidor Geral previa a apresentacao de
relatérios anuais ao Congresso Nacional e ao Presidente da Republica
(art. 62), conferindo exclusivamente ao Congresso Nacional o poder de
destituicdo, antes do término do mandato de 2 (dois) anos (art. 32, ¢/c
art. 12, paragrafo tnico).

Apesar de as condi¢des e a forma de elegibilidade
afastarem o projeto do instituto sueco, as outras imperfeicbes nao
comprometem sua caracterizacao (art. 12, paragrafo Unico, e art. 32).

Quando o nivel de comprometimento com a alianga
militares-tecnocracia-burguesia3’ esfacela-se, sem condi¢des de responder
as exigéncias materiais da grande maioria da populagdo; quando essas
demandas aumentam sensivelmente; quando a carga tributaria e a espiral
inflacionaria colocam em risco a estrutura do proéprio sistema econémico;
quando a capacidade de endividamento se esgota; quando o déficit publico
e a divida externa passam a exigir pronta contenc¢ao e profunda recessao; e
quando o peso e o emperramento da Administragao Publica alcangam as
margens da ingovernabilidade, a primeira eleicao direta para os governos
estaduais, ao mesmo tempo que elege governantes mais identificados com
a oposicdo, impoe-lhes um custo de legitimacdo extraordinariamente
elevado. Um custo apenas possivel de ser coberto mediante a contencao da
patrimonializacdo e privatizacdo do espago publico, cuja abertura
controlada permitisse que segmentos organizados da sociedade civil se

fizessem representar no ambito da decisdo politica.

36 1d, ibidem.

37 Qu, para utilizar a expressio de Maria Celina D’ARAUJO, “4 defesa dos governos
militares tornou-se uma obra impossivel, mesmo entre os militares, porque perderam
na sociedade interlocutores que lhes dessem credibilidade” (apudDINIZ et alii, ob. cit.
p.- 205).
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Assim, o Estado abre suas portas para segmentos
organizados da sociedade civil, fazendo-os destinatarios de politicas
publicas setoriais. Mas tratou-se de uma abertura seletiva, por meio da
qual se processou a utilizacdo de movimentos populares como
manancial de legitimacao politica, que resultou em uma filantropia
caracterizada pelo clientelismo e pela manipulagao politica.38

Em nome da caréncia de recursos, o Estado passa a
responder as demandas populares procurando satisfazer parcialmente
apenas as necessidades dos movimentos que lhe depositam
credibilidade ou, em outras palavras, que a ele se “integram”. Nesse
momento, a participacao popular torna-se sinonimia de cooptacao.

Ademais, as portas sao abertas apenas para setores
ndo-estratégicos da organizacao estatal. Criam-se conselhos e outros
modelos de controle da decisao politica nas areas de assisténcia social e
comunitaria, mas os setores que regulam o Tesouro, a Administracao, o
planejamento e o orgamento publico continuam hermeticamente
fechados para qualquer tipo de controle, a partir de segmentos que nao
pertencem ao Estado.

Nessa conjuntura é que o governo federal toma a
iniciativa de criar o cargo de Ouvidor-Geral da Previdéncia Social,
através do Decreto n.2 92.700, de maio de 1986. “Se cada cidadao tem o
direito de fiscalizar, cada servidor publico tem o dever de aceitar esta
fiscalizacdo’, advertiu o Presidente da Republica na ocasiao, afirmando
ainda que ‘as medidas adotadas subordinam os servicos do Estado ao

controle democrdtico por parte da sociedade”. O art. 22 desse decreto

38 Como afirma Landim, “Certamente, essa drea de iniciativas filantrépicas onde a
cultura da pessoalizacdo é marcante sempre foi um campo propicio ao
desenvolvimento de diversos tipos de clientelismo e manipulacdo politica,
contribuindo entao, de fato, para os jogos fisiologicos que marcam ainda hoje o campo
politico brasileiro” (LANDIM, ob. cit. p. 43).
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estabelecia:

“Art. 22 Ao Ouvidor serdo levadas as informagoes,
queixas e dentncias dos usudrios do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social,
cabendo-lhe zelar pela boa administracdo dos
servicos previdencidrios e sugerir medidas com esse

objetivo”.

Conquanto louvavel o intento, foram postergados
alguns elementos essenciais na estruturacdo do 6rgdo, o que acabou
comprometendo integralmente os resultados da iniciativa.3?

O famoso projeto de reforma administrativa
anunciado pelo entdo ministro da Administragdo, Aluizio ALVES,
também dispds sobre a criacdo do ombudsman ou “defensoria do
interesse publico’, por indicagdo da Camara I da Comissdo Geral da

Reforma, o qual afirmava que

‘trata-se de adaptar a realidade nacional um
mecanismo  surgido nos paises nordicos,
posteriormente adotado por extensivo rol de
nagoes democrdticas e [que] diz respeito a
organizacdo de efetivos canais e de reclamacdo do

publico sobre a Administracdo” 40

39 Apenas a partir de setembro de 1999, por for¢a da Portaria n.2 5.716, do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social, o setor consagraria o exercicio de uma Ouvidoria
- ainda que neste caso, com absoluta submissao e dependéncia ao Ministro de Estado.

40 COMISSAO GERAL DE REFORMA DO ESTADO. Diretrizes para a organizaco da
Administracdo Publica federal. Brasilia: CAmara 1, 1985. p. 8.
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Nas diretrizes de governo do Estado do Parang, na
mesma época, foi igualmente prevista a criagdo de uma “Ouvidoria-Geral
do Estado”, tendo como principal objetivo a garantia dos cidadaos para
o pleno exercicio de seus direitos com relacdo a Administracao Publica.
“O que se pretende é algo semelhante a figura do ombudsman sueco,
incumbido de apurar queixas contra a administracdo publica, instituicdo
jd implantada em numerosos governos”1

O Estado do Rio de Janeiro, ja em 1984, na gestao do
Governador Leonel Brizola, havia elaborado uma longa minuta de
Decreto, prevendo, pormenorizadamente, a criagdo e o funcionamento de
uma Ouvidoria-Geral. Ainda que o cargo do titular fosse provido em
comissdo, os poderes conferidos ao Ouvidor eram amplos, podendo
inclusive “determinar as medidas cautelares pertinentes, em caso de ato
administrativo que possa causar dano irrepardvel” (art. 12, inc. VII) e
“noticiar as autoridades, inclusive para o fim de desconstituicdo, correcao
ou reparagcdo de seus atos, ou a superagcdo de omissoes”(art. 12, inciso III).

Tanto a iniciativa federal quanto a estadual,
entretanto, ndo foram implementadas. A primeira experiéncia concreta
de institucionalizacdo do instituto sueco na Administracdo Publica
brasileira foi implantada no Municipio de Curitiba, sob a coordenacgao do

autor deste trabalho.

2. A primeira experiéncia institucional

O carater quase plebiscitario das eleigdes

41 PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO. Diretrizes de governo.
Curitiba: Fundac¢do Pedroso Horta, 1986. p. 94.
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municipais de 1985, além de traduzir o desejo popular pelo término do
regime militar, carregava um pleito pela moralizacao, transparéncia e
controle do Poder Publico Municipal, antes confiado a prefeitos
nomeados pelo Presidente da Republica, em face do regime
constitucional de excecao.

A opgdo por uma racionalidade material, presa aos
valores da democracia, impunha-se no discurso eleitoral do partido de
oposicdo em todo o territério nacional. O entdo Prefeito Roberto
REQUIAO, seduzido pelas Constituicdes da Espanha e de Portugal,
promulgadas respectivamente em 1978 e 1976, no processo de
redemocratizacdo daqueles paises, propos ao autor deste trabalho a
andlise da conveniéncia e oportunidade da criagdo de um instituto
assemelhado ao Defensor del Pueblo e ao Provedor de Justica.

Na pratica, concretizava-se a licdo de BOURDIEU,
segundo quem ‘as acdes sociais sdo concretamente realizadas pelos
individuos, mas as chances de efetivd-las se encontram objetivamente
estruturadas no interior da sociedade”*? Nao obstante - em face da
auséncia de experiéncia similar no Brasil, da complexidade das questdes
politicas e sociologicas que envolviam a analise de plausibilidade da
iniciativa, do risco de se comprometer a idéia cada vez mais pungente de se
implantar no Brasil a instituicdo do ombudsman - optou-se por uma
experiéncia-piloto de 6 meses.

Assim, antes da institucionalizacao definitiva do
instituto, em 8 de marco de 1986, apresentava-se ao Prefeito um

documento intitulado “Projeto-piloto de implantacdo da Ouvidoria

42 BOURDIEU, Pierre. Sociologia. Trad. Paulo Montero e Alicia Auzmendi. Cole¢do "Os
Grandes Cientistas Sociais", n. 39. Org. Renato Ortiz. Sdo Paulo: Atica, 1993. p. 27.
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Municipal de Curitiba’, afirmando que

‘o projeto pretende aferir as possibilidades e
conveniéncias técnicas de adequacdo dessa
instituicdo de origem escandinava a realidade de
Curitiba, criando condigcées para um estudo de
cardter experimental [...] Os dados necessdrios serdo
levantados em seis meses de funcionamento
institucional precdrio para elaborar, no proximo

semestre, um projeto definitivo”.#

A pronta aceitacao do documento determinou que a
propria minuta de Decreto que o acompanhava fosse assinada (Decreto
n.2 215, de 21 de margo de 1986), a qual, em face da ampla repercussao
que teria nas iniciativas de outros municipios e Estados, merece algumas
consideracoes.**

O primeiro artigo do referido Decreto estabelecia a
condic¢do do titular, demonstrando a opg¢ao pela unipessoalidade do oficio,
necessaria, como foi visto, para maior coeréncia e eficacia de sua atuacgao.

Ja o art. 22 delimitava o ambito de sua competéncia e, de maneira

43 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e. Relatdrio especial. Cadernos de
documentos. Curitiba: IPPUC, 1986.p. 7.

4 Em 20 de mar¢o do mesmo ano, editava-se o Decreto n.2 376, da Prefeitura
Municipal de Petroépolis, o qual dispunha sobre a estrutura e organizacdo dos
servicos municipais. O art. 32 do referido Decreto previa a criacdo, por lei, de um
Ouvidor Geral: “As funcoes da Assessoria Especial de Desburocratizacdo e
Reforma Administrativa, referentes aos contatos e relacionamentos entre a
Comunidade e o Governo do Municipio, em todos os seus niveis, aspectos e
desdobramentos, inclusive quanto ao controle e fiscalizacdo dos atos
administrativos para o devido atendimento ao putblico, também, serdo exercidas,
provisoriamente desta data em diante, por pessoa a ser designada, nos termos do
art. 2% até que seja criado, por lei, o cargo de Ouvidor Municipal, com os
respectivos vencimentos e atribuicées”.
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imperativa, fixava sua atua¢do, nos seguintes termos:

“Art. 2° Atuando na defesa dos direitos e interesses
individuais e coletivos contra atos e omissoes
ilegais ou Injustos cometidos pela Administracdo

Publica Municipal, compete ao Ouvidor-Geral:

[ - receber e apurar a procedéncia das reclamagcoes
ou dentncias que lhe forem dirigidas e determinar,
quando cabivel, a instauracdo de sindicancias, de
inquéritos administrativos e de auditorias aos
orgdos competentes;

Il - recomendar a anulacdo ou correcdo de atos
contrdrios a lei ou as regras da boa adminis-
tracdo representando, quando necessdrio, 0s
0rgdos superiores competentes;

Il - sugerir medidas de aprimoramento da
organizacdo e das atividades da Administracdo
Publica Municipal, em proveito dos

administradores’.

A facilidade de acesso da populagao ao Ouvidor

Geral foi consagrada no art. 32 do decreto:

“Art. 32 Poderd dirigir-se ao Ouvidor Geral qualquer
pessoa, brasileira ou estrangeira, tisica ou juridica
que resida ou exerga atividades no Municipio de
Curitiba e que se considere lesada por ato da

Administracdo Piblica Municipal.
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$ 12 A menoridade ndo serd impedimento para o

recebimento de reclamagées ou dentincias’.

O § 32 desse artigo estabelecia a possibilidade de
rejeicao das queixas e dendncias apresentadas ao Ouvidor Geral, mediante
despacho fundamentado, enquanto o § 42 excluia de suas competéncias as
questoes que estivessem sob apreciagdo judicial.

Os arts. 42 e 52, em consonancia com a maioria das
legislacdes entdo existentes, conferiam poderes ao Ouvidor para ter
acesso a quaisquer documentos e reparticoes da Administracao
Publica,*> bem como estabelecia a obrigatoriedade de todos os
servidores do Poder Publico prestarem apoio e informagdo em carater
prioritario e em regime de urgéncia.

As demais disposicdes necessarias a atuacao do
Ouvidor encontravam-se previstas no Regimento Interno da Ouvidoria
Municipal, baixado em abril de 1986.

E importante mencionar que o gabinete do
Ouvidor-Geral possuia uma reduzida e simplificada estrutura:
assessoria técnica (composta por quatro técnicos de nivel superior) e
uma secretaria (composta por cinco assistentes e auxiliares

administrativos).

45 Nesse sentido, WHEARE afirma que “a@ mais notdvel vantagem do ombudsman
talvez resida na simples existéncia de uma instituicio que pode adentrar o biombo
que oculta a administracdo dos olhos do cidadao, e ali investigar exaustivamente o
objeto de determinada queixa, o fazendo como uma autoridade independente e
abalizada” (apud OLIVEIRA, Fernando Andrade de & XAVIER, Pedro Henrique.
Ombudsman: conveniéncia de sua instituicdo. Curitiba: Universidade Federal do
Parana, s/d. p. 8).
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Apéds aimplementacdo de um sistema de avaliagdo
qualitativa, informada pelo método genebrino ou distancial*® ter
apresentado resultados altamente satisfatérios, foi elaborado um
anteprojeto de lei para ser encaminhado ao Legislativo. No documento

de encaminhamento ao Prefeito, ponderava-se:

“Na elaboracdo deste anteprojeto procurei
consagrar a vinculagdo ao Poder Legisiativo, o
cardter ndo contencioso do oOrgdo, sua
unipessoalidade, a natureza de controle dos atos
administrativos e, nesta condicdo, de defesa dos
direitos e interesses legitimos do cidaddo, a
publicidade de seus atos, a auséncia de poderes
decisorios com atribuicoes de investigacdo e

recomendagcdo, garantias de inamovibilidade,

46 A referida avalia¢do, coordenada pela Dra. Regina SLIWIANY, foi objeto de diversas
premiagdes nacionais e internacionais, em face da metodologia adotada. Os indices
alcancados em relacdo a funcdo de protecdo do administrado superaram as
expectativas: no papel de “defensor os niveis de satisfacdo sdo bastante grandes; tanto
a cobertura dos interesses lesados quanto a opinido positiva dos municipios
atendidos em relacio a Ouvidoria atingiram a completa satisfacio. E importante
destacar que os 100% de satisfacdo dos municipes atendidos demonstram a coeréncia
da Ouvidoria no seu papel social e na sua estrutura interna de funcionamento, jd que
entre os municipes pesquisados aleatoriamente havia todos os tipos de casos
atendidos, mesmo aqueles em que houve lesdo de direitos e que ainda ndo haviam
obtido solugédes definitas, ou aqueles em que o municipe sentiu-se lesado mas que, em
termos de Direito ndo o foi” o mesmo, entretanto, ndo ocorreu em relagdo a fungao
de fiscal dos atos administrativos: no papel de “fiscal, o indice parcial que obteve
menor valor foi o de [demanda populacional aos servicos da ouvidoria para o
exercicio de controle da Administracdo, sem fundamento em lesdo individual ou
coletival, faltando aproximadamente 64% para atingir o estado dtimo. Este indice
comparado a todos os outros, fol 0 menos satisfatorio”. Nao obstante o reduzido nivel
da demanda, o indice referente a “populacdo atendida que efetivou a fiscalizacdo dos
servigos ptiblicos, alcancou 80%, faltando aproximadamente 20% para o nivel 6timo”
(OUVIDORIA MUNICIPAL. Relatério anual da Ouvidoria Municipal. Curitiba: IPPUC,
1987. p. 408).
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autonomia funcional e administrativa, além de
outros elementos que a experiéncia de um ano
indicavam ndo comprometer a exeqtiibilidade da

Iniciativa’4”

47 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e. Ouvidoria Municipal de Curitiba.
Caderno de documentos. Curitiba: IPPUC, 1987. p. 53.
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Discutido e aprovado por aclamac¢do no II Simpoésio
Latino-Americano de Ombudsman*® o anteprojeto foi encaminhado a
Camara Municipal de Curitiba e, logo apds, retirado pelo Prefeito Municipal,
em face de uma crise, sem precedentes na histéria do Municipio, entre
Legislativo e Executivo.

Em 10 de abril de 1990, a Lei Organica do Municipio

viria a consagrar a institui¢ao, dispondo:

“Art. 64 - Ao Ouvidor, orgdo auténomo de
controle interno e de defesa dos direitos e
interesses dos cidaddos, vinculado ao Poder
Legislativo, sem poder decisdrio, compete em
especial:

[ - receber e apurar as reclamagcoes e dentincias,
quanto a atuacdo do Poder Publico Municipal, ou agir
de oficio, recomendando a autoridade administrativa
as providéncias cabiveis, nos casos de morosidade,
ilegalidade, abuso de poder, omissdo, negligéncia,
erro, ou violagio dos principios constitucionais e
desta Lei Orgédnica.

Il - orientar e esclarecer a populacdo sobre os seus
direitos; propor, por meio dos institutos previstos
nesta Lei, o aperfeicoamento da legislacdo municipal,
e representar aos Orgios competentes, nos casos

sujeitos ao controle destes, quando constatar

48 Desse forum foi aprovada por aclamacio a proposta de uma mogao subscrita pelos
participantes a Cimara Municipal de Curitiba, “no sentido de que chancele a brilhante
iniciativa do Poder Executivo Municipal, aprovando o Projeto de Lei apresentado
neste Simposio” (Anais do Il Simpdsio Latino-Americano do Ombudsman. Curitiba:
Ouvidoria Municipal, 1988. p. 63).
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irregularidade ou ilegalidade, sob pena de
responsabilidade soliddria.

$12 - O Ouvidor tem amplos poderes de
investigacdo, devendo as informagcoes por ele
solicitadas ser prestadas em quinze dias iiteis, sob
pena de responsabilidade; goza de independéncia,
autonomia administrativa e financeira, estando
compreendidos, nos fins para os quais instituido, os
meios para o cumprimento de sua funcio.

922 — O Ouvidor serd eleito pela Cimara Municipal,
pelo voto da maioria absoluta dos Vereadores, apds
argiiicdo publica, entre cidaddos de notdrio
conhecimento de administracdo publica, de
idoneidade moral e reputagcao ilibada.

$32 - O cargo de Ouvidor terd a mesma
remuneragcdo de Secretdrio Municipal, estando
sujeito ds mesmas normas sobre direitos e deveres
aplicdveis a este e aos servidores municipais, no
que couber, ndo podendo estar filiado a partido

politico”.

Considerada uma vitéria da oposicdo, o Prefeito

Jaime LERNER, sob o pressuposto da vinculagdo ao Poder Legislativo

consignado no referido dispositivo da Lei Organica, extinguiria a

Ouvidoria Municipal.

Até julho de 2000 esse dispositivo nao havia sido

regulamentado, apesar de estar em tramitacao, desde outubro de 1995,

em regime de urgéncia,*® um projeto de lei, de autoria do Vereador Jorge

49 0 Regime de Urgéncia foi deferido em 19 de marco de 1997.
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BERNARDI.

O referido projeto, além das disposi¢des contidas na
Lei Organica, estabelece amplo acesso dos municipes ao servicos do
Ouvidor, inclusive dispensando o interesse direto ou pessoal (art. 82, §
19) ou qualquer formalidade na apresentacao da reclamacdo (art. 82, §
29), além de aumentar o plexo de suas atribui¢des, impondo-lhe o dever
de (1) “difundir amplamente os direitos individuais e de cidadania” (art.
79, inciso 1V), (2) “fazer publicar e divulgar os resultados das
investigacoes realizadas” (art. 72, inciso V) e (3) ‘apresentar
semestralmente relatorio de suas atividades e dos resultados obtidos a

Cdmara Municial (art. 72, inciso VI).

3. Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidadao

Apbs a ja referida tentativa de criacdo de um
ombudsman para a previdéncia social, o governo federal editou o
Decreto n.2 93.714, de 15 de dezembro de 1986, o qual, nos termos de
sua ementa, dispunha “sobre a defesa de direitos do cidaddo contra
abusos, erros e omissoes na Administracdo Federal’.

Aunipessoalidade, consagrada em cerca de um século
de experiéncia, foi preterida pela instituicdo de uma comissao denominada
Comissao de Defesa dos Direitos do Cidadao (Codici, art. 22), subordinada
a Presidéncia da Republica, composta por servidores do Gabinete Militar,
da Consultoria-Geral da Republica, da Secretaria de Administracao Publica
da Presidéncia da Republica e do Gabinete Civil, todos nomeados pelo
Presidente da Republica (art. 12, § 22). A presidéncia da Comissao era
exercida pelo representante do Gabinete Civil (art. 22, § 19).

Ao contrario de todas as legislacdes vigentes sobre
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a matéria, ndo foi tracado qualquer requisito de elegibilidade, nem
tampouco consignado qualquer impedimento, o que implicava a
possibilidade de o presidente e os demais membros da Comissao
poderem ser homens de partido, sem qualquer conhecimento juridico.

O art. 32 dispunha sobre a apresentacao das
reclamagdes, as quais poderiam ser formalizadas perante a Comissao ou a
ela encaminhadas por via postal ou por qualquer reparticio federal.
Recebida a reclamacgao, a Comissdo faria uma avaliagdo sumaria, com o
objetivo de propor as solugdes reclamadas (art. 42). Nesse passo, ndo havia
qualquer previsao dos limites dessa avaliagdao, nem tampouco dos casos de
indeferimento.

As atribui¢cées da Comissao foram definidas no

art. 59

“I - comunicar as autoridades administrativas
competentes a conduta de agentes da
Administracdo Federal, que possa caracterizar o
exercicio ilicito ou abusivo da fungcdo
administrativa;

Il - recomendar, a Consultoria Geral da Republica, a
adogdo de medidas, providéncias ou acbes, com o
objetivo de restabelecer, na prdtica administrativa,
a estrita observincia dos principios da legalidade,
finalidade e moralidade administrativas;

Il - adotar providéncias, junto aos Orgdos e
autoridades competentes, destinadas a prevenir,
reprimir ou fazer cessar a Incorrecio de

comportamentos administrativos considerados
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ilegais, abusivos ou arbitrdrios;

1V - sugerir aos orgdos competentes da Advocacia
Consultiva da Unido, ou ao orgdo competente do
Ministério Publico, a adogcdo de medidas
administrativas ou judiciais, que visem a
resguardar ou preservar a Intangibilidade do

interesse puiblico”.

A amplitude de atribui¢des, sem os necessarios
atributos e instrumentos para sua exeqiiibilidade, sobretudo em termos
de prerrogativas funcionais e administrativas, acabou por
descaracterizar a iniciativa. Além disso, a fixacdo de apenas uma unidade
administrativa como responsavel pela apuracao de todas as incorregoes
dos diversos segmentos da Administracao Federal acabou
representando, na pratica, apenas um meio de legitima-las. A
institucionalizacdo de canais de denudncias, ao mesmo tempo que
amortece seus impactos, torna-as manipulaveis por aqueles que detém
o poder. Dai serem imprescindiveis a independéncia, a forga e o prestigio
do seu titular, elementos que ndo foram contemplados no Decreto em

questao.

A pratica ja demonstrava que a publicidade sempre
se constituiu na grande arma de que pode dispor o ombudsman contra
os poderes da Administracdo Publica. Todas as legislagdes, como visto,
consagravam a ampla possibilidade de divulgacdao dos atos objeto de
investigacdo, muitas delas arrolando-a entre os seus deveres. André
LEGRAND aponta como fundamental a possibilidade de “provocar uma

reacdo de opinido publica, fonte normal de todo o governo democrdtico,
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levando ao seu conhecimento o ato incriminado e os motivos da
incorrecdo”>® Nao obstante, o Decreto n.2 93.714/86 dispunha em seu
art. 59, paragrafo tinico: “E vedado a Codici, sem expressa autorizacdo
presidencial, dar divulgacdo a fatos sob sua avaliacdo ou apreciacdo”. A
ultima forgca que restava, desse modo, acabou por ser subtraida dessa
Comissdo, que nada mais foi que um balcao de reclamagdes da
Administra¢do Publica federal.

O proprio relatorio>! anual de suas atividades, nos
termos do Decreto (art. 82, paragrafo unico), s6 seria remetido ao
Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas apds censura do Presidente
da Republica. Exsurge dai que esse diploma, que em sua ementa
afirmava dispor acerca da defesa de direitos dos cidadaos contra abusos
da Administracdo federal, acabou consagrando abusivamente a

subtracdo do basilar direito de informacao dos cidadaos brasileiros.

4, O projeto constituinte

O jogo democratico aprimorava-se. As demandas
sociais, consubstanciadas em torno de caréncias basicas da cidadania,
apresentava novo vigor, precisamente no momento em que o quadro
institucional brasileiro estava sendo reelaborado por um Congresso
Nacional Constituinte.

O entulho legislativo - a censura, o exilio, a

50 LEGRAND, André. L’ombudsman scandinave. Paris: mimeo., s/n, 1970. p. 2.

51 “Art. 8° A Codici elaborard, anualmente, relatorio circunstanciado das atividades
por ela desenvolvida, com fundamento neste Decreto. Pardgrafo tinico. O relatorio, de
que trata este artigo, apos aprovagcdo do Presidente da Repiiblica, serd remetido d
Cdmara dos Deputados, ao Senado Federal e ao Tribunal de Contas da Unido, para
conhecimento, bem assim a outros orgdos a que essa medida seja determinada’.

218



intransparéncia administrativa e todos os seus consectarios - tendia a
ser soterrado.

Abria-se a possibilidade de uma construcao
democratica consubstanciada pelo potencial de que a sociedade
dispunha para exercer um efetivo controle sobre os designios do Estado.
O discurso da “democracia participativa” cedia lugar ao apelo por uma
democracia sem adjetivos, por uma democracia pautada cultural,
politica, social e economicamente nas demandas sociais majoritarias,
protagonizada, a partir da década de 1980, segundo RAICHELIS, por
“novos sujeitos sociais saidos das lutas pela reproducdo social e
transformados em interlocutores no campo de definigcées das politicas
publicas”5% Assim, ocorre a emergéncia do chamado Terceiro Setor, que,

segundo FISCHER, constitui-se

“como um conjunto organizacional diferenciado no
bojo do processo de redemocratizacao,
consolidando o trabalho de inimeros grupos
formais e informais que atuavam em diversos tipos
de trabalho, que iam desde a mobilizacado civil para
assegurar  direitos e/ou  para  canalizar
reivindicagcoes, até atividades estruturadas de
atendimento de necessidades especiticas dos vdrios

segmentos carentes da populacdo”.>3

52 RAICHELIS, Raquel. Esfera Piiblica e Conselhos de Assisténcia Social. Sio Paulo:
Cortez, 1998. p. 75.

53 FISCHER, Rosa Maria & FALCONER, Andrés Pablo. Desafios da Parceria Governo-
Terceiro Setor. Artigo apresentado no Primeiro Encontro da Rede de Pesquisas sobre
o Terceiro Setor na América Latina e Caribe - ISTR, Escola de Servico Social da UFR],
abril de 1998. Mimeo. p. 3.
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Diante da  inevitabilidade do  sistema
representativo nas sociedades contemporaneas e da impossibilidade
de se restaurar uma democracia ateniense, por meio da qual os
cidadaos participassem diretamente das decisdes governamentais, o
fundamental a cidadania passava a se consubstanciar no exercicio de
um efetivo controle.

Se a liberdade de escolher os governantes nao se
mostrou suficiente na vida politica nacional, tornava-se necessario algo
mais: o direito de controla-los.

[sso, por 6bvio, implicaria aceitar as regras do jogo
democratico, reconhecendo como legitimos os canones institucionais
presentes na organizacgao politica do Estado brasileiro.

Tratava-se, todavia, de uma utilizacao nao seletiva
das vias institucionais que ligam a sociedade civil ao Estado, acessivel
apenas a algumas categorias ou classes de cidadaos. Tratava-se da
universalizacdo do acesso aos mecanismos de controle do Estado para toda

a cidadania, indistintamente.

No dizer de CAIO TACITO,

‘O legislador brasileiro desperta [..] para a
necessidade de proteger direitos e interesses
coletivos que ndo se confundem com a tradicdo dos
direitos individuais, hd muito acobertados pelo

controle jurisdicional da legalidade”>*

54 TACITO, ob. cit. p. 860.
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A peregrinacdo dos cidaddos na trilha da defesa de
novos direitos e no universo do controle do Estado tem ressonancias
tanto na esfera publica quanto na esfera privada. Naquela, seu reflexo
mais relevante foi sentido no processo constituinte. O anteprojeto
elaborado pela Comissdao Proviséria de Estudos Constitucionais,
instituida pelo Decreto n.2 91.450, de 18 de julho de 1985, presidida pelo
Prof. Afonso ARINOS, propunha expressamente a implantagcdo do

instituto sueco, dessa feita, sob a denominagdo de “Defensoria do Povo”:

“Art. 56 - E instituido o Defensor do Povo,
incumbido, na forma de lei complementar, de
zelar pelo efetivo respeito dos poderes do Estado
aos direitos assegurados nesta Constituicdo,
apurando abusos e omissoes de qualquer
autoridade e indicando aos drgdos competentes
as medidas necessdrias a sua correcdo ou puni¢go.
$ 12 O Defensor do Povo poderd promover a
responsabilidade da autoridade requisitada no caso
de omissdo abusiva na ado¢do das providéncias
requeridaas.

$ 22 Lei complementar dispord sobre a
competéncia, a organizacdo e o funcionamento da
Defensoria do Povo, observados os seguintes
principios:

I - o Defensor do Povo é escolhido, em eleicdo
secreta, pela maioria absoluta dos membros da

Cdmara dos Deputados, entre candidatos indicados
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pela sociedade civil e de notorio respeito piiblico e
reputacdo ilibada, com mandato renovdvel de cinco
anos;

Il - sdo atribuidos ao Defensor do Povo a
inviolabilidade, os impedimentos, as prerrogativas
processuais dos membros do Congresso Nacional e os
vencimentos dos ministros do Supremo Tribunal
Federal;

Il - as Constituicoes Estaduais poderao instituir a
Defensoria do Povo, de conformidade com os

principios constantes deste artigo”.

Com pequenas alteragdes do dispositivo acima
transcrito,>> o primeiro substitutivo manteve a previsao do instituto.
Entretanto, o Relator Bernardo CABRAL, no segundo substitutivo, nao o
contemplou, subtraindo a possibilidade de o Brasil ser um dos primeiros
paises da América Latina a contar com um ombudsman no plano

constitucional.

5. A Constitui¢do Federal de 1988

O Congresso Nacional nao podia, todavia, calar-se,
em face da extraordindria pressao popular, demonstrada por mais de
sete mil emendas, muitas das quais manifestando a insatisfacdo frente a
insuficiéncia dos meios tradicionais de controle. Era necessario

contemplar no texto constitucional espagos estruturais de controle que,

55 Referente a reducdo do mandato para 4 (quatro) anos, impossibilidade de
reeleicdo e limite minimo de idade de 35 anos como requisitos inerentes ao
cargo.
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de qualquer modo, ampliassem a participac¢ao direta dos cidadaos.
Assim é que, além de diversos meios de

participacdo ja apontados, o Constituinte, no capitulo reservado a

Administragdo Publica, acabou por prever uma lei ordindria para tratar,

especialmente, das reclamacgoes:

Art. 37 -/..]
$ 32 - As reclamagées relativas a prestacdo de

servigos publicos serdo disciplinadas em lei”5¢

Como estava consagrado no Direito
Administrativo brasileiro, reclama¢ao administrativa “é a oposicdo
expressa a atos da administracdo que afetem direitos ou interesses
legitimos do administrado”s” Conforme CRETELLA JUNIOR, é
caracteristica da reclamacdo administrativa “sua amplitude, ou seja,
ser facultado a toda pessoa fisica ou juridica [...] lesada ou ameacada
em seu patrimoénio ou em seu proprio ‘status’ pessoal”>8

Com esse pressuposto e considerando a polémica
doutrindria acerca do termo-conceito “servico publico”, foi defendido na
revista editada pela Coordenacdo de Pds-Graduacdo em Direito da

Universidade Federal de Santa Catarina que

“nada impediria, com fundamento neste dispositivo

constitucional, a institucionalizacao do

56 O substitutivo da Comisso de Sistematizacio as Emendas do Plenario dispunha:
Art. 44 - [..] § 22 A apreciacdo das reclamagoes relativas a prestacdo de servicos
publicos serd disciplinada em lei que preverd as medidas administrativas e
disciplinares cabiveis’.

57 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1992. p. 562.

58 CRETELLA JUNIOR, José. Diciondrio de Direito Administrativo. 3.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. p. 432.
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ombudsman no ordenamento juridico brasileiro /...]
a legislacdo ordindria poderd, tal como ocorreu na
Espanha e em Portugal sagrar todas as
recomendagées contidas na mencionada ‘Carta de

Curitiba sobre a Instituicao do Ombudsman %7

Ademais, esse entendimento era acolhido pelo
préprio texto constitucional que acabou por instituir um vasto plexo de
normas sobre participacao, configurando como que um sistema fundado

sobre o principio democratico e do Estado de Direito.

Além da introducdao de mecanismos tipicos da
democracia direta, como o plebiscito, referendo e iniciativa popular (art.
14, respectivamente, incisos [, II e IIl da C. F.), a nova Carta
Constitucional nao s6 consagrou a ampliacao dos direitos referentes a
informacao, ao exercicio eleitoral dos analfabetos®® e dos maiores de 16
anos, como também manteve e inovou diversos direitos voltados para o
controle do Estado e para a participacao popular, entre os quais cabe
mencionar: a) direito de participar dos colegiados dos 6rgaos publicos
em que interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de
discussdo e deliberagcdo (art. 10); b) direito de enviar peti¢des,
reclamacdes, representagdes ou queixas contra atos ou omissdes das
autoridades ou entidades publicas para as Comissdes do Congresso

Nacional e suas Casas (art. 58, § 29 IV); c) direito de denunciar

59 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e. A instituicio do ombudsman no
contexto juridico e politico brasileiro. Segiiéncia, Florian6polis, n. 16, jun. de 1988.

60 Segundo levantamento elaborado por Olavo Brasil de LIMA JR., o modelo eleitoral
adotado pela Constituicdo de 88 implementou uma amplia¢do de 5,8% do eleitorado,
vez que a porcentagem do eleitorado na populacdo total, em 1986, era de 49,9%,
passando, em 1989, para 55,7% (LIMA ]R., Olavo Brasil. O mercado politico e o
sistema partidario no Brasil: 1945-1990. In: DINIZ et alii, ob. cit. p. 29).
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irregularidades ou ilegalidades praticadas por O6rgaos ou agentes
publicos ao Tribunal de Contas da Unido (art. 74, § 22); d) direito de
participar do planejamento e execu¢do da politica agricola (art. 187,
caput); e) direito de participar da gestdo administrativa da saude
publica (art. 198, III); f) direito de participar do sistema nacional de
educacdo (art. 205, VI); g) direito de participar da promocao e defesa do
patrimoénio cultural brasileiro (art. 216, §19); h) direito de participacao
nas politicas publicas de promocdo e preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 215, caput).

Nessa linha de interpretacao - conjugando o teor do
art. 37, § 39 da Constituicdo Federal, com o conjunto de dispositivos
acima elencados - é que inumeras Ouvidorias Publicas passaram a
compor o quadro de diversos d6rgdos e entidades da Administragao
Publica Direta e Indireta, das trés esferas de Governo.

Como ventilado nas paginas introdutérias deste
Capitulo, essas iniciativas serdo analisadas a seguir, tendo como critério
o ambito de sua atuacgdo. Reservou-se para o final do presente capitulo a
descricdo das Ouvidorias das Agéncias Reguladoras, criadas apos a

Emenda Constitucional n.c 19.

6. Ouvidoria Geral da Republica

A Ouvidoria Geral da Republica foi prevista como
orgdo integrante do Ministério da Justica pela Lei n.2 8.490, de 19 de
novembro de 1992, em seu art. 19, inciso I. Em 04 de janeiro de 1993 foi
criada uma Comissao “destinada a receber deniincias e reclamacées

relativas a irregularidades e improbidade na Administracdo Publica
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Federal direta, indireta e fundacional”. Nos termos do Decreto®! que a
instituia, a Comissao seria presidida pelo Ministro da Justica e integrada
pelo Secretario Executivo, Consultor Juridico e pelo Secretario de Estudos

Legislativos.

O mesmo Decreto previa no art. 12, § 3¢:

639 — Instalada a Ouvidoria Geral da Republica,
no dmbito do Ministério da Justica, a comissdo a
que se refere esse artigo serd extinta,
transferindo-se o seu acervo e todos os

expedientes em andamento’.

Em 14 de marc¢o de 2000, pelo Decreto n.2 3.382,
que aprova a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos
em comissdo do Ministério da Justica, restou novamente prevista a
Ouvidoria Geral (art. 19, inciso X), desta feita classificada como uma das
areas de competéncia do Ministério da Justica (art. 12, caput).62

Precariamente instalada e sem uma regula-mentacao
que estabelecesse com precisao seus poderes, atribuicdes, competéncias e
garantias, os resultados da Ouvidoria Geral da Republica sdo modestos.

Entretanto, tramitam na Camara dos Deputados dois

projetos de lei que dispdem sobre a matéria, sendo um de iniciativa do

61 O referido Decreto foi registrado sem nimero pelo Servico de Indexacgio e
Referéncia Legislativa do Ministério da Justica, e publicado também sem ntimero
(BRASIL. Coletinea de Leis da Repiiblica Federativa do Brasil, Brasilia, 185, 1, jan.
1983. p. 180).

62 O referido Decreto prevé no inciso XI, do art. 12, a criacdo de uma Ouvidoria Geral
das Policias Federais.
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proprio Poder Executivo e outro do Senador
Pedro SIMON.

O projeto de lei, encaminhado pela Mensagem n.2
1.261/94, ndo obstante manter a Ouvidoria Geral como 6rgao especifico
da estrutura basica do Ministério da Justica, prevé um amplo ambito de
atribuicdes, envolvendo o recebimento e encaminhamento de
denuncias, reclamacdes e sugestdes, tendo por objeto, mais

especificamente:

“I - a correcdo de erros, omissoes ou abusos de
agentes publicos federais;

Il - a instauragcdo de procedimentos disciplinares
para apuragdo de ilicitos administrativos;

Ill - a prevencdo e a corre¢do de atos e
procedimentos incompativeis com os principios da
legalidade,  impessoalidade, = moralidade e
publicidade da Administracdo Publica;

IV - a observdncia dos deveres e proibicoes
funcionais estabelecidos na Lei n.? 8.112/90, que
dispoe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundagées piiblicas;

V - o resguardo dos direitos dos usudrios de
servigos publicos federais;

VI - a disseminagcdo e o aperfeicoamento de formas
de participacdo popular e comunitdria no
acompanhamento e fiscalizacdo da prestacdo de

servigos publicos;
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VII - o aperfeicoamento dos servigos publicos em

geral’.

Nomeado pelo Presidente da Republica, mediante a
indicacdo do Ministro da Justica (art. 22), podera oficiar a quaisquer
autoridades da Administracdo Publica Federal, Direta, Indireta e
fundacional, e aos concessiondrios e permissionarios de servicos
publicos (art. 3¢, inc. I).

No curso de suas investigacdes poder3, a teor do art.
39, inciso II, alinea a do Projeto em exame, propor, diretamente ao
Presidente da Republica, a suspensdo do exercicio do cargo ou fungao
ocupado por agente publico federal, bem como outras medidas que
entender necessarias (art. 32, inciso II, alinea ¢).

No mesmo sentido, o Projeto prevé a possibilidade
de representar diretamente ao Tribunal de Contas da Uniao,
Procuradoria da Reptblica e ao Advogado Geral da Uniao (art. 32, §§ 19,
2% 39).

Nao obstante o art. 52 estabelecer que as
autoridades e servidores federais deverdo prestar as informacgdes
requisitadas pela Ouvidoria Geral, sob pena de pratica de ilicito
administrativo tipificado no inciso IV,do art. 117, da Lein.2 8.112/90, ao
titular do cargo nao sdo previstos poderes para dar publicidade de suas
acoes, limitando a divulgacdo de suas acdes ao encaminhamento de
informagdes aos 6rgaos publicos indicados expressamente no Projeto
(art. 392).

Esse Projeto, segundo informag¢des do Servigo de
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Indexacdo e Referéncia Legislativa do Ministério da Justica,53 encontra-
se em tramitacdo na Comissao de Financas e Tributagao, desde de 27 de
setembro de 1999, tendo como relator o Deputado Armando

MONTEIRO.

O segundo Projeto, apresentado pelo Senador
Pedro SIMON, composto por apenas 7 (sete) artigos - com excec¢do da
adstricdo do ambito de competéncia aos 6rgdos da Administracao
Publica e de conferir ao Ouvidor-Geral a missao de acolher projetos
pioneiros voltados para o aperfeicoamento do Poder Publico - nao
apresenta diferenca substantiva em relagdo ao anteriormente analisado.

Esse Projeto, segundo a mesma fonte de informacao
acima referida, encontra-se desde maio de 1996 no Gabinete do
Primeiro Secretdrio da Camara dos Deputados, para encaminhamento

ao servico de revisao.

7. Ouvidorias Publicas estaduais

Em nivel estadual, a primeira experiéncia é a da
Ouvidoria Publica do Estado do Parana, instituida pelo Decreto n.2 22,
em 15 de marc¢o de 1991, pelo entdo governador Roberto REQUIAO,
repetindo, desse modo, a iniciativa que houvera tomado quando Prefeito
Municipal. Dessa feita, entretanto, ampliou a competéncia do Ouvidor
para a fiscalizagdo dos atos de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, além de deferir ao titular do

cargo poderes para execucdo de auditorias e andlises de custo (art. 22,

63 Prestadas em 30 de julho de 2000.
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inciso I e II).6#

Em face de tais atribui¢oes, e seguindo a tradi¢ao das
instituicOes assemelhadas ao instituto do ombudsman, expressamente
vedou-se a competéncia para “anular, revogar ou modificar os atos
administrativos sob sua avaliacdo” (art. 39, inciso I), bem como para
“intervir, de qualquer forma, em questoes pendentes de decisao judicial”
(art. 39, inciso II).

Regimentalmente, através da Resolugaon.2 002/91,
foi ampliado substancialmente sua fun¢do de instrumento de controle,
reproduzindo diversas competéncias do Tribunal de Contas do Estado e
de outros 6rgaos de controle interno,® o que, além de gerar dificuldades
operacionais, acabou por determinar um progressivo distanciamento
entre a Ouvidoria-Geral e a opinido publica.

A subordinacdo orgamentdria, administrativa e
funcional do 6rgao a Governadoria, 6rgdo responsavel pela conducdo

politica do Estado, por outro lado, contribuiu para a difusao da crenga, junto

64 Os incisos I e Il do art. 22 foram assim redigidos: “/ - fiscalizar os atos de natureza
contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, em todas as fases, no
dmbito da Administracdo FEstadual; Il - planejar, organizar, orientar e executar
auditorias e andlises de custos no dmbito dos orgios e entidades integrantes do Poder
Executivo Estadual”.

65 A referida Resolucdo dispunha: “A esfera de competéncia do Ouvidor-Geral
compreende, basicamente, as seguintes atribuicées: a) avaliar o cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos do Estado; b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficdcia e eficiéncia, da gestio orcamentdria, financeira e patrimonial nos orgdos e
entidades da administracdo estadual, bem como da aplicacdo de recursos piiblicos por
entidades de direito privado; c) exercer o controle das operagcées de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres do Estado; d) apoiar o controle externo
no exercicio de sua missdo institucional; e) fiscalizar os atos de natureza contdbil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, em todas as suas fases, no dmbito
da administracdo estadual; f) planejar, organizar, orientar e executar auditorias e
andlises de custos no dmbito dos orgdos e entidades integrantes do Poder Executivo
Estadual; g) receber e apurar a procedéncia das reclamagoes e/ou dentncias que lhe
forem dirigidas e determinar, quando cabivel, a implantacdo de sindicdncias e
inquéritos administrativos aos orgdos competentes’.
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a burocracia administrativa, de que as iniciativas do Ouvidor eram
determinadas a partir de conveniéncias politico-partidarias do governo.
Essa situacdo s¢ iria se inverter com a edi¢ao do
Decreto n.2 468, de 01 de margo de 1995, que, nao obstante possuir
um teor semelhante ao anterior, secundava as atribui¢des de controle
em favor das voltadas para a defesa dos direitos dos cidadaos.é¢
O novo Regimento Interno adotado pela Ouvidoria

demonstra essa alteracdo ao estabelecer, entre suas atribuicoes, a de

“a) ampliar os canais de comunicagcdo direta entre a
administracdo publica e a populacdo, expandindo a
capacidade do cidadao de participar da fiscalizacdao
e avaliacdo das agcdes do FEstado, por meio de
programas que visem difundir, em uma perspectiva

pedagdgica, a prdtica da cidadania” (art. 19).

Nesse sentido, foram implementados diversos
programas especiais voltados para a reaproximacdo da Ouvidoria a
comunidade, como os programas “Al6 Cidaddo”, “Ouvindo a
Comunidade”, “Ouvidor-Mirim”, “Convénio da Cidadania”, “Ouvidor
Ambiental” e “Quero Meus Pais”.

Entre o conjunto de novos programas, sobressai o
intitulado “Ouvidor da Casa” - responsavel pela implantagdo de cerca de

112 Ouvidorias setoriais®” nos principais 6rgaos e entidades da

66 Registre-se que a edi¢do do Decreto n.2 468/95 foi determinada pelo fato de o
Decreto n.2 22/91 prever expressamente que seu prazo de vigéncia teria como termo
final o dia 31 de dezembro de 1994, data do término do mandato da gestdo
governamental que o institutiu.

67 Entre essas cabe citar: Administracio dos Portos de Paranagua e Antonina, Banco
do Estado do Parang, Casa Militar e Casa Civil, Departamento de Policia Civil do
Parana, Instituto de Identificacdo do Parang, Instituto de Pesos e Medidas do Parang,
Junta Comercial do Parang, todos os ntcleos regionais de educacdo, Policia Militar,
Radio e Televisdo Educativa do Paranj, todas as Secretarias de Estado etc.
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Administracdo Direta e Indireta do Estado - e os denominados
“Convénios da Cidadania” - voltados para o fomento de Ouvidorias
Municipais interligadas a Estadual.

Para finalizar, convém mencionar a recente
iniciativa da Ouvidoria do Estado do Parana em instituir - em parceria
com a Organizacao das Nagdes Unidas -, uma organizacdo nao-
governamental intitulada  Instituto  Internacional para o
Desenvolvimento da Cidadania (IIDAC). Conforme consta do seu proprio

projeto, o objetivo da implantacao dessa entidade é estabelecer uma:

‘nueva colaboracion interactiva entre el poder
publico, organismo internacionales y sociedad civil.
Este modelo [...] abre otras puertas de didlogo con
diversas Secretarias de Estado, Municipios y ONGs,
para el bien comiin de toda la sociedad civil, para el

futuro reto que nos depara el Siglo XXI a todos”.%¢

Ao contrario do Parani, o Estado do Ceara
institucionalizou a Ouvidoria-Geral por meio de legislacao ordinaria: Lei

n.2 12.686, de 14 de maio de 1997.

Vinculada a Governadoria do Estado (art. 12, capu?),
o cargo do titular é, a teor do art. 22, de livre nomeacdo e exoneracgao pelo
Governador, sendo-lhe conferido remuneracdo e prerrogativas de
Secretario de Estado.

Com a missdo de zelar pela observancia dos
principios constitucionais administrativos e de atuar na defesa dos

“direitos e interesses individuais, homogéneos, coletivos e difusos” (art.

68 Memdria de actividades conjuntas de IIDAC-ICVS y la Ouvidoria Geral do Estado do
Parand. Curitiba, mimeo. p. 2.
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19, caput), o diploma acima referido estabelece as seguintes

competéncias para o 6rgao:

Art. 1°-/..]

$ 12 - na defesa dos principios previstos no caput
deste artigo, a Ouvidoria-Geral instaurard
sindicdncia com vistas a apuragcdo da qualidade dos
servicos prestados aos cidaddos-usudrios dos
servigos publicos estaduais.

$ 22 - Para apurar reclamacbes ou deniincias a
Ouvidoria-Geral realizard inspecoes e
investigacoes que visem a apuracdo dos fatos,
podendo os resultados contribuirem na
formulacdo de propostas de modificacdo da Lei a
serem encaminhadas a Assembléia Legislativa,
bem como em sugestoes de medida disciplinar
administrativa ou em encaminhamento ao Poder

Judicidrio”.

Fugindo aos modelos até aqui analisados, a lei em
estudo cria o Conselho de Defesa dos Direitos Humanos - vinculado a

Ouvidoria e presidido pelo Ouvidor-Geral (art. 62) - atraindo para si
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todas as competéncias referentes a defesa de tais direitos.®?

Com notavel influéncia na sociedade cearense, o
Ouvidoria-Geral vem realizando uma série de agdes, como a rede
estadual de Ouvidores, a defesa e promocdo do desenvolvimento
sustentado (instituindo uma Ouvidoria Ambiental subordinada a
Ouvidoria Geral), da cultura, da familia e da cidadania.”®

Assemelhadas as experiéncias do Ceara e Parana -
ainda que em fase de consolida¢do - os Estados do Espirito Santo, Mato

Grosso do Sul e Pernambuco contam com Ouvidorias Estaduais.

8. Ouvidorias Publicas municipais

Atualmente, segundo dados da Associagao

Brasileira de Ouvidores, mais de uma centena de Municipios brasileiros

69 Entre tais atribuicdes, o art. 62 da Lei n.2 12.686/97 estabelece as seguintes: “4
difusdo e a conscientizacdo dos preceitos e dos valores éticos, morais e politicos que
envolvem a questao dos direitos humanos, quer na sua abordagem educativa, quer na
sua prdtica direta, reclamacdo e queixas de violacdo, Il - receber queixas, deniincias e
requerimentos, verbais ou escritos de qualquer cidaddo ou entidade, que digam
respeito a violacdo dos direitos da pessoa humana e dar-lhes o devido
encaminhamento; Il - proceder sindicincia, solicitar e acompanhar a instauragdo de
inquérito e processos, realizar contatos e entendimentos com autoridades ptiblicas
constituidas, bem como fazer representacées e dentncias apresentadas, ou que
cheguem ao seu conhecimento, como também tomar as providéncias cabiveis ao fiel
cumprimento dos objetivos a que se propoe; IV — cooperar e promover intercimbio
com outras organizacées estaduais, municipais, nacionais e internacionais
comprometidas com a defesa dos direitos humanos; [...]”. Nos termos da referida Lei,
o Conselho de Defesa dos Direitos Humanos é composto por 16 (dezesseis) membros,
representando diversos segmentos sociais (comunidade juridica, comunidade
universitaria etc.).

70 Além desses projetos implementados mediante de conselhos especificos, a
Ouvidoria do Ceard vem atuando em outras relevantes areas, v. g, agrotoxicos, DNA,
verificacdo de dbitos, programa de aprofundamento do plano de governo e projeto de
mediacdo e arbitragem comunitaria, de grande repercussao social.
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contam com Ouvidorias em funcionamento.”?

A andlise da legislacdo desse conjunto de
Ouvidorias Municipais revela uma extraordinaria heterogeneidade,
ainda nao classificada pela doutrina.

Estabelecendo como um critério taxiondmico a
relacdo cruzada entre (1) localizagdo institucional e vinculacao
interinstitucional, (2) previsao legal, (3) competéncia e (4) nivel de
autonomia, sobressaem desse conjunto trés modelos, a seguir
analisados.

O primeiro modelo reproduz a experiéncia
institucional das Ouvidorias Estaduais: a) vinculagdo ao Poder
Executivo; b) em geral regulado por ato normativo do Executivo; c)
competéncia para o exercicio do controle intra-organico dos érgaos da
Administracdo Direta e Indireta; e d) autonomia limitada em face da
natureza do cargo ser de livre nomeacao e exonerac¢ao. Esse é o caso da
grande maioria das experiéncias municipais, entre as quais se citam,
como exemplo, as dos Municipios de Dois Vizinhos (PR),72 Guaratuba
(PR),”3 Corbélia (PR),7* Maringa (PR),”> Iguaragu (PR),7¢ Sdo Benedito
(CE)77 e Sao Caetano do Sul (SP)78. Saliente-se, ainda, no ambito desse

modelo, a existéncia no Estado do Parand de diversas Ouvidorias

71 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE OUVIDORES [on line]. www.abo.com.br [disponivel
em 25.fev.2000].

72 Decreto n.2 3426 /97.
73 Decreto n.2 2158/99.

74 Lei n.2 185/89, com redacdo similar a do Decreto que determinou a criagio da
Ouvidoria Municipal de Curitiba.

75 Lei n.2 Complementar n.2 79/94 e Decreto n.2 68/95.
76 Decreto n.2 41/97.

77 Lei n.2 464 /97. Ndo obstante instituido por lei, a Ouvidoria est4 vinculada ao Poder
Executivo e o titular do 6rgao ocupa um cargo de livre nomeacdo e exoneragao.

78 Lei n.2 3.949/97, idem.
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Municipais criadas por for¢a de convénio com a Ouvidoria Estadual, as
quais tém como competéncia exclusiva a “cooperacdo no recebimento de
dentincias e reclamacbées sobre atos e omissoes cometidos pela
administracdo publica estadual”’®

Outro modelo raramente adotado no Brasil é o
constituido pelas iniciativas que mais se aproximassem do modelo
tradicional do ombudsman, como é o caso previsto na Lei Organica de
Curitiba que, como visto, ainda nado foi implantado. Nesse modelo, além
da natureza inter e extra-organica de controle, estariam encartadas
prerrogativas e garantias ao titular do cargo similares as dos
parlamentares, além de ampla autonomia administrativa e financeira em
face do 6rgao no qual se situa, sempre vinculado ao Legislativo.

O exemplo concreto mais proximo desse modelo em
funcionamento no Brasil é o da Ouvidoria Publica do Municipio de
Santos, instituida em 1994, por ato do Poder Legislativo (Lei
Complementar n.2 121, de 14 de abril de 1994). Nao obstante sua
vinculagdo ao Poder Executivo, entretanto, o titular do cargo é detentor
de mandato estabelecido em lei (art. 32), o que lhe assegura um conjunto
de prerrogativas instrumentais para o exercicio pleno de suas
atribuicdes (art. 62), distintas das deferidas no ambito do modelo

anterior.
Ainda que mantendo a natureza de 6rgdo interno,
possui ampla competéncia sobre a Administracao Direta e Indireta (art.
9 inciso I), além de contar com articulagdes interinstitucionais com o
Poder Legislativo (inclusive Tribunal de Contas), Ministério Publico e
entidades representativas da sociedade civil, conforme expressamente

prevé o art. 4, incisos V, VI e VIII, da referida Lei Complementar.

79 S3o exemplos dessas Ouvidorias as dos municipios de Apucarana (Lei n.2 61/95),
Mandaguari (Decreto Legislativo n.2 12/97), Paranagua (Lei n.2 1993, art. 62, inciso |,
alinea “b”) e Pinhais (Decreto n.2 002/97).
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O terceiro modelo, muito recente, foi instituido no
Municipio de Santo André (SP), por for¢ca da Lei n.2 7.877, de 30 de
agosto de 1999, tendo entrado em funcionamento em dezembro do
mesmo ano.

Criada como “Orgdo independente, com autonomia
administrativa e funcional, sem vinculo de subordinacdo a nenhum
poder constituido”(art. 12, caput), a Ouvidoria Municipal de Santo André
é dirigida por um Ouvidor eleito, com mandato de 2 (dois) anos.

A eleicdo é realizada por um colegiado de 17
(dezessete) membros indicados por entidades da sociedade civil,80 os
quais permanecem compondo o colegiado por um periodo igual ao
mandato do Ouvidor.

O candidato ao cargo dever3, 10 (dez) dias antes da
posse, desfiliar-se de partido politico, caso filiado, e cessar toda e
qualquer atividade incompativel com a fungdo (art. 18), devendo, no ato
da posse, “assinar compromisso de ndo concorrer e nem coordenar
campanha a primeira eleicdo subsequente ao término de seu mandato”
(art. 19), além do dever de apresentar sua declaragdo de bens (art. 20).

Com a competéncia de atender as reclamacgodes

80 A teor do art. 12 do referido diploma legal, esse colegiado é composto por
representantes das seguintes entidades e 6rgaos: Férum da Cidadania do ABC;
Associagdo Comercial e Industrial de Santo André; Centro das Industrias do Estado de
Sio Paulo, regional de Santo André; Central Unica dos Trabalhadores; Forga Sindical;
Ordem dos Advogados do Brasil, secdo de Santo André; Federacdo das Sociedades
Amigos de Bairro de Santo André; Conselho Municipal de Or¢gamento de Santo André;
Conselho Municipal de Cultura de Santo André; Conselho Municipal da Educacio de
Santo André; Conselho Municipal de Gestio Ambiental de Santo André; Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Santo André. Além desses, um representante
indicado por entidades cuja finalidade seja desenvolver atividades ligadas ao esporte,
um representante de sindicatos ndo filiados as referidas centrais sindicais, um de
entidades ligadas a classes profissionais e um representante do setor académico de
Santo André.
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formuladas pelo cidadao, de maneira individual ou coletiva, relativa a
Administragdo Publica Municipal Direta e Indireta, suas atribuicdes

devem recair sobre todos os casos que envolverem:

“l - ndo realizacdo do servigo no prazo estipulado;

Il - servico realizado de forma irregular,
defeituosa ou sem boa qualidade;

IIl - decisdao, ato ou recomendacdo contrdrios
alei;

1V - decisdo, ato ou recomendacao, que, apesar de
legal, seja injusto, arbitrdrio, discriminatdrio,
negligente, abusivo ou opressivo;

V - recusa em dar explicacoes sobre sua decisdo, ato
ou recomendagao;

VI - ndo atendimento ao artigo 92 da Lei Orgadnica
Municipal;

VIl - recusa em responder ou acatar sugestoes” (art.

12 §19).

Podendo atuar de oficio ou mediante provocagao do
interessado (art. 42, § 22),81 ao titular do cargo sdo conferidos amplos
poderes de inspe¢do e recomendacdo, além de possuir legimitimidade
para a instauragdo de processo disciplinar (art. 42 c/c art. 82).

Tal como os ombudsmen analisados no Capitulo
anterior, o Ouvidor de Santo André tem como principal instrumento de

atuacao a publicidade de seus atos:

81 Nos termos do art. 22 do referido diploma, sé serdo aceitas reclamagdes com a
demonstracdo de interesse direto do reclamante.
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“Art. 92 - A Ouvidoria prestard contas anual-mente ao
Colegiado descrito no art 12 através de relatorio
contendo informacées sobre suas atividades e sobre
a execugdo orcamentdria e financeira do orgao.

Pardgrafo tnico - O relatorio deverd ser publicado
junto aos Atos Oficiais do Municipio e ter ampla

divulgacdo nos demais orgaos de comunicagdo”#?

Com vistas a independéncia administrativa, os
cargos de Ouvidor Adjunto e de Coordenadores de Programa I sdao de
livre nomeacdo do Ouvidor-Geral (art. 10, § 22), sendo-lhe vedada a
escolha de pessoas ligadas ao Prefeito, Vice-Prefeito, Secretarios e
Vereadores, por lagos de casamento, afinidade e parentesco até o 22 grau
(art. 10, § 392).

Saliente-se, por fim, que essa experiéncia
institucional de Santo André mereceu premiacao pelo Ciclo 2000 da
Gestao Publica e Cidadania, promovido pela Fundacao Ford e pela

Fundacdo Getulio Vargas.

9. Ouvidorias Publicas setoriais

As Ouvidorias setoriais no Brasil reproduzem de
algum modo o primeiro e o terceiro modelo das Ouvidorias Municipais:
um primeiro grupo vincula-se e subordina-se ao proprio 6rgao ou

entidade objeto do controle; um segundo apresenta sélidos vinculos com

82 Recentemente o Ouvidor Geral veiculou no Didrio do Grande ABC seu primeiro
relatério, apresentado o resultado dos 74 processos abertos, em face de 266
reclamacgdes recebidas nos primeiros meses de funcionamento.
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a sociedade civil e um amplo nivel de autonomia em rela¢ao ao 6rgao ou
entidade.

No primeiro modelo, inclui-se o0 maior nimero de
ouvidorias setoriais, vinculadas e subordinadas a 6rgaos e entidades da
Administragcdo Direta e Indireta, tais como Ouvidorias de hospitais,
bancos de sangue, a maioria das Ouvidorias universitarias e de policia,
das empresas publicas, sociedades de economia mista e autarquias
brasileiras.

Esse é o caso, por exemplo, da Ouvidoria Geral do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, instituida pela Portaria
n.2 5.716, de 06 de setembro de 1999.

Nos termos desse diploma, o 6rgdo subordina-se ao
Gabinete do Ministro (art. 72), ocupando um cargo de livre nomeacao e
exoneracao.

Competindo-lhe o controle dos drgdos integrantes e
vinculados ao Ministério e a defesa dos cidaddos, especialmente os
usudrios dos servicos prestados pela Previdéncia Social, sao estabelecidas
amplas competéncias ao titular do cargo, inclusive as de realizar, por
iniciativa propria, auditorias operacionais (art. 12, inciso IV).

Nao obstante os poderes atribuidos ao Ouvidor,
pertinentes a investigacdes, inspecdes, representacao e auditorias, o
maximo que podera realizar sera “dar conhecimento aos orgaos de direcao
superior da Previdéncia Social” (art. 19, inciso III), vez que ndo ha qualquer
previsao que autorize a publicidade de seus atos.

Para que se tenha uma noc¢ao aproximada da
difusao desse modelo nas unidades federativas, basta citar que apenas
no Poder Executivo do Estado do Parana - mediante a implementacao

do Programa “Ouvidor da Casa” -, até julho de 2000, havia cerca de 112
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Ouvidorias, ligadas a estabelecimentos de ensino, Secretarias de Estado
e entidades da Administracdo Indireta, especialmente fundagdes
publicas.

O Estado de Sdo Paulo certamente contard, em
breve espaco de tempo, com o maior nimero desse tipo de Ouvidoria,
hoje, com um universo de 117 (cento e dezessete) ja instaladas.®3 E que
com a edicao da Lei n.2 10.294, de 20 de abril de 1999, regulada pelo
Decreto n.2 44.074, de 12 de julho de 1999, “todos os servicos piblicos
prestados pelo Estado, por meio da Administracdo Publica direta,
indireta e fundacional e por particular, mediante concessdo, permissao,
autorizacdo ou qualquer outra forma de delegacdo por ato
administrativo, contrato ou convénio” (art. 72 do Decreto n.2
44.074/99), deverao contar com uma Ouvidoria em sua sede.

Ainda que a referida lei assegure ao titular do cargo
“‘independéncia e autonomia, sem qualquer ingeréncia politico-partiddria”
(art. 39, caput), conferindo-lhe um periodo de 1 (um) ano de estabilidade,
ndo logrou garantir uma indicacdo imparcial, a qual permanece a juizo do
Secretario de Estado (art. 62).

A previsao da estabilidade, bem assim do ambito de
uma ampla competéncia que eleva o Ouvidor ao status de ‘representante
do cidadao junto a instituicdo em que atua”(art. 12, inciso I), torna bastante
distintas as iniciativas do Governo do Estado do Parana e o de Sao Paulo,
ainda que ambas apresentem como caracteristica a subordinagdo ao 6rgao
controlado.

Os exemplos mais expressivos do segundo modelo

83 Levantamento elaborado por (Edson Vismona. A Ouvidoria no Brasil e seus
principios. /n: LYRA, Rubens Pinto et alii. A ouvidoria no Brasil. Sio Paulo: Imprensa
Oficial do Estado/Associa¢do Brasileira de Ouvidores, 2000, p. 11).
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sdo algumas Ouvidorias de Policia e algumas Ouvidorias Universitarias,
a seguir analisadas.

As Ouvidorias de Policia adequadas a esse modelo
tém como caracteristica o fato de o titular do 6érgao ser nomeado pelo
Governador entre integrantes de uma lista triplice elaborada pelo
Conselho Estadual de Defesa dos Direitos Humanos, que contam com
destacados representantes de organizagoes da sociedade civil. Este é o
caso, por exemplo, das Ouvidorias de Policia dos Estados de Sao Paulo
(instituida pela Lei n.2 826, em 20 de junho de 1996), de Minas Gerais
(instituida pela Lei n.2 12.622, de 25 de setembro de 1997),84 do Para
(Lei n.2 5.944, de 2 de fevereiro de 1996) e do Espirito Santo (Lei n.2
5649/98, de 14 de maio de 1998).85

Além dessa caracteristicas, algumas das Ouvidorias
acima mencionadas possuem em sua estrutura um Conselho Consultivo,
como a de Sdo Paulo (art. 52), composto por onze membros, nove dos
quais representando a sociedade civil.8¢ Nos termos do §22, do art. 52 do
diploma paulista, os membros desse Conselho somente poderdao ser

destituidos mediante decisdao fundamentada do Secretario de Seguranga

84 Alterada posteriormente pela Lei n.2 13.342/99 e n.2 13.466/2000, ambas
modificando tdo-somente a localizacdo da Ouvidoria na estrutura administrativa do
Estado.

85 As demais ouvidorias de policia, como as atuantes nos Estados do Cear4, Rio de
Janeiro, Parana e no Distrito Federal, devem ser classificadas como sendo do primeiro
modelo, em face do elevado nivel de dependéncia aos escaldes superiores dos drgdos
controlados. Algumas dessas — como é o caso da Quvidoria de Policia do Estado do Rio
de Janeiro -, além de garantir ao titular do érgao mandato de 1 (um) ano, veda que o
cargo seja ocupado por funciondrios, ativos ou inativos, das corporacgdes policiais (art.
69).

86 Como é o caso dos Prof.es Goffredo da Silva TELLES JUNIOR (USP), Fabio Konder
COMPARATO (USP), Flavia PIOVESAN (PUC-SP), Maria Ignés BIERRENBACH
(CONDEPE), além de representantes da Anistia Internacional, da Associacdo de Juizes
pela Democracia e da Associacdo do Ministério Puiblico Democratico.
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Publica, ouvido o Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana.

Com tais vinculos com a sociedade civil, essas
Ouvidorias tém se destacado no exercicio autbnomo e independente8’
de suas atribui¢des que, com isso, distanciam-se do recorte elaborado
pelas demais Ouvidorias setoriais.

Em geral, o ambito de competéncia de tais
Ouvidorias é amplo, envolvendo todos os 6rgdos e servidores da Policia
Civil e Militar, sobre os quais podem atuar de oficio ou por meio de
reclamacdes, representacdes ou denuncias. De seus poderes constam
acesso irrestrito a documentos e informagdes, requisicio de
funcionarios, podendo também sugerir medidas de aprimoramento,
corregdo e mesmo instauracdo de processos administrativos
disciplinarios.

Em face da matéria objeto de controle, tais Ouvidorias
garantem ao reclamante sigilo da fonte de informacdo®8 e absoluta
informalidade na apresentacao da reclamagao, nao obstante nenhuma das
legislacOes nacionais prever, expressamente, garantias para os internos do
sistema penitenciario poderem recorrer aos servigos do Ouvidor, como
ocorre, por exemplo, na legislagdao espanhola.8?

Alguns Estados, como o Espirito Santo, impdem
como requisito para provimento do cargo diploma de nivel superior em

Ciéncias Juridicas ou Sociais e experiéncia na area profissional de 5

87 A autonomia e independéncia sio, no caso de Sdo Paulo, expressamente
consignadas na Lei n.2 826/96 (art. 32).

88 No caso da lei paulista essa previsio esta contida no art. 12, § 22; no caso do Espirito
Santo, no art. 22, § 292,

89 Art. 10, da Lei Orgénica n.2 3/91.
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(cinco) anos (art. 92, da Lei n.2 5649/98).

Por fim, cabe mencionar que no Brasil tem sido

regra a vinculagao dessas Ouvidorias ao Gabinete do Governador ou da

Secretaria de Seguranca Publica.

Ja em 1975, Celso Barroso LEITE, entdo Diretor-

Executivo da CAPES (Coordenacgdo do Aperfeicoamento de Pessoal de

Nivel Superior), do Ministério da Educacgdo e Cultura, apés conhecer o

Ombudsman da Universidade de Ohio, dos Estados Unidos da América,

registrava que

‘@ luz da animadora experiéncia [..] firmou-se
minha conviccdo de que o Ombudsman na
Universidade é algo de significativo e promissor,
podendo mesmo constituir valioso instrumento
para a solucdo da crise universal do ensino

superior”.??

Vinte e cinco anos apo6s, o Brasil contaria com 18

(dezoito) Ouvidorias Universitarias, articuladas na

‘primeira rede nacional de Ouvidorias Publicas [...]
assim distribuidas: nove em Instituicoes Estaduais de
Ensino Superior [...[; seis em Instituicoes Federais de
Ensino [..[; duas em Instituicbes Particulares de
Ensino Superior e uma em Instituicio Comunitdria de

Ensino Superior”??

90 LEITE, Celso Barroso. Ombudsman: corregedor administrativo, ob. cit., p. 70.

91 Em alentado e profundo estudo desenvolvido pelo Prof. Rubens Pinto LYRA (ob.
cit,, p. 85) foram catalogadas as seguintes ouvidorias universitarias nas institui¢coes
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A iniciativa mais paradigmatica, do ponto de vista
da independéncia, é o da Universidade Federal da Paraiba, cuja
Ouvidoria foi instalada em 1999. Seu titular, além de ser escolhido pelo
Conselho Universitario - como também ocorre no caso do Ouvidor da
Universidade Federal de Juiz de Fora®2 -, “pode ser indicado ndo apenas
pelo Reitor, mas por qualquer integrante do Conselho, que o escolhe
livremente’ %3

Com mandato consignado pelo érgao superior da
Universidade, o Ouvidor possui a necessaria legitima¢dao da comunidade
para o exercicio de suas atribui¢des.?* Nesse sentido, o I Encontro
Nacional de Ouvidorias Universitarias consignou, na Carta de Joao

Pessoa, que as Ouvidorias deveriam ser instituidas

“como unidades administrativas dotadas de

federais e estaduais de ensino superior: Universidade Federal do Espirito Santo
(1992), Universidade Federal de Santa Catarina (1996), Universidade Federal de Juiz
de Fora (1996), Universidade Federal de Vicosa (1998), Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (1999), Universidade Estadual do Ceara (1997), Escola Politécnica
da Universidade de Sdo Paulo (1999), Escola de Musica e Belas Artes do Parana
(1999), Universidade do Estado do Rio de Janeiro (2000), Faculdade Estadual de
Filosofia, Ciéncias e Letras de Cornélio Procépio (1999), Faculdade de Engenharia
Quimica de Lorena (1999), Faculdade de Medicina de Marilia (1999), Faculdade de
Medicina de Sado José do Rio Preto (1999), Universidade Estadual Paulista Julio de
Mesquita Filho (1999), além das seguintes ouvidorias de institui¢ées particulares e
comunitarias: Universidade de Salvador (1998), Universidade Cato6lica de Brasilia
(1999) e Universidade de Santa Cruz do Sul (1998). O referido professor, no mesmo
artigo, afirma que “espera-se [...] a instalacdo, prevista para ainda este semestre, da
Ouvidoria da Universidade de Campinas (UNICAMP), que estd em cardter
experimental, e da Ouvidoria Geral da Universidade de Sdo Paulo (USP)” (LYRA,
Rubens Pinto. A Ouvidoria no Brasil. Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado,
Associagdo Brasileira de Ouvidores, 2000. p. 70).

92 Ainda que no caso da Universidade Federal de Juiz de Fora o Conselho apenas
homologue a escolha do Reitor, ao contrario da Universidade Federal da Paraiba, na
qual o titular do cargo é eleito pelo Conselho.

93 LYRA, ob. cit. p. 75.

94 Voltadas, nesse caso, mais para a mediagio e participacido que para a investigacio.
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autonomia funcional, sendo seus titulares eleitos
pelo orgdo colegiado superior da instituicdo, com
mandato certo e que tenham por finalidade a
promogdo da democracia e o estimulo a
participacdao do cidadao na gestao

Universitaria”?®

Reafirmando a necessidade do atendimento a essas
caracteristicas, o Férum Nacional de Ouvidorias Universitarias, reunidos
no Il Encontro Nacional de Ouvidorias Universitarias,®¢ fez constar da Carta
de S4o Pauloposigao semelhante.?”

A implementagdao dessas diretrizes por certo
contribuirao para incluir as Ouvidorias Universitarias brasileiras em um
modelo similar ao adotado, desde 1965, pelo Canada e por outros paises
do mundo, como Espanha, Estados Unidos, México etc.”8 Note-se,
entretanto, que algumas dessas iniciativas contemplam a eleicdo direta

do ombudsman por toda a comunidade universitaria,®® o que, nesse

95 Carta de Jodo Pessoa, aprovada em 18 de junho de 1999, no I Encontro Nacional de
Ouvidorias Universitarias (apudLYRA, ob. cit. p. 75).

96 Realizado em 30 de maio de 2000, em S3o Paulo, capital.

97 Do item 2 da Carta consta: “conclamar os dirigentes das IES a criarem Ouvidorias e
recomendar que estas se constituam em unidades administrativas dotadas de
autonomia funcional, sendo seus titulares eleitos pelo colegiado deliberativo maximo
da instituicdo, com mandato certo e que tenham por finalidade o aprimoramento da
democracia e o estimulo d participacdo do cidadao na gestao universitdria’.

98 Na América Latina, a primeira experiéncia que se conhece é da Universidad
Nacional Auténoma de México, instituida em 1985 (MALDONADO, Maria Carreras et
alii. Concordancias y comentdrios del Estatuto y del Reglamento de Defensoria de los
Derechos Universitarios. México: Universidad Nacional Auténoma de México, 1992. p.
22).

99 Esse € o caso, por exemplo, da Universidade de Simo6n Froser, de Burnaby, Canada.
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particular, distancia-se do modelo proposto no referido Simpdsio.100
Saliente-se, ao final, o relevo que o Férum Nacional
de Ouvidorias Universitarias, sob a Presidéncia do Prof. Dr. Rubens Pinto
LYRA, tem conferido a natureza participativa das Ouvidorias Publicas.101
Em seu proprio testemunho como Ouvidor da Universidade Federal da

Paraiba, registra:

“

essa Universidade, a Ouvidoria recém-criada
privilegia o fortalecimento e a disseminacdo dos
instrumentos de participacdo da comunidade
universitdria e da sociedade na gestdo institucional,
nos seus diferentes niveis, como forma de garantir
mais fdcil identificacdo dos problemas existentes e
0s meios mais adequados para a sua resolucdo;
maior criatividade nas solucées a serem

implementadas e o aprimoramento critico da

100 Em relagdo a elei¢do do Ouvidor, a posi¢do do Prof. Dr. Rubens Pinto LYRA é clara:
‘passados quase 10 anos, o amadurecimento de minhas reflexées sobre o papel do
Ouvidor faz-me descartar como vdlida a alternativa de eleicées diretas pelas seguintes
razoes: 1 - ndo faria sentido uma campanha eleitoral para a escolha do Ouvidor uma
vez que, ndo sendo dotado de poder administrativo, ndo teria programa a propor,
tonando assim indcua e sem motivacdo tal campanha; 2 - a mobilizacdo decorrente
da realizacdo de eleicées diretas levaria a polarizacdo da comunidade universitdria,
dividida entre os eventuais candidatos a Ouvidor, identificando-o com as facgoes
existentes na universidade [...[; 3 - se o eleito tiver sido apoiado pelo Reitor, a ele
devendo o cargo, este ndo poderd ser exercido com efetiva autonomia. Se adversdrio
da administracdo, serd tentado a exercitar o poder paralelo, seja colocando-se ele
proprio como candidato a sucessdo, seja pondo a Ouvidoria a servico de uma
candidatura oposicionista” (LYRA, ob. cit. p. 82).

101 A prépria Carta de Sio Paulo, acima referida, inicia-se ‘“considerando a
importdncia das Ouvidorias como instrumento de participacdo do cidadio no
aprimoramento das Instituicées de Ensino Superior”.
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administracdo, capaz de promover mudangas de

fundo na vida universitdria”19?

10. Ouvidoria do Poder Judiciario

O Brasil tem presenciado, nos ultimos anos, a
criacdo de diversas Ouvidorias vinculadas aos Poderes Judiciarios
estaduais. Este é o caso, por exemplo, dos Estados de Pernambuco,
Espirito Santo, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Maranhao, Mato Grosso do
Sul e Distrito Federal.

Tais Ouvidorias sao, em geral, instituidas por
Resolugdo dos 6rgdos especiais do Poder Judiciario, ao qual incumbe a
indicacao de dois desembargadores, para atuarem como Ouvidor Titular
e Ouvidor Substituto.

Com fungodes iguais as de seus semelhantes, essas
Ouvidorias tém estabelecido como missdao a defesa dos direitos e
interesses dos cidaddaos contra atos e omissoes ilegais ou injustos
cometidos pelo Poder Judicidrio. A Ouvidoria do Poder Judiciario do
Distrito Federal e Territérios, por exemplo, estabelece o seguinte ambito

de competéncia:

“l - receber as reclamacées ou dentncias que lhe
forem dirigidas e encaminhd-las ao presidente do
Tribunal de Justica ou ao Corregedor-Geral da Justica,

com vistas a correcoes e quando cabivel, para a

102 LLYRA, ob. cit. p. 80.
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instauracdo de sindicancias, inquéritos
administrativos e de auditorias;

Il - sugerir medidas de aprimoramento da prestacdao
de servicos jurisdicionais, com base nas reclamagoes,
dentincias e sugestoes recebidas, visando a garantir
que os problemas detectados ndo se tornem objeto de
repeticoes continuas;

Ill - recomendar a anulacdo ou correcdo de atos
contrdrios a lei ou as regras da boa administracao,
representando, quando necessdrio, aos Orgaos

superiores competentes [...]” 193

Além  dessas atribuicdes, €é comum o
estabelecimento de outras voltadas para a divulgacdo dos direitos dos
cidadaos e dos servigos da Ouvidoria (art. 3¢, incs. [V e segs.).

Como instrumento de controle interno do Poder
Judiciario, tem-se levantado a coincidéncia de fung¢des entre essas
Ouvidorias e a Corregedoria. Entretanto, na pratica, o perfil que essas
Ouvidorias tém assumido vem demonstrando nao s6 substantivas
diferencas entre tais 6rgdos como a possibilidade de uma perfeita

complementariedade no processo de aprimoramento do Poder

103 Art. 32 da Resolucio n.2 03, de 27 de marco de 2000.
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Judiciario brasileiro.104

11. Ouvidorias Publicas e Reforma do Estado

Para melhor compreensdo das Ouvidorias Publicas
instituidas (ou a serem instituidas) pelo Governo Federal, a partir de
meados da década de noventa, é preciso situa-las no ambiente do que se
convencionou chamar Reforma do Aparelho do Estado e Programa
Nacional de Desestatizagao.

As reformas brasileiras implementadas nesse
periodo tiveram como paradigma o gerencialismo inglés, iniciado nos
primeiros anos da década de oitenta. BRESSER PEREIRA reconheceu
essa filiagdo em recente artigo escrito para a Revista Iberoamericana de

Administracién Publica:

“después de evaluar la grave influencia de la
Administracion publica brasilefia, se desarrola el
marco tedrico de la reforma, que se inspira en las
reformas de gestion que estdn teniendo lugar desde

la década de 1980 em algunos paises de la OCDE,

104 Ainda no Ambito juridico, cabe registar a iniciativa da Ordem dos Advogados
do Brasil, se¢do Parand, em instituir uma Ouvidoria Geral, “como Jrgdo
independente da Diretoria e do Conselho Seccional” (art. 51, do Regimento
Interno), com a atribuicdo de “acompanhar a atuacdo da Secdo e das Subsegoes,
apresentar criticas e sugestoes para o aprimoramento da administracdo, com
poderes para requisitar informagoes, receber reclamacoes e mandar processd-las,
bem como determinar a instauracdo de inquéritos e sindicdncias” (art. 51, do
Regimento Interno). Nos termos do referido regimento, o Ouvidor é de escolha do
Conselho Seccional, para um mandato de um ano, devendo recair em advogado
com mais de dez anos de exercicio profissional e reputacdo ilibada (art. 51, § 19,
redacdo dada pela Res. n.2 06/98).
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especialmente Gran Bretana” 10>

I

Na diccdo do mesmo autor, “/a reforma brasilefia de
la gestion publica se definio originalmente en el Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado”.19¢ Esse documento, editado e aprovado pela
Camara da Reforma do Estadol07 - 6rgdo subordinado a Presidéncia da
Republica -, em 1995, estabelece alguns parametros conceituais que

devem ser, desde ja, considerados:

“A reforma do Estado é um projeto amplo que diz
respeito ds vdrias dreas do governo e ainda, ao
conjunto da sociedade brasileira, enquanto que a
reforma do aparelho do Estado tem um escopo mais
restrito: estd orientada para tornar a administracao
publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania
[..] focaliza sua atengcdo na administracdo publica
federal, mas muitas das suas diretrizes e propostas
podem também ser aplicadas a nivel estadual e

municipal. 198

105 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reflexiones de un reformador: la reforma de la
constitucion en el Brasil democratico. Revista Iberoamericana de Administracion
Piiblica, Madrid, n. 3, p. 107-131, jul.-dec., 1999. p.108-109.

106 Jdem. p. 108.

107 Orgio governamental responsavel pela aprovacio, acompanhamento e avaliagio
do conjunto de projetos da Reforma do Estado, subordinado diretamente a
Presidéncia da Republica, a ele compete a geréncia politico-estratégica da aprovacao
desses projetos, na forma de emendas constitucionais ou leis (ordinarias ou
complementares), junto ao Congresso Nacional. O Conselho da Reforma do Estado,
distintamente, estava subordinado ao Ministério de Administracio e Reforma do
Estado. Com natureza consultiva, competia-lhe, fundamentalmente, a articulacio dos
projetos do MARE perante a sociedade civil. Na pratica, ambos os conselhos tiveram
reduzida influéncia no processo global das reformas para as quais foram instituidos.

108 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Cimara da Reforma do Estado, ob. cit.
p. 17.
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Nesse sentido, o projeto de reforma do Estado se
constitui em um género que abrange diversas reformas, entre as quais a
previdencidaria, a tributdria, a eleitoral, a partidaria, do Poder Judiciario

e do aparelho do Estado.

A propria nogao de aparelho do Estado, formulada

pelos protagonistas da reforma, esclarece:

“

ntende-se  por aparelho do FEstado a
administracdo publica em sentido amplo, ou seja, a
estrutura organizacional do Estado, em seus trés
Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e trés
niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O
Aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto
é pela cupula dirigente nos trés Poderes, por um

corpo de funciondrios, e pela forca militar.”%?

Com essa nogdo, e considerando o principio
federativo consagrado pela ordem constitucional (art. 12 CF), o projeto
de reforma do aparelho do Estado alcanga exclusivamente os érgaos e
poderes da Uniao.110

O importante, todavia, é a compreensao de que -
ainda que medianamente articulada com os demais projetos — a reforma

do aparelho do Estado tem como objeto exclusivo implementar

109 Jdem. p. 16.

110 Tal fato evidentemente nio elide a possibilidade de os demais entes da federacgio
(Distrito Federal, Estados-membros e Municipios) adotarem, integral ou
parcialmente, as propostas do Governo Federal. Entretanto, em vista de sua
autonomia, deverdo fazé-lo pelos meios e procedimentos proéprios, a luz das
Constitui¢cdes Estaduais ou das Leis Organicas dos diferentes Municipios.
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transformagdes de natureza estrutural e funcional na Administracao
Publica Federal.

Para entender essa proposta de reestruturacao
administrativa, deve-se ter em conta que seus formuladores partem da
“existéncia de quatro setores dentro do Estado: (1) niicleo estratégico
do Estado; (2) atividades exclusivas do Estado; (3) os servigos ndo
exclusivos ou competitivos; e (4) a producdo de bens e servicos para o
mercado”111

O nucleo estratégico seria o /ocus de definicdo das
leis e das politicas publicas. De dimensao relativamente pequena, esse
espaco de decisOes estratégicas é ocupado, no nivel federal, pela
Presidéncia da Republica, cipula dos Ministérios, Justicas federais,
Tribunais superiores, Ministério Publico Federal e Poder Legislativo.

As atividades exclusivas seriam aquelas cuja
realiza¢do caberia exclusivamente ao Poder Publico, como, por exemplo,
as pertinentes a regulacdo, ao fomento e a tributagcdo. Nesse elenco
encontram-se, entre outros, a policia, as For¢as Armadas, os 6rgaos de
controle, fiscalizacao e de transferéncia de recursos (como o Sistema
Unico de Satide, o sistema de auxilio ao desemprego, a previdéncia social
basica etc.).

Os servicos nao-exclusivos ou competitivos seriam
aqueles que, para serem exercidos, ndo envolvem o “poder de Estado”,
nada obstando sejam realizados por particulares. Segundo os
protagonistas da reforma, nesse ambito, o Poder Publico compete com a

iniciativa privada, sendo que a presenca do Estado s6 se justifica em razao

111 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil:
para uma nova interpretacdo da América Latina. Sao Paulo: Ed. 34, 1996. p. 283.
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de tais servicos, em regra, envolverem direitos fundamentais (como
educacdo e saude) ou produzirem bens que ndo podem ser objetos de
atividade mercantil como, v. g, as universidades,'12 museus, centros de
pesquisa e hospitais.

A produgdo de bens e servicos para o mercado
envolveria o setor publico que estd no mercado em absoluta igualdade
de condicdes com as entidades privadas. Tratam-se de atividades
econdmicas vocacionadas ao lucro, sé se justificando a presenca do
Estado neste setor em razdo de (1) serem atividades naturalmente
monopolistas ou (2) pela falta de capital do setor privado para
desenvolvé-las. Este é o caso, por exemplo, da presenc¢a do Estado nas
atividades portudrias ou rodoviarias.

Pautado nessa classificacdo - que, como se vé, funda-
se no chamado principio da subsidiariedade!!3 - a proposta modificaria
substancialmente a estrutura da Administragdo Publica brasileira
instituida pelo Decreto-Lei n.c 200, de 25 de fevereiro de 1967, cuja

arquitetura institucional compreende a Administracao Direta (“servicos

112 As universidades federais, dada a resisténcia apresentada pela comunidade
cientifica, foram excluidas do projeto de reforma do aparelho de Estado, para serem
objeto de uma legislacdo especifica (cf. BENAKOUCHE, Rabah. A autonomia
universitaria no contexto da reforma do aparelho do Estado. Universidade e
Sociedade, Brasilia, v. 9, n. 19, p. 28-36, maio-ago., 1999).

113 vale aqui lembrar a ligio de BARACHO: “O principio de subsidiariedade nem
sempre encontra-se inscrito em texto, nem os governantes reclamam que ele ndo
possa ser levado em consideracdo. Trata-se de nocdo, na maioria das vezes, de ordem
doutrindria. Ndo se pode esquecer, entretanto, que o principio conduz a problemas
essenciais de descentralizacdo. As andlises das reformas descentralizantes, em épocas
anteriores, mostram que, freqiientemente, os debates verificam os aspectos de
detalhe, perdendo a visio de conjunto [..] na perspectiva do principio de
subsidiariedade, os problemas de descentralizacdo sdo, essencialmente, questoes de
poderes e de competéncias” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de
subsidiariedade. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 31).
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integrados na estrutura administrativa da Presidéncia e dos
Ministérios”)114 e Indireta (autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacgdes).115

O recorte patrocinado pela reforma tem como
pressuposto a existéncia de trés segmentos: a) espaco publico estatal; b)
0 espaco publico ndo-estatal, e c) o mercado.

Com regime juridico de Direito Publico, o espago
publico estatal seria composto pelo nucleo estratégico (compreendendo
o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, a Procuradoria da Republica, e
alguns 6rgaos da Administracao Direta como a Presidéncia da Republica,
Ministérios e Secretarias Especiais) e pelas Agéncias Reguladoras e
Executivas, instituidas por lei especifica, na forma de autarquias
especiais.

Com regime juridico de direito privado, o espago

publico ndo-estatal seria constituido, especialmente, pelas Organizacoes

114 Art. 4° do Decreto-Lei n.2 200/67.

115 Essas (fundagdes publicas) foram previstas no Decreto-Lei n.o 200 apenas em
1987. por forca da Lei n.2 7.5965/87.
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Sociais!1® e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,!1”

reguladas, respectivamente, pelas Leis n.29.637/98 e n.2 9.790/99.

Ao mercado seriam transferidas as atividades
realizadas por alguns 6rgaos da Administracdo Direta, e por algumas
entidades da Administracdao Indireta, especialmente as sociedades de
Economia Mista e Empresas Publicas. O principal processo dessas
transferéncias, nao incluido no dmbito da Reforma do Aparelho do
Estado, é regulado pelo Programa Nacional de Desestatizagao, criado

pela Lei n.2 8.031, de 12 de abril de 1990, objeto de diversas normas

116 A doutrina construiu um conceito de organizacdes sociais: “pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, voltadas para atividades de relevante valor social,
que independem de concessdo ou permissdo do Poder Piblico, criadas [...] segundo
modelo previsto em lei, reconhecidas, fiscalizadas e fomentadas pelo Estado”
(MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das organizacées sociais no
Brasil. 11 Congresso Interamericano sobre a Reforma do Estado e da Administragdo
Publica. Ilha de Margarita, Venezuela: CLAD - Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, 1977, p. 2). A Lei n.2 9.637/98 nao fornece uma
definicdo de organizacdes sociais, limitando-se a determinar que “o Poder Executivo
poderd qualificar como organizagoes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura
e d saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei”. Segundo Juarez Freitas, “além
de lacunosa, esta definicdo se arrima, bem de ver, na incompreensdo de fundo do
proprio regime misto e na excessiva discricionariedade no tocante a habilitacdo,
somente menos grave do que aquela destinada a desqualificacao” (FREITAS, Juarez.
Regime peculiar das organizac¢oes sociais e indispensavel aperfeicoamento do modelo
federal. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 214, p. 99-106, out.-dez.
1998). 0 importante, todavia, é perceber que as Organizacdes Sociais se constituem a
partir da extingdo de 6rgaos e entidades publicas que desempenham as atividades
indicadas na referida lei. Nesse sentido, ‘a idéia é de que sejam instituidas pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos que executem essas atividades,
contando com os bens, os servidores e os recursos cedidos do orgdo ou entidade para
tanto extintos. Dirigidas por um conselho hibrido, formado por representantes do
Poder Piiblico e da sociedade civil, sua administracdo seria regulada por um contrato
de gestdo, o qual condicionaria o repasse de recurso ao atingimento de metas fixadas
pelo governo”(GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes. Espaco piiblico ndo-
estatal. Gazeta do Povo, Curitiba, 25 de fevereiro de 2000. Caderno L. p. 12).
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modificadoras.

O quadro abaixo resume os termos dessa

reestruturacao:
QUADRO 2
REFORMA DO APARELHO DO ESTADO
Poder Legislativo, Judiciario, NUCLEO ESTRATEGICO | REGIME
Procuradoria da Republica e JURIDICO DE
alguns 6rgados da Administragao DIREITO
Publica Direta, como a PUBLICO
Presidéncia da Republica e
Ministérios.
Atividades Exclusivas do Estado AGENCIAS REGIME
(seguranga publica, controle, EXECUTIVAS JURIDICO DE
fiscalizacao, subsidios, DIREITO
seguridade social basica etc.). PUBLICO
Servicos Nao Exclusivos do ORGANIZAGOES REGIME
Estado (satde, cultura, meio SOCIAIS e JURIDICO DE
ambiente, desenvolvimento ORGANIZAGOES DA DIREITO

PRIVADO

117 As organizagdes da sociedade civil de interesse publico, contrariamente as
organizacdes sociais, ndo surgem a partir do Estado, mas da prépria sociedade.
“Trata-se de entidades filantropicas, constituidas pela comunidade na forma de
associacdo ou fundacdo, que recebem a qualificacdo de Interesse Piblico. Nessa
condi¢cdo, tornam-se habilitadas a firmar termos de parceria com a Unido, para
prestarem - além dos servigos destinados ds organizacoes sociais -, 0s de combate a
pobreza, protecdo de minorias, seguranca alimentar, promogdo da ética, da paz, da
cidadania, dos direitos humanos, da democracia, alternativas de producdo e
desenvolvimento social, econémico e tecnologico” (idem, ibidem). “Apesar de
privadas, possuem uma Ilégica de funcionamento extramercantil (objetivos publicos,
sem fins lucrativos, servicos sem contraprestacdo econdomica, excedentes financeiros
ndo apropriados por seus integrantes),; apesar de atuarem em favor da coletividade,
sdo regidas pelo Direito Privado (contratacdo de pessoal, compra de bens etc.). Assim,
ainda que publicas, ndo se confundem com o Estado; ainda que privadas, ndo
pertencem ao Mercado” (id, ibidem).
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tecnolodgico, pesquisa cientificae | SOCIEDADE CIVIL DE
ensino). INTERESSE PUBLICO

Servicos Tipicamente Privados Privatizagao
[ >

(especialmente empresas
publicas e sociedades de

economia mista)

No Direito Administrativo, CHIRILLO postula a
incorrecao de situar a categoria “desestatizacdo” no que convencionou
chamar de “conceito amplo de privatizacdo” - um trago caracteristico do
pensamento anglo-saxdo adotado por administrativistas espanhois como
GERRERO & GOMEZ - , o qual englobaria, além da transferéncia da
titularidade de bens e servicos para o setor privado, “7as medidas de
reforma que procuran la eficiencia de la empresa ptiblica, como la adopcion
de formas juridico-privadas y el sometimiento a regimenes de Derecho
privado”118

DROMI & MENEN afirmam que “e/ término
privatizacion debe ser entendido en su alcance amplio”. Abarcando “no
s6lo la privatizacion en si misma como una de las herramientas para el
cambio, sino que comprende a las otras herramientas para la

transformacion, concesion total o parcial, cooperativizacion etc.”1?

118 para GUERRERO, ‘“/a privatizacion es un conjunto de fendmenos articulados ligados
bajo un factor comuin: la retraccion del Estado’; para GOMEZ BAENA, “/a privatizacion
abarca una amplia gama de medios alternativos que pueden emplearse para hacer que
las empresas estatales sean mds sensibles a las tendencias del mercado [...] no siempre
implica el traspaso o retorno al dominio del sector privado” (apud CHIRILLO, Eduardo ].
Rodrigues. Privatizacion de la empresa publica y postprivatizacion. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1995. p. 84).

119 DROMI, Roberto & MENEM, Carlos. Reforma del Estado y transformacion nacional.
Buenos Aires: Ciencias de la Administracion, 1990. p. 84.
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Nesse diapasao, os professores argentinos, com base na Lei n.2 23.696,
sobre Reforma do Estado na Argentina, enumeram os instrumentos
insertos no conceito de privatizagdo: repasse de titularidade
(privatizacao em sentido estrito); concessao por iniciativa estatal e por
iniciativa privada; licenca e permissao; estadualizacdao; municipalizagao;
propriedade  participada; = cooperatizacao;  transferéncia  de
administracao.120

Distintamente, CHIRILLO, ao conceituar privatizacao
como “/a transferencia de /a titularidad de los medios de produccion o de la
competencia para ejercer determinada actividad del sector publico ao
sector privado”1?! exclui do conceito as seguintes estratégias,
consideradas por muitos autores como medidas de privatizagao:
incorporacao de capital privado (financiamento privado, certificados de
inversdo, emissdo de titulos etc.); repasse de encargos aos usuarios
(extingdo de precos politicos custeados por politicas de incentivo fiscal e
subsidio); ajustes de rentabiliza¢do (racionalizagao de servicos, reducao de
custos, saneamento financeiro, melhora da gestdo, revisdo de contratos
etc.); gerenciamento ou execugdo privada (contratacdo para
gerenciamento ou gestdo); adocao de formas e regimes juridico-privados
(conversao ou flexibilizacdo das normas de direito publico, incidentes
sobre a gestdo administrativa); transferéncias minoritarias de capital ou
transferéncia de capital como retencdo de poderes exorbitantes (via legal
ou estatutdria); liberalizagio de atividades (desregulacao e
desmonopolizagdo da atividade, antes publica ou super regulada,
viabilizando a competitividade).

Em face da restricdo do conceito adotado pelo

120 Jdem. p. 90.
121 Jdem. p. 88.
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mencionado autor, caberia também contemplar nesse rol de exclusoes
as concessoes e permissoes de servigos e obras publicas, vez que, em
suas proéprias palavras, “/a concesion de servicios no privatiza la
titularidad, puesto que la misma constituye el titulo juridico habilitante
para dicho ejercicio [e] la privatizacion de servicios es la
despubliticacion de la actividad”122

No Brasil, a doutrina tem se posicionado pela
ado¢ao da nocao de privatizacao tomada em seu sentido amplo, sob o

pressuposto de que

‘o0 conceito amplo tem a vantagem de abarcar todas
as técnicas possiveis, jd aplicadas ou ainda a serem
criadas, com o objetivo de reduzir a atuacdo e
prestigiar a Iniciativa privada, a liberdade de
competicdo e os modos privados das atividades
sociais e das atividades econbmicas a cargo do

Estado” 123

Nesse sentido, DI PIETRO entende

“correto afirmar que a concessdo de servicos e de
obras publicas e os vdrios modos de parceria com o
setor privado constituem formas de privatizar; e que
a propria desburocratizacdo proposta para algumas

atividades da Administracdo Publica também

122 Idem. p. 93.

123 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Do Direito Privado na Administracdo Piblica. Sao
Paulo: Atlas, 1989. p. 13-14.
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constitui instrumento de privatizacdo”12#

Dai incluir entre as técnicas de privatizacao as de:
desregulacao; desmonopolizac¢ao; desnacionalizacao ou
desestatizacdo (entendida como a venda de empresas estatais ao
setor privado); concessdo de servicos publicos; contracting out'?s (ai
incluida a terceirizacdo) e substituicdo dos impostos por precos e
tarifas.

Ainda que esse posicionamento tenha a vantagem
de incluir os diferentes mecanismos utilizados no ambito do processo de
reforma do Estado, encobre diferengas substantivas quanto ao grau de
participacdo do setor privado nas atividades antes de responsabilidade
do Estado, além de nao proporcionar a visdo de importantes distingdes
do ponto de vista do regime juridico aplicavel a essas técnicas.

Nesse sentido, caberia separa-las em dois grandes
grupos, cujas naturezas sao absolutamente distintas. Um, que poderia ser
nomeado de desestatizacdo, apresenta uma natureza estrutural,
pertinente a retracao fisica do Estado em relacdo ao mercado e, neste
sentido, com percussao direta sobre as fronteiras da espacialidade estatal.
Outro, que se poderia indicar pelo nome de despublicizacdo, possui uma
natureza funcional, com incidéncia direta no ambito interno do aparelho

do Estado, tendo como referéncia especialmente as técnicas de insercao

124 [dem. p. 14.

125 Entendido por DI PIETRO como “a forma pela qual a Administracdo Publica
celebra acordos de variados tipos para buscar a colaboracdo do setor privado,
podendo-se mencionar, como exemplos, os convénios e os contratos de obras e
prestacdo de servicos” (idem. p. 11-12).
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de mecanismos privados no modelo de gestao do Estado.126

Tomada aqui no sentido estrito indicado por
CHIRILLO (“Ia transferencia de la titularidad de los medios de produccion
o de la competencia para ejercer determinada actividad del sector publico
ao sector privado”),'?7 a privatizacdo ocorre em todas as hipéteses de
transferéncia da influéncia dominante do setor publico, como é o caso da
comercializacdo do controle aciondrio nas sociedades de economia mista.

No Brasil, o marco inicial do processo de
privatizacdo se deu no inicio da década de oitenta, com a edicao do
Decreto-Lei n.2 86.215, de 15 de julho de 1981, o qual regulamentava a
transformacgdo, transferéncia e desativacdo de pequenas empresas
controladas pelo Governo Federal. Cuidava-se, especialmente, de
empresas que haviam sido estatizadas em decorréncia de
inadimpléncias junto as entidades publicas ou que se encontravam em
processo falimentar.

No final do governo Sarney, o processo de
privatizacao no Brasil toma novo félego, pela edicio do Decreto n.c
91.991, de 28 de novembro de 1985, englobando privatizacdes parciais
de empresas sob o controle da Unido e o encerramento de diversas
empresas.

Na década de oitenta, mais precisamente entre

1981 e 1989, os resultados sao bastante modestos, atingindo cerca de

126 Operando com esta disjuntiva, poder-se-ia estabelecer um quadro taxiol6gico nos
seguintes termos: a) desestatiza¢do, compreendendo as técnicas de: al) privatizacao;
a2) descentralizagdo (concessdo e permissdo); a3) desmonopolizacio; a4)
terceirizacdo; a5) desregulacdo; a6) “dessubsidiacdo”; b) despublicizacao,
compreendendo as técnicas de: bl) flexibilizagdo; b2) gerencializacdo; b3)
desconcentracdo; b4) desburocratizacio; b5) regulacio, e b6) “eficientizacdo”.

127 CHIRILLO, ob. cit. p. 86.
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US$ 735 milhoes, referentes a transferéncia de 39 empresas.128

O Programa Nacional de Desestatizagdo (PND),
elaborado nos primeiros meses de 1988 pelo Executivo Federal, seria
institucionalizado em fevereiro de 1990, pela Lei n.2 8.031. Nos termos
do art. 22 desse diploma poderiam ser privatizadas: as empresas
controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, e instituidas por lei ou
ato do Poder Executivo; e as criadas pelo setor privado e que, por
qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto da Unido. Sob
a égide dessa lei, apenas em 1991-1992 as privatizagdes atingiram o
montante de US$ 5,371 bilhdes, envolvendo cerca de 18 empresas,
especialmente dos setores siderurgico, petroquimico e de fertilizantes.

No biénio subseqtiente (1993/1994), os resultados
sdo ainda maiores, alcancando US$ 6,503 bilhdes, referentes a
transferéncia de 15 empresas. Nesse periodo, ocorre uma profunda
alteracdo no regime institucional das privatizagdes, com énfase na
ampliacdo dos créditos contra o Tesouro, por meio das chamadas
“moedas podres”, além da eliminacao das restricdes sobre o capital
estrangeiro.

Em 1994, com a edigdao do Decreto n.2 1.068, de 02
de marco, incluem-se no processo de privatizacdao as participacoes
minoritarias de que sdo titulares as fundagdes, autarquias, empresas
publicas e outras entidades controladas direta ou indiretamente pela
Uniao.

Com a edi¢ao da MP n.2 970, de 12 de abril de 1995,
ampliam-se as hipdteses contempladas no art. 22 da Lei n.2 8.031/90,

abarcando os servicos publicos objeto de concessdo, permissdao ou

128 BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL [on line].
www.bndes.gov.br/pndnew/period.htm [disponivel em 25.maio.2000].
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autorizacao (inciso III) e as institui¢cdes financeiras publicas e estaduais
que tenham tido as acdes de seu capital social desapropriadas, na forma
do Decreto-Lei n.2 2.321, de fevereiro de 1987.129

Alcancando, além das empresas do setor
siderurgico, petroquimico, de fertilizantes, os segmentos empresarias
das areas ferroviaria, quimica, elétrica e de servigos, o biénio
1995/1996 nao apresenta melhor resolubilidade, atingindo, com a
transferéncia de 19 empresas, cerca de US$ 6,375 bilhdes.

Em setembro de 1997, com a edicao da Lei n.2
9.461, introduz-se a possibilidade de utilizacao dos recursos do FGTS
pelos trabalhadores para aquisi¢do de valores mobiliarios no ambito do
PND. Nesse ano ocorreu a privatizacao de 4 empresas (entre as quais a
Companhia Vale do Rio Doce), alcancando o montante de US$ 7,826
bilhdes. Saliente-se que neste periodo a privatizacao das empresas dos
Estados, que em 1996 alcancara US$ 679 milhdes, tem seu maior influxo,
atingindo a impressionante cifra de US$ 13,617 bilhdes.

Nos anos subseqiientes, conforme dados veiculados
pelo BNDES, os numeros sdao menos expressivos: em 1998 o PND
alcancou o montante de US$ 2,737 bilhdes; em 1999, US$ 133 milhdes;
e, até marco de 2000, US$ 2 milhoes.

11.1 Ouvidoria Nacional de Defesa do Usudrio de Servigo Publico

Certamente, por forca do impacto da trans-feréncia
de servigos publicos para o setor privado, a Emenda Constitucional n.2 19,

de 4 de junho de 1998, modificando a redagdo do ja comentado art. 37, §

129 Jdem.

264



3¢, da Constituicao Federal, estabeleceu:

“Art. 37 - A Lei disciplinard as formas de participacdo
do usudrio na administragdo publica direta e indireta,
regulando especialmente:

[ - as reclamagées relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas a manutencdo de
servico de atendimento ao usudrio e a avaliacdo
periddica, externa e interna, da qualidade dos
servigcos;

Il - 0 acesso dos usudrios a registros adminis-
trativos e a informagcoes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 54 X e XXXIII;

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo

na administragdo publica.

A mesma Emenda, em seu artigo 27, previu uma lei
de defesa do usuario de servigo publicos, deferindo prazo de 120 (cento
e vinte) dias para sua edicdo pelo Congresso Nacional.130

Com vistas a regulamentacdo do art. 37, § 32 e de
outros novos dispositivos contemplados pela referida Emenda, o Poder
Executivo baixou diversos decretos instituindo comissodes de juristas
para a apresentacdo de projetos. Para a matéria contida no referido
dispositivo, foram nomeados os Professores Ary Oswaldo de MATTOS

FILHO (FGV), Manoel Eduardo Alves Camargo e GOMES (UFPR), Paulo

130 “Art. 27 - O Congresso Nacional, dentro de 120 (cento e vinte) dias da
promulgacdo desta Fmenda, elaborard lei de defesa do usudrio de servicos piiblicos’.
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Eduardo Garrido MODESTO (UFBA), Nelson NERY JUNIOR (PUC-SP) e
José Joaquim Camon de PASSOS (UFBA), sendo o primeiro presidente e
o segundo relator.

No capitulo VIII, o anteprojeto propoe a criagdo de
uma Ouvidoria Nacional de Defesa do Usuario como 6rgao vinculado ao
Conselho Nacional de Servico de Publico.131

O titular do 6rgao, pela proposta, seria indicado
pelo Conselho Nacional de Servigo Publico!32 e nomeado pelo Presidente
da Republica, apés argiiicdo e aprovagdo pelo Senado Federal, com
mandato de dois anos, permitida uma reconducgdo (art. 17 do
anteprojeto).

As competéncias atribuidas ao Ouvidor Geral sao
amplas e, em muitos aspectos, assemelhadas as estabelecidas para o

instituto do ombudsman. Senao, veja-se:

“Art. 18-/...]
[ - atuar, de oficio ou por provocacdo, na defesa dos
direitos e interesses individuais e coletivos dos

usudrios dos servicos publicos contra atos e

131 Nos termos do referido anteprojeto, o Conselho Nacional de Servico tera natureza
de 6rgdo consultivo, com a finalidade de formular e fiscalizar as politicas gerais e
setoriais de prestacdo dos servicos publicos (art. 11), sendo constituido
paritariamente por prestadores de servigos publicos e usuarios (art. 11, § 12), com a
competéncia de /- opinar sobre a politica nacional de servigo piiblico, especialmente
no que se refere a defesa dos direitos e interesses do usudrio; Il - propor critérios
para a delegacdo de servigos publicos; Il - estabelecer diretrizes de prestacdo,
avaliacdo e aprimoramento desses servigcos; IV — indicar um Ouvidor para a defesa do
usudrio, observadas as disposicoes desta lei; V - publicar, anualmente, em meio oficial
ou em jornal de grande circulacdo, relatorio circunstanciado de suas atividades” (art.
11, § 29).

132 Esse Conselho foi previsto com uma composicido isondmica entre o segmento dos
prestadores privados de servico publico (25%), Poder Publico (25%) e entidades
associativas de usudrios de servicos publicos (50%).
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omissoes ilegais ou manifestamente injustos
praticados pelos prestadores de servigo;
Il - receber e apurar as reclamagées ou dentincias
relativas a prestacdo dos servicos, recomendando
aos orgdos competentes, quando cabivel a
instauragdo de sindicéncia, DProcessos
administrativos ou auditorias;
Il - recomendar a corregdo de atos e proce-dimentos
que violem os principios estabelecidos nesta lei;
IV - sugerir aos prestadores medidas de
aprimoramento e adequacdo dos servicos;
V - difundir amplamente os direitos dos usudrios;
VI - apresentar anualmente ao Conselho Nacional de
Servigco Publico relatorio circunstanciado de suas

atividades e dos resultados obtidos”.

O mesmo artigo (§ 12) veda a apreciacdo de questdes

judiciais e administrativas pendentes de decisdo, além de estabelecer que o

recebimento de reclamagdes ou denuncias pelo Ouvidor nao suspende ou

interrompe os prazos administrativos (§ 29).

Ao titular da Ouvidoria sao dados poderes de

requisicao e amplo acesso a todos os documentos referentes a prestacao

de servigo (art. 19). Mais: além desses, ao Ouvidor é conferido o direito

de requisitar informag¢des em prazo certo, implicando crime de

desobediéncia o siléncio do responsavel pela prestacao de servico

publico (art. 20).

Com a imposicdo das mesmas vedagoes

constitucionais estabelecidas para os altos cargos publicos (art. 21), o
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anteprojeto enumera as hipoteses de destituicdo (art. 22, paragrafo
Unico), assegurando ao titular do cargo, obviamente, o direito a ampla
defesa e ao contraditorio.

Qualquer pessoa fisica ou juridica que direta ou
indiretamente utilize ou possa vir a utilizar servigos publicos terd acesso
ao Ouvidor (art. 12, paragrafo unico), podendo, inclusive, contra ele
representar (art. 22, caput).

Até junho de 2000, o referido anteprojeto
encontrava-se na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias, da Camara dos Deputados, tendo como relator o Deputado
Marcos AFONSO, do Partido dos Trabalhadores do Acre.133 Ainda que
seja objeto de alteragdes, muito provavelmente o Brasil acabara
acatando a tendéncia mundiall34 de ampliacdo dos instrumentos de
controle tradicionalmente postos as maos dos usuarios.

Além desse, encontram-se em apreciagdo na mesma
Comissdo da Camara dos Deputados dois outros projetos de lei: o de
autoria do Deputado Paulo OCTAVIO (PL n.2 1.678/99) e o de autoria do
Deputado Luiz BITTENCOURT (PL n.2 1.896/99), ambos prevendo a

133 Cabe mencionar que antes de sua remessa ao Legislativo, onde seria apresentado
pelo Deputado Celso RUSSOMANO, o referido anteprojeto foi submetido a uma
Audiéncia Publica, realizada no dia 10 de novembro de 1998, nas instalagées da
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, com ampla participacdo do
segmento dos usudrios, prestadores publicos e prestadores privados de servicos
publicos.

134 Nesse sentido, apenas como exemplos, citem-se: a Carta de Usudrios de Servicos
Publicos da Bélgica (1992), Australia e Franga (ambas de 1993), a Carta do Cidadio
do Reino Unido (1991), a Carta de Qualidade de Servicos Piiblicos de Portugal, as
cartas da Suécia, Finlandia e Italia, além do extraordindrio projeto de Carta Européia
de Servigos Publicos (versado de 14. fev.1994).
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criacdo de Ouvidorias de defesa de usudrios,!3> conferindo aos seus

titulares independéncia funcional e mandato de dois anos.

11.2 Ouvidoria das Agéncias Reguladoras

Muito embora a reforma do Estado, implemen-tada
na década de noventa, tivesse como um de seus objetivos centrais fomentar
aeconomia de mercado utilizando a estratégia da desregulacdo, o ampliado
processo de deslocamento de servigos e bens publicos para a iniciativa
privada acabou - tal como ocorreu em relacdo a defesa dos usuarios -
sobrepesando a funcao reguladora do Estado, prevista no art. 174 da
Constituicao Federal.13¢

Assim, além do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, a Secretaria de Direito Econdmico e a Secretaria de
Acompanhamento Econdémico, que ao lado do Banco Central exercem a
fiscalizagdo do mercado, conceberam-se agéncias reguladoras sob a
“inspiracdo das novas formas de controle jd adotadas nos Estados Unidos e

em recente implantacdo na Furopa”37

135 Vale mencdo que, nos termos do Projeto de autoria do Deputado Luiz
BITTENCOURT, ao Ouvidor caberia, entre outras atribuicdes, a de determinar “a
aplicacdo de pena pecunidria sobre o responsdvel pelo dano causado ao usudrio, bem
como a determinacdo do ressarcimento administrativo desse dano, estipulado em
moeda corrente, sem prejuizo do direito regressivo contra o responsdvel pelo dano
em caso de dolo ou culpa, atribuindo-se, em qualquer caso, valor de titulo executivo
extrajudicial a decisdo, para fins de execucdo forgada por parte do denunciante’,
Assim aprovado, estar-se-ia, inusitadamente, implementando no Brasil um modelo de
Ouvidor com poderes decisérios, sujeitos obviamente ao controle administrativo e
judicial.

136 “Art. 174 - Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungées de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado’.

137 FONSECA, Jodo Bosco L. da. Direito Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p.
271.
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No Brasil, as diferentes leis que instituiram as
Agéncias Reguladoras!3® preocuparam-se detidamente com a defesa dos
usudrios dos servigos prestados na area de sua atuacdo. A Lei Geral de
Telecomunicagdes, por exemplo - seguindo o sentido da chamada Lei de
Concessao de Servico Publico (Lei n.2 9897/95) -, ao consignar
detalhadamente o amplo rol de direitos dos usudrios,'3 de conferir
natureza publica as sessoes deliberativas do Conselho Diretor,40 de fixar
obrigatoriamente no contrato de concessao os direitos, garantias e as
obrigacdes dos usuarios (art. 93, inciso IX), acabou por viabilizar a criagao
de um Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagoes
(instituido pela Resolucao n.2 107/99). Esse Comité, composto por 14

(catorze) membros, conta com a participagio permanente de sete

138 Lei n.2 9.427, de 26 de dezembro de 1996 (Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL); Lein.29.472,de 16 de julho de 1997 (Agéncia Nacional de Telecomunicacgdes
- ANATEL); Lei n.2 9.478, de 6 de agosto de 1997 (Agéncia Nacional do Petréleo -
ANP); Lei n.29.782, de 26 de janeiro de 1999, com as modifica¢cdes introduzidas pela
MP n.2 1.814, de 26 de fevereiro de 1999 (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
ANVISA).

139 0 Art. 32 dispde: “O usudrio de servicos de telecomunicacées tem direito: I - de
acesso aos servigcos de telecomunicagcoes, com padrées de qualidade e regularidade
adequados a sua natureza, em qualquer ponto do territorio nacional; Il - a liberdade
de escolha de sua prestadora de servigco; Ill - de ndo ser discriminado quanto as
condigcbes de acesso e fruicdo do servico; IV - a informacdo adequada sobre as
condigdes de prestacdo dos servicos, suas tarifas e precos; V - a inviolabilidade e ao
segredo de sua comunicacdo, salvo nas hipdteses e condicdes constitucional e
legalmente previstas; VI - a ndo divulgacdo, caso o requeira, de seu codigo de acesso;
VIl - a ndo suspensdo de servico prestado em regime publico, salvo por débito
diretamente decorrente de sua utilizacdo ou por descumprimento de condi¢cbes
contratuais; VIII - ao prévio conhecimento das condicoes de suspensdo do servigco; IX
- ao respeito de sua privacidade nos documentos de cobranga e na utilizacdo de seus
dados pessoais pela prestadora de servico; X — de resposta ds suas reclamagoes pela
prestadora do servico; XI - de peticionar contra a prestadora do servico perante o
orgdo regulador e os organismos de defesa do consumidor; XII - a reparacdo dos
danos causados pela violacdo de seus direitos”.

140 Nos termos do art. 19, § 22, “As sessées deliberativas do Conselho Diretor que se
destinem a resolver pendéncias entre agentes econdmicos e entre estes e
consumidores e usudrios de bens e servicos de telecomunicacdo serdo piblicas,
permitida a sua gravacdo por meios eletrénicos e assegurando aos interessados o
direito de delas obter transcricbes’.
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representantes de usuarios dos diversos segmentos de
telecomunicac¢do.14!

Com atribuicdes voltadas precipuamente para a
avaliacdo e fiscalizacdo dos servicos da propria Agéncia e dos
concessionarios, o mencionado Comité possui natureza de 6érgao de
defesa intra e extraorganica, podendo, nesta condi¢do, propor
“recomendacoes com respeito ao estabelecimento de restrigées, limites
ou condicbes a empresas ou grupos empresariais privados” (art. 39,
inciso IV, do Anexo B, da Resolug¢do 107/99).

Em relacdo a area de petrdleo e gas, conforme

comunicado oficial,

“A Agéncia Nacional de Petroleo - ANP - estard
disponibilizando, ainda no més de junho de 2000, um
servigo de atendimento aos consumidores e agentes
econdmicos do setor de petroleo e gds; [...] o Centro
de Relacoes com o Consumidor - CRC - terd como
principais atividades receber, ouvir e analisar as
demandas dos consumidores, orientd-los, identificar
tendéncias do mercado, contribuir para focalizar as

acoes de fiscalizacdo e desenvolver estudos e

141 Nos termos do art. 52 do Regimento Interno do referido Comité (Anexo a
Resolugdo n.2 107, de 26 de fevereiro de 1999), com um representante do
Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor do Ministério da Justica, um
representante de usudrios do servigo telefénico fixo comutado (STFC de uso
individual), um representante de usuarios do servico telefonico fixo comutado (STFC
de uso coletivo), um representante de usuarios de servicos méveis, um representante
de usudrios de servigcos de comunicacdo de massa, um representante de usudarios de
outros servicos de telecomunicagdes e um representante de entidades de classe
prestadoras de servicos de telecomunicagdes.
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pesquisas’” 142

Nado obstante o avango de tais medidas, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL -, em primeiro lugar, e, mais
recentemente, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA -,
viriam a institucionalizar ouvidorias propriamente ditas. No caso da
ANEEL, o fundamento juridico da instituicdo de uma Ouvidoria encontra-
se na propria Lei n.29.427 /96 que, em seu art. 42, § 19, instituiu a funcdo de
Ouvidor, atribuindo-a a um dos diretores da autarquia, a quem compete,
‘na qualidade de Ouvidor, zelar pela qualidade do servico publico de
energia elétrica, receber, apurar e solucionar as reclamagcées dos
usudrios”143

Entre as atribui¢des do Diretor-Ouvidor encontra-se
a de apurar e solucionar as reclama¢des dos consumidores, sugerir
mudancas na legislacdo, intervir para resolucdo de conflitos entre
consumidor e concessionario, além do fortalecimento da cidadania.

Por sua vez, a Ouvidoria da Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitaria, apesar de estar em fase de estruturagdo,!4
certamente se constituird no modelo mais préximo do instituto do
ombudsman.

Com autonomia expressamente estabelecida, sem
qualquer vinculagdo hierarquica a Diretoria, Conselho Consultivo ou

qualquer 6rgao da Agéncia (art. 25 do Decreto n.2 3029, de 16 de abril de

142 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO [on /ine]. www.anp.gov.br/ central.asp [s/d].

143 0 Decreto n.2 2.335, de 06 de outubro de 1996, ao regulamentar tal dispositivo,
disp6s que ../ ao diretor incumbido da drea de atendimento de reclamagoes de
agentes e consumidores competird a funcdo de Ouvidor, sendo-lhe atribuida a
responsabilidade final pela cobranca da correta aplicacdo de medidas pelos agentes
no atendimento das reclamagcoes” (art. 82, § 19).

144 Desde fevereiro de 2000.
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1999), o Ouvidor - nomeado pelo Presidente da Republica a partir da
indicagdo do Ministro de Estado da Satude - é detentor de mandato proprio
(de dois anos, permitida uma recondu¢do), possuindo diversas
prerrogativas, entre as quais a de manter sigilo da fonte e a prote¢ao do
denunciante. Suas atribui¢6es sdo, basicamente, as definidas no art. 27 do

referido Decreto:

Art 27 -[..]

I - ouvir as reclamagcoes de qualquer cidadao,
relativas a infringéncias de normas da vigilancia
sanitdria;

Il - receber dentincias de quaisquer violacoes de
direitos individuais ou coletivos de atos legais, nele
incluidos todos os contrdrios a saude publica, bem
como qualquer ato de improbidade administrativa,
praticados por agentes ou servidores publicos de
qualquer natureza, vinculados direta ou
indiretamente ao Sistema Nacional de Vigildncia
Sanitdria;

IIl - promover as acoes necessdrias a apuracdo da
veracidade das reclamagoes e dentincias e, sendo o
caso, tomar as providéncias necessdrias ao
saneamento das Irregularidade e ilegalidades
constatadas;

1V - produzir, semestralmente, ou quando oportuno,
apreciagoes criticas sobre a atuacdo da Agéncia,
encaminhando-as a Diretoria Colegiada, ao Conselho

Consultivo e ao Ministério da Satde”.
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Como se pode notar, ambas as Ouvidorias,
instituidas como 6rgaos das Agéncias Reguladoras acima referidas,
encerram algumas modificagbes que alteram substancialmente a
natureza do instituto em estudo.

Acompanhando todo o sentido da reforma do
aparelho do Estado, essas Ouvidorias passam a possuir uma
competéncia que extrapola a espacialidade publica estatal, para alcangar
agentes privados prestadores de servigos publicos. Uma modalidade
atipica de controle extra-organico, implementada pelo préprio Estado
em face de empresas privadas (consubstanciada ao lado do proéprio
controle interno sobre os 6rgaos da agéncia na qual se localiza).

Nesse diapasao, o objeto de controle é definido pela
natureza do servigo controlado e nao por sua localizagdo na estrutura
administrativa do Estado. Isso patrocina uma substantiva transformacao
no ambito da sujeicdo do controle, pela vez primeira, atuante sobre
servidores publicos e pessoas juridicas de direito privado. No poélo ativo,
substitui-se o cidaddo pelo usuario que, nesta condigao, é tutelado em seus
direitos e interesses, como visto anteriormente.

Essas modificagdes conformam um modelo ideal-
tipico, dentro do qual poderiam ser incluidas, ainda que parcialmente, as
recentes Ouvidorias criadas no Estado de Sao Paulo, por forca da Lei n.2
10.294, de abril de 1999.

O regime juridico desse novo modelo, bem assim
dos consubstanciados antes da Reforma do Aparelho do Estado, sera

objeto de analise do préximo capitulo.
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CAPITULOV
REGIME JURIDICO DAS
OUVIDORIAS PUBLICAS BRASILEIRAS

Como visto, o conjunto de experiéncias institucionais
de implantacao de Ouvidorias Publicas no Brasil compde um mosaico de
dificil sistematizacdo, tdo complexo quanto heterogéneo. Acresca-se a essa
dificuldade a inexisténcia de qualquer trabalho cientifico, conceitual ou
taxionomico, produzido pela doutrina, que envolva esse conjunto de
experiéncias.

Tendo como referente de pesquisa a categoria
“regime juridico”, entendida nos termos em que foi estabelecido no
Capitulo I, os critérios preferenciais de analise neste Capitulo serao os
pertinentes a estrutura, funcdo e racionalidade, buscando adequa-los
significativamente a espacialidade juridica e estatal em que se situam.

O procedimento adotado neste Capitulo observara
rigorosamente o disposto no Capitulo I. Procurando facilitar, em
primeiro lugar serdo analisados os aspectos estruturo-funcionais, com o
delineamento do campo juridico e estatal de onde exsurgiram a
plausibilidade e a adequacdo da criacdo das Ouvidorias Publicas
brasileiras (item 1), tanto em uma perspectiva funcional (aqui
entendida como instrumento de controle - item 1.2), quanto em uma
perspectiva estrutural (aqui entendida como espacgo institucional de

controle - item 1.3).

Em segundo lugar, de maneira sucinta, sera
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indicada a racionalidade incidente sobre os diferentes modelos de
Ouvidorias Publicas (item 2).

Com esses referenciais compde-se a parte final do
Capitulo (item 3), reservada a fixacao dos modelos tipico-ideais das

Ouvidorias Publicas em funcionamento no Brasil.

1. Perspectiva estruturo-funcional

Como ventilado acima, este item volta-se as
perspectivas estruturais e funcionais das Ouvidorias Publicas. Em primeiro
lugar serd analisada a adequagdo significativa da exsurgéncia dessa
experiéncia institucional brasileira, no quadro das estruturas e fungdes do
Estado. Em seguida, cuidar-se-a das Ouvidorias enquanto instrumento de
controle (perspectiva funcional) e como espago institucional de controle
(perspectiva estrutural).

No ambito da Teoria Geral do Estado, HELLER
localiza a estrutura basica do Estado no conceito cientifico-real de
Constituicdo (conceito sociolégico em sentido estrito), que, a partir de
um ponto de vista historico-politico, destaca os elementos fundamentais
e relativamente permanentes da unidade estatal.l

A esse conceito faz corresponder, na Ciéncia do
Direito, o de “constituicdo material em sentido estrito’, “que extrai da
ordenagdo juridica total do Estado um contetido parcial valorizado como

ordenagcdo fundamental”? Segundo HELLER, tal conceito é histdrica e

concretamente irrealizavel, vez que pressupde uma Constituicdo como

LHELLER, Herman. Teoria do Estado. Sio Paulo: Mestre Jou, 1968. p. 323.
2 Id, ibidem.
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um sistema fechado, légico e sustentado em alguns axiomas supra-
historicos.3

Desse modo, esse autor formata o conceito de
constituicdo formal como sendo ‘a totalidade dos preceitos juridicos
fixados por escrito no texto constitucional’,* informando que a valoragao
do conjunto normativo que deve ser incluido na Constituicio -
merecendo a garantia de permanéncia - depende, unicamente, do
legislador. Ndo obstante, e considerando as dificuldades de uma analise
a partir desse conceito sociolégico, HELLER encontra precisamente no
texto constitucional escrito o local de investigacdo da estrutura basica

do Estado:

‘em um documento semelhante ndo podiam figurar
todos os preceitos juridicos da organizacdo estatal,
mas so alguns fundamentais e supremos sobre a
estrutura bdsica do Estado, a respeito dos quais todas
as outras normas juridicas deviam ter tio-somente
uma Importincia subordinada e juridicamente

derivada’®

Neste sentido, GORDILLO é ainda mais enfatico, ao

lecionar que: “ndo somente a personalidade juridica do Estado surge

3 Idem. p. 324. No mesmo sentido, CANOTILHO, em especial quando afirma que a
Constituicdo necessariamente se constitui como “um sistema aberto porque tem uma
estrutura dialdgica, traduzida na disponibilidade e capacidade de aprendizagem das
normas constitucionais para captarem a mudanga da realidade e estarem abertas as
concepgbes da verdade e da justica” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional. 5.ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1992. p. 171 e segs.).

4 Idem. p. 318-3109.
5 Id, ibidem.
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dentro do regime criado pela Constituicdo, com as caracteristicas por
esta determinadas, mas também sua estrutura interna é coativamente
regulada’’®

No ambito do Direito Constitucional, deve-se acatar o
disposto por CANOTILHO, segundo quem ‘a compreensdo [...] so ganha
sentido itil, teorético e prdtico, quando referida a uma situacdo
constitucional concreta, historicamente existente num determinado pais’.”

No contexto da ordem constitucional brasileira,
José A. da SILVA, baseando-se na tipologia de CANOTILHO, elenca os
seguintes elementos estruturais do Estado brasileiro: a) republica; b)
federacao; c¢) democracia; d) Estado de Direito; e) soberania; f)
separacdo dos poderes; g) liberdade de organiza¢do; h) convivéncia
justa; i) solidariedade; j) pluralismo; 1) cidadania; m) dignidade da
pessoa; n) soberania popular; o) representacao e participacdao popular
direta; p) independéncia; q) desenvolvimento nacional; r) justica social,
e s) nao discriminacdo.?

Nao obstante HELLER? indicar a Constituicao escrita
como Jocus de investigagdo dos elementos estruturais do Estado, como ja

visto, adverte que o critério de valoragdo determinador da inclusao dos

6 GORDILLO, Agustin. Principios gerais do Direito Piblico. Trad. Aurélio Greco. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1977. p. 101.

7 CANOTILHO, ob. cit. p. 80.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 5.ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1989. p. 84.

9 HELLER, ob. cit. p. 318-319.
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preceitos em seu corpo €, unicamente, a vontade do legislador.10

Essa adverténcia, acompanhada da eleicao do
conceito operacional de estrutura elaborado no Capitulo I, autoriza a
depuracdo do elenco formulado por José A. da SILVA, com vistas a um
levantamento que, efetivamente, seja compativel com os estudos até
aqui realizados.

O caput do art. 12 da Constituicio Federal
combinado como o § 42 do art. 60 e com o caput do art. 22 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias consubstancia, claramente,
manifestacdes dos constituintes de 1988 caracterizadas pela
essencialidade e inalterabilidade, na medida em que estao adstritas aos
limites do poder reformador: a) republica (ap6s a opgao plebiscitaria -
art. 22 ADCT); b) presidencialismo (/idem); c) federacdo (art. 12 caput);
d) democracia (art. 12); e) Estado de Direito (art. 19); f) voto direto,
secreto, universal e periddico (art. 60, § 42, II); g) separacao dos poderes
(art. 22 e art. 60, § 42, II); h) direitos e garantias individuais (art. 60, §
4o, IV).

10 As nogdes de invariancia e estabilidade como elementos nucleares da acepcio de
“estrutura” contrapde-se a dindmica imanente a nog¢do de funcdo ressaltado por
HELLER em oportuna apropriacdo de GOETHE: “a funcdo é a existéncia pensada em
atividade” (HELLER, ob. cit. p. 244), ou, como diria SOUZA, “contribuicdo que uma
atividade parcial oferece a atividade total, da qual é parte”(SOUZA, Daniel. /ntrodugcdo
a Sociologia. Lisboa: Livros Horizonte, 1977.p. 122), ou, ainda, como a define a Grande
Larousse Encyclopédique, “Categoria de atos juridicos de mesma natureza, por meio
dos quais o Estado cumpre suas obrigacoes” (traducdo livre). (GRAND LAROUSSE
ENCYCLOPEDIQUE. T. 5. Paris: Libraire Larousse, 1992. p. 94).

Igualmente patente em HELLER: “A funcdo do Estado consiste, pois, na
organizagdo e ativacdo auténomas da cooperagcdo social-territorial, fundada na
necessidade historica de um status vivendi comum que harmonize todas as
oposicoes de interesse dentro de uma zona geogrdfica, a qual, enquanto nio
exista um Estado mundial, aparece delimitada por outros grupos territoriais de
dominagcdo de natureza semelhante” (HELLER, ob. cit.
p. 244).
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Em que pese todos esses dispositivos
conformarem-se as noc¢des de essencialidade e estabilidade, nem
todos podem ser concebidos como estruturais, vez que carecem da
nocio de internalidade. E o caso das disposi¢cdes pertinentes a
republica, a democracia e ao presidencialismo, sufragio direto,
secreto, universal e periédico e aos direitos e garantias individuais.

Assim, revelam-se como elementos estruturais
basicos: a) federacdo (estruturagao vertical do Estado); b) separacao dos
poderes (estruturacao horizontal do Estado) e c) Estado de Direito (aqui
entendido como a conformacao juridica do Estado).

No caso brasileiro, a ordem constitucional
ampliou!! de tal modo as func¢des estatais que uma modificacao
estrutural (necessariamente empirica e eventualmente formal) foi
impositiva.

Sob esse aspecto, também aqui os instrumentais
tedricos mostram-se insuficientes para estabelecer uma diferenciacao
estrutural entre a ordem constitucional anterior e a posterior. Essa
insuficiéncia, todavia, ndo importa em reconhecer a inexisténcia de uma
estrutura correspondente as novas fungdes recepcionadas pelo Estado.

Para a percepcao dessa transformacao estrutural, o
exame das fungdes parece oferecer algumas indicagdes relevantes.

Para tanto, deve-se ter presentes as reflexdes
elaboradas nos Capitulos I e I1I, que oferecem algumas indica¢des para a

analise das novas fung¢des estabelecidas na Carta de 1988: (a) ha

11 Entre as principais ampliagdes devem ser registradas as seguintes: construir uma
sociedade livre, justa e solidaria — art. 3¢, I; garantir o desenvolvimento nacional - art.
39, II; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
regionais — art. 3¢, III; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao - art. 3¢, IV; garantir os
direitos individuais, sociais, econdmicos e politicos - art. 60, § 42, IV.

280



referéncias a manifestacao exterior do Estado (exterioridade), (b) a
dinamica (alterabilidade) e possui (c) interconexdo com a estrutura do
Estado, que é (d) desvelada no ambito do poder do Estado, e (e) seu
conteuddo é resultante do entrechoque da necessidade de acumulagao
capitalista e da necessidade de legitima¢do (ambas informadas por
determinantes subjetivos e objetivos).

Nao se pode olvidar, todavia, de que esse
entrechoque ocorre no interior do Estado!? e de que o Estado possui
relativa autonomia’® na consecu¢do dos interesses comuns de uma
sociedade capitalista de classes.’* Isso implica admitir que essas
demandas contraditérias, ao serem recepcionadas e mediatizadas na
espacialidade estatal, sdo conformadas com relativa autonomia em face
da estrutura do Estado.1®

Mas ndo é somente a estrutura que atua sobre o
conteddo da funcdo. A natureza dialética dessa relacdo, logicamente,
indica que a propria estrutura é afetada pelo impacto dessas diferentes
demandas.’® Como visto no Capitulo I, trata-se de uma dupla
conformacgdo: ao mesmo tempo que a estrutura conforma a fungao é por

ela conformada.

12 Apud CARNOQY, Martin. Estado e teoria politica. Trad. equipe de traducio da
PUCCAMP. Campinas: Papirus, 1986. p. 160.

13 MACPHERSON, C. B. Ascensdo e queda da justica econémica e outros ensaios. Trad.
Luiz Alberto Monjardim. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1991. p. 91; HIRSCH, Joachim et
alii. A teoria do Estado. Trad. Flavio Beno Siebeneicheler. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1990. p. 100; ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés Economias Politicas do
Welfare State. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 24, p. 85-116, set. 1991. p. 91.

14 OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Trad. Barbara Freitag. Rio
de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984. p. 123.

15 Como visto no Capitulo I, trata-se de uma relacdo de interconexdo (PARSONS,
HIRSCH) dialética (OFFE): a estrutura do Estado atua sobre o préprio contetido da
funcao social.

16 HIRSCH, ob. cit. p. 150.
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A se considerar procedente a ilacao anterior, tem-
se desde ja que a estrutura do Estado brasileiro, ainda que em grau
indefinido, é dialeticamente conformada a um conteido composto por
duas forgas contraditorias, as quais foram denominadas por OFFE!7 de
’“” - Yonl ” 7 . . ~

regras do jogo democrdtico”e ‘requisitos reprodutores de acumulacdo
capitalista’; por MACPHERSON,'8 de ‘“reivindicacdes do eleitorado” e
“receita cada vez maior para financiar o capital e o prdprio eleitorado’,
e por HIRSCH,'® de ‘“garantia das condicoes gerais de reprodugcdo do
capital”, de um lado e, de outro, “Interesses de capitais particulares’,
“” - ” “r - Yl

grupos de capital” e ‘interesses emancipatorios da classe dos
trabalhadores em geral”2°

A essas duas correntes de forg¢as contraditérias soma-

se uma espécie de reserva estrutural ditada pela relativa autonomia do

17 OFFE, ob. cit. p. 125.
18 MACPHERSON, ob. cit. p. 94.
19HIRSCH, ob. cit. p. 150.

20 “Durante a década de 70, o processo de financiamento do investimento seguiu o
padrao cldssico dos primeiros estdgios de desenvolvimento. O investimento total era,
nesse periodo, fungdo do endividamento externo e do investimento social. [...] Além
de investir diretamente, ou por meios das empresas estatais, o Estado subsidiou
pesadamente o investimento” (PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Crise econémica e
reforma do Estado no Brasil: para uma nova interpretacdo da América Latina. Sao
Paulo: Ed. 34, 1996. p. 84-85). E necessario perceber que a partir de 1979 o Estado
brasileiro acumulou, entre outros, dois tipos de problemas: um baixo indice de
poupanca e uma divida externa que aumentava continuamente. Em meados da década
de oitenta, com a Nova Republica e a redemocratizacio, os gastos do Estado foram
direcionados as areas sociais, menosprezadas durante o periodo autoritario. Por
outro lado, o nivel de investimentos oficiais em infra-estrutura e econémicos
permaneciam constantes. Essa atuacado foi realizada a despeito tanto da reducio da
capacidade estatal em realizar poupan¢a forcada quanto da reducdo dos
investimentos externos. O resultado desse processo foi o endividamento cada vez
maior e mais dificilmente financidvel. Esses problemas, é 6bvio, impediram
drasticamente o encaminhamento normal das grandes questdes nacionais, levando-
se em consideracdo, especialmente, que a principal dificuldade econémica do Brasil
na segunda metade dos anos 1980 e a na primeira metade dos 1990 foi a inflagao.
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Estado: “a ndo-identidade formal da posicao administrativa e da pertenga
a classes”? que, para MACPHERSON, possui ‘notdvel grau de
autonomia’ 22

O proprio HELLER parece ter percebido este fato,
quando pontifica que o poder do Estado ndao é nem a soma nem a mera
multiplicacdo das forgas particulares compreendidas, mas a resultante
de todas as ac¢Oes e reacOes politicamente relevantes, internas e
externas.23

Posta a questao nesses termos, é possivel concluir
que a estrutura do Estado - mais além dos elementos acima indicados -
representa um equilibrio precario de trés tendéncias:24 a) duas forgas
contraditorias (o processo de acumulagdo capitalista versus a
legitimacdo politica), e b) uma for¢a mediatizadora relativamente
autonoma (a burocracia).

O equilibrio dessas forgas no interior do Estado,
ainda que precario, s6 ocorre em uma estrutura que as ordene
seletivamente?> por meio de regras e procedimentos2¢ capazes de

garantir minimamente as fun¢des de legitimacdo e acumulagao

21 HIRSCH, ob. cit. p. 150.

22 MACPHERSON, ob. cit. p. 91. Esses fatos revelam claramente a procedéncia da
eleicdo do “equilibrio precario” entre os elementos caracterizadores do termo-
conceito estrutura.

23 HELLER, ob. cit. p. 285.

24 Ainda que se concorde com a noc¢io de “unidade da acdo e decisio’, preconizada
por HELLER, parece inegavel, como ja se afirmou, ser esta unidade resultante de um
precario equilibrio entre forcas contraditérias (HELLER, ob. cit. p. 273).

25 OFFE, ob. cit. p. 147 e segs.

26 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Uma defesa das regras do jogo. Trad.
Marco Aurélio Nogueira. 2.ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986. p. 18.
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capitalista,?” as quais, a um s6 tempo e dentro de certos limites, podem
desvelar a contradicdo e conflitualidade entre produgao social e
apropriacdo privada, além de permitir a constituicdo de um interesse de
classe sistémico superior em racionalidade aos interesses individuais.28

Reconhecer que as estruturas do Estado
contemporaneo reproduzem, em alguma medida, a estrutura formal da
democracia nao significa admitir a democracia enquanto regime de
governo. Nessa condi¢cdo, como visto, a democracia ndao possui a
caracteristica estrutural de internalidade. Ao contrario, como de
principio organizador do Estado,?? esta diretamente referida a forma de

estruturacdo (interna) do Estado.

Sao sentidos distintos: “democracia, de um lado,
como padrdo de organizacdo interna das atividades estatais [..J; de
outro, como modelo de relacionamento [..] no terreno da
implementacdo da politica de Estado”3° Aqui, determina o regime do
governo; ali, informa o tipo de estrutura politico-administrativa do
Estado, imprimindo-lhe internamente tragos caracterizadores.

7

E o caso da expressdo “Estado Democratico”,

27 Cf. OFFE, ob. cit. p. 174; HIRSCH, ob. cit. p. 150.

28 OFFE, ob. cit. p. 174. OFFE, embora afirme que “as estruturas formais da democracia
burguesa [..] sdo indispensdveis, devido a sua importincia para as relagées de
producdo”(id, ibidem.), ressalta “que o Estado ndo pode viver com estas formas”(id,,
ibidem.), em virtude de “as contradicées entre as funcdes econémicas e legitimadoras
do Estado Capitalista indicarem uma politizacdo irreversivel da luta de classe, capaz
de desvelar o mecanismo ideologico que sustenta esta estrutura” (id, ibidem.).

29 CANOTILHO, ob. cit. p. 422.

30 SAES, Décio. Democracia. Sdo Paulo: Atica, 1987. p. 22-23. Ou, como quer
PATEMAN: “a democracia vincula-se a um método politico ou uma série de arranjos
institucionais a nivel nacional”(PATEMAN, Carole. Participacdo e teoria democrdtica.
Trad. Luiz Paulo Rouanet. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 25).
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contida no art. 19, caput, da Constituicao brasileira. Neste caso, como
diz José A. da SILVA, “o democrdtico qualifica o Estado, o que irradia os
valores da democracia sobre todos os elementos constitutivos do
Estado”31

A percepcao da democracia como elemento
informador - e, segundo MEDAUAR,3? caracterizador - da estrutura do
Estado contemporaneo, permite o reconhecimento da influéncia de outros
principios, os denominados subprincipios da democracia, elencados por
CANOTILHO33 na seguinte ordem: 1. principio da soberania popular; 2.
principio da representacao popular; 3. principio da democracia semidireta;

4. principio da participagao.

E fora de davida que esses principios exercem
pressao conformadora sobre a estrutura do Estado contemporaneo.

Além da demonstragdo no plano constitucional,3* ha
a demonstrac¢do - assinalada no Capitulo III - no ambito da Teoria Politica
(OFFES35 e HIRSCH3¢) da imprescindibilidade da conformagao estrutural do

Estado aos principios democraticos em vista de um interesse de classe

31 SILVA, ob. cit. p. 105. O mesmo nio ocorre com a Constituicio portuguesa, que
qualifica e exige o Direito como sendo democratico: “O Estado de Direito
Democrdtico’.

32 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolucdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992. p. 105.

33 CANOTILHO, ob. cit. respectivamente p. 422, 423, 427 e 430.

34 Y. g, a Constituicdo brasileira contempla-os expressamente no art. 12, | e em seu
paragrafo inico como principio fundamental do Estado. Ver nesse sentido PASOLD,
Cesar Luiz. Funcdo social do Estado contempordneo. 2.ed. Florianépolis: Estudantil,
1988. p. 43, item b, e p. 44, item c

35 OFFE, ob. cit. p. 174.
36 HIRSCH, ob. cit. p. 150.

285



sistémico.

Assim, e em resumo: (1) as fun¢des do Estado
brasileiro contemporaneo ao mesmo tempo que sdao conformadas a
estrutura, conformam-na; (2) for¢as contraditérias e mediatizadoras,
das quais a func¢ao social do Estado é resultante, moldam a estrutura do
Estado; (3) o impacto e a conformagdo do entrechoque dessas forcas
determinam uma estrutura estatal que contempla as estruturas formais
da democracia; (4) os principios norteadores da democracia que
exercem pressao sobre a estrutura do Estado brasileiro sao: soberania
popular; representacdo popular; democracia semidireta e participacao.

Nao obstante a abertura semantica de seus termos,
essas indicacdes demonstram claramente o potencial estrutural de
novos espac¢os institucionais que abriguem uma racionalidade,
adequada significativamente as novas fun¢des encartadas na
Constituicdao de 1988. Novos espacos capazes de recepcionar e processar
o impacto do entrechoque das diferentes demandas, como também, e
principalmente, de atuar positivamente sobre elas.3” Por meio deles
constituir-se-ia um aparelhamento juridico-administrativo que teria
como resultante maior plausibilidade para a recep¢dao das demandas
sociais,3® que cada vez mais manifestavam-se no periodo da instalacao
das Ouvidorias Publicas.

Saliente-se que esse potencial, e eventualmente sua
realizacdo, nao importa na inversao da racionalidade publica que concebe
o Estado contemporaneo como Estado capitalista ou como Estado

capitalista de classes - o que operaria uma insustentavel disjun¢do entre

37 No sentido mencionado por CANOTILHO, de “direitos exercitdveis através do
Estado” (CANOTILHO, ob. cit. p. 48).

38 Dentro dos limites garantidos pelas estruturas democraticas.
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sistema econdmico e sistema politico que comprometeria a reprodugao do
capital social (OFFE3° e MACPHERSON®#0) e, conseqlientemente, a prépria
capacidade estatal de responder aos déficits sociais que elevam o custo de
sua legitimacao politica.

E imperioso reconhecer que o nivel de acumulagio
privada é determinante para a producao do capital social apropriavel (1)
pelo Estado na forma de tributos e (2) pela sociedade, por meio da
regulamentacdo estatal de capitais privados ou da distribuicao de
“beneficios sociais” concretizados pelo excedente produtivo ou
tributario do Estado.

Assim, esse potencial estrutural tem como limite a
capacidade de reproducao do capital, condicdo para a sobrevida do
Estado e para a concretizacao das fun¢des que lhe sdo cometidas.

Saliente-se, todavia, que isso ndo significa caminhar
para o outro extremo, ou seja, para o atendimento exclusivo das
demandas capitalistas setoriais. Aqui, igualmente, colocar-se-ia em risco
areproducao do sistema capitalista. Neste caso, mediante a apropriacao
privada do capital, inviabilizar-se-ia o atendimento do capital global.

Por outro lado, cabe frisar que as demandas sociais
majoritarias classificadas na fun¢do de legitimagdo politica do Estado
(populares, universais etc.) apenas tendencialmente correspondem a
concretizacao das novas fung¢bdes do Estado brasileiro. Duas situacdes,
nesse particular, podem favorecer desvios funcionais: a) um déficit

social que extrapole os limites do capital social disponivel;4! b) o

39 OFFE, ob. cit. p. 378.
40 MACPHERSON, ob. cit. p. 87 e segs.

41 Sobre o caso da América Latina, ver: KLIKSBER, Bernardo. Como transformar o
Estado. Trad. Filorino Villa-Alvarez e Helena Ferreira. Brasilia: ENAP, 1992. Sobre o
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atrelamento corporativo de segmentos sociais ao Estado, na defesa de
interesses exclusivamente setoriais e particularistas.42

Com tais limites, esse potencial de rearranjo
estrutural acaba por apresentar plausibilidade juridica objetiva, em uma
conjuntura social de elevado nivel de “expectativas normativas” de
ampliacao do ambito de atuacao positiva
do Estado.®3

A conflitualidade, a contraditoriedade e a
radicalidade das for¢as que informam esses limites somam-se a

possibilidade de tais espacos apresentarem como resultante o

agravamento da crise fiscal, da crise de legitimacdo e da crise de

caso do Brasil, cf. SANTOS, Wanderley Guilherme dos (coord.) Que Brasil é este?
Manual de indicadores politicos e sociais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990;
DEMO, Pedro. Cidadania menor. Algumas indicacoes quantitativas de nossa pobreza
politica. Petrépolis: Vozes, 1992.

42 Segundo DINIZ, o corporativismo, como canal fundamental de representacgio dos
interesses no seio do Estado, precedeu as regras de competicao politica e esvaziou o
papel dos partidos como canais de representacdo politica e de coordenacdo de
interesses e formulagdo de propostas universalizantes que pudessem ser traduzidas
em politicas publicas (DINIZ, Eli. Crise, reforma do Estado e governabilidade. Brasil,
1985-95. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1997. p. 18 e segs.).

43 Embora o Brasil nio tenha se constituido propriamente como um Welfare State,
principios gerais de regulacdo e a existéncia de certos programas e beneficios sociais
permitem a percep¢do de uma forma especifica desse tipo de Estado. Ou como um
Estado de Bem-Estar Social de pequenas proporg¢des, estabelecido durante o decorrer
deste século que finda, e sobretudo consolidado e avancado na progressista Carta
constitucional de 1988, como quer Francisco de OLIVEIRA (OLIVEIRA, Francisco de.
Quem tem medo da governabilidade? Novos Estudos CEBRAP, Sdo Paulo,n.2 41, p. 61-
77, mar. 1995), ou como uma forma caracteristicamente terceiromundista desses
Estados Sociais - o Estado desenvolvimentista - baseada no controle estrito das
massas pelas elites governantes, que promoveram e promovem continuos processos
de modernizag¢des conservadoras, como quer PEREIRA (PEREIRA, ob. cit). Em todo
caso, o que se percebe é que, sob as diferencas de tipologia e caracterizagcdo, e mesmo
sobre o grau de desenvolvimento de um suposto Estado de Bem-Estar Social ideal-
tipico, as crises proprias ao Welfare State indicadas por OFFE verificam-se também
no Brasil.
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governabilidade,** representando uma sobrecarga negativa ao universo de
demandas (capitalistas, populares e burocratico-politicas) que pressionam
o Estado. Assim, o sentido desses espacos assume a condi¢do de controle
de tais forcas. Nesse caso, a voracidade dos interesses burocratico-
corporativos e ao que DEMO denominou “controle oculto”,# realizado
pelos segmentos capitalistas hegemonicos, ou ao que OFFE denominou de
“controle pelo ndo-realizado pelos interesses de acumulacdo capitalista’*®

Nesse diapasao, as Ouvidorias Publicas brasileiras -
adequadas ao ambiente juridico e estatal - exsurgem, (a) funcionalmente,
como instrumentos de controle da acdo adminis-trativa, e (b)

estruturalmente, como espacos institucionais de controle.

1.2 Ouvidorias Publicas: instrumento de controle

Na perspectiva funcional, a analise da natureza das

44 Nesse sentido, temos, com DINIZ, que a redemocratiza¢io recebeu um legado de
ampla crise de governabilidade. Segundo a autora, ‘a Nova Reptiblica herdou da
ordem anterior [...] um Estado sobredimensionado, porém débil. Forte no sentido do
poder decisorio que concentrava, o Estado revelou-se débil quanto a sua eficdcia na
obtencdo de conformidade e aquiescéncia ds suas decisoes. [...] A incapacidade de
arrecadar impostos, exigir o cumprimento da lei, punir fraudes e sonegacoes,
combater a corrupgdo e produzir politicas sociais efetivas representou a outra face da
insularidade do Estado” (DINIZ, ob. cit. p. 26). Por outro lado, “4 contrapartida da
centralizacdo burocrdtica das decisoes foi porém, uma frdgil capacidade de
implementagcdo de politicas. Tal debilidade pode ser associada ao padrdo de expansio
do Estado que se tornou dominante. O crescimento desordenado, sob forte pressio
clientelista, levou a proliferacio de agéncias, a superposicdo de jurisdigées,
acarretando dispersdo do poder e fragmentacdo da autoridade estatal, gerando
formas selvdticas de competicdo interburocrdtica” (DINIZ, ob. cit. p. 17).

45 DEMO, Pedro. Estado inevitavel e necessario. Contornos de uma polémica
relevante. Cadernos do CEAN, Brasilia, n. 1, p. 06-63, 1988. p. 15.

46 OFFE, ob. cit. p. 384.
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Ouvidorias Publicas brasileiras como instrumento de controle encontra
fundamento na Teoria do Controle da Administracio Publica,
amplamente desenvolvida pela doutrina administrativa nacional e
estrangeira.

Em virtude disso, é possivel a selecio de um
conceito produzido no Direito Administrativo. Saliente-se que, nesse
particular, ndo ha qualquer prejuizo ao escopo desta tese, vez que o
ponto focal do exercicio do controle por parte das Ouvidorias
Publicas brasileiras é, precisamente, a Administracao Publica.

Na doutrina administrativa o conceito que tem
merecido maior aten¢ao - inclusive com o recente refor¢o do Prof.
Luciano FERRAZ*7 - é o formulado pelo Prof. Hely Lopes MEIRELLES,
posto do seguinte modo: “controle, em termos de administracdo publica,
é a faculdade de vigilincia que um Poder, orgdo ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outro”*8

47 No seu importante livro: FERRAZ, Luciano. Controle da Administracdo Piiblica. Belo
Horizonte: Mandamentos, 1999.

48 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 14.ed. atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1989. p. 565. Esse conceito ndo difere substancialmente dos
demais conceitos elaborados pela doutrina nacional. Sendo, veja-se: a) o formulado
pela Prof.a Maria S. Zanella DI PIETRO: “poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela
[Administracdo Piblica] exercem os orgdos dos Poderes Judicidrio, Legisiativo e
Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacdo com o0s
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico” (DI PIETRO, Maria S.
Zanella. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992. p. 417); b) o
construido por GASPARINI: “é a atribuicdo de vigildncia, orientacdo e correcdo de
certo orgdo ou agente publico sobre a atuacdo de outro ou de sua propria atuacdo,
visando confirmd-la ou desfazé-la, conforme seja ou ndo legal, conveniente, oportuna
e eficiente” (GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. Belo Horizonte: L€, 1991.
p. 375); ¢) o mais recentemente elaborado por MEDAUAR: “controle da
Administracdo Publica é a verificacdo da conformidade da atuacdo desta a um cinone,
possibilitando ao agente controlador a adogcdo de medida ou proposta em decorréncia
do juizo formado” (MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Piblica. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993. p. 22); d) ainda, o de DROMI: “Comprende el
autocontrol’ (de oficio o a instancia de parte), realizado internamente por los 6rganos
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Em que pese a autoridade do Professor MEIRELLES
e de outros administrativistas que o acompanham, como se vera na
seqiiéncia, esse contorno conceitual padece de insuficiéncia no que diz
respeito ao controle exercido pelas Ouvidorias Publicas brasileiras

sobre a Administracdo Publica.

1.2.1 Natureza

A natureza do controle exercido pelas Ouvidorias
Publicas nao pode prescindir do ambito de sua atuagdo. Os elementos
que oferecem essa informacdo sdo os sujeitos que executam o controle,
a medida que - situando-se nos extremos da relagdo - determinam sua
extensao.

O conceito formulado pelo saudoso Prof.
MEIRELLES oferece essa possibilidade, quando circunscreve a agao de
controle a um universo relacional compreendido, de um lado, pelos
Poderes, 6rgdos e autoridades do Estado (sujeicdo ativa), e, de outro, a
Administragdo Publica (sujei¢cdo passiva).

Assim estabelecido, o referido Professor exclui todo
plexo de relacdes de controle levadas a efeito por pessoas fisicas e
juridicas que nao se localizam no interior do proéprio Estado, excluindo,
por exemplo, a competéncia das Ouvidorias das Agéncias Reguladoras
sobre prestadores privados de servigos publicos (sujeicao passiva) e a
competéncia do Conselho da Ouvidoria Municipal de Santo André,

composto pelos representantes da sociedade civil (sujei¢do ativa).

publicos en ejercicio de la funcion administrativa. Todo organo de la Administracion
(superior o inferior, jerarca o subordinado) ejerce poderes y competencias de
revision de la conveniencia u oportunidad y de la legalidad de sus propios actos”
(DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 3. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina,
1994. p. 46).
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Note-se que ndo se trata apenas de controle interno
a ser exercido pela Administracdo sobre ela mesma. Ao utilizar a
expressao “poder”, o mencionado autor alarga a acao de controle aos
outros Poderes do Estado, fazendo que arealidade descrita pelo conceito
abranja o controle interno da Administracao sobre seus atos e o controle
exercido desde fora da Administracdo pelo Poder Judiciario e
Legislativo.#?

Nesse caso trata-se de uma relagdo intra e
interorganica entre Poderes, fundada precisamente no pensamento de
MONTESQUIEU, para quem “apenas o Poder poderia deter
o Poder’50

Com esse pano de fundo, pode-se avaliar a
compatibilidade desse universo subjetivo com a natureza do controle,
definida pelo Prof. MEIRELLES como “faculdade de”.

Ora, toda atividade publica desempenhada pelos
Ouvidores Publicos, discricionaria ou vinculada, sofre a pressao
conformadora do ordenamento juridico através de comandos contidos
nos decretos e leis que regulam suas func¢oes. Nesse sentido, a acao de
controle por eles exercida - na condicdo de agentes politicos ou
administrativos - constitui um exercicio regrado que lhes sdo atribuidos

por forca de lei.*?

49 Certamente esse nio é o caso das competéncias deferidas aos Ouvidores do Poder
Judiciario, vez que estes estdo adstritos a internalidade do préprio Poder a que se
vinculam e onde se situam.

50 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. S/trad. Colecio “Os pensadores”, v. XXI. Sdo
Paulo: Abril Cultural, 1973. p. 156.

51 Assim, quando a Constituicio Federal fixa entre as competéncias exclusivas do
Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa” (art. 49, inciso V) ou
“fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracdo indireta”(art. 49, inciso X), por evidente, ndo
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Carece, portanto, de adequacao juridica o termo
“faculdade”, para definir a natureza das agdes de controle realizadas
pelos Ouvidores. Cuida-se, € claro, de um dever a eles atribuido, os quais

tém todas as suas agdes circunscritas aos comandos normativos.

Mas a natureza dessas a¢des ndo se resume apenas
a um dever; trata-se, também, de um poder, vez que os Ouvidores, como
todo agente publico, estdo investidos de uma parcela, por mais reduzida
que seja, do Poder Publico. A lei ou o decreto, ao conferir competéncias
institucionais, em rigor, confere-lhes poder para agir e decidir no
desempenho das atribui¢cdes definidas pelo ordenamento.

O préprio MEIRELLES, ao enfocar a Administragao

Publica, sustenta:

“O poder-dever de agir da autoridade publica é hoje
reconhecido pacificamente pela jurispru-déncia e
pela doutrina. O poder tem para o agente publico o
significado de dever para com a comunidade e para
com os individuos, no sentido de que quem o detém

estd sempre na obrigacdo de exercitd-lo”>?

Desse modo, concebendo-se o controle da
Administragdo como a agao de agir de um “Poder, 6érgao ou autoridade”
- sem a inclusao dos segmentos sociais que ndo pertencem ao Estado -

a atividade dos Ouvidores Publicos tem natureza de poder-dever.5?

se esta atribuindo uma faculdade, mas um dever: o dever de controlar sob pena de
responsabilidade.

52 MEIRELLES, ob. cit. p. 67.

53 Conveniente, nesse sentido, o magistério de DROMI, quando sublinha que: “E/
poder juridico de control viene a ser un poder-dever, considerando la obligatoriedad
que implica su ejercicio y dada su naturaleza integradora a una funcion estatal, de
contenido juridico. Fs un poder-dever estructurado sobre la idea-fin de tutela,
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Se, como visto, ndo resta duivida de que as
atribui¢cdes consignadas aos Ouvidores Publicos tém a natureza de
poder-dever, 0 mesmo nao se diga em relacao ao exercido pelos cidadaos
que recorrem aos seus servicos, por meio de reclamacgdes, queixas ou
sugestoes.

Nesse caso, cuida-se de um direito publico
subjetivo, aqui entendido como o poder, conferido pela ordem
juridica, de um particular impor obrigagdo a uma pessoa
administrativa.>*

Segundo LIMBERGER, sob esse prisma, “
fundamento do direito subjetivo provém |[..] do Principio Democritico,
expressado através do poder do Estado e da participacdo popular, qual
seja: a aptidio do individuo para governar”>>

Em resumo: na perspectiva funcional, o controle
exercido pelas Ouvidorias Publicas brasileiras possui natureza de poder-
dever, quando exercitado pelo Ouvidor ou seus prepostos. Quando
exercido por cidadaos, individual ou coletivamente considerados, cuida-se
de um direito publico subjetivo.

Na ampla pesquisa realizada pela Prof.2 MEDAUAR,
sobre a taxionomia dos controles da Administracio - analisando a

tipologia de CENSIO, BRAIBANT, QUESTIAUX, WIENER, GIANNINI,

cuidado y salvaguarda del orden juridico, que adquiere una importancia fundamental
dentro del Estado de derecho que el constitucionalismo ha delineado”(DROM], ob. cit.

p. 35).

54 Conceito extraido de LIMA (LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo.
Porto Alegre: Sulina, 1964. p. 56). Com a amplitude desse conceito, segundo
LIMBERGER, “podem ser titulares de direitos piblicos objetivos tanto o cidaddo -
quanto as pessoas juridicas de direito interno ou internacional” (LIMBERGER, Témis.
Atos da Administragdo lesivos ao patrimdénio piblico. Os principios constitucionais da
legalidade e moralidade _Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 91).

55 LIMBERGER, ob. cit. p. 90.
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CRETELLA JUNIOR, CAIO TACITO, SEABRA FAGUNDES e do préprio Prof.
MEIRELLES - ndo se encontra nenhuma classificagdo tendo como
critério a natureza dos mecanismos institucionais de controle.56
Consigne-se que mesmo a tipologia elaborada pela referida Professora
igualmente ndo apresenta a natureza do controle como critério
classificatorio.

De fato, essa auséncia se justifica: nao haveria
qualquer percussdo empirica na tentativa de classificar as Ouvidorias
Publicas, em relagdo as eventuais diferencas de manifestacdo deste
poder-dever, fundamento do exercicio das atribui¢des dos Ouvidores

Publicos.

1.2.2 Sujeicao passiva

Ainda que as perspectivas funcional e estrutural
possam confluir em relacdo a sujeicao passiva do controle, nao se pode
concordar com a posi¢do do Prof. MEIRELLES, acompanhado da grande
maioria da doutrina nacional, quando indica apenas a Administracao
Publica como sujeito passivo do controle.

O termo-conceito  “Administragdo  Publica”,
absolutamente consagrado no Direito Administrativo, é, parafraseando
ADORNO e HORKHEIMER, uma expressao “aberta” ou “ocasional” que,
como se disse, nao passa de um lugar vazio que se enche de diferentes

significados segundo o contexto de cada ocasido.5?

Para contornar esse problema de abertura semantica,

56 MEDAUAR, ob. cit. p. 22 e segs.

57 HORKHEIMER, Max & ADORNO, Theodor W. Temas bdsicos de Sociologia. 2.ed.
Trad. Alvaro Cabral. Sdo Paulo: Cultrix, 1978. p. 61.
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a doutrina tem se valido dos mais diversos critérios para definir os
parametros de significacdo do termo-conceito. Desse conjunto de
tentativas, sobressai aquele que confere sentido subjetivo (também
chamado de organico ou formal) e objetivo (material ou funcional) a
Administracdo Publica. Aqui, significando os 6rgaos estatais que possuem
atribuicdo administrativa; ali, a funcdo administrativa do Estado
(Administracao Publica, enquanto funcdo administrativa).

DI PIETRO>® acresce a essa classificacio os
complementos vernaculares “amplo” e “estrito”. Aquele para significar -
em seu sentido subjetivo - o conjunto de todos os 6rgaos e entidades
estatais, compreendendo tanto os Orgdos governamentais
(constitucionais) quanto os 06rgaos estritamente administrativos.
Objetivamente considerada, a expressao englobaria ndo sé a funcao
propriamente administrativa, como também as fungdes politicas ou de
governo.

Ja Administracao Publica em sentido estrito seria,
sob o enfoque objetivo, exclusivamente a fun¢do desempenhada pelo
Estado e, sob o enfoque subjetivo, os 6rgaos estatais responsaveis pelo
exercicio da funcio.

Nao resta qualquer duvida, quer do ponto de vista
doutrinario, quer do ponto de vista normativo, de que, ao se referir ao
controle da Administragdo Publica, esta a se delimitar a sujeicao passiva
a totalidade dos 6rgaos estatais que possuam como atribuicao legal o

exercicio da funcdo administrativa.

Isso se deve ao fato de o regime constitucional

brasileiro adotar o principio da especializacao das fungdes estatais,

58 DI PIETRO, ob. cit. p. 43.
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relativizando o principio da separacio dos poderes. E o que se extrai do
disposto no art. 22 da Constituicdo Federal, que nao preconiza
separac¢do, mas sim harmonia e independéncia entre os poderes.

Decorre dai a propriedade do critério negativo
utilizado por GORDILLO, ao definir fun¢ao administrativa como “toda
atividade que realizam os orgdos administrativos, e a atividade que
realizam os orgdos legislativos e jurisdicionais, excluidos,
respectivamente, os fatos e atos materialmente legislativos e
jurisdicionais”>°

Ora, se a funcdo administrativa pode ser exercida
pelos outros Poderes, o entendimento segundo o qual o sujeito passivo
do controle seria a Administragdo Publica é insuficiente para abranger a
funcdo administrativa do Estado.0

Ademais, ao que parece, a inten¢dao do legislador
constituinte, quando consagrou os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,®! foi precisamente
estendé-los as atividades administrativas levadas a efeito pelos demais
Poderes, da mesma forma que expressamente o fez no art. 74. Sendo,

veja-se:

“Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta

59 GORDILLO, ob. cit. p. 124.

60 Estaria equivocado, portanto, o entendimento segundo o qual a expressdo
“controle da Administracdo Piblica” abarcaria tdo-somente os atos praticados
pelo Poder Executivo, como parece sugerir Toshio MUKAI ao criticar a inclusdo da
expressdo “poderes” no art. 37 da Constituicdo: “/..J verifica-se que a disposicdo
contém, em parte, alguma impropriedade. Em primeiro lugar, como vimos,
Administracdo Publica é sinénimo de Poder Executivo e a norma abrange na
expressdo outros poderes, tais o Legislativo e o Judicidrio” (MUKAI, Toshio.
Administracdo Publica e Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1989. p. 47-48).

61 O principio da eficiéncia foi incluido recentemente por forga da Emenda
Constitucional n.2 19/98.
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de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios [...]”

“Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de

controle interno”.

Nado obstante, as Ouvidorias Publicas brasileiras,
mesmo a do Municipio de Santos e a de Santo André, ndo alcangam a fungao
administrativa realizada pelos demais Poderes, restringindo-se,
exclusivamente, a desempenhada no ambito da Administragdo Publica.

Cabe ressaltar, ademais, que a Carta constitucional
de 1988 revela uma constante preocupacdao em conter os conhecidos
descaminhos do agir publico. Essa preocupag¢do pode ser analisada a
partir de trés aspectos presentes na Constituicao, ao tempo de sua
edicao: a) ampliacdo da sujeicao passiva do controle; b) conteng¢do do
ambito de atuacdo politica do Poder Executivo; c) ampliacdo dos
mecanismos juridicos de controle da Administragao Publica.

A ampliacao da sujeicao passiva consagrada pela
Carta de 1988 colocou sob o mesmo regime juridico de controle, além
dos 6rgaos e agentes dos trés Poderes no exercicio de sua funcao
administrativa, as sociedades de economia mista, as empresas publicas,
autarquias e fundagdes publicas, da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (art. 37, caput).

Além desse dilargamento, (1) a extensdao da
responsabilidade objetiva para as pessoas prestadoras de servigos

publicos, (2) o regime de prestacdo de contas de recursos publicos e
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(3) oregime atipico para concessiondrias e permissiondrias de servicos
publicos - contidos, respectiva-
mente, no § 62 do art. 37, no art. 70 e nos incisos Il e IV do paragrafo
Unico do art. 175 -, acabam por abranger no mesmo ou em semelhante
regime de controle pessoas de direito privado prestadoras de servigos
publicos.62

E sob o manto desse elastério do ambito da sujei¢io
passiva, em alguns casos ja antecipados pela jurisprudéncia, que se deve
conceber a atribuicdo conferida a algumas Ouvidorias Publicas - como é
o caso das Ouvidorias das Agéncias Reguladoras e mesmo da Ouvidoria
Nacional de Defesa do Usuario de Servico Publico, em discussao no
Congresso Nacional - de incluir entre suas atribui¢cdes o controle sobre
qualquer pessoa fisica ou juridica prestadora de servicos de natureza
publica.

Ao lado dessa ampliagdo, a Constituicao Federal
claramente volta-se para a conten¢do do ambito de atua¢do do Poder
Executivo, com vistas a minimizar os efeitos decorrentes da
concentracao de poderes no Executivo, consagrada pela Carta de 1967,
emendada em 1969.

Nesse sentido, operou-se um extraordinario
movimento de deslocamento de competéncias do Poder Executivo para o

Legislativo, no que diz respeito a nomeacdo de agentes (v. g art. 52, inciso

62 Por forca da Lei n.2 9.790/99 e n.2 9.638/98, que regulam, respectivamente as
Organizac¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico e as Organizagdes Sociais. As
entidades assim qualificadas também encontram-se ao abrigo dessa ampliacdo.
Registre-se que a reforma do art. 241 da Constituicio Federal, pela Emenda
Constitucional n.2 19, estabelecendo regime diferenciado para os consorcios publicos
e convénios de cooperacdo, ndo devera atingir o regime de controle previsto na
Constituicao Federal.
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[IT), a exoneragdo do Procurador Geral da Republica (art. 52, inciso XI), as
concessdes de servicos de radio e televisdo (art. 49, inciso XII), a
autorizagdo para exploracao de recursos minerais e hidricos em terras
indigenas (art. 49, inciso XVI), a alteragdo ou supressdao de espacgos
territoriais como protegoes ambientais (mesmo os instituidos pelo
préprio Poder Executivo - art. 225, § 12, inciso III), a ndo possibilidade de
renovacao das concessoes e permissoes para os servicos de radiodifusao
(art. 223, § 29), a criacdo de sociedades de economia mista, empresas
publicas, autarquias e fundagdes publicas, bem como de subsidiarias (art.
37, inciso XIX),%3 as atividades nucleares levadas a efeito pelo Poder
Executivo (art. 49, inciso XIV), entre outros.

Reforcando esse movimento, o novo texto
constitucional, ao mesmo tempo que amplia a legitimacao para iniciativa
legislativa (art. 61, caput), restaura a competéncia do Legislativo, ao a)
reduzir o acervo de competéncias privativas do Executivo as alineas do
§ 12do art. 61; b) alargar o poder de emenda do Legislativo em matérias
de grande interesse como, v. g, orcamento anual, créditos adicionais,
planos plurianuais (art. 166); c) retirar do ordenamento constitucional
a figura do decurso de prazo; d) remodelar o processo legislativo,

extinguindo o Decreto-Lei,®* e e) prever, no art. 49, inciso V, a

63 Enquanto o texto original exigia lei especifica para criar qualquer entidade da
Administracdo Indireta, a nova redacdo dada pela Emenda Constitucional n.2 19
determina: “somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacdo,
cabendo a lei complementar, neste iiltimo caso, definir as dreas de sua atuagcdo”.

64 Ainda que a Constituicio tenha consagrado o instituto das medidas provisérias,
utilizado abusivamente pelo Executivo, ndo se pode olvidar de que durante um
periodo de 21 anos foram editados trés mil Decretos-leis, conforme aponta BORGES
(BORGES, Alice Gonzalez. Administracdo Publica e Organiza¢do do Poder Executivo
na Nova Constituicdo da Republica. Revista de Ciéncia Juridica, Salvador, Ciéncias
Juridicas, n. 32, p. 7-25, mar.-abr. 1990. p. 9).
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possibilidade de o Legislativo sustar atos normativos do Executivo que
exorbitem o poder regulamentar ou os limites de delegacao legislativa.

Além desses aspectos, ressalte-se, por fim, a
substancial ampliagdo dos mecanismos de controle postos a mao do
Poder Legislativo (arts. 49, inciso V e X, art. 50, art. 58, inciso III, VI e §

9 art. 72 e 166, entre outros), do Poder Judiciario (art. 52, incisos
LXXIII, inciso LXX, inciso LXXII, entre outros), do Ministério Publico (art.
127 e segs.) e mesmo de entidades ndo governamentais (art. 52, inciso
LXX, alinea b) e cidadaos (art. 37, § 39, art. 58, inciso 1V, art. 74, § 29,
entre outros).

A ampliacdo da sujeicdao passiva, dos mecanismos
de controle, a contengdo da atuacao do Poder Executivo, conjugados com
os principios norteadores da atividade administrativa acabam por
legitimar a atuagdo dos Ouvidores sobre importantes esferas - inclusive
discriondrias - da acao administrativa.

Desse modo, de qualquer perspectiva que se mire, o
conceito tradicionalmente adotado de controle da Administracao nao
logra delinear com a desejavel precisdo os reais parametros da sujeicao
passiva do controle exercido pelas Ouvidorias Publicas brasileiras.

Talvez o ponto de partida para uma maior
aproximacao da realidade, especialmente no que se refere as Ouvidorias
vinculadas ao primeiro escaldo de governo - como a Ouvidoria-Geral do
Ceard, cujo titular, vinculado a Governadoria, tem prerrogativa de
Secretario de Estado - seria a opgao pela expressao “

”,ja consagrada em outros paises, especialmente a
Inglaterra e Estados Unidos.

Nao obstante a consagragdo da expressao “politicas
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publicas” no 1éxico de diversas dreas da Ciéncia,® o Direito tem resistido
a sua recepg¢do. Muito provavelmente em face de a mesma contemplar
uma complexidade - certamente mais proxima da realidade - que
extrapola o enclausuramento disciplinar no qual o Direito ainda se
encontra.

Como diz SUBIRATS, citando BLONDEL,

“La investigacion orientada en torno a las politicas
publicas es una necesidad no sélo para detectar las
ineficiencias de la actuacion publica y reducirlas en el
futuro, sino para conseguir una mejor inyeccion de
principios normativos en el desarrollo diario de tales
politicas. Las consecuencias y ventajas de este giro
son Importantes. Es posible llegar al problema
planteado desde una perspectiva interdisciplinar. Se
concede una necesaria centralidad a los actores de

todo tipo implicados”.56

Efetivamente, a nocao de politica publica nao tem
como epicentro apenas a burocracia estatal pois, como ensina a mesma
autora, ela permite ultrapassar “/a /dgica de una decision-un decisor”,

vez que

“

1 proceso de elaboracion de toda politica piiblica

implica decisiones e interacciones entre individuos,

65 Como a Ciéncia da Administragio, a Ciéncia Politica, a Sociologia e a Economia.

66 SUBIRATS, Joan. Andlisis de politicas publicas y eficacia de la Administracion. Madrid:
Ministério para las Administraciones Publicas, 1994. p. 207.
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grupos e Instituciones, decisones e Interacciones
influenciadas sin duda por las conductas, las
disposiciones del conjunto de individuos, grupos y

organizaciones atectadas’.*”

Ademais, como pontuam MENY e TRHOENING, a

expressao politica publica abarca todo

“un conjunto de prdcticas y de normas que emanan de
uno o de varios actores publicos [...] estas prdcticas se
pueden  sefialar  concretamente: formas de
intervencion,  reglamentacion,  provision  de
prestaciones, represion, etc. También pueden ser mds
inmateriales, a veces simbdlicas [...] Al mismo tiempo,
estas prdcticas se refieren o son referibles a
finalidades, a valoraciones explicitadas por Ia

autoridad publica o implicitas” %8

Saliente-se ainda que esse marco conceitual
comporta nao s6 agles positivas, como também “una politica piblica
puede consistir en no hacer nada’*® com reflexos igualmente relevantes
na pratica. Como diz CANOTILHO, “Uma politica de ndo decisdo, isto € a

ndo tomada de decisées pelo Estado, é uma atitude tao politica como a

67 Idem. p. 41.

68 MENY, Ives & TRHOENING, Jean-Claude. Las politicas ptiblicas. Versdo espanhola
de Francisco Morata. Barcelona: Ariel, 1992, p. 89-90.

69 Como informa SUBIRATS, ‘“este tipo de no decision resulta extremadamente
relevante en la formacion de las agendas o programas de actuacion publicos”
(SUBIRATS, ob. cit. p. 41).
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tomada de decisoes”70

Nesse sentido, é inegadvel que o conjunto de
reclamacoes, queixas e especialmente as sugestdes - deduzidas ao Ouvidor
Geral e encaminhadas aos centros decisérios - atua decisi-
vamente no processo de formulagdo das politicas governamentais.

A ja mencionada reforma do art. 37, § 32 da
Constituicdo Federal, ao consagrar o direito de “avaliacdo periddica,
externa e interna” da qualidade (e note-se, ndo da legalidade ou
moralidade) dos servicos publicos, tem em vista, precisamente, o
direcionamento de tais servicos ao que se convencionou chamar de
“satisfacdo do usudrio”. E o que, com todas as letras, pontua um dos
“objetivos globais” da Reforma do Aparelho do Estado: “Aumentar a
governanca do FEstado, ou seja, sua capacidade administrativa de

governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servigos do

Estado para o atendimento dos cidadaos”.’*

BRESSER PEREIRA, nesse sentido, reconhece
explicitamente esse entendimento: “O cidadao-cliente [...] que é o objeto
dos servigos piiblicos e também seu sujeito, na medida em que se torna
participe na formacdo das politicas publicas e na avaliacdo dos

resultados’”’?

70 Nessa passagem CANOTILHO indica sua apropriacio do pensamento politico dos
politélogos americanos BACHRACH & BARATZ (CANOTILHO, ob. cit. p. 33).

71 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Camara da Reforma do Estado. Plano diretor da
reforma do aparelho de Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, Camara da
Reforma do Estado. Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado, 1995. p. 56.

72 PEREIRA, ob. cit. p. 118. OSBORNE & GAEBLER, ambos com forte influéncia no
modelo de reforma adotado no Brasil, indicam exemplos de conselhos de clientes
voltados para avaliar as politicas governamentais: “diversas autoridades
municipales, incluidas las de Louis-ville, emplean consejos de residentes para
mantener el contacto con sus clientes. E/Michigan Modernization Service empea un
consejo de clientes para obtener retroalimentacion, particulamente sobre ideas
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Centrando-se, pois, a sujeicdo passiva em todos os
agentes de formulagdo e execugdo da politica publica, ter-se-ia uma maior
adequacao a realidade das novas Ouvidorias Publicas. Neste ambito,
estariam incluidos nao s6 agentes e 6rgaos da Administragao Publica, mas
todo o conjunto de pessoas fisicas e juridicas envolvidas no processo de
formulacdo e execucdo das politicas governamentais, ai incluidas as
pessoas privadas prestadoras de servicos publicos.”3

Postas essas  consideragdes, poder-se-iam
classificar as Ouvidorias Publicas, em relacao a sujeicdo passiva, entre
aquelas cujo controle recaem exclusivamente sobre os 6rgaos e agentes
da Administracao Publica na qual se situam (como as Ouvidorias
Publicas Setoriais, Estaduais e a maioria das Municipais, incluida a do
Municipio de Santo André), e as cujo controle extrapolam a
espacialidade administrativa, para alcangar os prestadores privados de
servico publico (como as Ouvidorias das Agéncias Reguladoras e as
recentes Ouvidorias do Estado de Sao Paulo, criadas sob o amparo da Lei
n.2 10.294/9974).

Registre-se, por derradeiro, que no caso das

nuevas” (OSBORNE, David & GAEBLER, Ted. La reinvencion del gobierno: la
influencia del espiritu empresarial en el sector piblico. Trad. Marco Aurélio
Galmarini e Fernando Pardo Gella. Buenos Aires: Paidos-Ibérica, 1995. p. 255).

73 0 Estado, no Brasil, ndo é o Gnico formulador de politicas publicas. Notem-se, v. g,
as Conferéncias (Nacional, Estaduais e Municipais) de Sadde, cuja competéncia legal
envolve, também, a formulagdo da politica de saide da respectiva esfera de governo
para a qual se realiza.

74 A referida Lei estabelece em seu art. 19, § 19: “Ads normas desta lei visam a tutela
dos direitos do usudrio e aplicam-se aos servigos prestados: a) pela Administracdo
Piblica direta, indireta e fundacional; b) pelos drgdos do Ministério Publico, quando
no desempenho de funcdo administrativa; c) por particular, mediante concessdo,
permissdo, autorizacdo ou qualquer outra forma de delegacdo por ato administrativo,
contrato ou convénio’. Além desse dispositivo, convém mencionar o art. 82, § 1%: “Para
assegurar o direito a que se refere este artigo, serdo instituidas em todos os orgaos e
entidades prestadores de servico ptiblicos de Sao Paulo: a) Ouvidorias [...]".
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Ouvidorias Publicas, constituidas, vinculadas e localizadas no préprio
6rgao sujeito ao controle, a sujeicao ativa alcanga ndo apenas os atos de
gestdo e os atos vinculados, mas os discrionarios - entre os quais o de
formulacao das politicas publicas - praticados por todos os agentes e

unidades do referido 6rgao.

1.2.3 Objeto

O conceito de MEIRELLES circunscreve o objeto do
controle da Administracdo Publica, a “conduta funcional de um poder,
orgdo ou autoridade”. Deste modo, ha o pressuposto de um vinculo
laboral - e, portanto, marcado pela pessoalidade - do sujeito passivo de
controle com o Poder Publico.

Conduta funcional é o exercicio de uma agdo ou
omissdo em sede de uma funcdao publica. Em outras palavras, toda
conduta funcional pressupde um vinculo de trabalho (estatutario ou
contratual), vez que ligada ao exercicio de uma fung¢ao publica, definida

pelo préprio tratadista como

“[..] a atribuicdo ou o conjunto de atribuicoes que a
Administracdo confere a cada categoria profissional
ou comete Individualmente a determinados

servidores para a execugcdo de servigos eventuais

[.]75

A Prof.a MEDAUAR é mais clara:

75 MEIRELLES, ob. cit. p. 361.
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“

ara o desempenho da fungcdo publica pode ser
atribuido a pessoa um cargo publico [..] A funcio
publica pode ainda ser exercida sem estar revestida
da conotagdo de cargo. Sob esse aspecto, o sentido da
expressdo se especifica para significar o tipo de
vinculo de trabalho em que as atividades sado
exercidas por pessoas que ndo ocupam cargo, pois

somente detém fungoes.””®

Em que pese a autoridade do Prof. Meirelles no
tema,”’” ndo se pode concordar com a possibilidade de se tornar imune
ao controle o conjunto - cada vez maior - de pessoas fisicas e juridicas
que exercem por meio de delegacao parcelas de poder publico.

Saliente-se, ademais, que o conceito formulado pelo
referido Professor encerra uma contradicao l6gica: de um lado, restringe
a sujeicdo passiva do controle a Administracao Publica; de outro, dilarga
seu objeto para os demais Poderes.”8

A possibilidade de inclusdo dessas atividades do
Estado no espago delimitado para o controle da Administragdo Publica

(e ndo para o controle do poder), retira inteiramente a aptidao daquela

76 MEDAUAR, ob. cit. p. 287-288.

77 Nao obstante o renomado professor entender, em outro texto, como func¢io todos
0s “encargos atribuidos aos drgdos, cargos e agentes'’’, estabelecendo, portanto, um
raio de abrangéncia que alcanca além dos agentes publicos, 6rgios e Poderes do
Estado, ndo poderia utilizar essa definicdo de fung¢do quem restringe a sujeicao
passiva do controle exclusivamente ao Poder Executivo.

78 Isso porque “conduta funcional” pode ser entendida, sem com isso incorrer em
erro, como a atividade jurisdicional dos magistrados, bem como a atividade
legiferante dos parlamentares.
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expressao como termo conceitual. Tanto a atividade jurisdicional quanto
a legislativa possuem regimes juridicos de controle préprios, que nao se
confundem com o regime juridico regulador do controle da
Administragdo, exercido pelas Ouvidorias Publicas brasileiras.

Essa distincdo resta evidenciada ndo s6 pelo
ordenamento positivo que, ao instituir mecanismos de controle
especificos para cada fungdo estatal, acaba estabelecendo um regime
juridico diferenciado, como também pela doutrina, que, ao definir fungao
administrativa, distingue-a das fungdes jurisdicionais e legislativas do
Estado. Neste sentido, ja a definicao de Otto MAYER, formulada no fim
do século XIX, constitui um precioso instrumento didatico. Esse insigne
administrativista alemdo, ao definir a funcdo administrativa como “a
atividade do Fstado para realizar seus fins, debaixo da ordem juridica”®
ensinava que a fungdo legislativa produz-se “sobre” o ordenamento
juridico, e a fung¢do judiciaria manifesta-se “para a manutencdo” desta
ordem juridica.

Observa-se, desse modo, que esse tratadista nao
reserva a fun¢do administrativa exclusivamente ao Poder Executivo,
mas aos outros Poderes em suas manifestacdes que ndo sejam
materialmente legislativa ou jurisdicional.

Mesmo utilizando-se de outros critérios para a
diferenciacdo dessas fungdes, é unissona a voz da doutrina a respeito,
uma vez que falar em Direito Administrativo é, necessariamente, falar
em funcdo administrativa.

O primeiro corolario decorrente dessa assertiva diz

respeito ao proprio significante da expressao “funcdo”, oportunamente

79 Apud SANTOS, Aricé M. Amaral. Fun¢do Administrativa. Revista de Direito
Piiblico, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, n. 89, p. 165-185, jan.-mar. 1989. p. 169.
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lembrado por Bandeira de MELLO:

“A palavra funcdo - reconheca-se - é utilizada em
mais de um sentido. Seu sentido nuclear,
entretanto, é o de que a fungcdo é o exercicio, no
interesse de terceiro, de um poder que se dispoe
exclusivamente para os efeitos de cumprir o dever
de atender determinada finalidade legalmente

estabelecida’.80

Do exposto, portanto, poder-se-ia indicar a fungao
administrativa como objeto do controle das Ouvidorias Publicas,
descartando-se a expressao conduta funcional.

Entretanto, ainda esse entendimento é insuficiente.
Como visto, o objeto do controle de algumas Ouvidorias Publicas alcanca o
ambito em que situam os particulares que, mediante concessao, permissao,
autorizagdo ou outra forma de delegacdo por ato administrativo, contrato,
termo de parceria ou convénio, prestam servicos de natureza publica.

Como diz - contraditoriamente a sua formulagao
conceitual - o proprio Prof. MEIRELLES, “Nao € pois, a natureza de orgao
ou da pessoa que a obriga a prestar contas; é a origem puiblica do bem
administrado ou do dinheiro gerido que acarreta para o gestor o dever de
comprovar o seu zelo e o bom emprego”8!

Ainda que tratando do controle de contas, nao

suscita qualquer duvida a intencao constitucional em ir mais além do

80 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 4.ed. ampl.
Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 21.

81 MEIRELLES, ob. cit. p. 601.
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controle da funcdo administrativa ou dos que mantém vinculo funcional
com a Administracdo, pelo menos em relacdo ao controle externo,
conforme pode ser notado, entre outros dispositivos, no Art. 70,
paragrafo inico da Constituicdo Federal.

A esse propdsito, note-se que praticamente todos os
servigos sociais antes prestados pelo Estado - como os de ensino, pesquisa,
desenvolvimento tecnoldgico, protecao ao meio ambiente, cultura, satide?
-, nos termos da Reforma do Aparelho do Estado, serdo realizados
mediante contratos de gestdo ou termos de parceria, por pessoas juridicas
de direito privado.

Assim, também em relagdo ao objeto, seria mais
adequada a utilizacdo da categoria “servico publico”, ou “politica
publica”, gizando o controle levado a efeito pelas Ouvidorias Publicas
brasileiras no amplo raio em que se colocam a sua formulagao e a sua
execucdo. Desse modo, todas as condutas (omissivas ou comissivas) que,
de qualquer modo, atuem no processo de formulagao ou de execucdo de
uma politica publica ou de servigo publico, estariam incluidas como
objeto do controle dos Ouvidores Publicos.

Adotando o entendimento do Prof. Eros GRAU - para
quem ‘a expressdo politicas publicas designa todas as atuacoes do Estado,
cobrindo todas as formas de intervencdo do poder publico na vida social’®3
-, poder-se-ia dizer que a referida expressao envolve todas as atuagoes

prestadas direta ou indiretamente pelo Estado, cobrindo toda a

82 Servigos indicados no art. 12 da Lei n.2 9.637/98, que regula a extin¢do dos 6rgaos
e entidades que menciona e a absorc¢ao de suas atividades por Organizagdes Sociais.

83 GRAU, Eros Roberto. Direito posto e Direito pressuposto. 2.ed. Sio Paulo:
Malheiros, 1998. p. 22.
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intervencdo de natureza publica na vida social.

Nesse sentido, tanto a lei paulista acima indicada
quanto o Anteprojeto de Lei sobre Defesa e Participa¢do de Usuarios de
Servicos Publicos, analisado no Capitulo anterior, para fugir da polémica
doutrinaria sobre o conceito de servigo publico, adotam a Teoria da
Publicatio - sustentada pela maior parte da doutrina espanhola, a partir
da década de cinqilienta, segundo CASSAGNE®## - considerando-se
servicos publicos os indicados expressamente pelo Poder Publico. E o
que se conclui do art. 22 da Lei n.2 10.294/99, de Sao Paulo: “Art. 22 -
Periodicamente o Poder Executivo publicard e divulgard quadro geral
dos servigos publicos prestados pelo Estado de Sdo Paulo, especificando
0s Orgdos ou entidades por sua realizacdo”.5>

Adotando aqui o festejado conceito de servigo

publico elaborado por BANDEIRA DE MELLO, segundo o qual

“servigco publico é toda atividade de oferecimento de
utilidade ou  comodidade  material fruivel
diretamente pelos administrados, prestado pelo
Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime
de direito publico [...] instituido pelo Estado em favor

dos interesses que houver definido como proprios do

84 Conforme CASSAGNE, Juan Carlos. El resurgimiento del servicio publico y su
adaptacion en los sistemas de economia de mercado. Revista de Administracion
Piiblica, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, n. 140, p. 95-111, mayo-agosto.
1996. p. 102. Segundo esse autor, “7a publicatio /.../ traduce la incorporacion de una
actividad al sistema del Derecho ptiblico y tan solo expresa la decision estatal de que
una determinada actividad se sujete a las potestades administrativas mediante un
régimen especial” (ob. cit. p. 103).

85 0 anteprojeto federal acima indicado, por sua vez, estabelece: “Art. 2¢ - No inicio
de cada ano civil, o Poder Piiblico publicard o quadro geral dos servicos ptiblicos [...]".
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sistema normativo’,8¢

poder-se-ia afirmar que o objeto do controle exercido pelas Ouvidorias
Publicas brasileiras atinge os servicos publicos e os demais atos
administrativos, ai incluidos os referentes a formulacao de politica
publica, praticados em sede de uma relagdo funcional ou contratual com
o Poder Publico.

Entre todas as tipologias analisadas por
MEDAUAR,4” a inica que apresenta o objeto do controle como meio de
classificagdo é a formulada por Jorge Silva CENSIO,%tendo como critério
o seu objeto, de duas formas: a primeira, estabelecendo a diferenciacao
entre controle de (1) legalidade, de (2) conveniéncia e de (3) legalidade
e de conveniéncia; a segunda, gizando a diferenca entre (1) controle
sobre pessoas e (2) controle sobre a atividade administrativa.

Quanto a segunda classificacdo, nao haveria qualquer
utilidade pratica em relagio ao controle exercido pelas Ouvidorias
Publicas, vez que certamente as acoes de controle voltam-se sobre as
pessoas e atividades, como demonstrado acima.

O mesmo ndo se diga em relagdo a primeira
diferenciacdo indicada pelo professor uruguaio. De fato, o objeto de
controle da Ouvidoria Municipal de Santos, bem assim das Ouvidorias
das Agéncias Reguladoras, em relacdo aos prestadores privados de
servico publico, restringe-se ao suporte legal ou contratual, nao

alcancando a conveniéncia. Ainda que, em se tratando de sugestao, nada

86 MELLO, ob. cit. p. 306
87 MEDAUAR, ob. cit. p. 26.
88 Apud MEDAUAR, em artigo publicado na Revista de Direito Piiblico, n.os39/40.
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obstaria que o Ouvidor tivesse como objeto a esfera dos juizos de

oportunidade e conveniéncia.

1.2.4 Sujei¢ao ativa

7

E o0 momento de analisar o ultimo e talvez o mais
relevante elemento constitutivo da acdao de controle exercido pelas
Ouvidorias Publicas brasileiras.

Pelos termos do conceito do Prof. MEIRELLES,
estariam legitimados para o exercicio do controle da Administragdo
Publica apenas “os drgdos, autoridades ou Poderes do Estado’. Essa
concep¢do também encontra sua sustentacdo tedrica em
MONTESQUIEU, para quem, como ja se disse, apenas ao Poder cabia o
controle do Poder.

E inteiramente injustificada a reiteracio desse
fundamento tedérico nos dias de hoje, especialmente porque os

pressupostos que o informaram, foram completamente modificados no

decurso da historia.8?

89 Como sabido, MONTESQUIEU utilizou como suporte fatico uma realidade social
considerada a partir de trés forgas politicas: a realeza, a burguesia e a nobreza. Em
sua teoria ndo relevou a existéncia, enquanto forca politica, da grande massa de
trabalhadores que sustentava nao so6 o sistema politico, mas também o sistema social
e econdmico sobre o qual se erguia o Estado Liberal. Como diz ALTHUSSER, “ora é
aqui que intervém uma outra poténcia diferente daquela que Montesquieu faz figurar
na divisdo do poder, uma outra poténcia, diferente das que recebiam as honras da
teoria politica: a poténcia da massa do povo sobre que se exercia esta exploracdo
feudal que o aparelho de Estado da monarquia absoluta tinha justamente por funcdo
manter e perpetuar” (ALTHUSSER, Louis. Montesquieu, a politica e a historia. Trad.
Luz Cary e Luisa Costa. 2.ed. Lisboa: Presenca, 1977. p. 153).
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Mesmo levando-se em conta as palavras do Prof.
Pedro DEMO de que hoje, como no tempo de MONTESQUIEU, “é
facilmente visivel que as elites organizadas estdo no Estado, ou deles se
servem sem restricées maiores. Elas de fato controlam o Estado, mesmo
que ndo estejam direta ou formalmente no Poder’,?° o processo de
autonomizacao da burocracia em relacao as forgas sociais e a crescente
recepcao de demandas populares em face do déficit de legitimacao
politica do Estado contemporaneo alteraram substancialmente o
suporte empirico sobre o qual se construiu a idéia de suficiéncia do
controle do Estado pelo préprio Estado.??

Em face desse delineamento, a reiteracao
persistente do postulado do autocontrole do poder, sem qualquer lastro
na realidade empirica, denuncia sua utilizacdo ideoldgica. Essa
reinsercao nos enunciados cognoscitivos da Ciéncia do Direito, deixando
a decisao politica como resultado de uma relagao entre burocracia e elite
econdmica, ndo entroniza qualquer entrechoque de interesses capaz de,
eficaz e efetivamente, controlar as decisdes e agdes publicas.??

O préprio Banco Mundial, historicamente
beneficiario da cumplicidade entre elite econdmica e burocracia estatal,
em recente pesquisa realizada em 39 (trinta e nove) paises, acabou

reconhecendo que

“Acumulam-se indicacées de que os programas

90 DEMO, Pedro. Estado inevitdvel, ob. cit. p. 15.
91 Conforme analisado acima.

92 A eventualidade de qualquer conflito entre interesse burocratico e elite econdmica
pode ser resolvida, por exemplo, a partir do agravamento das politicas sociais. Assim, o
aumento do custo da folha de pagamento do funcionalismo publico, antes de
representar elevacdo da carga tributaria do setor produtivo, pode gerar a reducao de
um beneficio social que por seu carater difuso pode ser irrelevante do ponto de vista do
custo politico (legitimacdo).
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governamentais funcionam melhor quando buscam
a participacdo dos usudrios [controle extra-
orgdnicol. Os beneficios se traduzem em
implementagcdo mais escorreitas, maior
sustentabilidade e melhorfeedback para érgaos do
governo. Nos paises bem-sucedidos, as politicas sdo
formuladas mediante processos de consulta que
dio oportunidades de participacdo e supervisdo a

sociedade civil, aos sindicatos e as empresas’.??

O alijamento da sociedade e do proprio cidadao
como sujeitos ativos do controle da Administracao Publica, por forg¢a da
limitacdo contida no conceito formulado pelo Prof. MEIRELLES, também
ndo encontra suporte na realidade normativa brasileira.

A Constituicao Federal de 1988 previu diversas
espécies de controle a serem exercidos por sujeitos que se encontram
fora da esfera estatal. Um desses sujeitos, constitucionalmente
reconhecido e legitimado para o exercicio do controle, sdo as associacdes

representativas.?*

Além de conferir as associagOes statusde sujeito ativo
do controle, a Constituicdo consagrou a chamada legitimagdo
extraordindria, prevista no art. 52, inciso XXI, por meio da qual essas

entidades poderao, quando expressamente autorizadas, representar seus

93 BANCO MUNDIAL. Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial s/trad.
Washington: Banco Mundial, 1997. p.11.

94 Entre as diversas hipéteses normatizadas, veja-se a contida no art. 29: “Art. 29 - 0
Municipio reger-se-d por lei orginica [...] atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...] XII -
cooperagdo das associacbes representativas no planejamento municipal”.
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associados judicial e extrajudicialmente.?>

A Carta Constitucional legitima e reconhece
também certas categorias de cidadaos como sujeitos de controle. Este é
o caso, V. g, dos contribuintes,? dos trabalhadores e empregados dos
orgaos publicos,?” e usuarios, conforme ja assinalado, previsto no art. 37,
§ 32

Ndo é s6. A Constituicdo também contempla
sujeitos ativos coletivos, sem personalidade juridica, caracterizados
precisamente por ndo se situarem no ambito da espacialidade estatal.
E 0 caso da legitimacio da sociedade e da comunidade, consagrada nos
arts. 194 e 198, inciso II1.98

Todo esse alargamento do universo subjetivo de
controle de Administragdo Publica, realizado pelo legislador constituinte,
tem seu esteio exatamente em um amplo plexo de normas, por meio das

quais se legitima o exercicio do controle para além da esfera estatal - tal

95 Aduza-se a esse fato a preocupac¢io constituinte em garantir a incolumidade das
associa¢oes em face da Administracdo Publica, materializada nos incisos XVIII, XIX e
XX do art. 52 da Constituicdo, os quais, respectivamente, impedem a interferéncia
estatal na liberdade associativa, na criacdo e na dissolucao destas entidades.

96 Art. 31, § 32 - “As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente,
a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei”,

97 Art. 10 - “E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos oJrgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdencidrios sejam objeto de discussdo e deliberacdo’.

98 Art. 194 - “A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de
iniciativa dos Poderes Piblicos e da sociedade, destinados a assegurar os direitos
relativos a saiide, a previdéncia e a assisténcia’.

Art. 198 - “As acoes e servigos da satide [...] constituem um sistema tinico, organizado
com as seguintes diretrizes: [..] Ill - participacdo da comunidade’. Esse tipo de
legitimacdo é repetido em diversos momentos pelo texto constitucional, entre os
quais merecem citacdo as previsdes contidas nas areas de seguridade (art. 194, VII),
educacao (art. 206, VI), cultura (art. 216, § 12), meio ambiente (art. 225) e da familia
(art. 227).
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como ocorre, por exemplo, com as Ouvidorias das Agéncias Reguladoras e
das Ouvidorias Publicas do Estado de Sao Paulo.

Em se tratando de sujeicdo ativa, entretanto, tais
Ouvidorias nao servem como paradigma. Nesse caso, trata-se da
legitimidade para o exercicio de praticas de controle, e essas Ouvidorias
exercem suas atribuicdes exclusivamente por meio de agentes
pertencentes ao Estado.

A ampliacdo da legitimacdao operada pela
Constituicao de 1988 implementa uma nova modalidade de controle,
denominada pela doutrina estrangeira de extra-organica,?? qualificada

como tal em face de ser implementada por segmentos nao pertencentes a

99 Ainda que nio se tenha encontrado um conceito na doutrina nacional que tenha
recepcionado expressamente o controle de tipo extra-organico, deve-se mencionar a
existéncia de diversos autores brasileiros que tém preconizado a participacdo dos
cidadaos na Administracdo Publica. Entre eles, citem-se: BORGES, ob. cit.; PEREIRA
JR., Jessé Torres. O controle da Administracdo Publica na nova Constituicdo. Revista
de Informagcdo Legisiativa, Brasilia, Senado Federal, n. 103, p. 27-46, jul.-set., 1989;
SOUZA, Luciano B. Alves. A Constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, F.G.V,, n. 175, p. 36-46, jan.-mar.,
1989; CAMPILONGO, Celso F. Direito de participacdo no Governo e na oposicao.
Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, n. 105, p. 181-202, jan.-
mar. 1990; CLEVE, Clémerson Merlin. O cidaddo, a Administracdo Publica e a nova
Constituicdo. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, n. 106, p.
81-98, abr.-jun., 1990; MURCY, Marilia. Cidadania, participa¢ado e controle do Estado.
Revista de Direito Publico, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, n. 88, p. 108-115, out.-
dez.,, 1988; SAULE ]R. Nelson. A participacio dos cidaddos no controle da
Administra¢ado Publica. Revista de Direito, Sio Paulo, Universidade Ibirapuera, n. 1, p.
199-239, out,, 1998; CARVALHO, Maria do Carmo A. A. Participacdo social no Brasil
hoje. Sao Paulo: Poélis, 1998; LYRA, Rubens Pinto (org.). 4 nova esfera piblica da
cidadania. Jodo Pessoa: Ed. Universidade Federal da Paraiba, 1996; LYRA, Rubens
Pinto. As vicissitudes da democracia participativa no Brasil. Jodo Pessoa: mimeo.;
DEMO, Pedro. Participacdo é conquista. Sio Paulo: Cortez/Autores Associados, 1988;
WEFFORT, Francisco C. Dilemas da legitimidade politica. Lua Nova, Sao Paulo, n. 15,
p. 07-30, jul.-set.,, 1988; JACOB, Pedro. Descentralizagdo municipal e participacdo dos
cidadaos. Apontamentos para o debate. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 20, p. 121-143, maio,
1990; MOISES, José Alvaro. Os brasileiros e a democracia. Sio Paulo: Atica, 1995;
GENRO, Tarso. O futuro por armar: democracia e socialismo na era globalitdria.
Petrépolis: Vozes, 1999.
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esfera estatal.

Nesse sentido, guardado o respeito pelos profundos
estudos realizados pela Prof.2a MEDAUAR, nao é possivel concordar que
os controles realizados pelo “povo, partidos politicos, imprensa etc.”
sejam “desprovido[s] de um ou mais elementos caracterizados do
verdadeiro controle, podendo-se cogitar de [...[quase-controle” 100

Alids, em face da previsao constitucional de
realizagdo de “avaliacbes externas periodicas’, previstas no art. 37, § 3¢,
nada obstaria que, mediante o devido procedimento licitatério, fossem
legitimadas pessoas juridicas de direito privado para realizarem o
controle da execucdo de um determinado tipo de servigo publico
prestado por um 6rgao ou unidade da Administracao Direta ou Indireta,
especialmente em relacdo aos servigos previstos na Lei n.2 9.790/99 e
n.29.637/98. Nesses casos, tratar-se-ia de modalidade de controle extra-
organico com fundamento contratual, um tanto similar ao controle que
as Ouvidorias Publicas das Agéncias Reguladoras exercem, por exemplo,
sobre os concessionarios de servigcos publicos.

Na hipétese de aprovacao do referido Anteprojeto
de Lei de Defesa do Usudrio do Servico Publico, as Comissdes de
Avaliagdo, compostas “por cingiienta por cento de membros indicados
ou eleitos pelas entidades associativas de defesa do usudrio” (art. 15,
inciso I, alinea b), teriam precisamente como atribuicdes exercer o
controle sobre a “qualidade dos servicos e a observdncia dos

principios estabelecidos nesta lei” (art. 15, caput).1%1

100 MEDAUAR, ob. cit. p. 32.

101 Esse, alias, é o caso de diversas modalidades de controle, integral ou parcialmente
extra-organicas, como os Conselhos deliberativos, compostos por representantes da
sociedade civil e representantes do Poder Publico, como é o caso do Conselho de Saude
(instituido pela Lein.2 8.142/90), Conselho de Comunicacdo Social (instituido pela Lei n.2
8.389/91), Conselho Monetario Nacional (instituido pela Lei n.2 8.646/93), Conselho

318



De qualquer modo, ndao se conhece nenhuma
Ouvidoria Publica com essas caracteristicas, ndo obstante a notavel
experiéncia institucional do municipio paulista de Santo André. E que,
embora conte com um conselho de representantes da sociedade civil
para eleger e destituir o titular do cargo, tal conselho tem seu poder
limitado ao controle das atividades do préprio Ouvidor.

Mencione-se, ainda em relacdo a sujeicdo ativa, as
diferencas - consignadas no conjunto de legislacdo indicada no Capitulo
anterior - em relacdo ao titular do exercicio de controle, ou seja, os
Ouvidores-Gerais. Sob esse particular, as Ouvidorias Publicas podem ser

classificadas em Ouvidorias cujos titulares sao:

a) nomeados para ocupar cargo em comissdo, de livre nomeagao e
exoneracao (ex.: Ouvidoria Geral do Estado do Parana);

b) nomeados para ocupar cargo em comissdo - entretanto,
exclusivamente entre servidores de carreira do 6rgao controlado
(ex.: algumas Ouvidorias Setoriais);

c) nomeados para ocupar cargo em comissdo, por um periodo
determinado (ex.: Ouvidorias Setoriais do Estado de Sao Paulo e
Ouvidorias do Poder Judiciario);

d) eleitos pelo Poder Legislativo (Ouvidoria do Municipio de Curitiba,

nos termos previstos no § 22 do art. 63 da Lei Organica do Municipio,

Nacional do Idoso (instituido pela Lei n.2 8.842/94), Conselho Nacional da Seguridade
Social (instituido pela Lein.2 8.212/91), o Conselho Nacional de Informatica e Automagdo
(instituido pela Lei n.2 8.741/93), Conselho Nacional de Recursos Hidricos (instituido
pela Lei n.0 9.433/97), Conselho Nacional de Educacdo (instituido pela Lei n.2 9.131/95),
Conselho do Fundo Nacional de Meio Ambiente (instituido pela Lei n.2 8.490/92), e do
Instituto do Orgamento Participativo, exitosamente implementado em diversas
prefeituras municipais, das quais a do Municipio de Porto Alegre tem sido o exemplo mais
significativo.
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ainda ndo implantada) ou por um colégio de representantes da
sociedade civil (ex.: Ouvidoria do Municipio de Santo André),
detendo mandato certo;

e) eleitos entre os servidores do 6rgdo controlado por um colegiado
superior (ex.: Ouvidoria da Universidade Federal da Paraiba).

Postas essas consideragoes realizadas a partir de
uma perspectiva funcional, pela qual as Ouvidorias Publicas brasileiras
sao concebidas como instrumento de controle, cabe uma reflexao
vincada a uma perspectiva estrutural na qual as Ouvidorias apresentam-

se como espaco institucional de controle.

1.3 Ouvidoria Publica: espacgo de controle

Nao obstante a doutrina do Direito Administrativo
ndo ter produzido reflexdes que demonstrem a plausibilidade de uma
perspectiva estrutural na tratativa do controle da Administragdao - como
diz Sabino CASSESE, “/a ciéncia del Derecho administrativo se interesd,
en los sujetos, no en la organizacion”?? -, é possivel compreender esse
fendmeno com a nogdo de estrutura, indicada no primeiro Capitulo desta
tese.

Tanto quanto a expressdo “separacao dos poderes”
comporta dois sentidos semanticos (acdo de separar e modo de
configuracdo estrutural do Estado), a expressao “controle do poder”
pode denotar a acao de controlar (perspectiva funcional) e o modo de

conformacao estrutural, na forma de espacgos institucionais de controle.

102 Leciona ainda CASSESE: “este Derecho se interesd, antes que sobre cualquier otra
cosa, en la relacion entre los individuos y el Estado, en el intento de establecer
garantias a los primeros respecto el segundo” (CASSESE, Sabino. Las bases del
Derecho Administrativo. Trad. Luis Ortega. Madrid: Ministerio para las
Administraciones Publicas, 1994. p. 129).
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Assim também, tal como é possivel entender a
separacao dos poderes como fungao estatal (jurisdicional, administrativa e
legislativa) e organizacdo institucional (Poderes Judicidrio, Executivo e
Legislativo), é possivel compreender controle do poder como meios
jurisdicionais, legislativos e administrativos (de controle ou verificacdo) ou
como organizacao institucional interna (espagos de controle nas diferentes
estruturas do Estado).

Nessa perspectiva, a natureza do controle do poder
seria a de espago institucional.

Aqui a nogdo de espago institucional é tomada em
acepcdo semelhante a que BOAVENTURA confere ao que denominou
“espaco da cidadania”: O espaco da cidadania é construido pelas
relagdes sociais da esfera publica entre cidadaos e Estado.1%3

Para esse autor,

",

ada espago estrutural é um fenémeno complexo
constituido por cinco componentes elementares:
uma unidade de prdtica social, uma forma
institucional privilegiada, um mecanismo de poder,
uma forma de direito e um modo de

racionalidade. 104

Tais elementos parecem confundir-se logica-mente,

103 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social e o politico na pds-
modernidade. 2.ed. Sao Paulo: Cortez, 1996. p. 126.

104 Jdem. p. 125. A esses componentes o autor atribui as seguintes indicacdes: 1) a
unidade pratica seria o individuo (coletiva ou individualmente considerado); 2) a forma
institucional, o Estado; ¢) o mecanismo de poder, a dominagao; 3) a forma de juridicidade,
o Direito, e 4) o modo de racionalidade, a maximizacdo da lealdade. Ainda que o autor
concorde em ser cada espaco composto por esses elementos, ndo concorda com as
indica¢des acima formuladas.
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gerando certa intransparéncia quando analisados mais detidamente, %>
vez que o Direito, a um s6é tempo, constitui-se como “forma
institucional”, “mecanismo de poder” e “modo de racionalidade”.

Assim, mantendo-se a idéia inspirada em
BOAVENTURA, segundo a qual a nocdao de espaco institucional
contemplaria as ‘relacées sociais da esfera publica entre cidadios e
Estado’;1%¢ seria aconselhavel a adogdo do entendimento que MILTON
SANTOS confere a categoria “espacgo”: “Propomos que o espaco seja
definido como um conjunto indissocidvel de sistemas de objetos e
sistemas de agoes” 107

Um ‘1ugar material da possibilidade dos eventos "08
formado pelo “conjunto indissocidvel de sistemas de objetos naturais ou

fabricados e de sistemas de acées, deliberadas ou ndo” 199
Assim, os objetos poderiam ser comparados - como
reconhece o préprio Prof. Milton SANTOS - ao que DURKHEIM chamou

de “fatos sociais”: “toda maneira de agir fixa ou ndo, suscetivel de exercer

105 “Intransparéncia”aqui é utilizado no sentido dado por Carlos Alberto M. NOVAES
a expressdo “unuebersichtlichkeit” “para preservar sua riqueza de significacoes e ao
mesmo tempo ndo perder a referéncia ao tema do fetichismo, optei pela travacdo de
sentido dada pelo emprego de duas palavras: imperspicuidade e ininteligibilidade /...]
um termo caro ao léxico habermasiano” (apud HABERMAS, Jirgen. A nova
intransparéncia. A crise do Estado de Bem-Estar Social e o esgotamento das
energias utépicas. Novos Estudos CEBRAF, Sao Paulo, CEBRAP, n. 18, p. 103-114,

set. 1987.p. 103.)
106 SANTOS, Boaventura, ob. cit. p. 125.

107 SANTOS, Milton. A natureza do espaco. Técnica e tempo, razio e emogcio. Sao
Paulo: Hucitec, 1996. p. 18.

108 Jdem. p. 41.

109 SANTOS, Milton. Técnica, espaco, tempo: globalizacdo e meio técnico-cientifico
informacional. 2. ed. Sao Paulo: Hucitec/ABDR, 1996. p. 49. Os objetos seriam ‘tudo o que
existe na superficie da Terra, toda heranca da historia natural e todo resultado da acio
humana que se objetivou. Os objetos sdo esse extenso, essa objetividade, isso que se cria
fora do homem e se torna instrumento material de sua vida, em ambos os casos
exterioridade”(idem. p. 59).
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sobre o individuo uma coercdo exterior; ou entdo ainda, que é geral na
extensdo de uma sociedade dada, apresentando uma existéncia propria,
independente das manifestacoes individuais que possa ter” 10

Um lugar onde produ¢des humanas como normas,
costumes, modelos de relagdes, racionalidades - coercitiva, objetiva e
exteriormente - impdem-se aos individuos. Nao na forma de pontos

descoordenados, mas como uma unidade sistematizada e racionalizada.

Por outro lado, ao tratar da nog¢do de “acao”, ainda que
se utilize de autores contemporaneos, o referido ge6grafo nao se distancia
do que WEBER chamava de “acdo social”: conduta humana dotada de
sentido. /n casu, um sentido dialogicamente determinado pelo sujeito e
pelo sistema de objetos.

Essa permanente referéncia entre sujeito e objeto —
ou, para utilizar a expressao cunhada por SANTOS, entre “sistema de agcao”
e “sistema de objeto” —, conforma uma unidade sistémica: ‘a acdo ndo se di
sem que haja um objeto; e, quando exercida, acaba por se redefinir como
acdo e por redefinir o objeto”111

Nesse diapasao,

“O espaco é a sintese, sempre provisoria, entre o
contetido social e as formas espaciais [...] Quando a
sociedade age sobre o espaco, ela ndo o faz sobre os

objetos como realidade fisica, mas como realidade

110 DURKHEIM, Emile. As regras do método socioldgico. Trad. Maria 1. P. Queiroz. 8.
ed. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 1977. p. 11.

11 SANTOS, Milton, 4 natureza do espaco, ob. cit. p. 76.
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social, formas-contetdos, isto € objetos sociais jd
valorizados aos quais ela (a sociedade) busca

oferecer ou impor um novo valor”112

Saliente-se ainda, e para concluir esta abordagem,
que SANTOS atribui sentido ou intencionalidade nao sé a a¢do, como

também aos objetos:

“A acdo é tanto mais eficaz quanto os objetos sdo
mais adequados. Entdo, a intencionalidade da acdo
se conjuga a intencionalidade dos objetos e ambas
sdo, hoje, dependentes da respectiva carga de

ciéncia e de técnica presente no territorio” 13

Nesse sentido, seria possivel afirmar que o espaco
de controle é constituido pelo sistema de acao e de objeto, cuja
intencionalidade conforma eventos como resultantes de uma
racionalidade tipica, informada pela técnica e pela ciéncia.

Essa perspectiva escapou a Teoria dos Orgdos,
desenvolvida em sede do Direito Administrativo. Talvez por essa razao,
CASSESE a tenha classificado como “prisionera de una espiral de
contradicciones internas”1* De fato, ndo é bastante para caracterizar o
espaco dizer que sao unidades de acdo que englobam um conjunto de
pessoas e meios materiais.

Como se disse, o espago institucional de controle,

enquanto Orgdo, constitui-se como lugar material na estrutura

12 Jdem. p. 88.
113 Jdem. p. 76.
114 CASSESE, ob. cit. p. 133.
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administrativa do Estado onde ocorrem as possibilidades de eventos
voltados para o controle do poder, cujo sentido é resultante da relacao
entre sistemas de a¢do e sistemas de objeto.

Partindo desse delineamento conceitual, é possivel
classificar as Ouvidorias Publicas em funcionamento no Brasil, nas
seguintes espécies: a) espagos intra-organicos integrados
exclusivamente por servidores publicos, com composi¢do heterogénea e
de entidades de controle (Agéncias Reguladoras); b) espacos extra-
organicos, integrados por representante do Poder Legislativo e por

representante da sociedade civil.

1.3.1 Espacos intra-organicos
a.1) Integrados por servidores publicos

A maioria das Ouvidorias Publicas brasileiras se
constitui como 6rgdo da prépria Administracio Publica, integrada
exclusivamente por servidores publicos. Esse é o caso, por exemplo, da
Ouvidoria Geral da Republica, das Ouvidorias Estaduais e de grande parte
das Ouvidorias Municipais e Setoriais.

Nessa condic¢do, tais Ouvidorias se conformam como
um espaco intra-organico, com atribuicdo de exercer um controle de tipo
interno. Como diz MEDAUAR, “é a fiscalizacdo que [a Administracdo
Publical exerce sobre os atos e atividades de seus orgdos e das entidades
descentralizadas que lhe estdo vinculadas”115

Fundado no principio da autotulela dos Poderes do

Estado, consignado no art. 74 da Constituicdo Federal e reafirmado na

115 MEDAUAR, ob. cit. p. 40
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Siamula 473 do STF, o controle realizado pelas referidas Ouvidorias nao

suscita duvida - ainda que, na dic¢do do Superior Tribunal de Justica,

“A regra enunciada no verbete n.? 473 da Sumula do
Supremo Tribunal Federal deve ser entendida com
algum temperamento: no atual estdgio do Direito
brasileiro, a Administracdo pode declarar a
nulidade de seus proprios atos, desde que, além de
ilegais, eles tenham causado lesdao ao Estado, sejam
insuscetiveis de convalidacdo e ndo tenham servido
de fundamento a ato posterior praticado em outro

plano de competéncia. 116

As Ouvidorias encartadas nessa espécie constituem-
se como 6rgaos singulares - na medida em que as decisdes sao tomadas
exclusivamente pelo titular do cargo de Ouvidor, o que se coaduna com o
atributo da unipessoalidade - e subordinados, em face da sujei¢cdo a um
orgao de direcdo superior (Secretaria de Estado, Gabinete do Governador,
Governadoria etc.).

Diga-se, ao final, que em face da sua composigao estar
adstrita a servidores publicos, a racionalidade que informa o exercicio de
suas atribuicdes ndo se distingue da racionalidade estatal tipica,

classificada por HABERMAS como sistémica.

a.2) Espacos intra-organicos com composicao heterogénea

Como indicado no Capitulo anterior, algumas

Ouvidorias de Policias contam com conselhos consultivos, compostos por

116 Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, mimeo.
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representantes da sociedade civil. No caso da Ouvidoria de Policia do
Estado de Sao Paulo, por exemplo, o conselho é composto por 11 (onze)
membros, 9 (nove) dos quais representando a sociedade civil (art. 52, da
Lei Complementar n.2 826/77).

Note-se que aqui ndao se enquadram as Ouvidorias
Universitarias, cujo titular do cargo é eleito e indicado pelo Conselho
Universitario (que, alidas, também conta com representantes da
sociedade civil). Na situacao da referida Ouvidoria de Policia, o conselho
€ parte integrante, atuando em todas as fases de seu funcionamento.

Ainda que as Ouvidorias encartadas nessa espécie
possuam natureza de 6rgaos de controle interno da Administra¢do Publica,
a racionalidade que informa seu funcionamento pode ser de tipo nao-
sistémica, contemplando acdo e valores que representam interesses e
demandas ndo-burocraticas.

Ademais, o fundamento constitucional dessa
modalidade de espago consubstancia-se mediante o principio da
participacgdo e do controle externo, com suporte em diversos
dispositivos da Constituicdo Federal, ja indicados anteriormente, entre
os quais o art. 74, § 29, o art. 31, § 39 e, com a edicio da Emenda
Constitucional n.2 19/98, o art. 37, § 3°.

Aponte-se, ao final, que a integracao de um 6rgao
colegiado nesse espaco ndo o destitui da condicdo de unidade
subordinada, nem tampouco de O6rgao singular, vez que a esses
conselhos sdo atribuidos apenas poderes consultivos, cabendo ao titular
do cargo as decisdes no ambito das atribui¢des normativas que lhe foram

conferidas.

327



a.3) Espacos intra-organicos de entidades de controle

Nessa espécie se incluem, exclusivamente, as
Ouvidorias da Agéncia Nacional de Energia Elétrica e da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria, ambas instituidas, como se viu, no
contexto da Reforma do Aparelho do Estado.

Mantendo a competéncia de exercer o controle
interno da Agéncia Reguladora na qual se situam como espago
institucional, ambas as Ouvidorias possuem entre suas atribuicées o
controle das pessoas juridicas de direito privado, em geral concessionarios
de servico publico. Nesse caso, adquirem uma conformacdo atipica de
6rgao interno de controle extra-organico, que estende a atuacao da
Ouvidoria para além da espacialidade estatal.

Nessa condicdo, o fundamento constitucional esta
vincado no art. 174 da Constitui¢cao Federal, que autoriza o Estado, como
agente normativo e regulador da atividade econOmica, a exercer a
fiscalizacao sobre o segmento privado.

As investigacdes, recomendacdes e sugestoes
proferidas pelo titular dessas Ouvidorias, nesse particular, tém
fundamento ndo apenas legal, mas contratual, por meio de clausulas
permissivas constantes dos contratos que regulam a prestagao dos servicos
que estejam na jurisdicdo da Agéncia Reguladora.

No que se refere aos atos praticados no ambito da
propria entidade em que se situam, as observagdes anteriormente
formuladas sdao também aplicaveis para essa espécie de espaco

institucional.

1.3.2 Espacos extra-organicos

328



a.1) Compostos por representante do Poder Legislativo

Inclui-se nessa espécie o modelo adotado pela Lei
Organica do Municipio de Curitiba, ainda carente de regulamentacgao.

Como  visto, tais espacos institucionais
caracterizam-se como Orgaos do Poder Legislativo, voltados para o
controle do Executivo, exercendo, portanto, um controle de tipo externo
ou interorganico, com fundamento no art. 49, inciso X, da Constituicao
Federal, que dispoe, entre as atribui¢des do Congresso Nacional, a de
“fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta” '’

As Ouvidorias Municipais adequadas a esse género
tém como fundamento o mesmo principio consagrado em suas respectivas
Leis Organicas. No caso da Lei do Municipio de Curitiba, em seu art. 20,
inciso X, reproduz fielmente o texto da Constituicao Federal: “fiscalizar e
controlar os atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo
Indireta”.

Saliente-se que, no caso, tratar-se-ia de um controle
externo indireto, vez que ndo cuida do controle exercitado ‘motu
proprio pelo Poder Legislativo”1'8 Ao contrario das Ouvidorias
localizadas no Executivo - cujo controle pode ser de tipo concomitante
ou mesmo prévio -, na pratica, as vinculadas a Administracdo, em geral,
s6 é dada a possibilidade de exercicio de controles subseqiiente ou a

posteriori, pois que realizavel apds a conclusdo do ato controlado.

117 No ambito do controle externo, a Constituicdo contemplou diversos dispositivos,
encartados especialmente no art. 71, que regula o controle exercido pelo Tribunal de
Contas da Uniao.

118 FERRAZ, ob. cit. p. 78.

329



a.2) Espacgos extra-organicos compostos por representantes da

sociedade civil

A Unica experiéncia institucional de Ouvidoria
composta por representante da sociedade civil em funcionamento no
pais é a da Ouvidoria do Municipio de Santo André.

Como visto, neste caso o titular do cargo de Ouvidor
é eleito por um amplo colegiado composto por diversos segmentos da
sociedade civil sem qualquer vinculo funcional com os 6rgaos do Estado.

Na diccao da Lei Municipal n.2 7.877/99, essa
Ouvidoria se constitui como “Orgdo independente, com autonomia
administrativa e funcional, sem vinculo de subordinacdo a nenhum
poder constituido”’.

Nesse sentido, esse espaco institucional nao se situa
na ambiéncia estatal, mas no que se convencionou chamar de “espago

publico nio-estatal”. Como diz VELASQUEZ,

“O publico ndo é sinénimo de Estatal. O estatal é por
definicdo publico, mas o publico ndo se reduz ao
estatal porque a sociedade civil também delibera e
decide em matérias de interesse coletivo e, além
disso, porque o Estado e outras instincias [...] nem
sempre deliberam ou decidem com critérios de
racionalidade coletiva, e sim em fungcdo de

interesses particulares. Em conseqiiéncia, pode-se
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falar de um espaco piiblico estatal e de um espago

publico ndo-estatal” 119

Nessa condi¢do, a Ouvidoria do Municipio de Santo
André consubstancia o pressuposto dos protagonistas da Reforma do
Estado, de constituicdo de um novo espaco de controle da gestdo publica.

Como afirma BRESSER PEREIRA,

‘o setor publico ndo-estatal é o espaco da
democracia participativa ou direta, ou seja, é
relativo a participacdo cidada nos assuntos ptblicos
[..] sdo organizagcées ou formas de controle publicas
porque voltadas ao interesse geral; sdo ndo-estatais
porque ndo fazem parte do aparato do Estado, seja
por ndo utilizarem servidores piiblicos, seja por ndo
coincidirem com os  agentes  politicos

tradicionais”. 120

Nessa medida, a experiéncia de Santo André
encontra fundamento no subprincipio democratico da participacao,
indicado na parte inicial deste Capitulo, constituindo-se em um espago
ndo s6 de controle, como também de participagdo social.

Revele-se que, ndao obstante sua natureza

119 VELASQUEZ, Fabio. A observancia cidadd na Colombia: em busca de novas
relacdes entre o Estado e a sociedade civil. Trad. Noémia A. Espindola. /n: PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O publico ndo-estatal na Reforma do
Estado. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1999. p. 263-266.

120 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill. Entre o Estado e o mercado:
o ptblico ndo-estatal. In: PEREIRA, Luiz Carlos Breser & GRAU, Nuria Canill (org.). O
publico ndo-estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas,
1999. p. 16.
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extraorganica, a racionalidade que informa o exercicio de suas
atribui¢des de controle ultrapassa os limites da legalidade, alcangando a
prestacao irregular, defeituosa ou sem boa qualidade (art. 12, § 19, inciso
I, da Lein.2 7.877/99) e a “decisdo, ato ou recomendacdo, que apesar de
legal, seja injusto, arbitrdrio, discriminatdrio, negligente, abusivo ou
opressivo” (inciso 1V, do mesmo dispositivo legal).

Saliente-se, por derradeiro, o fato de a previsao de
um colégio de eleitores nao retirar sua condicao de 6rgao singular, vez
que, ainda que a este colegiado deva prestar contas anualmente (art. 92,
do referido diploma), as decisOes referentes as atribuicdes de controle
sdo tomadas individualmente pelo titular do cargo.121

Feitas essas observagdes - vincadas em uma
perspectiva funcional (Ouvidorias como instrumento de controle) e
estrutural (Ouvidorias como espaco institucional de controle), cabem

algumas indicag¢des acerca da racionalidade, formuladas a seguir.

2. Racionalidade Preponderante

O exame da racionalidade preponderante no
ambito dos espacos institucionais de controle, bem assim de seu
funcionamento, pode ser apreendido a partir da reformas
administrativas havidas no Brasil, em 1936, 1967, 1988 e 1998.

A primeira insere-se no ambito do conjunto de
transformagdes operadas por Getulio Vargas, no periodo compreendido

entre 1930 e 1945. Segundo Edson NUNES, essas iniciativas, que

121 A condicio de 6rgio extra-organico em relagio a espacialidade estatal confere a
referida Ouvidoria uma condicdo atipica, do ponto de vista da racionalidade,
conforme serd analisado no item a seguir.
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acabariam “mudando para sempre a face do Brasil’'?? fundavam-se,

especialmente, nos seguintes pontos:

‘a) Intervengdo estatal na economia, através da
criacdo de agéncias e programas, politicas de
protecdo ao café e transferéncia de todas as decisées
econdmicas relevantes para a esfera do governo
federal: b) centralizacdo politica, reforma
administrativa, racionalizacdo e modernizacdo do
aparelho de Estado; c) redefinicdo dos padrées de
relacionamento entre oligarquias locais e estaduais,
intensificacdo das trocas entre o governo federal e os
grupos estaduais, com a simultinea centralizacdo dos
instrumentos para o exercicio do clientelismo, d)
incorporagdo do trabalho em moldes

corporativos”123

A reforma administrativa a que se refere NUNES,
tendo como principais protagonistas Mauricio NABUCO e Luis Simdes
LOPES, tem sua origem na criacdao do Departamento Administrativo de

Servico Publico - DASP, com a edi¢ao do Decreto-Lei n.2 579/38.

O DASP implementaria ndo s6 a centralizagdo, mas
especialmente o inicio do processo de racionalizacao da espacialidade
estatal brasileira, até entdo informada pelo patrimonialismo e seus

consectarios. Nesse sentido, suas principais atuagdes recairam sobre a

122 NUNES, Edson. A gramdtica politica do Brasil. Brasilia: ENAP; Rio de Janeiro:
Zahar, 1997. p. 48.

123 1d,, ibidem.
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administracdo de pessoal, de material e orcamentaria.

Conforme a diccdo do proéprio Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, a reestruturacao implementada pelo
DASP ‘“representou a tentativa de formacdo da burocracia nos moldes
weberianos, baseada no principio do mérito profissional’’?* o que pode
ser notado pela instituicdo de concursos publicos, treinamento e
profissionalizacdo do quadro de servidores, hierarquizagdo técnica da
Administragao, universalizacdo de procedimentos etc.125

Assim, o sentido imposto pela reforma, ao
contrapor-se o clientelismo e o patrimonialismo, elegeu como pedra
angular o principio da legalidade, expressao maior da racionalizacdo

administrativa operada na época. Como diz NUNES,

“Corporativismo e insulamento burocrdtico
caminharam lado a lado, com o processo de
centralizacdo e racionalizacdo do Estado brasileiro.
Este processo significou a transferéncia para o
governo federal de quase todos os recursos para o
exercicio do clientelismo. Na verdade, uma das
possiveis consequéncias ndo antecipadas da busca
da busca da racionalidade, da corporativizacdo, do

insulamento burocrdtico e do universalismo de

124 pRESIDENCIA DA REPUBLICA, Camara de Reforma do Estado, ob. cit. p. 25.

125 PEREIRA, para demonstrar o apego da reforma aos principios da racionalidade
formal apontados por WEBER, menciona GRAHAM, nos seguintes termos: “Graham,
que realizou o mais abrangente e profundo estudo da Reforma Burocrdtica brasileira,
observou que a tentativa de formar o servigo publico brasileiro através do uso de uma
politica de pessoal baseada no sistema americano levou a criacdo de um sistema
administrativo caracterizado por um alto grau de formalismo, no qual hd considerdvel
discrepdncia entre as normas e a realidade” (PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma
do Estado para a cidadania. Brasilia: ENAP, 1998. p. 166).
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procedimentos com a centralizacdo”. 126

Nesse contexto, “os controles administrativos
visando evitar a corrupcdo e o nepotismo sido sempre a priori [../
controles rigidos dos processos’, 127 voltados para a legalidade.

Talvez por esta razdo José Nazaré Teixeira DIAS, um
dos autores da Reforma de 1967, tenha apontado como anomalia da
Reforma de 36, entre outros, o fato de que os “meios tém gradativamente
se sobreposto aos fins, o acessorio ao principal, o burocratismo a
acdo” 128

A Reforma de 1967, implementada pelo Decreto-Lei
n.2 200, surge como resultado da adog¢ao de um modelo de Estado
desenvolvimentista, condutor atuante de todo o processo de
industrializacdo da década de sessenta.

Sob uma ordem constitucional nova que modificava
grande parte do sistema de controle vigente - v. g (1) sistema de
fiscalizagdo financeira e or¢amentaria (art. 13, V, art. 71,
§ 59); (2) o sistema de controle interno, que, nos termos do art. 72, deveria
criar condigdes para a efetivacdo do controle externo e avaliar os
resultados e a execugdo dos contratos e programas; (3) o controle externo
em geral, ao estabelecer que “A lei regulard o processo de fiscalizacdo, pela
Cdmara dos Deputados e pelo Senado Federal dos atos do Poder Executivo
e da administracdo descentralizada” (art. 48) - ainda que com diversas
falhas conceituais e técnicas, o conteido do referido Decreto-Lei, no dizer

de MEIRELLES, ‘poderd conduzir a racionalizacdo, simplificacio e

126 NUNES, ob. cit. p. 54-55.
127 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Camara de Reforma do Estado, ob. cit. p. 21.
128 Apud MEIRELLES, ob. cit. p. 628.
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aperfeicoamento da Administracdo” 129

Mesmo com énfase na modernidade, do ponto de
vista da racionalidade preponderante, o Decreto-Lei ndo inova,
mantendo o privilégio dos controles formais, de procedimento e a
prevaléncia exclusiva.

Essa mudanga viria a ocorrer apenas com a
Constituicdao de 1988, especialmente ao consagrar a aplicacao do conjunto
de principios encartados no art. 37 - impessoalidade, moralidade,
publicidade etc. - para a Administragcdo Direta e Indireta. Deste modo,
acaba por incluir, ao lado da racionalidade formal, uma racionalidade de
tipo material, consignada por estes e outros valores extrajuridicos, como o
da legitimidade e da economicidade, consagrados no art. 70 da nova Carta
Constitucional.

Essa modificacdo ocorrida no espago publico estatal
brasileiro reproduz em linhas gerais as indicadas nos Capitulos II e III
desta tese, em que foi analisada a passagem da racionalidade formal para
a material, respectivamente presentes no Estado Liberal e no de Bem-

Estar Social.

A modificacdo que restou ndo comentada aconteceu a
partir da adogdo pelo Brasil de parte das iniciativas do gerencialismo inglés
e da implementacdo da politica neoliberal, consubstanciadas na Emenda
Constitucional n.2 19/98 e outras normas infraconstitucionais.

Com a constitucionalizacao da eficiéncia no rol dos
principios diretores da Administracdo Publica (art. 37 da CF) - que,

conforme PAREJO ALFONSO, “no es neutro o indiferente juridicamente:

129 1d,, ibidem.
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penetra en el estatuto juridico de la Administracion a través justamente
del principio de eficacia y por la propia naturaleza de las cosas™3° -
somados ao aprofundamento do processo de reestruturagdo sistémica
do Estado, opera-se uma profunda transformacdo na légica das
estratégias de controle da gestdo publica.131

Dois projetos governamentais representam essa
opcao pela eficiéncia: o Programa de Qualidade e Participagdo, e o
Programa de Reestruturac¢do e Qualidade dos Ministérios. O primeiro, na
diccao do proprio PEREIRA, é orientado pela “decisdo estratégica da
opgdo pelo cidadio-cliente, decisdo que serve de principio geral para a
condugdo de todas as decisoes e acoes relativas a busca de exceléncia na
administracdo publica”'32 O segundo volta-se para a implementacao
desse programa mais geral, no ambito dos Ministérios, especialmente no
que se refere a distribuicdo de fun¢oes entre as unidades federativas e
as transformagdes organizacionais.

Em relagdo a légica dos mecanismos de controle, o
principio da eficiéncia conduz a énfase no resultado dos atos
administrativos, agora regrados por uma metodologia de planejamento
fundada nas praticas privadas, da qual sobressai a definicao das missdes,
objetivos e metas, e na qual o controle ex post tende a substituir a
tradicional preponderancia dos controles de procedimento.

Dai porque, entre os objetivos da Reforma do

130 ALFONSO, Luciano Parejo. Eficacia y administracion: tres estudios. Madrid:
Instituto Nacional de Administracién Publica, 1995. p.124.

131§, nesse particular, sintomatico o resumo do primeiro dia dos debates do encontro
sobre “Governanca Progressiva”, que reuniu 15 chefes de governo: “Chega de
liberalismo, viva a nova legitimagdo do Estado” (Folha de S. Paulo, 3 de jun.2000, p.
A12).

132 PEREIRA, Reforma do Estado para a Cidadania, ob. cit. p. 220.
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Aparelho do Estado constar textualmente: “substituir a administracdao
publica burocrdtica, rigida, voltada para o controle a priori dos
processos, pela administracdo publica gerencial, baseada no controle a
posteriori dos resultados e na competicdao da administracao”133

A estratégia de resultados, desenvolvida nos anos
1950 por Peter DRUCKER,13# centra todo o controle no atingimento de
metas previamente estabelecidas no planejamento (no caso de entidades
publicas) ou em contratos, como o de gestdo ou parceria (no caso de
servicos publicos prestados por particulares).

Desse modo, ao contrario do que ocorre no controle
de procedimento, em que os principios juridico-administrativos, como os
da finalidade, moralidade, economicidade, impessoalidade e motivagao,
viabilizam uma avaliacao de tipo racional material que pode ultrapassar os
limites de um exame formal-legal, o controle de resultado reveste-se de
uma pretensa objetivacdo finalistica que encobre os elementos empiricos
que, de fato, fundam a fixagdo de metas. Como diz o préprio PEREIRA, “é
uma estratégia de gestio que envolve a definicdo da missdo, das metas, e
dos macro-processos [...]"135

Ademais, com a legitimagdao ativa para os
mecanismos de controle e participacao restringindo-se a condicao de
usuario, o bem juridico tutelado deixa de ser o préprio controle
enquanto instrumento de concretizagdo dos principios constitucionais
administrativos, para ser a adequacao do servico prestado, tal como

previsto paradigmaticamente na Lei n.2 9.887/95 (art. 32). Assim

133 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Camara de Reforma do Estado, ob. cit. p. 58.

134 DRUCKER, Peter. Sociedade pds-capitalista. 3. ed. Trad. Nivaldo Montingelli Jr. Sdo
Paulo: Livraria Pioneira, 1994. p. 75.

135 PEREIRA, Reforma do Estado para a cidadania, ob. cit. p. 148.
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considerado, o “servico que satisfaz as condigcdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacdo e modicidade das tarifas”136

Some-se a isso: a) o deslocamento de bens e servigos
estatais para a iniciativa privada (privatizagao, terceirizacdo, concessao e
permissdo); b) a recepc¢ao do setor privado no espaco de servicos antes
reservados ao Estado (desmonopolizacao); ¢) a reducao do poder de
regulacdo do Estado sobre o mercado (flexibilizacao e desregulacdo); d) o
deslocamento de bens e servigos destinados as fungdes sociais do Estado
para o que se convencionou chamar espaco publico nao-estatal (por meio
das Organizagdes Sociais e Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse
Publico); e) a profissionalizacao e tecnificagdo dos 6rgaos de regulagao
(por meio de Agéncias Reguladoras), e f) adstricao do espaco politico a um
pequeno segmento do Estado (nucleo estratégico), responsavel pela
formulagao de politicas publicas.

Assim, adstrita a uma racionalidade
preponderantemente instrumental (“gerencializacdo” e “eficientiza¢do”,
ambas voltadas para o atingimento de metas), a Emenda Constitucional n.2
19/98 acaba se diferenciando profundamente das Reformas de 1936/67 e
de 1988, que, respectivamente, adotaram uma racionalidade
substancialmente legal-formal e legal-material.

Adequadas significativamente a essas
transformacgdes, podem-se classificar as Ouvidorias Publicas brasileiras

- implantadas, como visto, a partir de 1986 - como portadoras ou de

136 Nos termos do mesmo diploma legal, entende-se por atualidade ‘@ modernidade
das técnicas, do equipamento e das instalacées e sua conservacdo, bem como a
melhoria e expansdo do servigco”(§ 2° do mesmo artigo).
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uma racionalidade legal-material ou instrumental. Entre estas,
especialmente as Ouvidorias das Agéncias Reguladoras e as Ouvidorias
Setoriais do Estado de Sdao Paulo, implantadas, a partir de 1999. As
demais sdao informadas por uma racionalidade de tipo legal-material; em
que pese a Ouvidoria de Santo André, do ponto de vista estrutural,
possuir condigdes para implementar uma racionalidade de outro tipo, a
que se poderia chamar - parafraseando MOREIRA NETO, que utiliza a
expressao “consensualidade”?37 - de racionalidade consensual, ndo ha
suficientes elementos empiricos que autorizem essa classificacao.

Em face da curta experiéncia de funcionamento -
pouco mais de um semestre, com a edigdo de apenas um sucinto
relatorio!3® - o que se poderia afirmar é que, neste caso, trata-se de um
espaco institucional que, por sua conformagao, pode apresentar uma

racionalidade nao-sistémica.

3. Modelos tipico-ideais

A partir das reflexdes formuladas nos trés itens
precedentes, é possivel elaborar modelos tipico-ideais do conjunto de
Ouvidorias Publicas em funcionamento no pais, todos adequados
significativamente a racionalidade preponderante no espaco estatal e
juridico.

Saliente-se, com WEBER, que

137 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacées do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000. p. 41.

138 publicado no Didrio do Grande ABCem 09 de julho de 2000. Nesse relatorio ha apenas
a indicacdo dos 6rgdos reclamados e a indicagdo do nimero de reclamagdes (266), dos
processos instaurados (74) e das demandas resolvidas (31).
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“Obtém-se um tipo ideal mediante a acentuacdo
unilateral de um ou vdrios pontos de vista, e
mediante o encadeamento de grande quantidade de
fenomenos isoladamente dados, difusos e discretos,
que se podem dar em maior ou menor nimero ou
mesmo faltar por completo, e que se ordenam
segundo os pontos de vista unilateralmente
acentuados, a fim de se formar um quadro
homogéneo de pensamento. Torna-se impossivel
encontrar empiricamente na realidade esse quadro,
na sua pureza conceitual, pois trata-se de uma

utopia.”13?

Nado obstante, essa distancia que o modelo tipico-
ideal mantém em relacao a realidade empirica, “desde que cuidadosamente
aplicado, [..] cumpre as fungoes especificas que dele se esperam, em
beneficio da investigacdo e da representacdo” 40

Com esse pressuposto, o primeiro modelo, presente
na maioria das Ouvidorias Publicas brasileiras - entre as quais a
Ouvidoria Geral da Republica, as Ouvidorias Estaduais, grande parte das
Ouvidorias Municipais e Setoriais, poderia ser assim resumido:

1. fungdo teleoldgica ou manifesta: controle da Administracdo Publica;

2. fungdo latente ou mecanica: defesa dos administrados em face da

139 WEBER, Max. Colecio “Os Grandes Cientistas Sociais”, n.2 13. Org. COHN, Gabriel.
Coord. FERNANDES, Florestan. Trad. Amélia Cohn e Gabriel Cohn. Sdo Paulo: Atica.
1979. p. 106.

140 Ainda segundo WEBER, cabe a “atividade historiogrdfica defrontar-se com a tarefa
de determinar, em cada caso particular a proximidade ou afastamento entre a
realidade e o quadro ideal” (id, ibidem).
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10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

conduta (comissiva ou omissiva) da Administragdo Publica do 6rgao,
entidade ou Poder em que se localiza;

fungdo derivada ou positiva: legitimagdo politica do Estado em face
das novas funcdes sociais que lhe sdo atribuidas (estrutura
constitucional positiva);

tipo de racionalidade preponderante: formal - material;

principios juridicos basicos (ou estruturais): moralidade, justica,
legitimidade, finalidade, interesse publico, publicidade e
informalidade;

natureza: instrumento de controle interno (ou intra-organico);
previsdo juridica: geralmente ato normativo do Poder Executivo
(Decreto, Portaria e Resolu¢do) ocorrendo situagdes de previsao
legislativa;

bem juridico tutelado: principios constitucionais administrativos;
localizagdo institucional: Poder Executivo (6rgao ou entidade da
Administra¢do Direta ou Indireta), com a ocorréncia de localizagdo
no Poder Judiciario;

nivel hierarquico: segundo escalao (em geral cargo de assessoria);
forma de selegdo: escolha e indicacdo do titular do Poder, 6rgao ou
entidade controlada;

requisitos do cargo: confianca e lealdade ao governo ou
administracao superior;

garantias do cargo: livre nomeacgdo e exoneracgao;

poderes: investigacao;

nivel de autonomia: restrito, em relagdo aos niveis superiores e
amplo em rela¢do aos niveis administrativos inferiores;

competéncia objetiva: servicos publicos, formulagdo e execucao de
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politicas publicas do Poder, 6rgdo ou entidade controlada;

17. competéncia em razdo das pessoas: exclusivamente o Poder, 6rgao
ou entidade controlada;

18. instrumentos de atuagdo: sugestdes e recomendacoes;

19. modo de acesso do cidadao: gratuito, universal, informal e direto.

O segundo modelo, aplicavel as Ouvidorias das

Agéncias Reguladoras e as Ouvidorias criadas no Estado de Sdo Paulo,

por forca da Lei n.2 10.294/99, seria constituido pelos seguintes

elementos identificadores:

1. fungdo teleolégica ou manifesta: controle da Administracao Publica
e das pessoas fisicas e juridicas prestadoras de servico publico;

2. fungdo latente ou mecanica: defesa dos usudrios dos servigos
publicos;

3. fungdo derivada ou positiva: legitimacao politica do Estado em face,
especialmente das transferéncias da execucao de servigcos publicos
para a esfera do mercado e dos espacos publicos nao-estatais;

4. tipo de racionalidade preponderante: formal-instrumental;

5. principios juridicos basicos (ou estruturais): servico adequado,
envolvendo, entre outros, o principio da eficiéncia, regularidade,
continuidade, seguranca, atualidade, modicidade de tarifas,
generalidade e cortesia;

6. natureza: instrumento de controle interno (ou intra-organico);

7. previsdo juridica: geralmente ato normativo do Poder Executivo
(Decreto, Portaria ou Resolucao), havendo situagcdes de previsdo
legislativa;

8. bem juridico tutelado: satisfacdo do usuario de servigo publico;

9. localizagdo institucional: 6rgao ou entidade em que se situa;

10. nivel hierarquico: segundo escalao (em geral cargo de assessoria);
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11.

12.

13.

14.
15.

16.

17.

18.
19.

forma de selegdo: escolha e indicacdo do titular do 6rgao ou entidade
controlada;

requisitos do cargo: confianca e lealdade a direcdo do 6rgao ou
entidade em que se situa;

garantias do cargo: livre nomeacgdo e exoneracdo, havendo casos de
fixacdo de periodo de estabilidade funcional extraordinaria;
poderes: investigacao;

nivel de autonomia: restrito, em relacdo aos niveis administrativos
superiores e amplo em relagdo aos niveis administrativos inferiores;
competéncia objetiva: servigos publicos, prestados por pessoas
juridicas de direito publico ou privado, que mantém vinculagao legal
ou contratual com o 6rgao ou entidade em que se situa;
competéncia em razdo das pessoas: prestadores privados de
servigos privados que possuam vinculo contratual com o érgao ou
entidade em que se situa, bem assim o préprio érgao ou entidade em
que se localiza;

instrumentos de atuagdo: sugestdes e recomendacgoes;

modo de acesso do cidaddo: gratuito, informal e direto de usuarios
de servicos publicos.

O terceiro modelo tipico-ideal - que teria como

exemplo o previsto na Lei Organica do Municipio de Curitiba -, ainda que

ndo implantado, merece indicacdo em face de ser o modelo brasileiro

mais assemelhado ao instituto do ombudsman:

1.
2.

fungdo teleoldgica ou manifesta: controle da Administracao Publica;
fungdo latente ou mecanica: defesa dos direitos e legitimos
interesses dos cidaddos em face de atos praticados pela
Administracdo Publica;

fungdo derivada ou positiva: legitimacao politica do Estado;
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10.

11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

tipo de racionalidade preponderante: formal-material;

principios juridicos basicos (ou estruturais): principios
administrativos constitucionais;

natureza: instrumento de controle extra-organico da Administracao
Publica;

previsdo juridica: Constituicdo ou Lei Organica;

bem juridico tutelado: direitos e legitimos interesses do cidadao em
face da Administragdo Publica ou legalidade e moralidade
administrativa;

localizagdo institucional: Poder Legislativo;

nivel hierarquico: superior;

. forma de selegdo: eleicao pelo Poder Legislativo;

requisitos do cargo: reconhecida idoneidade, ilibada reputacao e,
eventualmente, conhecimento juridico;

garantias do cargo: mandato;

poderes: investigacao;

nivel de autonomia: amplo, em geral com independéncia funcional,
politica, administrativa e financeira;

competéncia objetiva: atos praticados pela Administragdao Publica
Direta e Indireta;

competéncia em razdo das pessoas: Poder, 6rgao ou autoridade
investida de poder publico;

instrumentos de atuagio: sugestdes e recomendagoes;

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

Por fim, o ultimo modelo tipico-ideal, tendo como

referéncia a Ouvidoria Municipal de Santo André, a qual, apesar de se

constituir em uma experiéncia solitaria na realidade institucional

brasileira, ostenta, como visto, elevado potencial estruturo-funcional de vir
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arepresentar um novo paradigma de gestao:

1.
2.
3.

10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

fungdo teleoldgica ou manifesta: controle da Administracao Publica;
fungdo latente ou mecianica: defesa e participacdo dos cidadaos;
fungdo derivada ou positiva: legitimacdo politica do Estado, com
potencial de relevantes percussdes em termos de governabilidade e
de fortalecimento da democracia;

tipo de racionalidade preponderante: formal-material, podendo vir
a ser informada preponderantemente por uma racionalidade de tipo
ndo-sistémica;

principios juridicos basicos (ou estruturais): principios
administrativos  constitucionais, inclusive o0s  subprincipios
democraticos indicados neste capitulo;

natureza: instrumento de controle extra-organico da Administracao
Publica;

previsdo juridica: legislacao ordinaria;

bem juridico tutelado: direito e legitimos interesses do cidaddo em
face da Administracao Publica, neles incluidos os de participacao;
localizagdo institucional: espago publico estatal ou ndo-estatal;

nivel hierarquico: superior;

forma de selegdo: eleicdo por um colegiado composto de
representantes da sociedade civil;

requisitos do cargo: idoneidade, reputacio e forte vinculo
representativo de base extraparlamentar;

garantias do cargo: mandato;

poderes: investigacao;

nivel de autonomia: amplo, com independéncia funcional, politica,
administrativa e financeira;

competéncia objetiva: atos praticados pela Administragdao Publica
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Direta e Indireta;

17. competéncia em razdo das pessoas: Poder, 6rgdo ou autoridade
investida de poder publico;

18. instrumentos de atuagdo: sugestdes e recomendacoes;

19. modo de acesso do cidadao: gratuito, universal, informal e direto.
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CONCLUSAO

A discussao sobre o conceito de racionalidade em
WEBER e nos pensadores da Escola de Frankfurt, como indicado no
Capitulo I, restou circunscrita a condicdo de instrumental, vez que
limitada ao ambito da relagdo sujeito-objeto.

Segundo NETTO, essa racionalidade - responsavel
pela cisdo do mundo em duas esferas - entrou em crise “porque ndo
pode dar conta nem da complexidade da contemporaneidade, nem de
uma defesa solidamente fundada na razao”* Como diz HABERMAS, ../
ainda ndo temos alternativas racionais para as formas de vida da
modernidade. O que nos resta entdo a ndo ser procurar ao menos
melhoramentos prdticos no interior destas formas de vida?”

Na busca de tais “melhoramentos praticos” é que
HABERMAS acaba por sugerir um novo paradigma consubstanciado na

Teoria da Agcdo Comunicativa,’ fundado nao na relacdo sujeito-objeto,

1 NETTO, José Paulo. Ndtula a Teoria da A¢io Comunicativa de Habermas. In:
CARVALHO, Maria do Carmo Brant (org.) 7eorias da A¢cdo em debate. Sao Paulo:
Cortez; Instituto de Estudos Especiais; PUC-SP, 1993. p. 55.

2 HABERMAS, Jiirgen. Passado como futuro. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. Cole¢io
Biblioteca Tempo Universitario, n. 94. Série Estudos Alem3es. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1993. p. 102.

3 “Habermas explicita em sua grande obra, ‘Teoria da Acdo Comunicativa’que existem
quatro categorias da acdo: a acio teleoldgica, na qual ‘o ator realiza um fim ou faz com
que se produza o estado de coisas desejado elegendo, numa situacdo dada, os meios
mais congruentes e aplicando-os de maneira mais adequada’; ela se converte em agio
estratégica quando, ‘no cdlculo que o agente faz de seu éxito, intervém a expectativa
de decisoes de ao menos outro agente, que também atua com vistas a generalizacdo
dos seus prdprios propdsitos” a acdo regulada por normas, prdpria do
comportamento dos ‘membros de um grupo social que orientam sua acdo por valores
comuns’ a acdo dramatirgica, pertinente a participantes numa interacdo em que
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mas em processos de relacdo interpessoal, ‘por meio de normas
linguisticamente articuladas, e cujo objetivo é o entendimento mutuo”*

Para tanto, HABERMAS parte do pressuposto de
uma realidade formada por dois tipos de racionalidade: a “sistémica”
(cognitivo-instrumental) e a do “mundo da vida” (comunicativa), as
quais, para NETTO, nao se distanciariam das que WEBER denominou de
formal e material.>

Segundo INGRAM,® os trés elementos estruturais do
“mundo da vida” (o cultural, o social e o subsistema da personalidade)
seriam regulados por mecanismos de integra¢do social (controle social,
socializacdo e aprendizado), por meio da agdo comunicativa, gerando uma

racionalidade nao-instrumental.
Em relacdo a racionalidade sistémica, COHN

comenta que essa teria

“a ver com o lado mais Impessoal’ da vida social,

com a direcdo e articulacdo de processos que ndo

constituem, uns para os outros, o publico ante o qual se pée a si mesmos em cena’; a
a¢do comunicativa ‘gue se refere a interacdo de pelo menos dois sujeitos capazes de
linguagem e de acdo que através dos meios verbais e extraverbais estabelecem uma
relacdo interpessoal’ ”(NETTO, ob. cit. p. 55).

4 HABERMAS, ob. cit. p. 13.

5 Segundo esse autor, “Habermas comeca por indicar que uma racionalidade
cognitivo-instrumental ‘capacidade de manipular informadamente e de adaptar-se
inteligentemente ds condicdées de um meio ambiente contingente’ [..] é menos
inclusiva que uma racionalidade comunicativa, cujas conotacdes remetem ‘d
experiéncia central da capacidade de unificar sem coacdo e de gerar consenso que
possui uma fala argumentativa em que diversos participantes superam a
subjetividade inicial dos seus respectivos pontos de vista e, gragas a uma comunidade
de convicgcoes racionalmente motivada, assegura-se ao mesmo tempo da unidade do
mundo objetivo e da intersubjetividade do contexto em que se desenvolvem suas
vidas’”(NETTO, ob. cit. p. 54).

6 INGRAM, D. Habermas e a Dialética da Razio. 2.ed. Trad. Sérgio Bath. Brasilia:
EdUnB, 1994. p. 155.
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passam por consensos intersubjetivos nem por
orientacoes normativas. Estd[ria] mais ligado ao
poder e a ao controle do que a sociabilidade. Fm
conseqiiéncia, tem mais a ver com a agdo

estratégica do que com a comunicativa".”

Complementar ao “mundo da vida”, caberia a essa
racionalidade sistémica assegurar - a partir de a¢des instrumentais e
estratégicas - a reproducao material e institucional da sociedade, ou
seja, a economia e o Estado, tendo como mecanismos auto-reguladores,
respectivamente, o dinheiro e o poder.

Em face dessa complementariedade adviriam, no
dizer de HABERMAS, pela voz autorizada de AVRITZER, inumeras

“diferenciagoes”:

“na modernidade ocidental, ocorreu um processo
primdrio de diferenciacdo das estruturas da
racionalidade que dissociou o0 processo de
complexificacdo das estruturas sistémicas do
processo de racionalizacdo comunicativa das
estruturas do mundo da vida. O resultado deste
processo ndo consistiu numa dupla forma de
diferenciacdo entre Estado e Sociedade, mas sim
numa forma multipla de diferenciacdo. De um lado
surgiram estruturas sistémicas econdomicas e
administrativas que ndo so se diferenciam do
mundo da vida, mas se diferenciam entre si. O

subsistema econdémico se organiza em torno da

7 COHN, Gabriel. A Teoria da A¢cdo em Habermas. /n: CARVALHO, Maria do Carmo
Brant. Teorias da A¢do em debate. Sdo Paulo: Cortez, 1993.p. 73
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l6gica estratégica do intercimbio que permite a
comunicacdo através do codigo positivo da
recompensa. O subsistema administrativo se
organiza em torno da ldgica estratégica do poder,
que permite a comunicacdo através do codigo
negativo de sansdo. Ao longo das estruturas
sistémicas e estabelecendo uma relacdo distinta
com cada uma delas, situa-se o campo da intera¢do
social organizado em torno da idéia de um consenso
normativo gerado a partir das estruturas da agdo

comunicativa.’

Nesse mesmo sentido, VIEIRA afirma que

“E importante assinalar que tanto o sistema quanto
o mundo da vida sdo atravessados pelas dimensoes
do publico e do privado. No sistema, o ptblico é o
Estado, o privado é a economia. No mundo da vida,
o publico é a participacdo politica dos cidadaos, e o

privado é a familia.”

Nesse diapasdo, ambas racionalidades gerariam dois
principios societarios distintos: “/dgica estratégica do sistema que organiza
o0 mercado e o Estado e a Iogica da racionalidade comunicativa que leva a
organizagcdo da solidariedade e da identidade no interior do mundo da

vida’.10

8 AVRITZER, Leonardo. Além da dicotomia Estado/mercado. Novos Estudos, CEBRAP.
n. 36, jul. 1993, p. 213-222. p. 215-216.

9 VIERA, Lizt. Cidadania e globalizaco. 2.ed. Rio de Janeiro: Record, 1998. p. 56.
10 AVRITZER, ob. cit. p. 214.
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Para HABERMAS, tais légicas estariam em
constante conflito, o qual se constituiria na “disputa politica
fundamental das sociedades contempordneas”. Um conflito cuja
resultante tem sido, na contemporaneidade, a “colonizacdo” do “mundo
da vida” pelo sistema. Como afirma ROUANET, existe ‘“uma
intensificacdo sem precedentes da racionalidade instrumental, radicada
na esfera sistémica [..] vivemos, atualmente, uma fase em que a
racionalidade sistémica se torna cada vez mais imperialista, procurando
anexar segmentos cada vez mais extensos do mundo vivido e seus
imperativos funcionais”. 1

Essa “colonizacdo” - entendida como penetracao da
racionalidade instrumental no “mundo vivido” - enquanto reduz os
espacos de liberdade individual por forca da burocratizacdo produzida
pelas esferas da economia e da politica, gera a producao de problemas de
orientacdo na esfera privada e de legitimacdo na esfera publica.l2

A proposta apresentada pelo pensador alemdo, em
relacdo ao problema de orientacao, seria a instauracao de procedimentos

comunicativos,!3 calcados na razao dial6gica,'* os quais validariam as agcoes

11 ROUANET, Sérgio Paulo. As razées do lluminismo. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1987. p. 340.

12 SQUZA, Jessé. Patologias da Modernidade. Um diilogo entre Habermas e Weber.
Sdo Paulo: Annablume, 1997. p. 106

13 “Chamo comunicativas as interacdes nas quais as pessoas envolvidas se péem de
acordo para coordenar seus planos de acdo, o acordo em cada caso medindo-se pelo
reconhecimento intersubjetivo das pretensées de validez”. (HABERMAS, Jiirgen.
Consciéncia moral e agir comunicativo. Trad. Guido Antonio de Almeida. Colecdo
Biblioteca Tempo Universitario, n. 84. Série Estudos Alemaes. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1989. p. 79.).

14 Apesar da colonizacio do “mundo da vida” pelo sistema, o agir comunicativo, ao
contrario do agir estratégico proprio da razao sistémica, concebe que cada individuo
é “motivado racionalmente pelo outro para uma acdo de adesdo” superando o
primeiro problema, ja que este agir comunicativo ndo € meramente uma possibilidade
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sociais pelo critério democratico.!5

Em relacdo ao problema referente a legitimacao,
seriam necessarias a constituicido e a ampliacdo de espacos onde se
poderia exercer a racionalidade comunicativa, por meio de
procedimento democratico, ao qual caberia reverter o processo de

“coloniza¢do” do “mundo da vida”. HABERMAS, a propésito, leciona:

",

nde se funda a legitimidade de regras que podem
ser modificadas a qualguer momento pelo
legislador politico? Esta pergunta torna-se
angustiante em sociedades pluralistas, nas quais as
proprias éticas coletivamente impositivas e as

cosmovisoes se desintegraram e onde a moral pos-

de escolha e sim uma necessidade. Na diccio de HABERMAS: “Em primeiro lugar, eu
ndo afirmo que as pessoas gostariam de agir comunicativamente, mas que elas sdo
obrigadas a agir assim. [...] Quando os individuos e os grupos querem cooperar entre
si, isto é viver pacificamente com o minimo de emprego da forca sdo obrigados a agir
comunicativamente. [..] Em nossos mundos da vida, compartilhados
intersubjetivamente e que se sobrepdem uns aos outros, estd instalado um amplo
pano de fundo consensual, sem o qual a prdtica cotidiana ndo poderia funcionar de
forma nenhuma” (HABERMAS, ob. cit. p.105.).

15 “4 especificidade da acdo comunicativa consiste no alvo que persegue: o
entendimento entre os parceiros da interacdo. Sendo voltada para o entendimento
mutuo [..J, toda acdo comunicativa envolve, implicitamente, reivindicacoes de
validade do que esti sendo comunicado nela. Decisivo, aqui é o termo
reivindicacées’. Ele remete a uma idéia central: a de que a validade das posicées
assumidas pelos parceiros da interacdo é contestivel em principio. Se é contestdvel,
numa interacdo que busca o entendimento, é também defensdvel. Isso significa que,
no dmbito da acdo comunicativa, qualquer obstdculo ao entendimento miituo se
traduz inicialmente no questionamento de reivindicacbes de validade. Isso obriga a
explicitacdo das reivindicacées em causa, o que envolve uma dimensio reflexiva da
agcdo. Obriga também a sua defesa, o que envolve a apresentacdo de razoes para a
posicdo assumida, mediante argumentos. Quando bem-sucedido, este processo [...]
conduz ao consenso bem fundado, porque fundado em razées que resistem ao exame;
a um consenso racional, portanto. Observe-se como essa vinculacdo da racionalidade
d constituicdo de consensos bem fundados [...] implica em pensd-lo como processo,
como algo em ato, e ndo como um atributo de alguma coisa dada”(COHN, Gabriel. ob.
cit. p. 68).

353



tradicional da consciéncia, que entrou em seu lugar,
ndo oferece mais uma base capaz de substituir o
Direito natural, antes fundado na religido e na
metalfisica. Ora, o processo democrdtico de criacdo
do Direito constitui a tinica fonte pds-metafisica da
legitimidade. No entanto, é preciso saber de onde

ele tira sua forga legitimadora’¢

pois a “legitimidade da legalidade resulta do entrelacamento entre
processos juridicos e uma argumentacdo moral que obedece a sua
propria racionalidade procedimental”?

Essa racionalidade procedimental, entretanto,
estaria a depender da capacidade dialégica e de condi¢des sociais nas
quais - em vista da legitimacao?é - “/../ os individuos sdo, ao mesmo
tempo, suditos e autores das leis que os regem. Por esta razdo, o uso
publico da razdo, juridicamente institucionalizado no processo
democrdtico, é a chave para a garantia das liberdades iguais. Autonomia
privada e autonomia publica sdo processos mutuamente
complementares”!?

Assim, a legitimac¢do dependeria de uma “situacao
ideal de discurso” pela qual “a tentativa racionalmente motivada de

chegar a um acordo estd protegida da repressdo interna e externa, e

16 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia II. Trad. Flavio Beno Siebeneichler.
Colecao Biblioteca Tempo Universitario, n.2 102. Série de Estudos Alemaes. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. p. 308.

17 Idem. p. 203.
18 Jdem. p. 310.

19 OLIVEIRA, Manfredo de Aradjo. O debate acerca da fundamentacio de uma teoria
da justica: Rawls e Habermas. /n: FELIPE, Sénia (org.) Justica como eqiiidade.
Florianopolis: Insular, 1998. p.102.
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todos tém a mesma possibilidade de apresentar argumentos e de rebaté-
los”20

Esta “situacao ideal de discurso” - foco das criticas
que se tém formulado contra HABERMAS - é possivel num espaco
publico que: “de um lado, desenvolve processos de formagcdo
democrdtica da opinido publica e da vontade politica coletiva; de outro,
vincula-se a um processo de prdxis democrdtica radical, onde a
sociedade civil se torna instincia deliberativa e legitimadora do poder
politico, onde os cidadiaos sdo capazes de exercer seus direitos
subjetivos publicos”.?!

Para que isso ocorra, sao necessarios dois

pressupostos:

“De um lado, da capacidade da esfera publica para
reduzir ao minimo o conflito estrutural entre a
pluralidade de interesses que sua ampliacdo
propiciou, o qual dificulta a emergéncia de um
consenso fundamentado em critérios gerais. De
outro, a possibilidade efetiva de reduzir o poder da
burocracia no interior das organizacoes SOcIais,
cujas decisoes ndo sdo submetidas ao controle
social, o que debilita, dessa forma, o cardter publico

destas organizacoes”.??

Mais além dessa mudanca estrutural, seria preciso

20 INGRAM, ob. cit. p. 43.

21 VIEIRA, Liszt. Cidadania e Controle Social. /n; PEREIRA, Luiz Carlos Bresser &
GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O publico ndo-estatal na reforma do Estado. Rio de Janeiro:
Fundacao Getulio Vargas, 1999. p. 228.

22 RAICHELIS, Raquel. Esfera Piiblica e Conselhos de Assisténcia Social - Caminhos de
construcdo democrdtica. Sao Paulo: Cortez, 1998. p. 54.
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um comprometimento social dos cidaddos, para que ‘assumam a
perspectiva de participantes em processos de entendimento que versam
sobre as regras de sua convivéncia” 23

Em face desse conjunto de condi¢des, HALLER, no
inicio da década de noventa, prop0s a seguinte questiao a HABERMAS:
“Que tendéncias o senhor tem em mente quando pretende demonstrar
que esse processo de emancipacdo também existe em nossa época?” Ao
que HABERMAS respondeu: “Eu penso na liberdade individual, na
seguranga social e na co-gestdo politica, existentes nas regibes mais
minadas de nosso planeta, que conquistaram para a vida do individuo
um valor maior, uma maior consideracdo”.%4

Na perspectiva desta tese, as Reformas do Estado
brasileiro efetivadas na ultima década - especialmente a realizada pela
Emenda Constitucional n.2 19/98 - alteraram substancialmente a
racionalidade preponderante no espago estatal e no conjunto dos
mecanismos de controle da Administracao Publica. O impacto dessa
alteracdo tem percussao sobre a conformacao estruturo-funcional das
Ouvidorias Publicas brasileiras, instaurando, fundamentalmente
(causalidade de sentido), possibilidade de duas alternativas.

A primeira consubstanciar-se-ia na adequacao
significativa das Ouvidorias Publicas a estruturacado racional-intencional
do Estado brasileiro em face da adogdo de uma politica administrativa
informada pelos principios do gerencialismo e do neoliberalismo. A
segunda, ao conjunto de medidas legislativas - como a Lei de

Procedimentos Administrativos, o Cédigo de Etica da Administracdo

23 HABERMAS. Direito e democracia II. ob. cit. p. 323.
24 HABERMAS. Passado como futuro. ob. cit. p. 101.
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Publica, a Lei das Organizagdes Sociais, as Leis das Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, o Anteprojeto de Lei de Defesa e a
Participagdo do Usudrio do Servigo Publico etc. - informadas por uma
racionalidade de tipo nao-sistémica.

Na primeira hipotese, as Ouvidorias Publicas se
constituiriam na forma de (1) um instrumento e de um espaco de
controle (2) intra-organico, (3) localizado na espacialidade estatal, com
(4) competéncia intra (pessoas juridicas de direito publico) e (5) extra-
organica (pessoas fisicas e juridicas de direito privado prestadoras de
servigo publico), (6) tendo no poélo de legitimagdo ativa o usuario de
servigo publico, individual ou coletivamente considerado, com (7)
atuacdo informada por uma racionalidade de tipo instrumental, (8)
voltada para o controle ex poste de resultados, (9) avaliados a partir de
sua adequacao (principio do servico adequado) e eficiéncia em relacao
ao atingimento das metas e a satisfagdo do usuario, com (10)
fundamento em um vinculo de natureza legal ou contratual, neste caso
por meio de, especialmente, contratos de tipo programa ou gestdo, com
(11) o titular ocupando cargo de livre nomeacao e exoneracgao.

Na segunda hipétese, as Ouvidorias Publicas seriam
constituidas como (1) espaco e instrumento de controle extra-organico,
(2) localizado na espacialidade publica (estatal ou ndo-estatal), com (3)
competéncia extra-organica (sobre pessoas juridicas de direito publico
e privado prestadoras de servico publico e formuladoras de politicas
publicas), (4) tendo no pdlo de legitimacdo ativa o cidadao individual ou
coletivamente considerado, (5) com atuacdao informada por uma
racionalidade de tipo ndo-sistémica, (6) voltada para o controle
especialmente dos procedimentos (anteriores ou concomitantes), (7)

avaliados a partir dos principios administrativos constitucionalizados
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pela Carta de 1988, (8) com vinculo de natureza preponderantemente
legal, (9) sendo seu titular portador de mandato, (10) escolhido
especialmente por colégios eleitorais extraparlamentares.

Certamente, as Ouvidorias Publicas adstritas a um
regime juridico fundado na primeira alternativa concorrerdo para o
fortalecimento da racionalidade sistémica na esfera publica estatal e nao-
estatal; contrariamente, as com o regime estabelecido na segunda
alternativa poderao concorrer para a insercao de uma racionalidade nao-
sistémica na espacialidade publica.

A adogcao desta ultima alternativa poderia
consubstanciar, parafraseando HABERMAS, uma “regido minada” no
interior do Estado, tornando possivel a instauracdo de praticas
dialégicas em “situacdes ideais de discurso”, informadas por
procedimentos democraticos de recep¢do e processamento do
entrechoque dos interesses que ocorrem na espacialidade estatal.

Ainda que a experiéncia institucional brasileira nao
apresente nenhuma Ouvidoria Publica que contemple tais condicdes, é
possivel supor, logicamente, sua plausibilidade.

Essa possibilidade se fez perceber no Brasil, embora
a evidente opcao do Estado brasileiro pela ado¢ao do que OFFE denominou
uma “estrutura racional-intencional” por meio da qual “os aparelhos
governamentais, em seus procedimentos internos se assemelhariam as
estruturas privadas de producdo’.?> Uma analise detida do processo de
Reforma do Aparelho do Estado no pais revela a producao - na forma de
trade offou nao - de diversas instancias de racionalidade nao-sistémica, no

interior do préprio processo de implantagdo das estruturas “racionais-

25 CARNOY, Martin. Estado e teoria politica. 4. ed. Trad. Equipe de tradutores da
PUCCAMP. Campinas: Papirus, 1994. p. 178.

358



intencionais”.

Como ja mencionado, o exemplo mais significativo
desse fato é a institucionalizacdo no Brasil de um espago publico nao-
estatal, composto fundamentalmente por entidades associativas
qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.
Some-se a isso uma ampla producao legislativa voltada para a criacao de
instancias extra-organicas de controle do poder, como a consignada na
propria Emenda Constitucional n.2 19/98, art. 37, § 39, diversas vezes
mencionada ao longo desta tese.

Recentemente a doutrina do Direito
Administrativo, pela voz de MOREIRA NETO, parece dar os primeiros
passos no reconhecimento desse fato, ao preconizar o que denominou
de “Administracao Publica Consensual”, defendendo “a consensualidade
como uma alternativa preferivel a imperatividade [..] o que vai se
tornando vdlido até mesmo nas atividades delegadas, em que a coergdo
ndo é mais que uma fase eventual ou excepcional” 26

A partir de uma perspectiva empirica, um primeiro
passo, ainda que modesto, parece ter sido dado com a recente criacao da
Ouvidoria Geral do Municipio de Santo André. Conforme analisado, a
recepcdo de um amplo colégio eleitoral com uma consistente base
representativa nao-parlamentar (responsavel pela escolha e destituicdo do
Ouvidor Geral, bem assim da avaliacao do desempenho de suas atribuicoes,
analisadas a partir de relatérios circunstanciados e perioédicos), revela um
potencial de praticas dialdgicas, informadas por uma racionalidade de tipo

nao-sistémica.

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacées do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000. p. 41.
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Ainda que essa recente iniciativa nao concretize
esse potencial, resta a possibilidade da criacdo de outras Ouvidorias
Publicas vincadas em um paradigma radicalmente democratico.

Como restou comprovado ao longo desta tese, a
instituicdo das Ouvidorias Publicas no cenario institucional brasileiro,
ao contrario do que tem sido asseverado pela doutrina, ndo comporta
apenas um modelo. A experiéncia nacional demonstra um conjunto
altamente heterogéneo de regimes juridicos, todos com significativas
diferencas em relacdo ao instituto do ombudsman, tanto em relagao a
sua conformacdo antiga (modelo sueco e finlandés) quanto a forma que
assumiu sob a égide de um Estado de Bem-Estar Social.

Assim, mesmo que reconhecida a influéncia do
instituto do ombudsman no processo de institucionalizacdo das
Ouvidorias Publicas brasileiras e mesmo considerando a presenca de
algumas caracteristicas comuns entre os diversos modelos em
funcionamento no Brasil, ndo ha uma filiagdo que aprisione a
experiéncia nacional ao mesmo regime juridico das experiéncias
estrangeiras.

Despossuidas dessa filiagdo, tdo insistentemente
reafirmada pela doutrina nacional, e libertas de um regime tnico em face
do ordenamento juridico brasileiro, as Ouvidorias Publicas nao possuem
um futuro predizivel, comportando em sua histdria — préxima ou remota -
as mais diferentes letras.

Na busca do fortalecimento da jovem democracia
brasileira, os estudiosos do Direito ndo poderao olvidar a presenga da
possibilidade de ambas alternativas acima referidas, surgidas,

precisamente, desse aparente paradoxo da realidade nacional que
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contempla uma opcdo preferencial pelo mercado através de estruturas
racionais-intencionais, ao mesmo tempo que viabiliza modelos e

mecanismos de nao-mercado.

Quica, do reconhecimento dessas alternativas
sobrevenha uma conjugacao de esforgos para se construir um arcabouco
institucional que ndo s6 sustente, mas aprimore e fortaleca a democracia
no Brasil. Se tais esforgos resultarem exitosos, certamente, do relato de sua

histéria constara um capitulo reservado as Ouvidorias Publicas brasileiras.
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