Ombudsman: um mecanismo democratico
para o controle da administracao

Dalsy DE ASPER Y VALDES

Procuradora da Reptliblica. Mestre em Direito
Piblico da UnB, Mestre em Administracio
Piblica University of Southern California.
Ph. D, University of Southern California.

SUMARIO

1. Definicdo do problema. 2. Pressuposto bdsico e obje-
to de estudo. 3. Marco conceitual. 4. Papel potencial
da instituicdo do Ombudsman. 5. Objetivos da instilui-
¢do. 6. A evolugdo da idéia. 7. A autopercepcdo dos
incumbentes: uma pesquisa comparativa e longitudingl,
&. O esquema brasileiro.

1. Definicio do problema

A constante expansio do papel dos governos seguida pela crescente
complexidade dos processos governamentais tem provocado um aumento
do poder discriciondrio dos burocratas no exercicio da autoridade. Em
contrapartida, o ptiblico tem procurado um antidoto contra esse aumento
de poder, que seja facilmente acessivel, efetivo, como um guardidio leal ¢
protetor, que o represente em sua defesa contra tals excessos governamen-
tais. Paralelamente, governos interessados no bem-estar de seus cidaddos
tém procurado novas vias para remediar as queixas do pdblico. A institui-
¢do do Ombudsman tem sido um dos mais significantes mecanismos para
alcangar ambos objetivos.

Este estudo é sobre a criagdo de mecanismos que assistam aos cidaddos
em seus contatos com os burocratas. O objeto do estudo é o Ombudsman,
mas o marco conceitual é a disponibilidade de mecanismos pelos quais o
piblico possa focalizar sua insatisfagfio com as burocracias piblicas e pro-
curar alivio para as suas queixas. A instituigio do Ombudsman € apenas
uma entre ouiras possiveis vias para resolugio de conflitos entre o Estado

e o cidadao.

A assertiva bdsica é a de que a introdugio de instituigdes essencialmen-
te democriticas, como o Ombudsman, no Brasil, pode gerar beneficios
substanciais ac limitar possiveis excessos da burocracia, fortalecendo a
prote¢do aos direitos humanos e aliviando as queixas do cidaddo.
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De fato, durante as ditimas trés décades, a existéncia de mecanismos
para alivio das queixas dos cidadéos tem sido alvo de alengdo pelos vientis-
tas sociais. Assim, tem sido reconhecido que o estudo dos conflitos entre
cidaddos e 6rgaos governamentais é uma édrep que pode prover excelentes
dados para desenvolvimento de um <onjunto dc novos indicadores para
controlar o bem-estar da populagao. Assim, os pontos essencigis nesta analise
concentram-se em saber;

2) Sio os mecahismos exisientes suficientes para prevenir o exzreicio
indevidc do poder governamental e restrigbes desnecessdrias & libardade
individual? '

b) S3o os cidaddos adequadamente informados a respeilo da atuacdio
da burocracia ptdblica?

¢) E a administragio piblica guiada por principios garantidores de
tratamento igual ¢ impessoal e de processos suficientemente flexfveis para
lidar com as diferengas individuais?

d} E a introdugdo de um *‘humanizader” como o Ombudsman em
uma burocracia impesscal e desumana um fator que pode contribuir efeti-
vameme para o fortalecimento da produtividade administrativa ¢ a quali-
dade do servigo piblico?

2. Pressuposio bdsico e objeto do estudo

O proposito deste estudo é demonstrar que organizagdes que lidam
com as queixas e reclamagdes do cidaddo 1€ém como objetivo alcanga- eqiii-
dade e responsabilidade na administragao da politica piblica. O propésito
da eqiidade burccrdtica é conseguir que '‘os burocratas tratem iguaimente
casos semelhantes e na base de regras claras ¢ enteriormente conhecides™. (')

O objeto de andlise é definido pela comparagio entre diferentes orga-
nizagdes de Ombudsman universalmente, considerando-as segundo suas
fungdes como:

@) mecanismos de corregio de erros;
b) como “‘humanizadores’’ da burocracia;
c¢) redutores de alienagio dos cidaddos de seus governos:

4) mecanismos de prevengio de abusos por agirem como agenies fisca-
lizadores {watchdog) da burocracia;

) defensores de servidor piblico quande eles s3o injustamente acusa-
dos; e

0y incentivadores de rcformas administrativas. (%)

(1) JAMES Q. WILBON, “The Buresucracy Prablem™, The Pubilic Interest, N. 6
(Winter 1967): 3-8, p. &,

(2) LARRY HILL, The Model Ombudsman: Insiftutionolizing New Zealand's
Democratic Erperiment. Princeton: Princeion University Press, 1B76.
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O objetivo final € identificar como tais fun¢des devem ser implemen-
tadas ao estabelecer um Ombudsman nacional em nosso pafs como um
instrumento fortalecedor e consolidador do atual regime democrético.

3. Marco conceitual

O marco conceitual em que se baseia o estudo consiste no conjunto
de mecanismos de prestages de contas disponiveis para controlar a tomada
de decisdes e atividades do setor piiblico. Tais sistemas sdo necessirios,
mas ndo suficientes para satisfazer a necessidade piblica de prestagdes de
contas por parte do governo. Estes sistemas sdo internos ou externos i
Administragio.

@) Procedimentos de revisdo interna da atividade administrativa

Os mecanismos de revisio pela propria Administragio em geral falham
em imparcialidade. Tais mecanismos avaliam cumprimento ou obediéncia
de acordo com diretrizes hierdrquicas centralmente impostas, que podem
ndo coincidir com os objetivos politicos ou crganizacionais. Devido ao
tamanho do governo, tais mecanismos tendem a premiar conformidade com
as politicas gerais mais do que a efetividade em casos individuais. Tendem,
também, a valorizar medidas quantitativas mais do que qualitativas. No setor
ptiblico, preocupages qualitativas sfo geralmente consideradas como parte
do processo politico. Porém, em termos. Medidas quantitativas como custo-
beneficio ¢ produtividade podem ser padrdes técnicos suficientes no setor
privado, onde as forgas do mercado provém a dimensdo qualitativa, Com-
petitividade, entretanto, ¢ irr¢levante na provisio de servigos essenciais por
monopdlios pablicos. Enquanto um programa de avaliagdo interna pode
fornecer alguma medida de controle de qualidade, tal avaliagio falha na
objetividade propiciada pelo envolvimento piblice direto,

Portanto, para estimular a responsabilidade e presteza no atendimento
ao ptiblico, € necessdrio estimular a Administragio a prestar contas da
qualidade de seus servigos — tais mecanismos devem ser exfernos ao gover-
no mesmo, para serem tidos como legitimos.

b} Procedimentos de revisio externa da atividade administrativa

Os procedimentos externos 4 Administragdo podem ser classificados.
como:

@) processo politico: eleigbes, membros do Legislativo;

b) processe judicial: Cortes de Justica, Tribunais Administrativos;

¢} publicidade;

d) participacdo comunitiria e individual,

e} outros: revitalizagdo de comités legislativos;

— prote¢do a “whistleblowers”
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— escritorios de Ombudsman.

A efetividade de qualquer desses sistemas em provocar a prestagdo de
contas por parte do governc é diretamente relacionada com a sua habili-
dade de identificar injustigas e estimular mudangas para melhor. O critério
para medir esta efetividade relaciona-se com medidas de: indepencéncia,
tempestividade, conflabilidade, custo, acesso ao piblico, acesso as infor-
magdes governamentais, capacidade técnica, influéncia.

Uma reviséo de cada um daqueles sistemas de acordo com tais critérios
demonstra a potencial efetividade do escritério do Ombudsman como meca-
nismo de responsabilizagio administrativa.

Eleigbes

As eleigBes representam a expressdo fundamental dos direitos demo-
criticos. Entretanto, ndo sdo suficientes em si mesmas para provocar pres-
tagdo de contas por parte do governo. A selegio periédica entre candidatos
e partidos ndc prové por uma expressio adequada das preferéncias dentro
da miriade de complexas e importantes questSes piiblicas nas quais as
decisGes devem ser tomadas.

Membros do Legislativo e o Legislativo

Os membros do Legislativo sdo a principal voz dos seus respectivos
eleitores no governo. Através deles o Legislativo legitimamente reprosenta
o povo de uma locelidade especifica. Entretanto, existem limites na sua
capacidade de manter o governo responsével por injusticas ou erros come-
tidos contra o cidadio.

Se o membro do Legisiativo é aliado ao governo ou seu opositor,
inexistira, pelo menos, aparéncia de neutralidade em qualquer debate. Os
membros do Legislativo séio também limitados em tempo e capacidade téc-
nica para supervisionar a burocracia piblica de forma sistemética, O Legis-
lativo, portanto, ndo & adequado para lidar efetivamente com queixas indi-
viduais. Ou melhor, o centro de suas atividades & dominado por problemas
de grande complexidade e aplicagio ampla. Mesmo que seu tempo fosse
utilizdvel para questionamentos e debates sobre um problema particular,
tal tema se tornaria necessariamente matéria piblica, o que pode nio ser
no interesse da pessoa envolvida.

Ademais, muitas tomadas de decisio em matéria publica sdo condu-
zidas por grupos supostamente independentes, comissdes ou corporagBes
governamentais e uma série de quasi-governamentais organizagdes (quan-
gos). Enquanto tais organizagdes podem ser criadas ou designadas pelo
governo, raramente sho tais agéncias subordinadas ao Legislativo. Um
excesso de poderes delegados a tais organizagbes impede uma responsabi-
lizagdo facilmente identificivel. Embora tal situagio possa despolitizar
agdo e decisbes dos incumbentes, pode também isolé-los de prestar contas
ao processo politico,
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Processo judicidrio

As Cortes Judiciais tém responsabilidade de salvaguardar os direitos
individuais contra atos abusivos. Como tal, operam como forga repressora
de atos administrativos que possam ser reprovéveis. Sua efetividade, entre-
tanto, é limitada por diversos fatores. Aonde direitos legais existem contra
a agdo do governo, as barreiras para acesso & justica através das Cortes
Judiciais, por efeito de custos e demora, sdo ainda enfraquecidas por um
litigante particular tendo que confrontar-se com os recursos ilimitados do
oponente, o governo. Ademais, direitos legais que devem ser cumpridos
contra individuos podem ser limitados ou mesmo nem existir contra o
governo, devido a imunidades ou privilégios ou mesmo pela especial defe-
réncia do Judicidrio pela “santidade” das decisbes do Executivo. Outras
limitagGes podem ser representadas por cldusulas contratuais especificas,
proibindo recurso ao Judicidrio, por demora em fornecer a prestagio juris-
dicional ou mesmo pela auséncia de certeza que é provida quando hi um
sistema de precedentes jurisprudenciais. Os recursos através das Cortes
representam também um exercicio piblico que pode romper a prezada
privacidade do individuo recorrente.

Publicidade

A liberdade de imprensa é um elemento essencial a todos os sistemas
democraticos. Virios fatores, entretanto, interferem em sua efetividade como
um sistema de prestagdo de contas,

Primeito, interesse comercial ¢ o interesse pdblico as vezes colidem.
Em certas circunstincias, interesse em excitar o publico pode tomar prece-
déncia ou mesmo conflitar com o interesse maior de informar com neutra-
lidade. Quando isso acontece, hd um enfraquecimento do valor informa-
tivo dos mecanismos de publicidade como sistemas de responsabilizagdo.
Outro tema relacionado i habilidade de informar ao ptiblico é a facilidade
de acesso das agéncias de noticias ¢ do priblico a informagdes sobre as
agdes do governo. Este direito de publicidade dos atos do governo contra-
poe-se ao privilégio governamental de guardar sigilo. Efetividade em rece-
ber uma informagio neutra é entdo limitada pela excecdo de selecionar-se
que tipo de informagio serd veiculada.

Participagdo comunitdria e individual

A democracia funciona melhor quando cada membro toma respon-
sabilidade pessoal pelas agBes de todos. Isto é conseguido por individuos
que se tornam informados e participam em tomadas de deciséio e presta-
cdo de servigos a nivel local. Este envolvimento assegura que as decisGes
e servigos sdo relevantes e adequados s necessidades da comunidade. Ao
contrério, barreiras criadas por ignordncia ou impossibilidade de acesso

provavelmente aumentardo a apatia e limitacdo do piblico em geral,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n, 106 abr./jun. 1990 135



Dada a demanda massiva por servigos executados pelo govemno, o
escopo € a complexidade de suas responsabilidades estimulam tendéincias
centralistas e intervencionistas, nio obstante as convicgdes politicas do
governo. Estas tendéncias podem limitar a efetividade da participagao local
em provocar melhor prestagio de contas por parte do governo ceniral.

4. Papel potencia! da instituicdo do Ombudsman

Os muais tradiciohais sistemas de responsabilizagio dos governos acima
mencionados falham, individualmente ou combinados, em assegurar um
critério efetivo de prestagdo de contas em favor do cidaddo. A instituigdo
do Ombudsman tem um potencial de satisfazer todos estes critérios.

A organizagio ¢ Independente do governo e politicamente neufra,
reportando-se dirctamente & legislatura como um todo. As bases do sucesso
da instituigio assentam-se em plenos poderes de investigagdo e facilidade
de acesso pelo piblico.

Muitos pedidos @ queixas podem ser resolvidos rapidamente pelo acesso
imediato do incumbente a 6érgdos e agéncias do governo e a habilidade e
capacidade técnicas dos membros da organizagio. Totalmente centrado na
eqiiidade administrativa, a instituigdo prové uma andlise critica e recomen-
dagdes autorizadas para mudanga administrativa. Como tal, a organizacio
do Ombudsman tem os elementos necessdrios para fazer os governos res-
ponsaveis ao cidaddo pela aplicagio de préticas justas e compativeis com
os miiltiplos objetivos da politica piblica.

Definigoes da instituicdo do Ombudsman

Uma definicio estruturada da instituigio é dada na Enciclopédia Bri-
tanica, edicdo de 1972, como sendo o incumbente ‘“um comissdrio [egis-
lativo para a investigagio de reclamagdes dos cidaddos sobre abusos da
burocracia”. (%)

Os ecadémicos tém superido definighes diversas. WALTHER
GELLHORN, por exemplo, destaca os atriburos comuns do Ombudsman:

a) sdo todos instrumentos do Legislativo, mas [uncionam independen-
temente dele, sem ligaghes com o Poder Executivo e com apenas uma
responsabilidade geral frente ao Legislativo;

b) todos tém praticamente ilimitado acesso a documentos oficiais pas-
siveis de investigagdo, para que possam revé-los com prestimoso julgamento
administrativo;

¢) todos podem expressar-se ex officio com opinides capacitadas tecni-
camente sobre quase tudo que os governantes; fazem e que os governados
ndo apreciam;
@) STANLEY V. ANDERSON, “Ombudsmen”, Encyelopedia Britannica, 1972 XVI,
960.
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d) todos se esmeram em explicar suas concluses, para que ambos,
a administragiio e o cidaddo reclamante, entendam efetivamente os resul-
tados alcancados. (%)

JOHN MOORE percebe os atributos ou capacidades distintivas da
organizagdo:

>

“Um Ombudsman é um técnico do governo independente,
imparcial ¢ facilmente acessivel, que recebe e investiga as recla
magdes individuais de abuso burocritico. Ele os relata e pode
publicar suas conclusbes, mas ndo tem o poder de mudar as deci-
sbes administrativas.” (°) (grifamos)

LARRY HILL desenvolveu uma definicdio compreensiva, separando
vérias caracteristicas diferenciadoras: (%)

1. estabelecido legalmente
2. funcionalmente autGnomo

3. independente em sua operacionalizagio de ambos, do Legislativo
e do Executivo

£

especialista

tecnicamente capaz

ndo partiddrio

7. normativamente universalista

8. centrado no cliente (cidad&o), mas ndo contra a Administragio

9. popularmente visivel e acessivel.

De acordo com HILL, a missdo da instituigdo € lidar com reclamacdes
contra a administragdo governamental, para usar seus poderes extensivos
de investigagdo desempenhando uma auditoria administrativa posterior,
para formar um julgamento que critica ou absolve burocratas e reportar
publicamente suas conclusSes e recomendagbes, mas ndo para mudar as
decisdes administrativas. (") De fato, uma das mais proeminentes caracta-
risticas da instituicdo & sua aparente efetividade apesar de um minimo de
capacidade coercitiva.

(4) WALTER GELLHORN, When Americans Complain: Governmental Grievance
Procedures (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1966), pp. 9-10.

(8) JOHN E. MOORE, “Ombudsmen and the Ghetto”, Connecticut Law Review
1 (December, 1968) : 246.

(6) LARRY B. HILL, Ombudsmen, Bureaucrary, and Democracy (New York:
Oxford University Press, 1975), Chapter 1,

(7} LARRY B, HILL, “Institutionalization, the Ombudsman, and Bureaucracy”,
American Political Science Review 68 (September 1974): 1077.
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5. Objetivos da instituicdo

Qualquer governo sério, portanto, sobre a manuten¢io da dignidade
dos direitos humanos e da democracia participativa, deve promaover o esta-
belecimento da instituigio do Ombudsman. Ainda, a idéia somente tcrnou-
se popular fora dos paises escandinavos nos dltimos 30 anos. Até 1950
existiam apenas duas dessas organiza¢des — ¢ original Ombudsman sueco
(Riksdagen Justiticombudsman), estabelecido em 1809, e o finlandé:, que
foi instituide em 191, quando a Finlandia tornou-se independente clepois
da 1. Guerra Mundial. Agora existem cerca de 135 dessas organizagdes
operando em cerca de 30 paiscs. Este aparecimento sdbito da “Ombuds-
mania” pode ser explicado como

“a atividade de adeptos da funcio e de seus advogados, mas
também da grande receptividade & idéia por governos que reco-
nhecerarn a habilidade dos Ombudsman em desenvolver as cau-
sas dos direftos humanos, de controlar a burocracia, de remediar
queixas indfviduais contra a ma administragdo pblica, e ‘razer
a aten¢io piiblica para problemas administrativos nas organiza-
¢Oes piblicas™. (%)

I. Protegio dog direitos humanos

O reconhecimento de direitos humanos basicos que ocorreu principal-
mente depois da 2.* Guerra Mundial marcou uma significativa mudanga
em termos de énfase ¢m valores humanos ¢ forneceu um critério para :ulgar
a realidade — tornou-se obrigatério para os governos e instituigbes prove-
rem por uma estruturg para implementar a eficdcia desses direitos humanos.

Junto com outros sistemas, ¢ obrigacdo do Ombudsman trazer as ¢xpe-
riéncias burocréticas do cidaddo préximas ao ideal democrdtico. Isto quer
dizer que o Ombudsman assegura que as autoridades ajam de acordo com
ditames legais e nos limites estabelecidos pela lei. O Ombudsman, 2nire-
tanto, ndo é o dnico pu o maior controlador da legalidade da agfio gover-
namental. As Cortes Judiciais sfo incumbidas desta fungdo juntamente com
os tribunais administrativos, nos paises que os adotam. Processos jucliciais
podem ser os mais efetivos meios de obrigar ¢ respeito aos direitos huma-
nos fundamentais, especialmentie na drea de direitos civis e politicos, como
a liberdade de cxpressfo, liberdade de imprensa, garantias de reunido e
associagiio, protecio contra discriminagdes, garantias contra prisdes arbi-
trdrias, ou o direito a0 devido processo legal.

Teoricamente, todos os individuos sdc intitulados aos direitos enuncia-
dos desde 1948 na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos proclamada

() GERALD E. CAIDEN, NIALL MACDERMOT and AKE SANDLER, “The
Institution of Ombudsman”, in Internationel Handbook of the Ombudsman; Evo-
Iution and Present Funciion, Gerald E. Calden, td. (Westport, CT: Greenwood
Press, 1983), pp. 3-22,
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pela Organizagao das Nagbes Unidas. Muitos direitos especificos — eco-
ndmicos, culturais e sociais — garantidos formalmente aos individuos,
entretanto, ndo encontram o canal préprio para seu cumprimento obriga-
tério.

Ainda, é fungfo do Ombudsman reforcar os canais existentes e prover
os meios para a protegdo dos direitos humanos. De fato, o mais signifi-
cante desafio para 0 Ombudsman ¢ a defesa dos direitos dos mais desfa-
vorecidos na sociedade. Em pafses em desenvolvimento €, de fato, a ausén-
cia de muitos desses direitos ou meios de obrigar seu cumprimento que
torna a instituicdo essencial no seu significado e propdsito — qualquer
instituicdo que visa a melhoria da qualidade de vida para o individuo e
assegura que alguém esté alerta para a prote¢do de seus melhores interesses
tem ndo somente um significado simbélico mas também um valor prético
imensurdvel. Como diz WALTHER GELLHORN:

[

. nenhuma sociedade digna de respeito pode satisfatoria-
mente marchar em direcio dos seus objetivos definidos (quais-
quer que eles sejam) sem considerar quem eles atropelam neste
caminho.” (%)

Por isso € que cada vez mais os pafses tém buscado protecio contra
o exercicio opressivo, erréneo ou equivocado da autoridade piblica.

II. Um mecanismo tinico de controle democrdtico

Independéncia é o pré-requisito para atingir outros objetivos. Ela pode
ser tida como instrumental para a consecugéio dos fins precipuos da orga-
nizagdo. O conceito de independéncia é essencial para um exercicio efetivo
da atividade do Ombudsman. Independéncia absoluta, entretanto, ¢ dificil
de alcangar. Por isso, 0 Ombudsman deve ter autonomia financeira para
operar autonomamente. O aspecto de sua independéncia relaciona-se com
a sua liberdade de atuar segundo normas estabelecidas estatutariamente.
Independéncia, por ser tdo importante, obriga necessariamente um compro-
misso com a objetividade e a imparcialidade.

Algumas organizagbes criaram principios explicitos de justica admi-
nistrativa orientadores dos padres de corregio das decisdes administrativas
¢ que ajudam a fortalecer a responsabilidade e respeito da organizagao
perante os burocratas, os outros poderes e o puablico em geral. Em tais
casos, as decisbes e recomendagdes do Ombudsman podem ser medidas
contra tais principios declarados neste “Cédigo de Justiga Administra-
tiva”. (1) Diferentemente do Judicidrio, o Ombudsman tem mais flexibi-
lidade de acdo. Isto, entretanto, tem suas desvantagens. O formalismo das

(9) WALTER GELLHORN, When Americans Complain: Governmental Grievance
Procedures (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1966), p. 4.

(1) XARL A, FRIEDMANN, “Realization of Ombudsman’s Recommendations”,
paper presented at the Fourth International Ombudsman Conference, Canberra,
Australia, 23-27, October 1988, (Mimeografado).
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Cortes de Justica protege a instituigio. Esta protegio ndo ¢ geralmente
propiciada so Ombudsman, que deve agir mais rapidamente e com menos
custos.

1.  Defensor do cidaddo

Assume-se que 0 Ombudsman deve exercer uma influéneia humaniza-
dora no governo. Enquanto a apresentagio de queixas ou reclamagdes é
bésica para uma tomada de posicdo, a resolugdo destes conflitos corstitui
o objetivo primordial do Ombudsman. Seu sucesso depende de ambos ——
dos clientes trazendo as reclamagBes ¢ da presteza da burocracia em
cumprir suas recomendagOes.

Existe evidéncia para consubstanciar a utilidade da instituigio na
resolugdo das queixas dos cidaddos ¢ scus efeitos colaterais favorecendo
outros em iguais situagdes.

Os cidaddos que trazem suas queixas sio geralmente socializados no
sentido de uma melhor interagio com os burocratas no futuro, WILLIAM
GWYN atesta que, como um critico equinime ¢ efetivo de abusos ¢ ine-
ficiéncias, o Ombudsman reduz o medo e a apreensdo que muitas vezes
o individuo traz de seu contacto com uma burocracia poderosa, impessoal
e, algumas vezes, caprichosa que toca suas vidas de multiplas maneiras. (1)

ROWAT afirma que o povo necessita saber que existe uma autoridade
imparcial desejosa de agir em scu favor. Psicologicamente os individuos
necessitam de um “muro das lamentagBes” onde possam apresentar seus
problemas. (3%)

IV.  Um instrumento para atacar patologias burocrdticas

A organizacdo do Ombudsman age como um controle de gual'dade
da atividade administrativa, pois os cidad#ios trazem reclamacdes sobre pra-
ticamente qualquer assunto. Entretanto, nemhuma organizacio estdi em
condicBes de fazer reformas radicais ou de expor corrupgio ou escindalos
venais em grande escala. Mas 0 Ombudsman {em uma posigdo vantajosa
para propor reforma, porque estd ao mesmo tempo dentro e fora do siste-
ma. A organizagdo do Ombudsman é parte da estrutura governamental,
atua junto com as agéncies administrativas e comunga de valores seme-
Thantes. Simultancamente, é externa s responsabilidades operacionais das
agéncias governamentais e pode ter uma visdo global imparcial e objetiva.

(11) WILLIAM GWTYN, “Transferring the Ombudsman” in S. V. Anderson (ed.),
Ombudsmen Jjor American Government? (Inglewpod Cliffs, NJ: Prentice Hall,
1868}, p. 43.

(12) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan; Essays on the Worliwide
Spread of the Idea, Revised Second Editlon, (New York: University Press of
America, 1985), p. 4.
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Ademais, os incumbentes trazem uma perspectiva diferente e capacidade
técnica administrativa prdpria, que ajuda a promover mudancas. (*)

Estas caracteristicas induziram LARRY HILL a construir uma anélise
de um ideal-tipe de Ombudsman, semelhante a um burocrata-auditor. (*)
Fundado em WEBER, a concepgido tedrica de HILL tem sido percebida
como um duplo propdsito: como um mecanismo operacional para gerenciar
a burocracia e como uma instituigdo de assisténcia ao cidaddo. Ele ilus-
tra seu modelo como o Inspetor Estadual Israclense — imitando o modelo
escandinavo, os israclenses mesclaram o Ombudsman clédssico com o audi-
tor financeiro, criando uwma instituigdo Unica que se tornou muito efetiva
em obter resposta administrativa e reformas urgentes,

Segundo HILL, a genialidade do burocrata-auditor ¢ a aplicagio do
principio da racionalidade no controle da agdo burocritica — “o buro-
crata-auditor responde fogo com fogo” —, procurando resolver os reclamos
dos cidaddos, os incumbentes atacam a “petrificagio mecanizada” buro-
critica (como WEBER se referia a cultura burocrdtica iniciada por “técni-
cos sem alma, sensualistas sem coragdo™. (%)

Aspectos controversos da instifuicdo

Tendo discutido as caracteristicas bdsicas e os objetivos primordiats
da instituigdo, alguns aspectos controversos do Ombudsman necessitam ser
apreciados. Particularmente em transplantando a institui¢do sio os aspectos
do poder discriciondrio garantido ao incumbente; os limites estabelecidos
em sua jurisdigdo; o problema da neutralidade politica; e o relacionamento
do Ombudsman com os oufros poderes, em particular com o Poder Judi-
cidrio.

Que poderes discricionarios devem ser dados ao Ombudsman? Devem
os incumbentes ser livres de criticar ndo apenas a justica mas também os
motivos, a propriedade de uma decisdo burocritica? Devem eles ter auto-
ridade para criticar a a¢ho dos Ministros? Devem eles ter o poder de
denunciar os funciondrios puablicos? Devem eles supervisionar as cortes
judiciais e os governos locais? As respostas a tais questdes variam de acordo
com as diferentes adaptagbes do Ombudsman cléssico.

A autoridade de criticar ndo apenas a justica de uma decisdo, mas

r

também seus motivos e propriedade, é extremamente controversa — na

(13) GERALD E. CAIDEN, To Right Wrong: The Initial Erperience in Isrgel.
(Tel Aviv: Ashdown Press, 1980), p. 101,

(14) LARRY B. HILIL, “Bureaucracy, the Bureaucratic Auditor, and the Om-
budsman: An Ideal-Type Analysis”, in Stafe Audit: Developments in Public Ac-
countability, B. Geist, ed. {London and New York: Macmilland and Holmes and
Meier, 1981), pp. 83-121,

(15 LARRY B. HILIL, “Bureaucracy the Bureaucratic Auditor, and the Ombuds-
man”, citando de Max Weber, The Sociology of Religion, Vol. I (Boston: Beacon
Press, 1964), p. 2086.
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Dinamarca e na Norliega 0 Ombudsman tem esse poder, provavelmente
porque ndo possuem eles um sistema de Tribunais Administrativos. Cutros
paises, como a Nova Zelandia, no seu “Otnbudsman Act”, ressalvam
que 0 Ombudsman ndo deve ter juridicdo sobre as decisdes admiristra-
tivas para as quais exista outras fontes de recurso quanto ao méritc da
questao. (*%

Outro ponto controverso é a célebre dicotomia matéria administrativa
versus matéria politica. Embora as doutrinas atuais reconhegam que ndo
h4 limites estritos entre o politico e v adminisirativo, a questdo permanece
em debate. R. BAKEWELL, ombudsman australiano, observa que esta drea
ainda necessita de claboragioc — problemas resultantes de uma definigdo
precisa de jurisdigdo ou poder discricionério sdo agravados pela relutancia
do Poder Judicidrio em considerar o mérifo da decisio administrativa, (*7)

As criticas do Ombudsman sobre a legalidade das decisSes ministzriais
rompem a doutrina da responsabilidade ministerial. A autoridadz do
Ombudsman de criticar as agdes dos Ministros na Noruega e na Dinamarca
ndo interfere com essa doutrina. Esse poder tem sido usado imparcial-
mente e sabiamente. Mao ha interferéncia quanto a deciséio dos Ministros,
mas tenta-se chegar ds circunstiincias que produziram a decisfo, repor-
tando-se criticamente a tajs {atos perante o Parlamento.

O poder de dentncia, também exercitado na Suécia e Finldndia, tem
representado muito mais uma ameaga do que uma agiio. Os incumbentes
agem como promotores mas também como agentes persuasivos — os pode-
res punitivos perdem sua relevincia quando o objetivo ¢ impedir futuros
erros mais do que determinar faltas individuais. (%)

A autoridade do Ombudsman para supervisionar o Judicidrio é tam-
bém bastante controversa. Muitas das reclamagles a0 Ombudsman na Suécia
lidam com problemas no fudicidrio e com os promotores prblicos. Refe-
rem-se, entretanto, a falhas administrativas como queixas sobre demora on
descaso dos juizes. A proposigio de que o Ombudsman deve ter jurisdigdo
sobre as cortes ou de que deve ser criado dentro do sistema judicidrio
um ¢rgio encarregado de queixas ¢ teclamagBes sé pode trazer beneiicios
ao sistema. ('%)

Qutro ponto debatido ¢ estabelecer se a jurisdigio do Ombudsman
nacional deve incluir agéncias e funciondrios lpcais. O Ombudsman super-
visiona municipalidades em Finlandia, Suécia, Dinamarca, Noruega e Nova

(16) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. 67.

(1Y ROBERT I». BAKEWELL, “The Ombudsman and Politics”, Ausiralion
Journal of Public Administration, Vol. XLV, N® 1 (March 1986): 46-59.

(18) WALTER GELLHORN, Cmbudsmen and Others: Citizens’ Protectors in
Nine Countries (Cambridge, MA: Harvard University Press), p. 46.

(19) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. Tl
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Zelandia. O Relatério Whyatt (**) referiu-se a numerosos exemplos de
poder discricionirio ndo controlado a nivel local na Inglaterra, e propds
a inclusdo de jurisdigdo local no esquema inglés. Como foi explicado por
ROWAT, depois de estabelecer um plano nacional em 1967, a Inglaterra
criou um esquema separado para o governo local em 1974, com dois comis-
sérios locais na Inglaterra, um na Escécia e outro no Pais de Gales. (*')
A inferéncia é que ou o esquema nacional deve incluir as municipalidades
ou um plano separado deve ser criado para governos locais.

6. A evolugao da idéia

A instituicio do Ombudsman tem lagos estreitos ocm o cidaddo e é
planejada para monitorar o impacto das burocracias governamentais no
piblico. A medida que o escopo do governo se expande, o Ombudsman
tem evoluido numa instituicio preocupada principalmente com a resolugio
das queixzas dos cidadaos contra a burocracia. Porque a instituigio tem sido
vista como efetiva em sua atuagado, a partir da segunda metade deste século
o Ombudsman propagou-se pelo mundo.

No curso desta evolugde, o original sueco adquiriu certas caracteristi-
cas distintivas que foram imitadas por novas organizagdes. Suécia e Finlén-
diz incorporaram o Justiticombudsman (JO), uma posicio ocupada por
uma pessoa com reconhecido saber juridico e excepcional integridade eleita
pelo governo mas como parte do Poder Legislativo — enquanto similar
funcfio era exercida pelo original Chanceler de Justica, Justitiekansler (JK),
subordinado ao executivo — e que deveria reportar-se ao Parlamento ¢ ndo
ao rei. O JO tem poderes investigatérios sobre as cortes como também sobre
o Executivo. Dinamarca deu ao escritério do Ombudsman uma distinta
saliéncia, negando-lhe jurisdigio sobre as cortes. Embora Suécia e Finldn-
dia tenham um sistema bem desenvolvido de tribunais administratives e
amplas oportunidades de recurso para decisdes administrativas, ambos cs
pafses acharam necessirio instituir o Ombudsman para investigar arbitra-
riedades no governo. Quando a experiéncia destes dois pafses € analisada,
ela nos fornece evidéncia bastante para a adogdo do sistema com poderes
similares no Brasil. O Ministério Piblico Federal, tradicionalmente funcio-
nando com poderes similares ao sistema sueco, se enriquece com uma divi-
sio de fungGes com um Ombudsman (JO), que representa uma vantagem
para qualquer pais democritico. Para ser mais efetiva, entretanto, a insti-
tuicdo deve prestar contas ao Legislativo, a nomeag¢do do incumbente poli-
ticamente neutra e por prazo razodvel (em média 5 anos), e ser resguardado
de remogdo ou destitui¢io da fungfo, que deve ser aprovada pelo Legis-
lativo.

(20) JUSTICE (British Section of the International Comission of Jurists),
The Citizen and the Administration: the Redress of Grievances — A Report.
(Iondon: Stevens and Sons, 1861), pp. Tv, 104; também conhecido como The
Whyatt Report (Diretor da Pesquisa Sir John Whyatt).

(21) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. 71
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Na Dinamarca, Moruega ¢ Nova Zelandia algumas mudangas adotadas
no modelo sueco tornaram-se o padrdo para o resto do mundo. Néo existe
a figura do Chancelet de Justiga com fungdes idénticas 4s do Ombucdsman
¢ ndo existc a tradigio de supervisionar ao Judicidrio. A jurisdigiio do
Ombudsman estd restrita a “matérias administrativas”. Questes politicas
e profissionais foram excluidas de sua apreciagio, muito embora a difi-
culdade em dizer o que é administrativo e o que é politico. Porque as juris-
dicdes variam, a melhor licdo a ser aprendida para 2 adogio no Brasil é
que o ponio essencial nao é saber onde o Ombudsman tem jurisdigao, mas
que questdes sdo vilidas de serem perseguidas e quio longe a instituigdo
pode ir nesta investigagdo.

Usualmente a inﬁtitui;éo nio intervém até que uma agio administrativa
se tenha completado, e o cidadao tenha percorrido os recursos ncrmais
administrativos. O acksso as informagdes relevanies ¢ ¢ssencial para ¢ bom
desempenho do Ombudsman. Em principio, 4 instituigho deve manter sigilo
das matérias de que toma conhecimento no axercicio de sua fangdo.

No Canad4, legislagdo cm todas as provincias onde o Ombudsman foi
imroduzido seguiu o modelo neozelandés. Enquanto o Ombudsman € defi-
nitivamente parte do sistema provincial, sua aceitacio pelo sistema federal
nio é pacifica. Sucessivos governos liberais t¥m introduzido Ombudsmen
especializados — comissdrio para informagles, comissdrio da privacidade,
comissdrio para idiomas e a Policia Montada Real Canadense.

A esséncia da instituigo nos paises da Comunidade inglesa € a mes-
ma — o5 incumbentos sdo funciondrios legislativos com poderes investiga-
1drios, de aconselhamento e relatorial. Eles possuem um orgamento pequeno,
¢, talvez por compensagio, sdo nomeados por um periodo relativamente
longo, gozando de relativa estabilidade, O poder de persuasdo do incum-
bente determina com certo grau de certeza o tipo de resposta administrativa
dada as suas recomendagdes. Seu poder de agir estaria amplamente compro-
metido se as autoridades administrativas s¢ tornassem hostis a0 Ombudsman,
O poder de publicar $uas recomendages é tanebém usado inteligentemente,
pois publicidade representa o seu melhor instrumento para compelir obe-
diéncia.

Ao implementar a idéia do Ombudsman no seu complexo sistema de
irés niveis de governo (federal — estado — local), a experiéncia ameticana
demonstrou que o nivel estadual oferece as maiores vantagens para a insti-
tuiggo. Investido com os poderes de dentncia, de conduzir investigagdes,
¢ com autoridade de manifestar-se a respeito de autoridades administrativas
estaduais e locais, o Ombudsman havaiano foi criado 4 semelhanga do
modelo escandinavo. Mas 2 idéia tem sido indiscriminadamente usada nos
Estados Unidos. Comumente, os chamados escritérios de Ombudsmar. fun-
cionando em muitos dos estados americanos ou sio nomeados pelo govei-
nador, com a supervisdo da assembléia legislativa, ou as fungbes sdo exer-
cidas por algum oficial eleito como um prefeito. Além disso cles na» sdo
investidos de poderes de demincia ou de conduzir investigagSes por inicia-
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tiva prépria. Sua fungao principal é promover a politica do executivo
estadual, Assemelham-se a agentes negociadores em seu papel de relagdes
publicas do governo. Em nenhuma instincia devem eles reportar-se ac
legislativo estadual, ¢ geralmente seu orcamento ¢ incluido no do Poder Exe-
cutivo estadual, Os escritérios especializados de Ombudsman sdo altamente
limitados em suas fungbes e agem mais como mediadores.

O Brasil tem tido algumas experiéncias na adogio de Ombudsmen
executivos em ambos os niveis, local e estadual. Eles tém conseguido alguns
resultados limitados ao teor do seu orgamento ¢ jurisdigdo restrita. Embora
falte o requisito de independéncia para levantar criticas e exercer uma
investigag@o plena, que sao as marcas registradas do Ombudsman cldssico,
a instituicdo representa ainda a melhor resposta prdtica para o crescente
lapso entre o cidaddo ¢ a administragéo.

Certamente 4 legalidade da agdo do Ombudsman repousa na autori-
dade legislativa de supervisdo e de inquiri¢io quanto & atividade da admi-
nistragdo. Porém, se a organizacdo do Ombudsman deve caracterizar-se
como independente ¢ imparcial, entdo deve agir por seus préprios meios,
num escritério ou agéncia separado dos outros 6rgdos do Executivo.

No Brasil, por causa da supremacia tradicional do Poder Executivo
sobre os outros poderes, a instituigiio corre o risco de ser confundida com
um “quarto poder” competindo com a estrutura cldssica tripartida. Um
equilibrio pode ser atingido se os legisladores, no seu papel de mediadores
entre o cidadfo e a administracio, revitalizarem o futuro politico nacional,
conscientizando os detentores do poder de suas responsabilidades em falhas
administrativas. Nos mesmos termos, 0 modo brasileiro de ver os represen-
tantes legislativos como advogados do cidaddo contra o abuso governa-
mental torna dificil influenciar o cidaddo médio da necessidade de um
investigador imparcial para representi-lo. O Ministério Piblico Federal tem
tradicionalmente funcionado como investigador imparcial. Por isso apre-
senta o contexto adequado para o exercicio das fungdes do Ombudsman.

7. A autopercepcao do Ombudsman: uma pesquisa comparativa e longi-
tudinal

O escopo deste estudo é, entdo, examinar os Ombudsmen existentes
no contexto geral da teoria administrativa e explorar seu valor em paises
em desenvolvimento como o Brasil. As diferentes caracteristicas e aspectos
peculiares dos sistemas de Ombudsman em seis regides diversas do mundo
sdo analisadas especialmente como:

@) as origens da instituigfio nos paises escandinavos;
b) a divulgagdo da instituigdo na comunidade inglesa;
c) a sua difusdo no sul e oeste da Europa;

d) a adogdo do Ombudsman cldssico (legislativo) nos Estados Unidos;
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€} a preferéncia demonstrada pclos americanos aos Ombudsmer exe-
cutivos ou quasi-ombudsman;

[} a experiéncia e ajustamento da institui¢io cm paiscs em desenvol-
vimento,

Em suma, o foco de andlise é a descrigdo e comparagio entre institui-
goes de Ombudsman pelo mundo. As instituigBes s@o classificadas em trés
categorias principais: legislativa, executive € especializada. Ombudsman
legislativo sdo aqueles criados de acordo com as ‘‘Resolugbes de Forum”
da Associa¢do Juridica Internacional (IBA) — organiza¢des de Ombudsmen
independentes e estabelecidos expressamente por processos legislazivos:
provisdces constitucionais, atos do legislativo ou ordenamentos municipais.
Ademais, com a finalidade de comparagiio, alguns ‘'quasi-ombudsmen”
foram incluidos neste estudo. Sao eles denominados ““Ombudsmen executi-
vos” e partilham de muitas das caracteristicas do tipo cldssico, porém um
aspecto essencial lhes falta — normalmente sua independéncia estd compro-
metida. Algumas instituigdes com finalidades especiais sfo também inclui-
das nestc cstudo: Ombudsman militar, Ombudsman para penitenciérias,
Ombudsman universitario, Ombudsman para criangas etc. A institui¢o
tornou-se tdo popuiar que seu nome é freqiientemente usado para qualquer
organizagio, relacionada ou ndo ao governo, que lide com conflitos ou
reclamagdes apresentados pelo piiblico. O universo considerado por este
estudo &, entreranto, limitado as organizagGes listadas no Instituto [nter-
nacional do Ombudsman (101) em Alberta, Canadd, de acordo com o
seu tltimo diretério revisto em 16 de maio de 1988. Cento e triata e
cinco encarregados em trinta e um paises estfo listados no referido dire-
torio,

Apds a abordagem dos principais aspectos das organizagdes de
Ombudsman nas categorias ¢ regides acima mencionadas, os resultados da
pesquisa comparativa e longitudinal sobre a autopercep¢io do papel do
incumbente Ombudsman sao apresentados. Cientistas sociais ¢ acadmicos
tém freqiientemente mencionado a auséncia de estudos longitudinais sobre
a matéria. O presente estudo estende a pesquisa comparativa feitz por
LARRY HILL sobre a autopercegiic dos encarregados da fungio de
Ombudsman durante o periodo de 1975 até 1977, (**) Neste sentido, usando
como instrumentos questiondrios e entrevistas, as respostas relacioiadas
com a efetividade e padrdes do papel do Ombudsman sdo analisadas.

Podem Ombudsmen com estilos préprios ser efetivamente comparados
num aspecto interestadual ou mesmo intra-estadual?

Pode, entdo, ser discernido um tipo “gendrico™?
Quais sfo as caractetisticas diferenciadoras deste tipo “genérico™?
(22) LARRY B. HILL, “The Self-Perceptions of Ombudsmen: A Comparative

Burvey”, In International Handbook of the Ombudsman: Evolution und Present
Function, Vol. 1, Gerald E. Caiden, ed. (Westport, CT: Creenwood Press, 1983):

43-58.
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Como compatar a organizagdo do Ombudsman com organizagbes simi-
lares?

A pesquisa longitudinal e comparativa prové a compreensio sobre
a evolugio, utilidade e impacto da instituigio do Ombudsman na ftltima
década. Alguns paises em desenvolvimento, alguns com apenas alguns anos
de experiéncia, sdo também incluidos com propdsito de comparagdo com
os paifses desenvolvidos.

Em junho de 1988 uma primeira abordagem ao tema, em entrevista
com o diretor executivo do Instituto Internacional do Ombudsman (IO1)
em Alberta, Canadi, Dr. Randal Yvany, definiu o contexio e atual estado-
da-arte da instituicdo mundialmente, além de fornecer informacgfes bésicas
€ o universo a ser pesquisado. A troca de correspondéncia com expoentes
da matéria, como Larry B. Hill, Donald C. Rowat e Brenda Danet —
além da orientagdo direta e especializada do Dr. Gerald E, Caiden —, foi
de inestimdvel valor na evolugao do projeto de pesquisa.

Ademais, as respostas individuais dos incumbentes Ombudsmen repre-
sentaram uma preciosa fonte de dados com indimeras sugestdes, recomen-
dagbes e relatérios. A andlise da pesquisa, seguindo a metodologia de
LARRY B. HILL, € organizada em torno das seguintes dimensdes:

1) facilidade de acesso por parte dos cidadaos;

2) substancia das queixas e reclamacBes apresentadas;
3) normas operacionais; e

4) grau de autonomia politica.

Limitagoes do estudo

Visto que técnicas de estatistica s@o utilizadas para avaliar a validade
dos dados colhidos, o tamanho da amostra é essencial para determinar o
significado estatistico. Diferencas entre categorias e regides sfo apontadas
por meio de estatistica descritiva. Entretanto, o ndmero de participantes
na presente pesquisa — 77 respostas — & muito pequeno para tornar testes
de significincia efetivos. A avaliacdo ¢ dificil porque os objetivos dos
incumbentes Ombudsmen sfo eqiiidade e justiga. Tais conceitos sdo de difi-
cil operacionalizagio e podem confundir o avaliador. Entretanto, ainda que
seja dificil a avaliagfio, procura-se sinais de eficicia em cada uma das
dimensdes pesquisadas — muito embora termos como “‘acessivel”, “aliena-
¢d0”, “humanidade” (da burocracia) cu mesino “justica™ sfo por si mesmo
subjetivos e passiveis de interpretagdes viciadas, Também, a impossibilidade
de aplicar-se uma metodologia “antes-depois™ susceptivel de experimenta-
¢do, usando experimentos controlados que comparam individuos recebendo
tratamento com pares de individuos ndo recebendo tratamento, limita a
validade externa e interna do esforco de avaliagdo.

Ademais, € importante estar atento ao fato de que estudos avaliativos
tendem a enfatizar o lado positivo, funcional e esquecer o lado negativo,
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disfuncional, ¢ a documentagiio ao alcance do avaliador mais do cue o
objetiva a longo prazo de melhoria da administragiio publica. Nido deve
0 pesquisador, portanto, ressaltar 0s aspectos quantitativos em detrimento
dos aspectos qualitativos. ConsideragGes qualitativas ¢ intangiveis que pos-
sam defluir do conjunto de dados podem ser mais importantes do que as
quantitativas.

Qs indices essenciais a serem aplicados relacionam-se com medidas de
justica (como eqiidade) e eficiéncia. Eqiiidade na burocracia € um critério
critico de sua efetividade. Por excmplo, a proporgdo de pedidos conside-
rados justificados pelo Ombudsman é uma medida dtil neste respeito. Entéo,
um grande ntimero de petigdes combinado com um grande ntimero de
pedidos justificados provavelmente indica a existéncia de sérics erros. Mas
o que caracteriza “alto” ou “baixe™ indice de reclamagdes justificadas é
problemético definir.

Em reswmo, comparando diferentes papéls, percepgles, ¢ efetividade
das organizagbes clissicas de Ombudsman cm paises desenvolvidos @ em
desenvolvimento mundialmente, ¢ contrastando-os com ombudsmen execuii-
vos e quasi-ombudsman nos Estados Unidos, ¢ comparando também a evo-
lugdo que tem havido na dltima década, os achados representam uma base
s6lida qara estruturar a legislagio bdsica de um Ombudsman nacional para
¢ Brasil.

Conclusdes da pasquisa

Uma das maiores dificuldades em discutir a instituicio do Ombudsman
tem sido a multiplicidade de formas em que a ¢rganizagio tem se revestido,
fora de seu pafs de origem, na Escandinfivia,

Algumas das mais comuns confusdes sobre a auténtica funcio da
instituicAo e de sua flexibilidade em ajustar-se a diferentes situagGes resul-
taram do incrivel nimero de autedenominados Ombudsmen surgidos nas
duas dltimas décadas. Uma visao Jongitudinal de sua evolugdo neste perio-
do 44 substéncia a slgwmas das caracteristicas mais salientes da instituicdo,
que, sem medir csforgos para controlar indmeras varidveis limitadoras —
como excesso de trabalho, exigéncias legislativas, escassez financeire —,
tem-se organizado para desenvolver e sobreviver.

Por muitas décadaes o sctor piblico tem tomado emprestado do cetor
privado sua organizagdo, institui¢hes, estilos gerenciais e politicos. O
Ombudsman é o modelo publico que tem side cada vez mais copiada pela
administragio privada. As conclusdes da pesquisa definem a conceituagio,
naturcza, extensdo, flexibilidade cm ajustar-sc &s varidveis situacionais, e
o significado prético da instituigdo num esquema democrético.

Facilidade de acesso pelos cidadios

Dada uma predominéncia do modo reativo de operar, a organizacio
ter sido moldada pelo tipo de queixa ou reclamacio apresentado ao
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Ombudsman. Grande parte do trabalho do Ombudsman cléssico é uma
resultante de reclamacgGes individuais, ¢ o principio bésico de acesso ac
sistema € passivo — o Ombudsman espera pela iniciativa do reclamante.

Conclui-se, entretanto, que o quasi-ombudsman e o Ombudsman em
pafses em desenvolvimento nfo diferem basicamente do modelo cléssico.
Uma modalidade de acesso mais ativa exige que o Ombudsman inicie ques-
toes por sua propria iniciativa e v4 de encontro ao reclamante, com fisca-
lizacGes externas A organizacfo (outreach services).

As tradicionais barreiras de acesso — reclamagBes apresentadas por
escrito, exaustdio de outros canais administrativos de apelo, restrigbes de
jurisdi¢io — ndo mudaram significativamente na Gltima década. O método
predominante de acesso, que é por correspondéncia, tem sido substituido,
pelo menos em paises desenvolvidos, e por telefone, muitas vezes com
chamadas gratuitas ({ofl-free numbers).

A mais dbvia medida de produtividade do escritdrio do Ombudsman
€ o numero de reclamagbes registradas pela organizacdo, que varia enot-
memente. Muitos dos escritdérios manuseiam um volume muito grande
(acima de 2000) ou um volume muito baixo (menos de 1000) de recla-
magdes. Os incumbentes parecem ter-se organizado para atender situagdes
cada vez mais complexas ¢ ainda prover ajuda satisfatéria. Muitos dos escri-
térios tiveram que lidar com um crescente volume de reclamagfes muito
embora os simultéineos cortes de verba e de pessoal. Paradoxalmente, em
épocas de escassez o niimero de reclamagdes aumenta. Em termos de justica
social e eqiiidade, os escritdrios em todo o mundo parecem estar incenti-
vando a ajuda ao mais necessitado na sociedade, ou pelo menos os
Ombudsmen que responderam aos questiondrios parecem se preocupar igual-
mente com a classe mais privilegiada ¢ com os menos favorecidos, Eles
tem em geral interpretado sua jurisdigio liberalmente ¢ reagido contra a
idéia de manter-se & sombra para desencorajar reclamagdes.

Acima de tudo, Ombudsmen — cldssicos, executivos e 0s incumbentes
em paises em desenvolvimento — parecem estar igualmente disponiveis aos
seus clientes. Apesar de distAncias geograficas considerdveis, dificuldades
em comunicagio, atraso tecnoldgico, ou grandes indices de analfabetismo,
Ombudsmen em paises em desenvolvimento parecem lutar para superar
seus obstdculos circunstanciais e exercer adequadamente sua missdo.

Substincia das reclamacbes

Comparando ambos, Ombudsman executivo ¢ Ombudsman classico,
STANLEY ANDERSON () especifica que, para o Ombudsman executivo,
um caso € qualquer coisa que um cidaddo deseja: informacgio, servigo,
reclamagdo, ou simplesmente atencdo. Em relagdo ao Ombudsman cldssico,
entretanto, um caso freqiientemente refere-se & maneira como o governo
prové o servigo.

(23) STANLEY ANDERSON, Ombudsmen for American Governmeni? (Engle-
wood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, Tnc. 1968), p. 23.
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As conclusdes neste estudo indicam uma tendéncia similar no tipo de
ajuda que o executivo, o quasi-ombudsman ou mesmo o Ombudsman clés-
sico provém. De fato, com excegao dos Estados Unidos, mais de dois
tcrcos dos problemas manuseados pelo Ombudsman referem-se a rec.ama-
goes ou queixas. Ademais, quase a metade dos Ombudsmen cléssicos ame-
ricanos e quasi-ombudsmen trataram de reclamagbes administrativas. Uma
distribuigdo paralela de ambos os tipos de reclamagbes — alegagSes de
ineficiéncia ¢ alegagBes de arbitraricdades — foi encontrada predominante-
mente em todas as categorias de Ombudsmen.

Contrdrio is expectativas, grande parte do trabalho dos quasi-ombuds-
men americanos ¢ também composta por ambos os servigos: prestagio de
informagdes e reclamagdes quanto a maneira pela qual o servigo € prestado.

Ademais, ficou claro que os cidaddos nfo estio preocupado: em
obler protegéio de uma maneira defensiva {(contra um ato que possa causar
dano). Muitas das reclamagbes sio colocadas numa perspectiva ofeasiva
(apelo para garantir um beneficio), que parece ser uma tendéncia desta
ultima década. A expectativa do publico por justo ¢ equénime tratamento
nas maos dos funcionérios do governo néo diminuiu a utilidade da insti-
tuigdo do Ombudsman.

Normas operacionais

Independéncia e imparcialidade nao se consegue facilmente. Estas qua-
lidades parecem ser mais subjetivas, aderentes ao incumbente Ombudsman
do que objetivamente derivadas da estrutura externa da organizagfo.

Unanimemente, os Ombudsmen que responderam aos questiondrios
concordaram que ¢ seu papel principal ¢ ser um investigador imparcial.
O papel de advogado parece ser uma escolha secundéria, a ser desempe-
nhado depois que a investigagio estd concluida e uma posicdo definida
sobre o problema. Os incumbentes Ombudsmen tém tentado ser imparciais,
todos, porém, tém sida sensiveis as realidades circunstanciais,

Autonomia politica

Os incumbentes Ombudsmen, em geral, créem-se independentes de
influéncias politicas. Além da convicglio pessonl de independéncia, estru-
turalmente a grande maioria de incumbentes Ombudsmen ¢ criada por
Constituicbes federais, estatutos ou normas estaduais. Isto pode ser tido
como um indice da importfncia da instituigio no processo democrdtico.

Finalmente, concorrende com as conclustes anteriores de LARRY
HILL, pode ser dito que a instituigdo com suas caracteristicas distintivas
e bdsicas existe transnacionalmente, ¢ desenvolve-se guardando tragos bési-
cos diferenciais simultaneamente a seu ajustamento a situacdes peculiares,
Logo, independéncia, imparcialidade, acessibilidade, eqiiidade e poder de
persuasio sdo todos conceitos relativos, a serem observados no contextlo
ambiental geral. Assim, o significante acordo sobre certos ponfos basicos
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de fato caracteriza a instituicdo e d4 um peso extra a um dos seus mais
relevantes aspectos: flexibilidade.

8. O esquema brasileiro

O momenio politico é o mais oportuno para experiéncias com insti-
tuicdes imbuidas do ethos democritico. No Brasil, entretanto, as opiniGes
sobre a utilidade, impacto e efetividade da instituicio variam amplamente,
desde sua relevidncia em definir um estado democritico a somente um
instrumento para reduzir as criticas & a¢do administrativa. A atual cons-
cientizagdo da idéia no Brasil ocorreu como uma reacdo ao constante
incremento da burocracia, Presentemente, alguns esforgos especificos para
implementar este tipo de instituicdo tém sido constantemente propostos,
focalizando a jurisdicio federal ou mesmo problemas locais. Algumas pro-
postas legislativas enfatizando o papel da instituicdo na sua luta contra a
corrupgfio tém sido apresentadas, sem contudo se tornarem lei, Uma destas
propostas foi o “Advogado do Interesse Pdblico” proposto por ALUISIO
ALVES em seu projeto de reforma administrativa. A previsdo visava ajus-
tar & realidade nacional ¢ instituto sueco provendo de canais efetivos as
queixas e reclamagbes do pidblico contra a administracéo.

O Decreto n.° 93.714/86, que criou o CODICI (Comissdo para a
Defesa do Cidadao), representou uma tentativa frustrada. Os membros da
comissdo estavam comprometidos com o Executivo, sendo designados pelo
Presidente entre funcionarios de alto nivel das agéncias federais. A sua
missdo de protegdo dos direitos do cidaddo contra o abuso do poder, arbi-
trariedades ¢ omissdes limitou-se & esfera federal. De fato, sua jurisdigdo
cingiu-se ao atendimento de reclamacdes trabalhistas apresentadas por fun-
ciondrios federais. Os principais atributos do Ombudsman — independén-
cia e imparcialidade — tornaram-se enfraquecidos na sua estreita vinculagio
com o Poder Executivo,

O projeto original da nova Constitui¢io previa o “Defensor do Povo”
como uma das caracteristicas de seu espirito democrdtico. Na versdo defi-
nitiva, um papel central para o exercicio da funcdo do Ombudsman foi
dado ao Ministério Piblico Federal. Atuando tradicionalmente como fiscal
da lei ¢ advogado da Unido Federal, também como o brago direito do
Poder Executivo, foi-lhe agora atribuida a necessdria independéncia polf-
tica para participar significantemente da estrutura organizacional do Estado.
Tais atributos, juntamente com as ¢xpectativas do piiblico sobre o futuro
democritico do Brasil, identificam o Ministério Piblico Federal como o
contexto mais perfeito para o desabrochar do modelo clissico do Ombuds-
man em terras sul-americanas.

De fato, no seu Capitulo IV, a Constituzigio de 1988 (*') enuncia as
funcdes essenciais do Ministério Pidblico em sua missdo de administragio

(24) Constifuicdo da Remiblica Federatfva do Brusil, (Centro Grifico do Senade
Federal, Brasilia, DF), 1988,
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da justiga. A Segdo I especifica a csirutura, composigio, fungdes € garan-
tias da organizagdo, A’ Se¢do II estipula a composicdo, estrutura e fungdes
da Advocacia Geral da Unidio. Ainda no seu arl. 127 ¢ Ministério Publico
¢ visto como o defensor da ordem juridica, o advogado do intcresse publico
e ¢ protetor dos direitos humanos, Para tornatem-se operativas, estas fun-
¢Oes ¢ aiributos necessitam ser suportados por disposigdes compreensivas.
As caracterfsticas de independéncia, autonomial funcional e garantias idén-
ticas &s proporcionadas ao Poder Judicidrio | fazem desta instituicdo, ¢
Ministério Publico Federal, a mais adequada para implementar o conceito
do Justiticombudsman: (JQ) sueco. O art. 129, inciso II, da Constituicdo
Federal de 1988 invoca como sua principal atribuigao a defesa dos direitos
individuais do cidaddo, devendo promové-los por todos vs meios.

A nova let orgénica do Ministério Pdblico Federal em tramitagio pela
Cémara Federal, elaborada em cumprimento as novas exigéncias constitu-
cionais, introduz duas grandes inovagbes na esfera do Ministério Publico:
as Coordenadorias de Defesa dos Interesses Sogiais Difusos (SECODID) ¢
o Ombudsman brasileiro, defensor federal dos direitos constitucionais.

O Ombudsman brasileiro é responsdvel pelo rceebimente de gueixas
decorrentes de desrespeito aos direitos constitucionais praticados pelos pode-
res do Estado. lsto significa que, se alguém cstd sendo lesado em qualquer
dos direitos constitucionais por parte de um dos poderes pablicos, poderd
recorrer a0 Ombudsman, que ¢ o defensor feddral em Brasilia, e indicada
pelo Procurador-Geral da Repiiblica. Em cada Estado do pais hd um ccle-
gado que é também escolhido pelo Procurador-Geral da Repiblica. A rova
lei orginica, além de tratar de questdes interpas do Ministério Piblico,
como o seu funcionamento, pretendc democratizar a estrutura do Minis-
tério Piablico Federal através da divisdo de poderes entre o Procurador-
Geral da Repiiblica e um Conselho Superior dos Procuradores. Desvincula,
também, 4 nova Constituigdo, da Procuradoria, a fungio de Advocaciz da
Unido. E puis o Ministério Pablico Federal o 6rgao dotado de indepen-
déncia e imparcialidade necessdrias para a defesa dos interesses piblicos
e para posicionar-se ¢omo critico neutro do govemo e do Estado.

O enunciado constitucional — particularmente em duas disposigdes
— deferc a defesa da sociedade democratica ao Ministério Piblico Federal.
Entdo, entrc as fungdes institucionais do Ministério Publico, dizem respec-
tivamente os incisos Il e 111 do art. 129:

“a de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Piiblicos e dos Ser-
vicos de Relevancia Publica, aos dircitos assegurados nesta Cons-
tituigio, promovendo as medidas necessdrias a sua garantia”,
*promover o inquérito civil e a acao civil pablica, para a prote-
¢io do patrimdnio ptiblico ¢ social, do meio ambiente ¢ de outros
interesses difusos e coletivos™.

Destina-se, portanto, o Ministério Pitblico Federal a um papel decisivo
na consolidagio do atual Estado brasileiro democrdtico.
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