CAPITULO 1

MODELOS DE OUVIDORIAS PUBLICAS NO BRASIL

Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes

1 INTRODUCAO

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

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

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

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

1. Por solicitacdo da Associacdo Brasileira de Ouvidores (ABO), o autor deste trabalho produziu uma classificacdo
utilizando um duplo critério: i) ouvidoria como instrumento de controle, tendo como subcritérios a natureza, a sujeicao
passiva, o objeto e a sujeicdo ativa; e i) ouvidoria como espaco de controle, tendo como subcritérios a intra, a inter e a
extraorganicidade (Vismona, 2005). Em outra ocasido, ele elaborou uma classificacdo distinta, fundada em dois critérios
mais complexos: causalidade de sentido e adequacéo estrutura-funcional (Lyra, 2000). Este capitulo utiliza parcialmente
estes trabalhos anteriores de maior dimensao.
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uma significagdo coerente e rigorosa ao que aparece como confuso e cadtico em
nossa experiéncia puramente existencial” (2pud Freund, 1987, p. 50). Assim, a
definigao de uma modalidade de ouvidoria, como tipo ideal, deveria servir como
instrumento metodolégico de compreensao da realidade: um meio de aproximacio
ou medicio do real.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

* cleitos por um colegiado composto majoritariamente por servidores do
6rgao controlado (por exemplo, Ouvidoria da Universidade Federal da
Paraiba — UFPB e algumas ouvidorias do Ministério Pablico).

4 CRITERIO UNIFICADOR: RACIONALIDADE PREPONDERANTE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1998, p. 102).

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

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

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

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

13. Apesar da colonizacdo do “mundo da vida” pelo sistema, o agir comunicativo, ao contrério do agir estratégico, préprio
da razdo sistémica, concebe que cada individuo é “motivado racionalmente pelo outro para uma acdo de adesao”,
superando o primeiro problema, j& que este agir comunicativo ndo é meramente uma possibilidade de escolha, e sim
uma necessidade. Na diccao de Habermas (1989, p. 105): “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, esté instalado um
amplo pano de fundo consensual, sem o qual a pratica cotidiana ndo poderia funcionar de forma nenhuma”.

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

Para que isso ocorra, sdo necessdrios dois pressupostos.

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

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

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

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

5 OUVIDORIAS PUBLICAS INTERNAS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5.1 Ouvidorias internas auténomas

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

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

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

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

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

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

(Minas Gerais, 2007).

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

5.2 Ouvidorias internas com participacdo da sociedade civil

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

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

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

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

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

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

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

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

16. Esse, por exemplo, é o caso da Ouvidoria da Universidade Federal da Paraiba (UFPB).
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nao burocrdticas. Isso fica evidente em estruturas institucionais como a da Defensoria
Publica do Estado de Sao Paulo, na qual cidadaos usudrios de seus servicos podem
participar das conferéncias anuais de planejamento e das reuniées do Conselho Superior
da Defensoria Publica com direito a voz.

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

BOX1

Modelo I: ouvidoria interna

1. Localizacdo institucional: intraorganica (a ouvidoria se localiza no proprio ¢rgao, entidade ou Poder controlado).
2. Funcéo preponderante: aperfeicoamento do 6rgdo, entidade ou Poder controlado.

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

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

Racionalidade preponderante: material e formal.

N o v

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Elaboracdo do autor.
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BOX 2

Submodelo IA: ouvidoria interna com autonomia

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

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

Elaboracdo do autor.
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6 OUVIDORIA DE ENTIDADE DE CONTROLE

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

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

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

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

2000, p. 271).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Como se pode notar, as ouvidorias da Aneel e principalmente da Anvisa,
instituidas como 6rgaos das agéncias, encerram algumas caracteristicas que alteram
substancialmente a natureza do instituto em estudo.

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

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

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

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

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

fortalecimento da racionalidade sistémica na esfera publica estatal e na no estatal,
opondo-se ao regime estabelecido as ouvidorias do modelo IV, informadas por uma
racionalidade de tipo nio sistémico. BOX 4

Modelo II: ouvidoria de entidade de controle

10

12.
13.
14.

18.
19.

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

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

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

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

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

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

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

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

Natureza: instrumento de controle intra e extraorganico.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Elaboracdo do autor.
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7 OUVIDORIA INTERORGANICA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

BOX 5

Modelo liI: ouvidoria interorganica

1. Localizacdo institucional: interorganica — atua sobre um 6rgdo, entidade ou Poder diferente do qual se situa.

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

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

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

5. Tipo de controle: especialmente controle de procedimento.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

19. Exemplo: Ouvidoria do Municipio de Curitiba.

Elaboracdo do autor.
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8 OUVIDORIA EXTRAORGANICA

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

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

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

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

(1999, p. 263-266):

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

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

(1999, p. 16),

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

BOX 6

Modelo IV: ouvidoria extraorgénica

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

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

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

4. Natureza: instrumento de controle extraorganico.

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

7. Previsdo juridica: Constituicdo ou lei.

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

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

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

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

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

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

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

19. Exemplo: Ouvidoria do Municipio de Santo André.

Elaboracdo do autor.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

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

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

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

Elaboracdo do autor.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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