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1 INTRODUCAQ: AUTONOMIA E OUVIDORIA

Um tema central nas atribuicGes e no trabalho realizado pelas ouvidorias é a questdo da autonomia.
Levando em consideracdo a sua natureza de contrapoder (poder que visa moderar o préprio poder)
e sua finalidade de contribuir para o amadurecimento da democracia participativa no Brasil, o tema
da autonomia é uma questao da maior relevancia. Nao é possivel pensar a razao de ser destas
instituicoes sem levar em consideracdo a sua condi¢cdo de autonomia.

Considera-se, neste artigo, que a autonomia de uma ouvidoria possui duas dimensdes:
/) a arquitetura de um ato normativo que permita o livre pensar e agir de seu dirigente;
e /i) mecanismos de escolha que possam garantir um dirigente esclarecido e livre. Os atos norma-
tivos sdo instrumentos legais que preveem as atribuicdes da ouvidoria em particular, bem como a
sua administracdo interna. Assim, no préprio ato normativo ja é possivel identificar uma questao
fundamental para a autonomia da ouvidoria: o mecanismo de escolha, isto €, o modo como é de-
finido o ouvidor — votacao, indicacdo, decisdo interna ou externa etc.

Este trabalho busca responder a questdes referentes ao problema da autonomia e do controle
externo das ouvidorias publicas, além de indicar encaminhamentos institucionais para assegurar
a estas ouvidorias aquilo que realmente se atribui a elas. Uma condicdo importante para avaliar
o grau de autonomia destas instituicOes diz respeito ao modo como elas incorporam praticas de
accountability em suas acoes. A nocao de accountability estd ligada fundamentalmente a cidadania
ativa, envolvendo tanto a responsabilizacdo dos gestores quanto a participacdo da sociedade na
democratizacao das instituicées. No ambito das ouvidorias publicas, a questdao da accountability
diz respeito as praticas de controle social que assegurem um canal eficiente de interacdo entre a
sociedade e a gestdo governamental, como legislacdo democratica, facilidade de acesso para a
populacdo, tramitacdo transparente e impessoal das manifestacdes, disponibilizacdo de dados etc.
(Serra et al., 2012).

A consolidacdo de préaticas de accountability na gestao das ouvidorias publicas evita a
concentracdo de poder nas camadas superiores das instituicoes, abrindo espaco para a participacéo
social dos cidaddos. Afinal, para que o ouvidor ofereca respostas positivas as demandas da sociedade
é fundamental que possua instrumentos efetivos para o exercicio pleno das funcdes a ele atribuidas.’
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1. A principal funcéo do ouvidor é zelar pelos preceitos constitucionais da administracédo publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia).
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Neste caso, a accountability pode ser considerada um exercicio de poder e gestao da burocracia pelo
cidadao. Para que a ouvidoria publica exerca o seu papel de instancia de participacao democratica,
orientada para atender as demandas do cidadao, é fundamental que tenha autonomia e accountability.

Para Campos (1990), as estruturas burocraticas do Estado trazem consigo a necessidade da
protecdo dos direitos do cidadao contra o abuso de poder pelo governo ou por qualquer individuo
investido de uma autoridade publica. Na proporcdo em que as organizacdes oficiais aumentam seu
tamanho, complexidade e penetracdo na vida do cidaddo comum, cresce também a necessidade de
salvaguarda-los frente a concentracdo de poder nas maos dos servidores publicos, quando estes
nao sdo representantes ativos dos cidad&@os. A inexisténcia de controle efetivo e de penalidades
aplicdveis ao servico publico, em caso de falhas na execucédo de diretrizes legitimas, enfraquece
o ideal democréatico do governo pelo povo, porque expoe os cidaddos aos riscos potenciais da
burocracia (Campos, 1990, p. 4).

2 AUTONOMIA DAS OUVIDORIAS NA GOVERNANCA DEMOCRATICA

A autonomia das instituicées politicas € um tema fundamental para o exercicio da governanca
democratica e da democracia participativa, em especial quanto as parcerias e conflitos do Estado
com a sociedade civil ou o mercado (Lima Neto, 2012). Uma questdo inerente a governanca
democratica é a relacdo entre o uso privado e o uso publico da razdo, um problema que ja era
enfrentado por Kant (1999) em seus escritos sobre a questdo do esclarecimento. O uso privado
da razdo ocorre sempre que se procura atingir objetivos especificos de modo mais pragmético
possivel, sem questionar os motivos, os meios e os efeitos a médio e longo prazo da acédo. No uso
privado da razdo prevalece, portanto, o imediatismo dos objetivos de curto prazo, o cumprimento
das tarefas. Por sua vez, o uso publico da razdo é voltado para uma reflexao critica que transcende
qualquer imediatismo. Neste caso, a énfase recai sobre os motivos e meios para a acao, além de
seus efeitos a médio e longo prazo. E apenas mediante o uso publico da razdo que a legitimidade
das acoes pode se tornar objeto de reflexdo e debate. Kant relaciona o uso publico da razdo com os
temas do esclarecimento do cidadao e da liberdade, dois pilares importantes para o funcionamento
da governanca democrética.

Ainda que o uso publico da razdo possua uma relacdo de parentesco mais evidente com a
democracia, o uso privado da razdo também é parte constitutiva e indispensével para o exercicio
da governanca democrética. Inclusive, no ambito cotidiano das relacdes de poder, o uso privado
da razdao é um procedimento muito mais recorrente que o uso publico da razdo. Isto ndao poderia
acontecer de outro modo, afinal, se as instituicdes publicas se orientassem apenas pelo uso publico
da razdo, nao lhes seria possivel cumprir com eficiéncia as suas atribuicoes, isto €, nao lhes seria
possivel dar conta das diferentes demandas direcionadas a elas. A principal tarefa de qualquer gestor
governamental é fazer um uso instrumental da razdo, de modo a tornar viadvel a realizacéo de fins
publicos especificos. Nestes casos, o uso publico da razdo comprometeria a prépria aplicabilidade
da lei ou o oferecimento dos servicos publicos, que sédo a finalidade ultima das instituicGes publicas.
Como lembra Kant, um oficial militar que recebe ordens de seu comandante ndo pode refletir sobre
a conveniéncia ou utilidade desta ordem; sé Ihe cabe obedecer.

Se, por um lado, o uso privado da razdo é uma condicdo imprescindivel para a gestao e a
atuacado das instituicdes publicas, por outro, a governanca democréatica ndo pode ser reduzida
a este procedimento. A fim de preservar a sua qualidade democrética, as instituicoes publicas devem,
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ou deveriam, assegurar algum espaco para a autorreflexdo critica de seus propdsitos e acdes.
Neste sentido, um dos principais objetivos das ouvidorias publicas é contribuir para a formacao
de um espaco permanente de uso publico da razdo em meio ao predominio do seu uso privado
na maquina publica. As ouvidorias cumprem, portanto, a funcdo de atuar como mecanismo de
correcao democratica na medida em que instituem a possibilidade de os cidaddos e gestores publicos
questionarem o funcionamento das préprias instituices. A figura 1 oferece uma ilustracdo do
propdsito publico das ouvidorias federais.

HAGURA 1
Propésito publico das ouvidorias federais
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No ambito cotidiano de suas relacdes politicas, as instituicdes publicas ndo tém condicdes
de quebrar o circulo vicioso do uso privado da razdo como forma de cumprir as suas atribuicées
ordindrias. Mesmo que estas instituices tenham sido criadas com o propdsito de servir ao bem
publico, ndo h& possibilidade de exercerem o tipo de reflexdo e autoavaliacdo caracteristicos do
uso publico da razdo. A ouvidoria, por meio de seu poder vinculante com a autoridade maxima e
com os cidaddos, tem condicdes administrativas de associar a instrumentalidade da instituicdo com
o propdsito publico caracteristico de um regime democratico. Gracas as ouvidorias, os cidadaos e
os gestores publicos podem impor limitacées e questionamentos ao imediatismo que regula o fun-
cionamento das instituicdes do Estado. Assim, uma condicdo fundamental para o exercicio pleno
do poder vinculante das ouvidorias é a sua autonomia com relacdo a estrutura das instituicdes as
quais elas estéo relacionadas.

Conforme aponta a bibliografia especializada sobre o tema, um requisito importante para a
consolidacdo da autonomia no dmbito das ouvidorias é o controle externo. Uma questdo que se
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torna de suma importéancia é a percepcao que se tem de que as ouvidorias do poder publico federal
nao possuem autonomia, percepc¢éo esta que é o fator motivador deste estudo. Segundo o trabalho
desenvolvido por Gomes (2000) sobre a tipologia juridica das ouvidorias publicas, a maior parte
dos ouvidores do poder publico é indicada e nomeada pelo dirigente maximo das instituicdes. Isto
constitui uma profunda contradicdo, pois o controlado ndo deveria definir seu controlador, o que da
margem para que se infira a possibilidade de conflito de interesses. A questdo do controle externo
é fundamental para o funcionamento eficiente das ouvidorias, isto é, a escolha do ouvidor deve se
dar de forma independente dos poderes dos gestores das instituicdes.

As ouvidorias ndo podem ser organizadas nem controladas pelas instituicdes as quais elas
dirigem as suas atencdes, sob pena de comprometerem o seu propdésito publico. Um ouvidor que
é eleito ou escolhido pela prépria instituicdo dificilmente conseguirad se desvencilhar das demandas
e légicas particularistas que regem o funcionamento da instituicdo em questdo. Quando isto acon-
tece, a prépria nomeacdo do ouvidor ja pode ser considerada uma acdo que corresponde a um uso
privado da razdo, o que compromete ja na partida qualquer possibilidade de romper com a légica
imediatista da instituicdo. Assim, sem controle externo e autonomia plena, o ouvidor estard muito
mais sujeito a todo tipo de interferéncia e limitacdo na sua funcéo, isto é, ele reproduzird a légica
particularista que conduz o funcionamento de cada instituicdo publica.

Essa condicdo de autonomia das ouvidorias é, portanto, uma condicao indispensével para
o exercicio publico da razdo. Contudo, a autonomia, ainda que uma condi¢cdo necesséria, sozinha
nao é suficiente para assegurar o bom funcionamento das ouvidorias. Também é preciso romper
com o isolamento das ouvidorias por meio de um poder vinculante entre elas. Considerando-se
cada ouvidoria em sua atribuicdo especifica de maneira isolada — isto é, considerando-se apenas
a ouvidoria da instituicao X, a ouvidoria da instituicdo Y, a ouvidoria da instituicao Z etc. —, o uso
publico da razao corre sérios riscos de se transformar em um uso privado da razdo. Isto acontece
na medida em que o foco da ouvidoria fica restrito ao funcionamento de uma instituicdo publica
isolada, sem levar em consideracdo as suas correlacdes de poder com outras instituicées e setores
da sociedade. Ao perder a visdo do todo e focar apenas no funcionamento isolado da instituicao,
o propdsito potencialmente publico das acées das ouvidorias fica comprometido, pois se limita ao
universo particular da instituicdo X, Y ou Z. Assim, a Unica possibilidade de contornar este obsta-
culo é fazer uso do poder vinculante do conjunto das ouvidorias. A figura 2 oferece uma ilustracéo
de como superar este paradoxo.
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Sistema federal de ouvidorias publicas —uso puUblico da razédo
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Assim, o funcionamento coordenado das ouvidorias publicas federais é uma condicdo im-
portante para evitar as armadilhas que podem surgir no funcionamento isolado de cada ouvidoria,
as quais transformariam o seu potencial uso publico da razdo em um uso privado. Para garantir o
funcionamento coordenado das vérias ouvidorias é importante algum mecanismo institucional e
autéonomo de regulacdo. Certamente, um arranjo institucional deste tipo ndo pode ser criado do dia
para noite. A criacdo de uma instituicdo autdbnoma capaz de coordenar o funcionamento sisteméatico
das ouvidorias e zelar pela autonomia de cada uma exige um acumulo de experiéncias que ja vém
sendo gestadas no Brasil.

Até hoje, a medida mais importante nessa direcdo foi a criacao da Faladoria, um férum
virtual criado para fomentar o debate e a interacdo entre ouvidores de todo o pais. Neste espaco
os ouvidores trocam informagcdes sobre os critérios e procedimentos de acdo adotados em cada
instituicdo, bem como sobre suas dificuldades e funcionamento cotidiano. Outra ferramenta impor-
tante para formacdo de um sistema federal de ouvidorias publicas é a elaboracdo de uma cartilha
com orientacdes gerais para implantacdo de uma ouvidoria. Além disso, a criacdo da Casoteca
de Ouvidorias Publicas — catalogacdo de estudos de caso sobre estas instituicdes — e os diversos
cursos e eventos de formacédo destinados aos ouvidores sdo também ferramentas que vém sendo
mobilizadas com o mesmo intuito da Faladoria.

A Faladoria, a cartilha com orientacdes gerais para as ouvidorias publicas e a Casoteca
constituem os primeiros passos para a criacdo de um espaco destinado a troca de informacdes
e ao acompanhamento sistematico das atividades de cada ouvidoria. A formacao deste espaco
tem o objetivo de ampliar o horizonte de discussdo e coordenacdo destas atividades para além do
universo particular de cada ouvidoria, problematizando as diversas conexdes existentes entre as
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ouvidorias e suas respectivas instituicoes. O principal objetivo do sistema federal de ouvidorias é
contribuir para a efetividade do uso publico da razdo na governanca democréatica mediante a criacéo
de mecanismos que assegurem o funcionamento coordenado e autonomo destas organizagoes.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Embora representem um avanco consideravel na funcdo de imprimir o uso publico da razdo em
meio a governanca democratica no Brasil, mecanismos como a Faladoria, a Casoteca e os cursos e
eventos que vém sendo promovidos no dmbito federal ndo séo suficientes para que as ouvidorias
desenvolvam esta funcdo com plenitude. Isto sé ocorrerd quando as ouvidorias funcionarem de
modo efetivamente auténomo. Um requisito basico para alcangcar autonomia é ter definido desde
seu ato normativo um mecanismo externo para escolha do ouvidor. Outro requisito importante é
a accountability de cada organizacdo, isto é, a capacidade da ouvidoria de criar mecanismos per-
manentes de prestacao de contas sobre as atividades das organizacées a ela vinculadas, algo que
também ja& deve estar previsto no ato institucional.

Assim, os autores deste artigo entendem que um préximo passo necessério para o amadureci-
mento do potencial democratico das ouvidorias é a criacdo de um sistema publico de coordenacéo,
que assegure o funcionamento em rede, preveja formas de accountability, e reforce o controle
externo e o poder vinculante dessas instituicoes. O mais importante aqui é assegurar um ordena-
mento institucional que tenha a atribuicao de zelar pelas funcdes democraticas das ouvidorias; mais
especificamente, de zelar por sua autonomia.
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