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No seu ciclo de desenvolvimento, toda
ainstituicdo humana passa por um estagio
de maturidade quando ja foi aceita, mas
tem ainda de consolidar sua posi¢do na
ordem social. J& passou pelo estagio inicial
de inauguracéo e superou qualquer eufo-
ria subsequiente. Tem, porém, de realizar
seus propésitos enquanto seu potencial
néo é totalmente utilizado e ainda subes-
timado. Encontrou seu espa¢o, mas nao
seu lugar definitivo. Permanece a ambiva-
Iéncia. O crédito que lhe é dado é duvi-
doso. As instituicdes rivais tentam eclipsa-
la, adotando uma postura defensiva.
Enquanto isso, tenta conter obstaculos ndo
previstos e superar dificuldades nao
antecipadas para atuar efetivamente.
Esse parece ser o caso da instituicdo do
Ombudsman ou das Ouvidorias’, no Brasil®.

Apesar da crescente critica do desem-
penho governamental em todo o0 mundo,
a presenca do ombudsman ou ouvidorias
tem, de todos os modos, melhorado a
confianca do publico na administracao
publica. O Estado andnimo operado por
burocratas impessoais, tdo elogiados pelos
especialistas em eficiéncia, tem-se huma-
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nizado. As queixas dos cidad&os encon-
tram meios de serem ouvidas e tém
provocado respostas em tempo habil, com
explica¢gdes detalhadas e alguma reti-
ficacdo quando se verificam erros. As
pessoas estdo menos temerosas de lidar
com a burocracia que, coincidentemente,
parece mais atenta e solicita. O fato de que
a maioria das queixas nédo sao validas ou
ndo tém fundamento confirma que os
servidores publicos fazem bem o seu
trabalho. Quando erros sdo apontados,
existe a instituicdo para corrigi-los, e, em
pequena percentagem, revelam graves
injusticas ou sérias falhas administrativas.
O ombudsman (ou ouvidoria) assegura o
interesse publico e estimula a confianca
dos administrados de que 0s erros ou a ma
administracdo serdo corrigidos?.

Mas nada disso é surpreendente. O
ombudsman é um instrumento democré-
tico que foi amplamente adotado pelos
paises democratas que tém interesse
genuino na melhoria do relacionamento
entre o Estado e o cidadao. A instituicdo
foi implementada nao tanto para transfor-
mar o espirito da administragdo publica,
mas para acrescentar a variedade de
mecanismos de salvaguarda publica e
agéncias de fiscalizagdo, visando assegu-
rar que se minimizem os erros na conduta
dos servidores publicos como também
fornecer ao individuo um outro canal de
representacdo, acessivel e simples, quando
insatisfeito quanto a acdo oficial. A
prépria existéncia do ombudsman ou
ouvidoria é simbdlica de um desejo social
auténtico de ver que a administracao
publica é bem conduzida e que os indivi-
duos séo tratados de forma adequada,
como uma afirmacgéo de dignidade hu-
mana, boa vontade e respeito matuo. Além
desse relevante valor, a instituigdo tam-
bém tem um grande significado prético: a
evidéncia preponderante indica que tem
tido um efeito cautelar sobre os servidores
publicos sujeitos a sua jurisdicdo. As
gueixas revelam ignorancia, méa per-

cepcdo e magoas individuais que, mesmo
que demonstrem pouca substancia, de fato
indicam alguma tenséo entre o Estado e o
cidadao, o funcionario e o cliente, e a
necessidade de aprimorar as relagdes, a
educacdo e a prépria administracao
publicas.

Mas a real justificativa para a insti-
tuicdo estd nos erros cometidos pela
burocracia em geral, que por ela foram
verificados e que escaparam dos outros
controles administrativos. Todas as agén-
cias tém lidado com erros importantes,
alguns, as vezes, de natureza trivial, mas
de natureza crucial para os que sofreram
consequéncias. Ademais, tais erros apon-
taram para politicas equivocadas, ma
administracao e procedimentos negligentes
que também feriram outros que ndo recla-
maram. Isso é particularmente importante
para os membros mais desafortunados da
sociedade, ja em desvantagem e mais
sujeitos a exploracéo. De fato, é o esquecido,
0 negligenciado, que tem menos acesso a
canais alternativos de representacao, que
deve apoiar-se no ombudsman para
defendé-lo de uma burocracia autoritaria
e impessoal. Ao proteger os direitos e a
dignidade do mais fraco socialmente, e ao
representar a voz da razdo e da justica, o
ombudsman nao se faz popular ou neces-
sariamente bem vindo no dominio publico.
Mas qualquer instituicdo que tenha
como missdo a melhoria da qualidade de
vida do cidadédo, que vise a reforgar o
valor moral na sociedade, dificilmente
pode ser tida como dispensavel ou sem
utilidade. Ao mesmo tempo, é dever de
qualquer pessoa comprometida com a
instituicdo mostrar, por palavra e agéo,
que 0 ombudsman é mais do que a voz da
razdo e da consciéncia, que ele tem valor
pratico para o governo, para o funcio-
nalismo e para o cidadéo.

Quase quatro décadas ap6és a adocdo
mundial da instituicdo, os governos dizem
que ndo podem arcar com tantas deman-
das, ao que os criticos respondem que
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devem ¢é investir mais, e ndo menos, no in-
tuito de restaurar a confianca do publico
no desempenho governamental e na pro-
tecdo do cidaddo. O ombudsman tornou-
se parte indispensavel do governo demo-
cratico. E uma forca pela justica, protecio
e confianca na atuagdo do estado admi-
nistrativo contemporaneo. Por todo o
mundo, a instituicdo tem feito trabalho
substancial, provendo satisfacdo pessoal
ao corrigir e humanizar equivocos admi-
nistrativos para cidadaos prejudicados por
erros burocraticos. Como tudo na vida,
nao obstante qudo bem possa o ombuds-
man desempenhar-se, algumas vozes di-
rdo que poderia ter feito melhor.

Até a recessdo econdmica mundial, na
década de 80, houve um crescimento
imprevisto na adocdo da instituicdo.
Embora continue espalhando-se, princi-
palmente nos paises da América do Sul e
alguns paises do sul da Europa, muitos
governos refrearam a operacionalidade de
suas agéncias. Algumas, ligadas ao Poder
Executivo, foram fechadas e outras tive-
ram suas atividades bastante reduzidas,
tanto na Europa quanto nos Estados
Unidos. Seus oponentes clamavam que ela
se tornara um entrave financeiro. Diziam
gue, além de provocar custos desneces-
sarios ao governo, ainda incentivava o
cidaddo a reclamar sem razao aparente.
Ademais, interferia indevidamente com o
trabalho continuado da administracéo,
ressaltando a atencdo do publico e da
midia para uma diminuta margem de erro,
0 que caracteriza desvirtuamento da
funcdo fiscalizatéria e, em termos de
custo-beneficio, ndo compensa o esforco.
O ombudsman compromete a imagem do
setor publico ao acentuar erros excepcio-
nais enquanto ignora a imensa quantidade
de negocios publicos bem conduzidos.

Esses criticos esquecem que trabalham
em conjung¢do com o ombudsman por uma
causa comum, especificamente fazer com
gue a justica se cumpra e assegurar que a
ma& administra¢do seja minimizada ou

corrigida. Isto ¢, o ombudsman atua para
afirmar que o governo opera com adequado
respeito aos direitos humanos, com huma-
nidade, simpatia e compaixao. Desse
modo, 0s governos e os individuos tém de
ser constantemente esclarecidos quanto a
relevancia, o valor da institui¢gdo, sua
essencialidade para a protecdo da digni-
dade humana, para a promocdo de gover-
nos mais efetivos, para o incentivo de
melhor desempenho burocratico, que se
refletem na melhoria da qualidade de vida
para todos. Neste trabalho, discutem-se
seis aspectos essenciais ao desempenho do
ombudsman, fruto das variadas experién-
cias de implementacdo da instituicdo pe-
los diversos paises que a adotaram.

1. Aspecto politico

Todas as organizagBes governamen-
tais — ndo importa quao independentes ou
livres de controle externo — estdo expostas
ao escrutinio publico e sujeitas a influéncia
politica. Ademais, qudo mais essenciais a
politica publica, mais riscos correm de
serem envolvidas em disputas politicas.
Como um corpo periférico, 0 ombudsman
raramente poderia estar sujeito a contro-
vérsia politica. Muitas das suas agéncias
evitam publicidade, preferindo trabalhar
veladamente de modo conjunto com todas
as partes envolvidas. Mas, com frequéncia,
uma queixa ou reclamacgéo abre uma
“caixa de Pandora” da administracao
defeituosa, da ilegalidade ou da ma
conduta dos servidores, que atrai um foco
de publicidade em detrimento do governo
em exercicio.

O aspecto politico tem sido percebido
nos ultimos anos pela absorgdo das agén-
cias de ombudsman de novos papéis e
fungbes, como: protecdo dos direitos
humanos, guardides da liberdade de
expressédo, defensores da privacidade do
individuo e mesmo da igualdade de
oportunidades para todos — que podem
representar papéis incompativeis com os
deveres originais do ombudsman. Todas
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essas atividades tém colocado as agéncias
de ombudsman mais ao centro das politi-
cas publicas, logo, do debate politico, em
gue cada movimento e cada agdo é ava-
liada pelos partidos politicos para justi-
ficar sua natureza publica. Com a escassez
de recursos publicos e gerenciamento
universal para a diminuigdo de gastos no
setor publico, essas agéncias ndo podem
ser tdo ativas quanto gostariam, como, por
exemplo, incrementando os contatos
externos. Assim, limitada por privagdes,
a institui¢do vai-se tornando mais um
instrumento da classe média. Tentativas
de compensar esse desequilibrio buscando
ativamente participantes entre os desfa-
vorecidos, 0os mais fracos politicamente e
nas classes mais baixas, mais sujeitas a
discriminacéo, tém sido taxadas de parti-
darismo politico.

Qualquer movimento do ombudsman
no sentido de fortalecer sua agéncia,
aumentar sua influéncia e implementar
recomendacfes — particularmente ao
forcar o governo a compensar as vitimas
da ma administracdo — serd sempre inter-
pretado, em alguns circulos politicos, como
tentativa de interferir com as prerroga-
tivas governamentais®.

Seus rigorosos argumentos, longe de
obter algo, podem apenas conseguir
fortalecer a resisténcia dos funcionérios e
do governo. Uma vez que o ombudsman
enfragquega sua influéncia, corre o risco de
tudo perder, e 0s agentes responsaveis,
ndo obstante qudo eminentes, podem nao
ser exatamente do tipo de pessoa que
projete influéncia sobre politicos inflexi-
veis e burocratas radicais. Talvez esses
agentes possam ser fortalecidos politi-
camente se 0 processo de indicagdo para o
cargo e nomeacao incluir designagéo pela
maioria dos partidos politicos com for-
macdo de consenso quanto a escolha de
individuo nédo-partidario, com estabi-
lidade garantida quanto ao tempo de
exercicio, em agéncia autbnoma, com
flexibilidade gerencial quanto a seu
pessoal, com recursos previstos em orga-

mento anual e supervisdo por um comité
suprapartidario a quem o ombudsman se
reporte anualmente. Mas todas essas
propostas pdem o ombudsman mais no
centro das politicas publicas do que na
periferia.

2. Aspecto jurisdicional

Muitas das agéncias do ombudsman,
particularmente as filiadas ao Poder
Executivo, tém entusiasticamente inter-
pretado sua jurisdicdo com bastante
liberalidade, acolhendo qualquer queixa
ou reclamacéo, seja ela feita formal ou
informalmente. Assumem o papel de
solucionadores de conflitos. Onde detectam
um VACuOo no governo, correm para cobri-
lo%. Com boas intencdes, sdo desejosos de
dar suporte a qualquer causa justificavel
ou razodavel que tenha, segundo suas
opinides, sido insuficientemente conside-
rada pelo sistema. Assim agindo, torna-
ram-se ativistas politicos em beneficio do
mais fraco e discriminado, despertando a
atencdo publica e competindo com outras
instituicdes politicas. Incrementou-se a
instituicdo do ombudsman além da defesa
e protecdo do cidadéo para advogar sua
causa, cruzando assim o ambito admi-
nistrativo do governo para um campo
publico controverso. Além de politizar a
agéncia, o perigo de tal comportamento é
0 de que seus agentes se coloquem acima
das autoridades publicas para avaliar e
julgar, ndo apenas as acdes oficiais, mas o
desempenho total do governo. A menos
gue as agéncias de ombudsman tenham
confianca no apoio politico e oficial,
arriscam-se as retaliacdes e as atitudes de
ndo-cooperacdo de burocracias rivais, que
tentam limitar suas a¢des. De outro modo,
a agéncia pode tornar-se uma ponta de
langa para a carreira politica ou partida-
rismo diferenciado, bem distante do
projeto inicial da instituicdo, que foi
construido com o propoésito de evitar
envolvimentos politicos e influéncia
partidaria em servidores publicos®.
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Contraditoriamente, outras agéncias
reduziram sua jurisdicdo e assumiram
postura autoritaria, desencorajadora de
apresentagdo de reclamacgdes pelo cida-
ddo comum. A impresséo é a de que ndo
recebem de boa vontade as queixas, que
envolvem os queixosos em rituais burocra-
ticos e que buscam, de pronto, uma
interpretacdo legal que coloque tais
reclamagdes fora de sua jurisdi¢cdo. Quando
investigam, na realidade se posicionam a
favor dos burocratas e raramente obtém
resposta ou indenizacdo ao postulante
guando a queixa é valida. O sinal que
enviam é o de que ndo querem ser inco-
modados com queixas triviais, nem querem
interferir indevidamente no trabalho
importante do governo s para o beneficio
de individuos queixosos, que nada de
melhor tém a fazer do seu tempo sendo
cuidar de problemas frequentemente
imaginarios. Se o ombudsman é tdo lega-
lista, tdo burocréatico, tdo oficioso, tdo
descomprometido e tdo desestimulado, as
pessoas comegcam a questionar o porqué
de sua existéncia.

De alguma forma, ha conflito inevi-
tavel entre o espirito da instituicéo e as leis
sob as quais as agéncias de ombudsman
operam. Por um lado, o espirito da insti-
tuicdo é o de encorajar o cidaddo com
legitimas queixas contra a burocracia a
gue se posicione e ver que 0S responsaveis
por tais queixas delas se conscientizam e
que tentam seriamente retifica-las. Apds
tantos anos de experiéncia, sabe-se que
para cada reclamag¢do fundamentada
existem duas ou trés sem qualquer subs-
tancia. Todas tém de ser atendidas pelo
que parecem até que possam ser anali-
sadas de todos os angulos, considerando
ambas as partes-querelante e querelado.
Nem todas as queixas sdo imaginarias,
invalidas ou triviais: entre elas se encon-
tram erros graves, injusticas constantes
gue podem até ter causado distlrbios
emocionais no que reclama’.

Por outro lado, as leis sob as quais o
ombudsman exerce sua atividade podem
ser deliberadamente restritivas, como
resultado de batalhas politicas iniciais
para implementar a agéncia. A lei resulta
de compromisso sem o qual a agéncia néo
existiria, confinando-a apenas ao que lhe
permitem fazer. Desse modo, algumas
agéncias ndo podem receber queixas dire-
tamente do publico e tém de lidar com
reclamag0®es trazidas por intermediérios,
normalmente membros da legislatura. Se
o intermediario lidar com a questao ele
mesmo, entdo a agéncia tem apenas uma
funcao de reserva®.

Outras agéncias foram postas entre
fogos cruzados de 6rgdos governamentais
rivais e ficaram restritas a um so6 nivel de
governo, limitadas a area especifica e,
mesmo nessa &rea, excluiram-se varias
empresas e 6rgdos publicos de sua su-
pervisdo. Restringiram-nas ainda a s6
aceitar reclamacdes ocorridas num deter-
minado periodo de tempo ou a recebé-las
apenas de determinada categoria de
reclamantes (cidadaos, residentes perma-
nentes, adultos, presos, etc.), que devem
apresentéa-las pessoalmente quando dire-
tamente afetados pelo comportamento
burocréatico objeto da queixa. Com fre-
quéncia, exige-se que a reclamacgédo se
relacione apenas com matérias “adminis-
trativas”, embora em administracédo
publica se reconheca que ndo ha limites
claros entre matéria politica e matéria
administrativa ou gerencial, particu-
larmente na prestacao de servigos publicos
e nos contatos diarios entre o funciona-
lismo e seus clientes®.

A dificuldade operacional em promo-
ver o espirito da instituicdo é, de algum
modo, incentivada por praticas adotadas
por determinadas agéncias. Ao invés de
facilitarem o acesso de queixosos poten-
ciais, ndo aceitam reclamag®es feitas por
fax, por telefone ou mesmo pela Internet e
insistem no depoimento pessoal do seu
autor. Exigem o registro formal da queixa
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plenamente identificada, o que pode
desencadear revides se nao for confir-
mada. Ndo fazem investiga¢fes pessoal-
mente, nem diretamente no local, nem
guestionam terceiros. Produzem apenas
relatérios reduzidos de sua atuacdo ao
gqueixoso e raramente se preocupam em
saber se foram bem compreendidos ou se
foram efetivos nos resultados. Esse proprio
modo de tratar o queixoso é por si sé causa
de reclamacéo.

Afortunadamente, poucos agem dessa
forma para desacreditar a institui¢do. Para
promover sua missdo, muitas agéncias
encontram férmulas dentro das restrigdes
legais e adotam praticas que encorajam 0s
gueixosos na divulgacdo da agéncia e no
gue ela pode fazer para ajudar aos que
foram atingidos pelo comportamento
inadequado do servidor publico. N&o
obstante, a jurisdicdo deve ser obedecida.
Se a lei € muito restritiva, 0 ombudsman
deve lutar para amplia-la. A experiéncia
tem mostrado que, uma vez que as ba-
talhas iniciais tenham diminuido e que a
agéncia tenha operado por algum tempo,
propostas de mudanga na lei para possi-
bilitar que atuem de modo mais eficaz sdo
vistas com simpatia. As agéncias de
ombudsman que usam a lei para justificar
sua jurisdicdo limitada ndo estdo servindo
bem nem a instituicdo nem a si préprias®.

3. Aspecto orcamentario

Na realidade, o mais importante aspecto
da instituicdo para poder desempenhar-
se eficazmente é o de obter suficientes
recursos. Muitas agéncias ndo tém agora
0S recursos necessarios para uma adminis-
tracdo adequada. Tentar ampliar sua
jurisdicdo sem o correspondente recurso
seria exacerbar essa dificil situacdo. Todas
as organizacdes publicas reclamam,
justificadamente, que ndo possuem recur-
sos suficientes. Se, ha alguns anos, os
governos poderiam simpatizar com seus
reclamos, isso agora ndo mais é verda-
deiro. A recessdo econdémica mundial

encolheu os recursos disponiveis e lida-se
com uma escassez generalizada. No
escambo por parcelas de um orgamento
publico restrito, as agéncias de ombudsman
ndo foram capazes de sustentar posicdo
favoravel''. Algumas agéncias ligadas ao
Poder Executivo desapareceram comple-
tamente. Outras tiveram cortes orgamen-
tarios substanciais ou tiveram negados
fundos para futura expansdo. Poucas
gerenciaram para manter as suas necessi-
dades atendidas. Em alguns casos, foram
severamente apontadas em suas caréncias
por opositores, que assim esperavam
verem-se livres de seus rivais tornando-
0s inoperantes.

Essas restricdes orcamentarias provo-
caram resultados esperados. O volume de
trabalho aumentou. Os encarregados
deveriam trabalhar mais, produzir melhor,
para ndo acumular a cada més mais
atrasos. As investigacdes tornaram-se
mais morosas. Qualquer folga na agenda
desapareceu. Tempo para refletir tornou-
se luxo. Planos futuros foram arquivados,
sem possibilidade de se promoverem
programas externos ou publicidade.
Mesmo pedidos justificados de alteracfes
no quadro de pessoal, ou qualquer contra-
tacdo, foram recusados. Se houve ocasido
para simplificacdo e moderagdo nos
gastos, esse foi 0 momento. E a oportuni-
dade para rever procedimentos internos e
agir com criatividade para lidar com o
excesso de trabalho, com menos recursos,
sem afetar a qualidade do servigo e do
desempenho. Entre as idéias que sur-
giram, estdo a possibilidade de empregar
voluntarios, entre a comunidade de apo-
sentados ativos, para auxiliar os recla-
mantes no preenchimento de formularios
e trabalhos gerais nas agéncias; o maior
uso dos meios publicos de comunicacéo
para prestar servigos como agéncias,
voltadas para atendimento ao cidadéo, e
também o uso de outros 6rgéos publicos,
como os correios, bibliotecas e escolas,
para a divulgacéo de informacdes sobre a
agéncia do ombudsman ou ouvidorias??.
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Paralelo ao problema de escassez de
recursos, paira um outro desafio a insti-
tuicdo: o preconceito de que o ombudsman
é dispensavel: logo, sua exclusdo elimi-
naria gastos publicos, diretamente na sua
organizacdo e indiretamente nos outros
6rgdos governamentais que tém que
responder as investigagcfes. O mesmo
argumento de economia pode ser utilizado
para qualquer outra instituicdo publica, e
a contra-argumentacdo é também seme-
Ihante: que apenas se deslocardo os gastos
para outras areas; que diminuir gastos ndo
significa eliminar a necessidade do servico;
gue o valor de atividades publicas ndo
pode apenas ser medido em termos de
mercado, e que 0 que se poupa nhdo com-
pensa o efeito politico. O foco dessa
fundamentacdo concentra-se em valores.
Mais particularmente, valor por dinheiro,
valor em termos de objetivos politicos e
ideoldgicos da sociedade. Todas as agén-
cias de ombudsman, ou ouvidorias, preci-
sam certificar-se de que podem ser convin-
centes nessas questfes?’s.

A impropriedade dos recursos para
investigar efetivamente as reclamacdes —
gue em muitos casos podem envolver
demorada, custosa e detalhada investi-
gacdo — significa para os responsaveis
mais uma carga na tomada de decisdes:
talvez se tenha de dispensar algumas
reclamagdes ou desestimula-las, em geral,
para que a agéncia possa concentrar-se em
matérias complexas que questionem
principios ou valores béasicos; talvez se
tenha de suspender atividades externas,
educacionais, promocionais, prejudicando
0 acesso de determinados grupos que
ainda desconhecem a instituicdo, e efeti-
vamente afetando seus direitos, a fruigdo
de beneficios ou a capacidade de exercitar
a cidadania em conjunto ou individual-
mente; ou até mesmo de interromper
investigacdo ja iniciada, se parecer que
nédo havera uma solucdo adequada ou que
existe tentativa de obstrucdo ou indevida
reacdo de algum 6rgdo que proposita-

damente prolonga seu desfecho. Desse
modo, o propésito da instituicdo € minado.
Talvez se tenha de aceitar informacg@es dos
proprios investigados, esperar que for-
necam as respostas eles mesmos, néo
exatamente dentro dos moldes da insti-
tuicdo, ou aos olhos dos que reclamam, que
tendem a ver o incumbente ombudsman
(ou ouvidor) como irmanado a burocracia.
Finalmente, pode-se ter de abreviar as
respostas aos reclamantes e nos relatérios
publicos, privando o cidaddo de muita
informacdo valiosa, denegatoria de seu
direito de saber ou de estar informado, o
que fere na esséncia os principios de
transparéncia e publicidade. Existe, entao,
0 perigo real de que um orgamento restrito
conduza a agéncia a perder seu publico, e,
com demoras recorrentes, investigagfes
superficiais e corte em pessoal, termine
por desaparecer sua prépria raison d’étret.

4. Aspecto da credibilidade

z

A instituicdo é credora de varios
sucessos, acima e além da retificacao
diaria de erros funcionais ou de esclarecer
os reclamantes que tiveram suas queixas
atendidas. Os governos pouparam-se de
acoes judiciais ou de envolverem-se em
demoradas disputas legais. Falhas sérias
em procedimentos ou politicas publicas
foram reveladas e corrigidas. Burocratas
rudes ou arrogantes foram remanejados de
seu contato direto com o publico. Frequen-
temente, uma investigagdo é focalizada
pela imprensa e chama a aten¢do do
publico, que vibra quando uma pessoa
comum tem seus direitos reivindicados em
face da poderosa maquina governamental,
ou consegue despertar a humildade do
burocrata impessoal. E a instituicéo,
entdo, tida como herdica e o0 nome do
ombudsman (ouvidor) veiculado na midia.
Recebe, entéo, o crédito que lhe é devido®s.

Mas isso também estimula a inveja ou
o ciime. O burocrata andnimo, que acha
0 seu trabalho de maior importancia e que,
a seu modo, € melhor defensor do cidadéo
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e protetor do interesse publico, ressente a
publicidade em torno da instituicéo rival,
gue, segundo acredita, é tanto parte da
burocracia quanto o seu proprio 6rgao.
Ademais, o sucesso do ombudsman faz-se
as expensas dessa burocracia anénima,
sendo em seu descrédito. Veladamente, o
burocrata afirmard que o ombudsman (ou
ouvidor) busca publicidade para brilhar
no sensacionalismo engendrado pela caga
a fantasmas, que o servidor é sempre 0
mais visado, mesmo que os fatos apontem
para outros vil6es. Mesmo que inti-
mamente ndo acreditem nisso, deixaréo
registrado que nao se lhes deu suficiente
oportunidade para lidar com as recla-
macdes de um modo mais eficaz e discreto,
gue um incidente — entre milhares de
outros — foi-lhes retirado do contexto e
distorcido, e que o ombudsman falhou
guanto a agir com imparcialidade. Ou seja,
o0 ombudsman nao esta respeitando as
convenc¢bes normais que governam a
conduta da coisa publica. Como dizem os
ingleses, o ombudsman “vira o barco”.
Traz as questdes para discussao publica.
Retrata o servi¢co publico com cores
esmaecidas. Nao pode ser levado a sério!
Os servidores publicos ndo sdo os
Uunicos afetados pelas declarac8es do
ombudsman e pela publicidade que ele
recebe. Outras institui¢fes rivais também
reclamam esses créditos. Se 0 ombudsman
se torna muito popular, isso afeta o seu
proprio desempenho. Essa é provavel-
mente a razdo principal por que certos
politicos — que alegam exercitar seu
proprio papel como ombudsman - relutam
em estabelecer uma agéncia independente.
Na verdade, o préprio sucesso do
ombudsman pode colocar em risco sua
atuacdo. Membros do governo e da elite
burocratica podem juntos decidir que o
ombudsman é muito falastrdo, muito
insolente, muito desabrido para ser aceito
e que estardo melhor servidos com uma
pessoa mais décil, ajustada, mais acomo-
dada. E uma reflex3o para os incumbentes

saber qudo longe podem ir ao executar seu
trabalho antes de arriscar suas carreiras
ou comprometer sua agéncia.

5. Aspecto do profissionalismo
e da consisténcia

Mas, longe de colocar em risco suas
carreiras, os ombudsmen bem sucedidos
tém, geralmente, fortalecido seu status na
sociedade, como evidenciado por varias
jurisdicdes ampliadas e pela expansdo de
seus papéis e atividades. Foram-lhes dadas
tarefas extras porque mostraram exce-
Iéncia na sua atividade. Os agentes que
vacilaram em seu desempenho acabaram
perdendo o prestigio ou tiveram suas
recomendacdes rejeitadas, afetando sua
agéncia e sua fun¢do na sociedade.

A variedade das reclamacdes é téo
ampla que é dificil manter consisténcia de
julgamento. Os incumbentes ombudsman
nao podem ser excelentes em todas as
areas, todo o tempo; deve haver lapsos
ocasionais, devido a troca de pessoal,
pressdes do momento, qualidade variavel
da investigacdo ou idiossincrasias pes-
soais. Um mau julgamento, particular-
mente um que seja impopular, pode afetar
a credibilidade e confianga na instituigao.
Enquanto o escopo do governo se expande
em novas atividades, e, com ele, a juris-
dicdo do ombudsman, a sua habilidade
para agregar a necessaria especialidade —
no intuito de manter um grau consistente
de alta qualidade de desempenho — pode
diminuir.

Alan Kerr diz que isso é particular-
mente verdadeiro em reclamagdes relacio-
nadas com empresas publicas, 6rgdos de
consultoria do governo, atividades de
pesquisa técnica e cientifica e uma varie-
dade de areas de legislagdo delegada e de
poder discricionario't. Nesses casos, 0
julgamento de um generalista, como é o
caso do ombudsman, é contraposto ao
julgamento de especialistas treinados e
experientes, que sustentardo que sua
avaliacdo é consistentemente superior, por
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anos de acumulada experiéncia, que seu
conhecimento especializado esta resguar-
dado de interferéncias externas e que sdo
obrigados a defender suas fontes de
informacéo e suas rela¢bes confidenciais
com os clientes.

Normalmente, o ombudsman néo
substitui seu julgamento pela opinido
especializada de determinadas autori-
dades. Ocorre que todos, mesmo os funcio-
narios mais especializados, experientes ou
preparados, cometem erros e nem sempre
agem de acordo com bem estabelecidas
normas e padr@es exigidos. Permanece a
necessidade de uma supervisao inde-
pendente, ndo intrinsecamente envolvida
na questdo, que ndo tem interesses pro-
prios e que considera um aspecto mais
amplo, que reflete os valores gerais da
comunidade. Comumente, o ombudsman
pede uma segunda opinido de outros
especialistas antes de contrapor seu
préprio julgamento. Mas parecem existir
duas &reas-problema em que seus espe-
cialistas sdo relutantes em questionar o
julgamento de seus colegas: geralmente os
profissionais do servi¢co publico e as
corporagdes policiais. Ndo gostam que
suas decisfes sejam questionadas e relutam
em comentar a decisdo de companheiros
de profissdo. Relutam também em admitir
gue muitos profissionais com poder de
decisdo sdo, de fato, ou altamente subje-
tivos ou desconsideram padrfes aceitos
comumente, particularmente ao lidar
com pacientes, ao avaliar estudantes, ao
aconselhar em questdes pessoais ou ao
recomendar uma estratégia legal. Em todos
esses campos profissionais, 0 ombudsman
¢ solicitado a examinar o mérito do julga-
mento de outros funcionarios, em que sua
autonomia deve ser reconhecida, para
avaliar ndo apenas a justica, a equanimi-
dade, dos processos e procedimentos pelos
guais as decisGes foram feitas, mas tam-
bém do préprio mérito da decisac”. Por
que o cidaddo clama que a decisdo é
insatisfatéria? Ou, mais importante ainda:
que critério deve utilizar o ombudsman

para julgar a decisdo como sendo insatis-
fatéria, mesmo que os especialistas a
considerem satisfatoria? Um exemplo
atual é a compra equivocada de arte
contemporanea em galerias de arte pu-
blicas. Que julgamento deve prevalecer?
As agéncias de ombudsman tém sido
solicitadas a agir como fiel da balanga em
disciplinas cada vez mais esotéricas e em
conflito com a cultura popular.

As profissGes militarizadas ou parami-
litares sdo a categoria de servidores
publicos que mais ressentem qualquer
interferéncia externa com a sua disciplina
interna!®. Comungam de um codigo cor-
porativo, um esprit de corps, e, quase
sempre, de uma conspiragcdo comum
fundada em um siléncio peculiar. Resis-
tem a jurisdicdo do ombudsman. As forcas
policiais sdo paramilitares e sua compe-
téncia para efetuar prisdes é limitada. Mas
concentram grande poder discricionario e
estdo em contato constante com o publico.
Invariavelmente, os policiais estao sujeitos
a queixas da populacdo por abusos de
autoridade e por conduta improépria
resultantes de decis@es arbitrarias. A
policia, como outras profissfes, prefere
lidar com seus problemas, mesmo quando
colocada sob a jurisdicdo do ombudsman.
Insistem em tratar a seu modo as recla-
macdes do publico, por meio de seus
préprios procedimentos internos. Evitam
cooperar com investigagdes externas, as
quais usualmente concluem que a policia
se favorece com o beneficio da davida e
que transforma a reclama¢do numa cha-
rada, particularmente em que existe
corrupcao sistémica'®. Oficiais corruptos
opBem-se diretamente aos investigadores
ou adotam uma postura apatica, nao-
cooperativa ao seu trabalho e, por isso,
algumas autoridades podem mostrar-se
temerosas de criar conflitos com a cor-
poracdo em matérias de denso confronto.

A tarefa para o futuro é estabelecer um
sistema de reclamacdes que assegure a
credibilidade do publico no papel do
ombudsman ao lidar com questdes de
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julgamento profissional e que, a0 mesmo
tempo, seja equéanime o bastante para ndo
afetar adversamente ou moralmente
servidores publicos competentes, preser-
vando-os de falsas acusac¢des ou de sus-
peitas infundadas.

6. Aspecto da burocratizacéo

O exercicio de um continuo julgamento
de alta qualidade tem sofrido atualmente
o desafio da crescente burocratizacdo das
agéncias de ombudsman, na medida em
que seu papel se alarga a novas areas, como
a protecdo ambiental e a liberdade de
informagdo. Em resposta, o namero de
ombudsmen em exercicio tem aumentado,
de modo que, ao invés de uma pessoa,
existe agora uma comissédo ou um comité
gue exerce supervisao sobre determinado
numero de representantes especializados
da agéncia®. A reduc¢do de operacgdes
provocada pelos cortes orcamentarios
envolve crescente despersonalizacao,
eliminando o “toque pessoal”, que é tao
importante ao lidar com sensiveis pro-
blemas pessoais. O ombudsman tem de
evitar tornar-se mais um funcionario do
governo, mais uma burocracia impessoal®.

Por outro lado, os ombudsmen em
exercicio ndo tém a possibilidade de
envolverem-se pessoalmente com todas as
reclamacgdes, investigacdes e relatorios. O
ombudsman necessita de um certo desli-
gamento e deve evitar mudar seu papel de
“defensor do cidaddo” para o de “advo-
gado do cidaddo”- que ¢ tdo prejudicial
guanto mudar da imparcialidade para
preferéncia oficial?.

O aumento do namero de agéncias da
instituicdo gera problemas de pessoal. A
personalizagdo da instituicdo requer um
guadro permanente de profissionais de
carreira com continuidade, agregacdo de
conhecimento e experiéncia na area, e que,
por isso, séo procurados pelos reclamantes.
Mas alguns ombudsmen em exercicio,
enquanto reconhecem as virtudes do
pessoal leal a instituicdo, preferem assistir

a altos niveis de mobilidade entre seus
empregados. Contratam pessoal talentoso
onde os encontrar, oferecem bons salarios
aos eventualmente contratados, diversos
do pessoal permanente, a quem delegam
larga margem de responsabilidade pessoal,
e encorajam seus proprios funciondrios a
avangar na carreira, mesmo fora de sua
agéncia. Segundo sua visdo, procuram,
dessa forma, evitar a estafa de seu pessoal.
Essa é uma possibilidade real quando se
lida, ano apés ano, com queixosos. Outros
agentes evitam atrair profissionais que
possam lidar com os casos de modo
demasiado pessoal, revestidos do papel de
cavaleiros armados em luta contra um
governo selvagem. Entretanto, a alta
rotatividade de pessoal demonstra inex-
periéncia, bem como provoca aumento de
custos operacionais, e tudo isso termina
por se refletir em investigagdes mais
demoradas e menos eficientes.

Um desafio a eficicia das agéncias de
ombudsman é a mudanca na natureza dos
procedimentos, mais particularmente a
crescente automatizacdo e informatizacgédo
do trabalho, o processamento de mensa-
gens eletrénicas, de transagfes financeiras
ou até mesmo de efetivacdo de procedi-
mentos médico-cirdrgicos com especi-
ficagBes on-line. As maquinas sao imper-
feitas. As instrucbes que as alimentam
podem estar em desacordo com 0s pro-
gramas®. Qualquer que seja a razao, as
queixas derivadas de a¢des atribuiveis a
servidores publicos podem néo ser fruto
de erro humano ou mesmo de serem
retificaveis por agdo humana. Se antes os
funcionarios lidavam diretamente com o
publico, agora pode ser mais certo afirmar
gue os servidores publicos servem as
maquinas que servem ao publico. Como o
incumbente ombudsman investiga queixas
contra maquinas, reclamacées que repor-
tam a computadores impessoais — que, por
sua vez, podem conduzir a um componen-
te defeituoso — ou até mesmo a elucidagdo
de um crime cibernético ou a um hacker?
N&o somente as agéncias de ombudsman
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devem adotar as novas tecnologias para
lidar com a carga crescente de trabalho
COM Menos recursos, mas também devem
tornar-se mais sofisticadas tecnologi-
camente para investigar a administracédo
publica e as atuais conseqiiéncias da era
da informatizacao®.

O perigo do excesso de burocratizacio
pode ser corrigido por ordenamentos
governamentais que visem a reavaliar
periodicamente a instituicdo e suas diver-
sas operagBes. O governo transparente
exige que também o ombudsman nao deva
estar protegido por desnecessario sigilo —
é ponto critico encorajar o criticismo. O
escrutinio periodico deve ser usado como
oportunidade para o ombudsman verba-
lizar preocupacgdes e dificuldades, para
estimular avaliacdo independente,
procurar solugdes para problemas identi-
ficaveis e para explorar tarefas futuras,
como a possibilidade, por exemplo, de es-
tender ajurisdicao até a fiscalizacdo da ad-
ministracdo judiciaria; de formas de dar
maior assisténcia as minorias; de preen-
cher vacuos da legislacdo administrativa
e de assegurar justa e equanime compen-
sacdo para as vitimas de erros administra-
tivos ou da ma administracdo. Na ausén-
cia dessas revisfes periddicas, Kirby suge-
re que cada agéncia contrate consultor
especializado para avaliar seu desem-
penho e conduzir pesquisas para saber
qgual a utilidade efetiva que a agéncia tem
para a populacdo qual a percepcgéo do pu-
blico quanto ao efetivo desempenho do
ombudsman?.

7. Concluséo

Cada organizac¢do ou agéncia do
ombudsman deve chegar as suas proprias
respostas quanto aos seis aspectos abor-
dados neste estudo, pois cada uma opera
sob diferentes condic¢des e duas agéncias
ndo sdo exatamente idénticas.

Da maior importancia deve ser a
preocupac¢do de demonstrar relevancia. Se
0 ombudsman se concentra somente em
lidar com as reclamagfes, permanecera

como um diminuto 6rgdo periférico, sem
realizar toda a sua potencialidade. Se o
ombudsman nédo luta denodadamente
pela efetivagdo dos direitos do cidadéo, e
aceita o compromisso e a fraterna relagdo
de trabalho com os érgéos publicos sob sua
guarda, entdo ira enfraquecer sua credi-
bilidade perante o publico, transformando-
se em mais uma agéncia da burocracia,
manipulavel por interesses outros que nao
0 verdadeiro interesse publico. Se o
ombudsman nao usa seus amplos poderes
de investigagdo e se demora a enfrentar
as diferentes patologias burocraticas — das
quais as reclamacgfes sdo meros sintomas
superficiais —, entdo tornar-se-a mais outro
alvo de criticas da opinido publica. Se o
ombudsman falha no intuito de conseguir
justa compensacdo para vitimas da ma
administracdo e se contenta com a simples
retratacdo ou com um pouco mais, entdo
seus clientes podem questionar o valor do
recurso aos seus préstimos.

Funcionérios temerosos podem pron-
tamente apresentar escusas ou justifica-
tivas para evitar a ocorréncia de uma
investigacdo mais profunda ou a reve-
lacdo publica de um erro, e podem prome-
ter uma atuagdo mais apurada — enquanto
nao pretendam mudar nada — ou mesmo
podem ignorar as falhas cometidas, inclu-
sive a outros que ndo reclamaram. O
ombudsman tem de forgar o governo
responsavel a prestar contas de seus atos,
com resposta pronta, compassiva, signifi-
cativa, isto é, com resposta eficaz. Esse é 0
real fundamento e razdo de existir do
ombudsman.

Notas

* Ao conceito classico de Ombudsman (Ombuds-
men, no plural}— “um comissario do Poder Legislativo
paraainvestigacdo de reclamagdes dos cidad&os sobre
abusos da burocracia”(Encyclopedia Britannica, 1972,
XVI, p.960)— agregamos as diversas formas de sua
implementacéo pelo mundo: Ombudsman Executivo,
Quase-Ombudsman e especializados (militar, univer-
sitario, penitenciario, empresarial (Corporate Ombuds-
man) e Ouvidor-Geral, no Brasil.
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