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RESUMO

PAZ, Renata Cardoso Fernandes. Ouvidoria-Geral da Unido: trajetoria histérica no
desenvolvimento do accountability no Brasil. Rio de Janeiro, 2019. Dissertacdo (Mestrado
em Politicas Publicas, Estratégia e Desenvolvimento) — Instituto de Economia, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

Esta dissertacdo analisa a trajetoria histérica da Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) e
as mudancas institucionais promovidas pelo 6rgdo no tocante as contribuicdes para o
accountability da ouvidoria publica brasileira. Assume-se no ambito deste trabalho a
ouvidoria pablica como instrumento de accountability, controle interno e participacao social
inspirado em institutos estrangeiros congéneres como o ombudsman, mas com limitacdes
decorrentes do desenho institucional brasileiro moldado pela conjuntura critica da Assembleia
Constituinte: 0 modelo misto de ombudsman entre Ministério Publico e Ouvidorias. Sob o
referencial tedrico do neoinstitucionalismo historico e da mudanca institucional, os resultados
desta pesquisa qualitativa apontam para a dependéncia da trajetoria das ouvidorias como
infralegais, sem poder de sangdo e hierarquicamente subordinadas aos titulares dos seus
6rgdos ou entidades, reforcada pelo paradigma profissionalizante adotado pela OGU.
Entretanto, as mudancas exdgenas advindas da Lei de Acesso a Informacado e a presenca de
cultivos institucionais direcionados a regionalizacdo, internacionalizacdo e participacdo dos
demais atores nesse processo politico vém mudando gradualmente essa trajetéria em direcéo a

um nivel de maior accountability das a¢6es das ouvidorias.

Palavras-chave: Institucionalismo histérico; cultivo institucional; ouvidorias; Ouvidoria-Geral

da Unido; accountability.



ABSTRACT

This research analyzes the historical trajectory of the Federal Ombudman’s Office
(OGU) and the institutional changes promoted by the agency regarding the contributions to
the accountability of the Brazilian public ombudsman, assumed here as an instrument of
accountability, internal control and social participation inspired by similar foreign institutes
such as the ombudsman. However its efficiency is limited by the institutional design shaped
by the critical juncture of Constituent Assembly: the mixed model between Public
Prosecution Service and Public Ombudsman. Under the theoretical framework of the
historical neoinstitutionalism and institutional change, the results of this qualitative research
point to path dependence of this trajectory as under the law, lacking of sanctioning power and
hierarchically subordinate to the holders of their institutions, all of these features reinforced
by the professionalizing paradigm adopted by OGU. Nevertheless, the exogenous changes
resulting from the access to information Law and the presence of institutional cultivation
directed to the regionalization, internationalization and participation of other actors in this
political process have been gradually changing this trajectory towards a greater accountability

of the public ombudsman’s actions.

Keywords: Historical institutionalism; institutional cultivation; ombudsman; Federal

Ombudman’s Office; accountability.
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1 INTRODUCAO

As democracias contemporaneas sdo permeadas por uma complexidade de relagdes
entre atores, instituicdes, demandas e dinamicas sociais variadas que oferece grandes desafios
ao controle do poder, conceito-chave que tem ordenado a vida em sociedade e sua relacdo
com o Estado. Desde o surgimento dos primeiros Estados modernos, com o avango do
movimento constitucionalista, iniciou-se no ambito dos Estados-nacdo um conjunto de
mecanismos contra os abusos de poder, formulados inicialmente nos campos teoéricos dos
direitos naturais (ou jus naturalismo), da separacdo dos poderes, culminando na teoria da
soberania popular ou democracia (BOBBIO, 1984).

O controle do poder estatal nos Estados democraticos vem sendo desenvolvido por
desenhos institucionais cada vez mais sofisticados para combater abusos, atos ilegais,
antiéticos e corruptos dos agentes investidos de responsabilidades perante a gestdo dos
recursos publicos, que com todos os mecanismos criados, ainda persistem. Assim, tem sido de
fundamental importancia compreender e repensar as instancias existentes dentro e fora dos
Estados-nacdo, utilizando para isso alguns conceitos-chave que auxiliam na especificacdo,
tipificacdo e analise de estruturas sociais aptas a captar a esséncia da no¢do de prestagdo de
contas. O termo anglo-saxdo accountability, de ainda dificil traducdo para outros idiomas
como o portugués (SCHEDLER, 2004), parece abarcar essa gama de requisitos necessarios ao
bom desempenho de uma unidade democratica, publica ou privada no que se refere a
prestacdo de contas e responsabilizacdo dos agentes publicos perante a sociedade.

Um rol de formas de mobilizacdo social, participacdo cidada e politicas pablicas de
promogcéo da transparéncia e controle sobre a administragdo publica passam a ganhar espaco
na discussdo da agenda publica brasileira especialmente no momento de reabertura
democratica de 1985. Na América Latina este processo se inicia um pouco antes, na década de
1970, como resultado da “terceira onda de democratizagao” (HUNTINGTON, 1994),em que
atores e caminhos institucionais passaram a dar voz a reivindicagbes e propostas mais
inclusivas que viriam a alterar significativamente o panorama politico colonial ou autoritario
em gue se encontravam (SANTOS& AVRITZER, 2002).

Sob a logica da recuperacgéo do espaco publico e do estreitamento da relagcdo Estado-
sociedade, por meio da organizacao de movimentos sociais, sindicais, urbanos e corporativos,
a criacdo de instituigdes de accountability com objetivo de mediar a interagdo entre o cidadao
comum e o aparato burocratico torna-se pauta das discussdes politicas, de proposices
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legislativas e constitucionais. No Brasil, ouvidoria publica e outros canais, como conselhos
gestores, orgcamento participativo, plebiscito e referendo surgem posteriormente como
inovacOes institucionais no sentido de minimizar o excesso de formalismo ou desvios da
burocracia estatal e assegurar o respeito a direitos basicos (AVRITZER, 2008).

Com a evolucdo destes mecanismos aumenta também o interesse de um campo
académico interdisciplinar - em especial o das Ciéncias Sociais Aplicadas - em examinar as
instancias de accountability, participacdo e controle social no contexto de experimentacao de
instituicGes de democracia participativa (SANTOS & AVRITZER, 2002; SCHEDLER, 2004;
PETERS, 2014). Compreendendo essas instituicbes como “procedimentos, protocolos,
normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica” (HALL & TAYLOR, 2003, p. 196), as pesquisas
direcionadas a identificar o desenvolvimento dessas estruturas que moldam os interesses e 0
comportamento individual e coletivo dos agentes se situam como um caminho para a
discussdo da acgdo estatal e suas conseqliéncias praticas no &mbito social.

Uma ouvidoria publica é um canal, uma escuta qualificada que o Estado dispde ao
cidaddo para que este manifeste suas demandas e seja respondido de forma satisfatoria. Como
esse canal tem servido aos objetivos do accountability sobre os atos e omissdes dos drgaos e
entidades publicas? Para compreender melhor a atual situacdo das ouvidorias, identificar suas
limitacOes e seus avangos em prestar esse servico ao cidad&o, esta dissertagdo recorre ao seu
desenvolvimento institucional, sua trajetéria histdrica, sob o arcabouco teodrico do
neoinstitucionalismo historico e da mudanca institucional.

Desse ponto de vista, este trabalho se diferencia da literatura tradicional produzida
sobre ouvidorias publicas no Brasil, cujo foco tem sido a reivindicacdo dessa instancia como
I6cus de democracia, o diagndstico quantitativo das manifestacdes dos cidad&os e a afirmagédo
de sua efetividade no fortalecimento democratico e cidadania (LYRA, 2009; COMPARATO,
2005; CARDOSO, NETO E ALCANTARA, 2015; MENEZES, 2015, 2017). Considerando o
caso da Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) como objeto de estudo, busca-se analisar o
processo politico de institucionalizagdo desse 6rgdo de coordenacdo técnica das ouvidorias
federais e seus efeitos na atuacdo como indutora de accountability dessas unidades.

Identificando a OGU em um espectro mais amplo, dentro da trajetoria das ouvidorias
publicas no Brasil, a pesquisa também tem o intuito de elucidar os elementos dessa trajetoria
que j& se encontrava em curso antes da criacdo da OGU e de que forma eles acabaram
limitando ou constrangendo as estratégias, politicas e a¢Ges do 6rgdo. Do valor tedrico

intrinseco de que esta analise se reveste, espera-se que seus resultados revelem uma
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contribuicdo aos estudos empiricos da teoria institucional e de forma geral, a reflexdo sobre o

bindbmio instituicdes e democracia.

1.1 CONTEXTUALIZACAO, PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVOS

Ouvidoria publica federal € a instancia de controle e participacéo social responsavel
pelo tratamento das reclamagdes, solicitacdes, dendncias, sugestdes e elogios relativos as
politicas e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestdo publica (OGU, 2014).A origem historica das ouvidorias publicas
data do inicio do Século XIX, na Suécia, com o advento constitucional do Ombudsman em
1809. O primeiro Ombudsman era um mandatario do parlamento sueco que tinha a fungéo de
controlar os atos praticados pela administracdo e pela justica em nome do povo
(CALLEGARI, 2014).Em sueco, “ombud” significa “representante”, “procurador”, com a
palavra man — homem (n8o comporta variacdo de género). (VISMONA, 2011). O
Ombudsman, por isso, é considerado um instituto congénere da ouvidoria brasileira, apesar de
manter entre algumas diferencas entre ela que serdo detalhadas ao longo dos préximos
capitulos.

No ambito da administracdo publica federal, a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) é o
6rgdo de coordenacdo técnica (RELATORIO DE GESTAO OGU, 2015), localizado na
estrutura regimental da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Este trabalho busca analisar o
desenvolvimento historico desse mecanismo de accountability por meio do estudo da
institucionalizacdo da OGU desde sua criacdo em 2003 (BRASIL, 2003), e a trajetoria da
ouvidoria publica por ela influenciada.

Com foco na acdo e cultivo dos atores (DEEG, 2005) - campo profissional dos
ouvidores, demais atores e arranjos institucionais construidos entre ouvidores, associagdes,
sociedade e Estado — 0 problema de pesquisa consiste em que aspectos o desenvolvimento do
papel da OGU afeta e € afetado pelas caracteristicas da ouvidoria brasileira no tocante a
elevacdo do nivel de accountability de suas agdes. A partir da analise a luz do
neoinstitucionalismo historico,torna-se possivel a observacdo das relagdes e assimetrias de
poder presentes nos diversos contextos do desenvolvimento dessas instituicbes ao longo do
tempo, bem como as consequéncias nao intencionais desse processo politico historico (HALL
& TAYLOR, 2003; SCHMIDT, 2005).

Como objetivo geral, o trabalho pretendeu - por meio da analise da trajetdria

historica da OGU desde a sua criagdo, em 2003, até o ano de 2016, e incluindo o Decreto n°
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9.492/2018 que institui o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal,investigar o
processo politico de desenvolvimento da OGU como instancia de coordenagdo técnica das
ouvidorias publicas federais a partir do cultivo institucional, analisando como os atores se
relacionaram e buscaram estabelecer suas respectivas preferéncias, bem como em que grau
essa acdo incremental moldou a dindmica que se estabeleceu no 6rgéo a partir de sua criagao.
Os objetivos especificos foram:
— Pesquisar e descrever que elementos da trajetoria historica da ouvidoria publica
e do contexto politico brasileiro foram fundamentais para o desenho dessa
instancia de accountability no Brasil, mapeando, para isso, a existéncia de
elementos de dependéncia da trajetoria (path dependence), conjunturas criticas,
mudangas exogenas e mecanismos de retornos crescentes,
— Mapear e descrever 0s atores presentes na trajetéria da OGU (por acdo ou por
veto), bem como o0s arranjos, projetos e avangos institucionais referentes a
caracteristicas de accountability que a OGU tem provocado na ouvidoria publica
e verificar de que forma eles tém afetado ou mantido a trajetéria em curso,
verificando a existéncia de mudancas incrementais e cultivo institucional,
— Verificar se a analise da trajetdria historica e das relacdes de poder permite a
construcdo do modelo de processo politico ocorrido na institucionalizacdo da
OGU, contribuindo com os resultados deste caso para o teste empirico de teorias
institucionais e para uma vertente pouco explorada da literatura sobre ouvidorias

no Brasil.

1.2 JUSTIFICATIVA

As ouvidorias publicas em ambito federal possuem a OGU como ¢rgdo de
coordenacdo técnica e orgdo central (BRASIL, 2018). Por receber solicitagdes e pedidos de
informacdo, sugestfes, dendncias, reclamacgdes e elogios, e ter sido inspirada por outros
instrumentos de controle como o ombudsman, classificado pela literatura como instancia de
accountability horizontal (O'DONNELL, 1998), a ouvidoria brasileira também pode ser

considerada uma forma desse mecanismo, ou seja, de prestacao de contas a sociedade.
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No entanto, a apenas existéncia de uma ouvidoria ndo garante que seu papel sera
desempenhado com sucesso. A evolugdo das ouvidorias esta em pleno desenvolvimento, vista
a sua recente trajetoria dentro da historia de nossa democracia. As primeiras ouvidorias
pUblicas foram criadas em 1986, ha pouco mais de 30 anos, e desde ent&o diversos atores no
campo politico, na burocracia estatal e na sociedade civil organizada tém conseguido avancar
na melhoria das condigdes de acesso e de funcionamento, no que se destacam, de modo geral,
a Associacdo Brasileira de Ouvidores e Ombudsman (ABO), a Ouvidoria-Geral da Unido
(OGU), e mais recentemente, a Rede Nacional de Ouvidorias.

O que se observa da reviséo da literatura sobre accountability e sobre as instituicoes
de controle brasileiras, é que determinados marcos ou conjunturas criticas como a Assembleia
Constituinte, que deixou de fora do texto da Constituicdo a ouvidoria, foram cruciais na
delimitacdo da eficacia, das atribuicGes legais e da autoridade do ouvidor perante a
burocracia, criando elementos de dependéncia da trajetéria de dificil contorno ou superacdo
por parte dos atores descentralizados.

As mudancas implementadas ao longo de mais de 30 anos de ouvidoria, com a
impulsdo de outros marcos como a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) tem atuado de forma
ainda limitada na reversao do quadro de falta de autonomia do ouvidor em face do 6rgdo ou
da entidade controlada (LYRA, 2009; CARDOSO, NETO E ALCANTARA, 2013),
independéncia funcional e orcamentéria, infralegalidade, baixa legitimidade e de pouco ou
reduzido acesso da populacdo excluida ou marginalizada. O papel do Ministério Publico
enquanto defensor do povo, pelo contrario, tem se destacado pelos recursos publicos a ele
destinados, o fortalecimento de suas carreiras e as parcerias desenvolvidas com demais
6rgdos, como a Policia Federal (ARANTES, 2015).

Para Arantes (2015), a rede institucional de accountability brasileiro foi construida
por meio da motivacdo de forgcas enddgenas dos grupos de interesses localizados nas elites
burocraticas, no judiciario e nas policias. O autor relaciona o carater elitista de mera
afirmacdo dos Orgdos e carreiras estatais — em detrimento a um plano global de
desenvolvimento das institui¢des - aos resultados modestos das agOes de prestacdo de contas e
combate a corrupgdo no pais. Tal ineficiéncia vem sendo contestada pela sociedade na forma

de insatisfacédo e falta de identificacdo de suas demandas e do interesse publico em relacdo ao

1“Em 1986, pelo Decreto-Lei n° 215/86, assinado pelo Prefeito Municipal de Curitiba (PR), foi criada a Primeira
Ouvidoria Pablica Municipal no pais, recém-democratizado” (PINTO, 2009, p. 111).
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trabalho desempenhado por agentes publicos e representantes politicos.Assim, ha que se
verificar se outros mecanismos como as ouvidorias publicas tém potencial de oferecer
reflexdes sobre a rede de accountability brasileira. Para isso, ha um vasto campo empirico a
ser analisado e avaliado, a fim de se identificar e avaliar papéis institucionais que exprimam
de forma mais substantiva os anseios sociais por democracia e participagao.

A maior parte da literatura da sobre ouvidorias volta-se a discussdo dos pressupostos
tedricos (LYRA, 2009, 2016; CARDOSO, 2010) e, principalmente, de estudos de caso
empiricos sobre unidades de ouvidoria descentralizadas (MARQUES, 2015; BIAGINI, 2013;
PEREIRA, 2002; FERNANDES, MOREIRA E RIBEIRO, 2016; CALLEGARI, 2014)
produzindo fundamentacdo teérica, narrativas, exposi¢cdo de falhas, discussdes sobre a
efetividade, eficiéncia e problemas enfrentados e reivindicagdes da instituicdo “Ouvidoria
Publica” como instrumento de aprimoramento democratico brasileiro (LYRA, 2009;
CARDOSO, 2010; CARDOSO, NETO & ALCANTARA, 2013).

Entretanto, o campo carece de estudos mais aprofundados sobre as causas dos
avancos e da persisténcia de determinados entraves presentes na estrutura das ouvidorias em
geral, tais como a falta de autonomia e independéncia por meio de mandato, baixa
legitimidade, critérios de escolha do ouvidor, legislagdo em sentido estrito? e participacdo das
camadas de renda mais baixa, que avancem da narrativa em si para a construgdo de modelos
causais ou explicativos mais complexos.

Dessa forma, conjugando a visdo de ouvidoria ao conceito de accountability,
analisada pela 6tica do neoinstitucionalismo histérico e da mudanca institucional, baseada
principalmente na agéo e cultivo de atores e grupos de poder como mecanismo de mudanca e
influéncia nas regras e instituigcdes, pretende-se contribuir com um trabalho original do ponto
de vista empirico, auxiliando em reflexdes teoricas sobre o processo de criacdo da OGU e
possiveis causas politicas das atuais limitacfes a que estdo submetidas ouvidorias publicas

federais sob sua coordenag&o.

1.3 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

?As ouvidorias em ambito federal ndo s&o obrigatdrias por lei ou pela CF/88, como se vera a seguir.
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A dissertacdo esta dividida em mais cinco capitulos, além desta introducéo.
Estrutura-se, cronologicamente, da forma como foi sendo construida. O capitulo 2 se remete
ao referencial tedrico utilizado para analisar e compreender o desenvolvimento do processo
politico de institucionalizagdo da OGU. Verifica-se que a lente tedrica do
neoinstitucionalismo histérico e da mudanca institucional conseguem elucidar os principais
elementos deste processo e estabelecer um método para identificar as conjunturas criticas,
existéncia de dependéncia da trajetdria, mecanismos de retornos crescentes, mudanca
incremental e cultivo institucional dos atores-chave.

O capitulo 3 apresenta a metodologia escolhida, que norteou a realizacdo da pesquisa
um estudo qualitativo, a partir do estudo de caso da Ouvidoria-Geral da Unido, com base em
analise documental, analise de conteudo e entrevistas com especialistas, de forma a captar as
diversas facetas do fendmeno social de desenvolvimento institucional.

J& o capitulo 4 traz o panorama histérico da ouvidoria publica e o accountabilty,
inserindo essa instancia num conjunto de instituicbes promotoras da responsabilizagéo e
prestacdo de contas dos agentes publicos perante a sociedade. Assim, buscou-se apresentar a
trajetéria das ouvidorias no Brasil, que é anterior a criacdo da Ouvidoria-Geral da Unido, a
fim de se estabelecer pardmetros que pudessem caracterizar a trajetéria da OGU como
derivada, e consequentemente, limitada pela propria trajetéria da ouvidoria publica no Brasil.

No capitulo 5, a Ouvidoria-Geral da Unido é estudada sob a ética do referencial
tedrico acima elencado. E apresentado o processo histérico de criacdo do 6rgdo, e o modelo
de desenvolvimento das suas estratégias de atuacdo como 6rgdo de coordenacdo técnica das
ouvidorias do Poder Executivo Federal e como érgdo articulador da Rede Nacional de
Ouvidorias, bem como o cultivo institucional e a mudanca incremental produzida pelos
atores-chave no accountability das ouvidorias publicas. Por fim, no capitulo 6 sdo discutidos
0s resultados da pesquisa, concluindo o trabalho com reflexdes para o futuro das ouvidorias

no Brasil.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo busca reunir o aporte tedrico que trouxe os elementos necessarios a
analise e compreensdao do objeto de estudo. Na discussao do bindomio “continuidade e
mudanga”, a fim de tentar compreender e representar o modelo do processo politico ocorrido,
foi utilizado o referencial tedrico do neoinstitucionalismo histérico (HALL & TAYLOR,
2003; PIERSON, 2000; ARTHUR, 1990) e da mudanca institucional (STREEK & THELEN,

2005;DEEG, 2005) que serdo apresentados, respectivamente, na primeira e segunda sessoes.

2.1 O NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO

As origens do “neoinstitucionalismo” se baseiam na critica de alguns teéricos sob 0
esforco de “trazer o Estado de volta” a ciéncia politica convencional. O institucionalismo (ou
antigo institucionalismo), com foco no contexto institucional em que os eventos politicos
ocorrem e nos resultados e efeitos que eles geram, estudou as instituicdes formais
governamentais e definiu o Estado em termos dos arranjos politicos, administrativos e legais,
utilizando o método descritivo para explicar as relagdes entre niveis e ramos do governo. Nos
anos 1950 e 1960 abordagens sistémicas, tais como as analises Marxistas e funcionais-
estruturais para a ciéncia politica, substituiram essa visdo. Nos anos 1960 e 1970, por meio da
abordagem behaviorista, o foco no individuo e seu comportamento, e ndo mais no Estado e
seu sistema politico, complementado por modelos matematicos da escolha racional, tornou-se
a visdo predominante de analise do campo politico (SCHMIDT, 2005).

E da critica ao behaviorismo que surgem, na década de 1980, trés correntes do
neoinstitucionalismo — histérico, da escolha racional e socioldgico - que apesar de se
diferenciarem no método de analise, buscaram todas elucidar o papel desempenhado pelas
instituicbes na determinacdo de resultados sociais e politicos. Em contraponto a visao
anterior, as correntes neoinstitucionalistas estabelecem que o comportamento observavel ndo
poderia ser considerado sem referéncia as instituices e ao contexto institucional em que ele
ocorre (HALL & TAYLOR, 2003; SCHMIDT, 2005).

Apesar de ndo haver um consenso no campo teorico institucionalista sobre a
definicdo de instituicGes, na escola do neoinstitucionalismo historico as instituicfes sao
definidas de forma ampla, segundo Hall & Taylor (2003, p. 196), como “procedimentos,

protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da
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comunidade politica ou da economia politica”. Hall & Taylor (2003) também apontam os
principais diferenciais tedricos desta abordagem, que além da defini¢do em termos muito
gerais da relacdo entre instituicdes e comportamento individual, enfatizam as assimetrias de
poder existentes no desenvolvimento das instituicbes — grupos ou interesses com maior acesso
ao processo decisorio, bem como as trajetorias (histdricas), as conjunturas criticas e
consequéncias imprevistas, explicando como as instituicbes produzem respostas a desafios do
campo politico. A abordagem historica ainda alia a contribuicdo do estudo das instituicdes
outros fatores como o desenvolvimento socioecondmico e o poder das ideias,
complexificando o universo de preferéncias e de instituicdes defendido, por exemplo, pela
abordagem da escolha racional.

Pierson (2000) traz ao debate do institucionalismo histérico e da nocdo de
dependéncia da trajetoria (path dependence) o conceito — originario da economia — de
retornos crescentes (increasing returns), equivalente aos conceitos de auto reforco ou
feedback positivo. A hipétese é a de que a investigacdo dos processos de retornos crescentes
pode prover um modelo mais rigoroso para desenvolver as afirmacfes convencionais do
institucionalismo histérico, que contrastam substancialmente com modos de argumentacao de
muitos subcampos da ciéncia politica, tais como a teoria da escolha racional e a prevaléncia
de resultados Unicos e previsiveis.

Além disso, a principal afirmacdo é a de que o argumento econémico de retornos
crescentes, além de ser aplicavel a politica por captar dois elementos centrais da dependéncia
da trajetéria - da importancia da temporalidade e sequéncia dos eventos e dos custos de
mudancga de uma alternativa no contexto social — é, na realidade, mais intenso no campo
politico do que na economia, em razdo de caracteristicas daquele campo que o tornam mais
propensos ao feedback positivo. Tais caracteristicas trazem relevante contribui¢cdo por
explicitarem as manifestacfes da dimensdo do poder no conceito de dependéncia da trajetoria,
apontando o fato de que ndo sO as conjunturas criticas promovem grandes consequéncias,
mas, também, eventos menores ocorridos num dado contexto social por acdo de atores no
momento oportuno. Apesar de concluir que nem todos os aspectos da vida politica estdo
sujeitos a retornos crescentes, o autor afirma que a investigacdo da dependéncia da trajetoria
pode prover as bases para o desenvolvimento de hipdteses importantes sobre as fontes da
estabilidade e da mudanca, ao auxiliar pesquisadores e cientistas politicos a pensar mais clara
e explicitamente sobre o papel do tempo e da histdria na analise social.

Assim, ele resgata caracteristicas dos retornos crescentes que Arthur (1990) introduz

como relevantes para contextos de economia tecnoldgica, como grande configuragdo ou
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custos fixos altos, efeitos de aprendizado, efeitos de coordenacdo e expectativas adaptaveis,
acrescentando que, na verdade, elas poderiam ser traduzidas e aplicadas a diversas relagdes e
interacdes sociais, como a da politica de forma geral, das politicas publicas e das instituicoes.

As caracteristicas do processo politico que o tornam, portanto, propenso a retornos
crescentes, segundo Pierson (2000), s&o: o papel central da acéo coletiva, a alta densidade das
instituicdes politicas, a possibilidade de empregar autoridade politica para ampliar assimetria
de poder, €, por fim, sua opacidade e complexidade intrinsecas.

A acdo coletiva seria descrita pela falta de relacéo linear entre esforco e efeito, em
que expectativas adaptaveis levam os atores a ajustar constantemente seus comportamentos na
direcdo na qual eles esperam que 0s outros atores o fagcam. A essa prevaléncia do conjunto de
acOes se soma o alto custo de iniciacdo de uma acdo coletiva, na maioria das vezes, que requer
consideraveis recursos para sua organizacdo, até que se torne autofinanciavel. Dessa forma, a
dindmica decisoria de auto reforco leva os agentes a padrfes estaveis de mobilizacdo politica
ao longo do tempo, ou seja, torna a trajetéria dependente dos primeiros eventos.

Ja a densidade das instituices constitui-se pela autoridade empregada por
constrangimentos ou comportamentos legalmente impostos, ou arranjos constitucionais, 0s
quais dificultam o carater de mudanca das politicas publicas, mas principalmente, da politica
em geral. O autor afirma que, em contextos de interdependéncia social, novas instituicdes e
politicas publicas sdo custosas e demandam o investimento em habilidades especializadas, o
aprofundamento de relacdes entre individuos e organizacbes e o desenvolvimento de
identidades sociais e politicas. Tais atividades, pela sua densidade — o viés do status quo -
aumentam a atratividade de arranjos institucionais ja existentes em comparacéao a alternativas
hipotéticas, em razdo principalmente do custo de mudanca ou de saida desses arranjos.

O uso da autoridade politica também se mostra uma fonte de retornos crescentes, a
medida que os grupos de poder ou atores podem desenvolvé-lo para mudar as regras do jogo
(formais, informais e politicas publicas) de forma a aumentar o poder ja existente, ou de
forma a aumentar quase imperceptivelmente as assimetrias existentes.

Pierson (2000) completa as caracteristicas da politica citando sua complexidade e
opacidade, que a diferencia da maior previsibilidade que a ciéncia econdmica propaga por
meio dos mecanismos (de ajuste) de precos. Essa complexidade dos objetivos politicos, assim
como as ligacBes frouxas e difusas entre acdes e resultados lhe déo carater inerentemente
ambiguo, que dificulta a criacdo de mecanismos de aprendizado. Os entendimentos do mundo
politico podem ser vistos, destarte, como suscetiveis a dependéncia da trajetoria - pelos custos

de mudanca e pela tendéncia de ideologias para determinados aspectos governamentais e de
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orientacOes politico-partidarias serem persistentes ao longo do tempo, uma vez que sdo
estabelecidas.

A ideia principal da abordagem de Pierson (2000) consiste entdo em fornecer
subsidios e argumentos para a analise da trajetoria de politicas publicas e de processos
politicos, 0s quais, por possuirem a natureza de mecanismos de retornos crescentes, podem ter
suas causas e efeitos interpretados a luz do institucionalismo histérico de forma mais precisa.
Como exemplificacdo da aplicabilidade da abordagem institucionalista baseada no conceito
de dependéncia de trajetéria, o artigo de Menicucci (2009) analisa o0s arranjos institucionais
da politica de assisténcia a saude no Brasil, caracterizada pela dupla existéncia das trajetorias
publica e privada, resultado de diferentes escolhas que foram, por sua vez, constrangidas
pelos efeitos das escolhas anteriores e da propria conformacéo da arena politica da satde.

A autora explicita nesse estudo de caso, que aborda o historico da assisténcia a satde
no Brasil desde os anos 1960 até o periodo de implementacdo p6s-Constituicdo de 1988, a
forma pela qual as politicas publicas ndo s6 sdo moldadas e aparecem como resultado das
disputas e de processos politicos, mas também atuam como varidvel independente, como
efeito cognitivo, levando a constituicdo ou a continuidade de regras e praticas por ela
estabelecidas. Esse mecanismo se d&, segundo ela, em virtude do feedback positivo ou retorno
crescente que a adocdo de uma politica gera, como ja citado por Pierson (2000). Ou seja, a
politica publica, pela sua tendéncia a ser readotada, passa a ser considerada uma resposta
natural a determinada questdo, podendo ser marginalmente ajustada para acomodar novas
situacoes.

A centralidade do argumento de Menicucci (2009) para 0 caso em questdo é a de
que, embora possam ser caracterizados momentos de conjuntura critica, como aquele da
Constituicdo de 1988, que sob forte apelo de correntes sanitaristas, inovou com um novo
desenho de politicas estatais gratuitas e universais para a assisténcia a saude, eles sdo
limitados pelo efeito “lock-in” das politicas anteriores, fortemente marcadas pelo
fortalecimento da cobertura privada. Entao, “mesmo quando ha mudanga, institui¢bes nunca
sdo construidas do nada, sendo mais comum que sejam reconstruidas a partir dos elementos
anteriores”(MENICUCCI, 2009, p.52).

Esse tipo de conclusdo pode prover bases para o desenvolvimento de outros trabalhos
empiricos que busquem entender, por exemplo, os efeitos limitados ou contraditorios do
estabelecimento de uma instituicdo ou politica publica, auxiliando a refletir sobre suas causas

e provaveis contornos futuros, influenciados pelo mecanismo de dependéncia da trajetoria.



27

2.2 MUDANCA INSTITUCIONAL

Os primeiros trabalhos tedricos sobre o neoinstitucionalismo historico se
concentraram mais na explicacdo da continuidade do que da mudanca nas instituicdes
(SCHMIDT, 2005; STREEK & THELEN, 2005). Buscando explicar as formas pelas quais
podem acontecer as mudangas institucionais, em oposicdo a abordagem apresentada por
diversos autores como Pierson (2000) - que explica a continuidade — Streeck & Thelen (2005)
realizam uma investigacdo em estudos de caso realizados sobre a mudanga institucional nas
sociedades industriais avancadas, na tentativa de interpretar como as politicas econdémicas tém
sido modificadas, especialmente no contexto recente de liberalizag&o neoliberal.

A anélise sugere a existéncia de limitacGes aos modelos de mudanca que estabelecem
uma linha precisa entre a estabilidade e a mudanca institucional e que veem todas as grandes
mudancas como tendo sido geradas de forma exdgena. Para eles, existe de fato consideravel
continuidade nos processos politicos. Entretanto, também pode haverdramatica
reconfiguracao institucional por tras de uma aparente estabilidade ou adaptacdo, resultante da
acumulacdo por grandes periodos de tempo de mudancas incrementais sutis, a que chamam de
“transformacgdo gradual” e que passam a desenvolver em relagdo a economia politica do
capitalismo moderno.

Streeck & Thelen (2005) procuram demonstrar que a mudanca é frequentemente
enddgena, e em alguns casos produzida pelo comportamento que a prépria instituicdo gera.
Essas mudancas podem emanar da contestacdo politica originada de lacunas e ambiguidades
existentes entre as instituicdes formais e sua implementacdo ou execucdo de fato. S&o
apresentados, pois, cinco tipos gerais de mudancga gradual e transformativa: deslocamento
(displacement), por camadas (layering), a deriva (drift), conversdo (conversion), e exaustao
(exhaustion), exemplificadas no livro pelos trabalhos empiricos reunidos.

A mudanca por deslocamento pode ocorrer endogenamente por meio do
redescobrimento ou ativacdo de possibilidades prévias suspensas ou suprimidas, substituindo
as instituicdes até entdo em vigor. Mas também podem ocorrer por “invasdo”, ou seja, pela
importacdo e pelo cultivo de instituicBes e praticas exteriores incorporadas pelos atores locais.

Pode ocorrer também a mudanga por camadas, segundo os autores, na medida em
que atores politicos introduzem marginalmente ou “em camadas” emendas ou alteragdes que
podem ser “vendidas” como corre¢des ou refinamento das institui¢des existentes. A partir dai,
uma vez que essas novas camadas adicionadas se sobrepGem as outras sem mina-las ou

extingui-las, ndo sofrem tanta resisténcia dos defensores do status quo e podem crescer e atuar
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mais rapidamente do que as tradicionais na alteracdo da trajetdria ao longo do tempo, até que
assumam de fato um papel mais proeminente na regulagdo dos comportamentos individuais.

Ja a mudanca a deriva advém do fato de que o processo de estabilidade institucional
ndo é algo automatico, nem mesmo nos casos em que se observam mecanismos de retornos
crescentes. Na verdade, a estabilidade requer uma manutencdo ativa, por meio de
renegociacdo, reposicionamento estratégico, ou seja, requer permanentemente respostas as
mudancas do ambiente politico e econdmico no qual a instituicdo esta inserida. Quando esse
processo falha, seja naturalmente, por lacunas causadas pelas condi¢cbes do contexto, seja
intencionalmente, pela intervencao de atores promovendo essas disjungdes - por exemplo, por
uma postura de passividade perante a necessidade de tomada de decisdes — as instituicdes
podem ter seus recursos e poder reduzidos, ou seus arranjos atrofiados, permanecendo a
deriva.

A quarta forma de mudanca institucional — a conversdo — consiste, diferentemente
das anteriores, no redirecionamento a novos objetivos, funcbes ou propostas. Esse
redirecionamento pode ser resultado de novos desafios no ambiente ou de mudancas nas
relacGes de poder, em que novos atores — ndo envolvidos com o desenho original de uma
instituicdo — tomam o poder e redirecionam a novas finalidades. Os autores afirmam que tal
processo pode se dar pela contestacdo politica, e que apesar da existéncia de possiveis
elementos de estabilidade e retornos crescentes, em que 0s atores adaptam suas estratégias as
instituicGes existentes, no caso da conversao acontece o0 contrario: as instituicdes existentes é
que sdo adaptadas a servir a novos objetivos ou aos interesses de novos atores. Por fim, os
autores caracterizam a mudanga por exaustdo como um processo no qual comportamentos
invocados ou permitidos sob as regras existentes operam de forma a mina-las.

Complementando a base conceitual, Deeg (2005) busca diferenciar - tedrica e
empiricamente — as formas de mudancgas institucionais: uma mudanca na trajetoria ja
existente, ou uma inovagdo institucional - uma conjuntura historica critica que rompa com a
trajetdria anterior, abrindo caminho para uma nova trajetéria. O autor ilustra esse processo
com o caso da politica econdmica europeia, mais especificamente das mudancas ocorridas nos
sistemas financeiros europeus da Italia e da Alemanha. Para Deeg (2005), a ideia de
contingéncia dos eventos iniciais de uma trajetoria € muito restritiva tedrica e empiricamente -
sua principal preocupacao foi explicitar os mecanismos de reproducdo institucional, porém
deixando de lado a explicacdo para os casos em que ha limitadas mudancas na trajetoria

anterior ou quando € iniciada uma nova trajetoria.
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Sobre os tipos de mudanca institucional, Deeg (2005) expde trés abordagens tedricas,
quais sejam a mudanca enddgena, a dependéncia da trajetéria como mecanismo de mudanca e
o cultivo institucional de retornos crescentes. A mudanca enddgena seria aquela caracterizada
por se diferenciar da teoria da dependéncia da trajetoria, a qual so prevé mudancas de choques
exogenos, ou seja, fora da trajetdria em curso. Pela evolugdo da institui¢do ao longo do tempo,
0s mecanismos de retornos crescentes podem cessar, ou até se tornar retornos decrescentes.
Esse movimento induziria aces dos atores dentro da instituicdo ou sistema institucional, no
sentido de restabelecer a trajetdria anterior ou mové-la para uma nova trajetéria, de forma
endégena. A segunda abordagem enxerga 0s mecanismos de auto reforco ou retornos
crescentes como agentes de mudanca, para além da reproducdo institucional ou estabilidade.
Eles podem levar a um novo caminho ou bifurcar a trajetoria anterior e manter o sistema
operando em duas logicas diferentes, em que cada trajetéria pode ser estabilizada por
mecanismos de auto-reforco.

Jé& a terceira abordagem, tese de Deeg (2005) e cujo foco diverge das duas anteriores,
consiste na hipotese de que os retornos crescentes das instituicbes sociais e politicas nédo
acontecem automaticamente; ao contrario, sdo cultivados pelos atores. Esse cultivo se da sob
a forma de mobilizacdo na arena politica ou de coalizBes, na organizacdo de acles coletivas.
Aqui, dois elementos sdo cruciais no processo de mudanca institucional - poder e ideias — e 0s
atores moverao poder, ideias ou ambos para promover suas preferéncias. E a medida que a
mudanca institucional ocorre na direcdo designada pelos atores-chave, pode ser observada
uma gueda na necessidade de cultivo, ja que os outros atores se adaptam de forma a reforcar a
nova trajetéria, ou seja, os efeitos de feedback positivo se tornam fortes o suficiente para se
tornarem mecanismos de auto reforco.

Para Deeg (2005), os retornos crescentes precisam ser cultivados — pelo menos nas
fases iniciais - e destaca que a necessidade de cultivar retornos é mais provavel nos casos em
que os atores sdo confrontados com a escolha de novas instituicfes e os beneficios dessas
instituicOes ndo estdo tdo claros ou dependam de mudancgas institucionais futuras. Entretanto,
alerta que mesmo quando novas trajetorias sdo caracterizadas pelo auto reforgo, algum grau
de cultivo deve ser estabelecido a fim de ndo permitir a deterioracdo dos mecanismos de
reproducdo da trajetoria. Assim, mesmo a dependéncia da trajetdria ndo € um processo
politico automético no sentido estrito; os atores necessitam, por meio do cultivo e do
engajamento pessoal, adaptar as institui¢cGes sob a trajetoria de forma a manté-la.

Esta pesquisa buscou, na trajetoria institucional da OGU, descrever também a partir

do cultivo institucional, como os atores se relacionaram e buscaram estabelecer suas
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respectivas preferéncias, bem como em que grau essa agdo incremental moldou a dindmica
que se desenvolveu no 6rgdo a partir de sua criacdo, detalhado no capitulo 5.

Como exemplos de estudos de caso que se utilizaram desse referencial tedrico para
analisar trajetorias de instituicdes e politicas puablicas brasileiras, podem ser citados o0s
trabalhos de Gomide (2014), Arantes (2015), Gottéms et al (2009) e Loureiro, Teixeira &
Moraes (2009). Nestes estudos, os autores demonstram que as forgas de agdo ou veto dos
atores na arena politica foram a principal origem da mudanca institucional em seus
respectivos contextos.

Gomide (2014) investiga a forma como se desenvolveram as mudancas institucionais
nas agéncias reguladoras de transportes no Brasil, mais especificamente o processo politico
que resultou na reconfiguracdo institucional do setor federal de transportes, qual seja na
divisdo das competéncias regulatorias do Ministério dos Transportes em duas agéncias
reguladoras, ao contrério do previsto pelo Poder Executivo Federal. O autor reconstréi a
interpretacdo causal para o desenvolvimento do setor em analise utilizando-se da abordagem
teodrica do institucionalismo histérico e da mudanca institucional, por meio da descri¢do do
comportamento dos atores. Para Gomide (2014) os teoéricos da vertente histérica do
institucionalismo referem o conflito de interesses entre grupos rivais e as relagcdes desiguais
de poder como centrais a vida politica. O autor demonstra, assim, 0 argumento
neoinstitucionalista historico de que as instituicbes ndo seriam mecanismos neutros de
coordenacdo, e sim resultado de processos complexos, marcadas pelo conflito e pela
contingéncia na luta pelo poder.

Segundo Gomide (2014), as politicas publicas fornecem a base para padrdes
especificos de acdo dos grupos de interesse (PIERSON, 1993). Nessa perspectiva, 0 autor
explica que a privatizacdo dos portos em 1993, por exemplo, ao criar Conselhos de
Administracdo Portuaria (CAP) — organizacOes regulatorias autbnomas e descentralizadas -
permitiu aos atores privados (empresarios, operarios, trabalhadores) uma propor¢do maior de
votos sobre as questdes da politica portuaria em relagdo ao Poder Publico, o que teria
fortalecido os interesses corporativos do setor e, posteriormente, os levado a apoiar uma
agéncia dedicada as suas atividades ao invés de uma Unica agéncia dos transportes, cujos
recursos politicos seriam de mais dificil mobilizagao.

As politicas publicas podem também, conforme o autor explica, mobilizar forgas
politicas contrarias que visam transforma-la de acordo com seus interesses. Esse movimento
explicaria o ocorrido no subsetor de navegacdo maritima. Para conter os efeitos da politica de

liberalizacdo da atividade, que ao focar na eficiéncia e na competicdo internacional acabou
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por diminuir a frota mercante e, consequentemente, a industria nacional, diversos atores como
trabalhadores maritimos, donos de estaleiros e a Marinha do Brasil uniram-se em coalizdo
para defender a regulacdo via agéncia nacional dedicada especificamente ao transporte
aquaviario, que se tornaria a Antaq. O autor confirma os interesses dos atores do setor por
meio de entrevistas realizadas com titulares dos 6rgdos publicos e de representacéo de classe,
e da leitura das atas das comissfes no Congresso que trabalharam na relatoria da lei que
instituiu as agéncias reguladoras do setor de transportes.

Gomide (2014) conclui que ordem e a sequéncia — timing and sequencing
(PIERSON, 2000) - dos eventos no tempo importaram na analise dos processos politicos em
questdo, assim como as instituicbes ja existentes (6rgdos, leis de privatizacdo prévias ao
processo regulatorio) moldaram o comportamento dos atores na arena regulatéria do
Congresso, seja confirmando os interesses que vinham sendo atendidos (efeito “refor¢o”), seja
mobilizando forgcas contrarias as mudancas que vinham ocorrendo (efeito contra-reacdo),
instituindo uma alternativa viavel para as regras vigentes. Sob a tipologia de Streeck & Thelen
(2005), segundo o autor, a mudanca verificada no setor foi do tipo layering, com a introducéo
de novas regras e organizagdes sobre as preexistentes, dadas as caracteristicas das estruturas
(instituicBes e contexto politico) e o forte poder de veto de alguns atores, como comandos
militares, a ideia da criacdo de uma Unica agéncia regulatoria.

Para Arantes (2015), cuja analise institucional recai sobre o Ministério Pablico e a
Policia Federal como ¢rgdos de accountability, a forma de reconstrucdo institucional
brasileira dos érgdos estatais apds a CF 88, pela autonomia e independéncia dada a certos
6rgdos como os citados teria levado o sistema de prestacdo de contas ou accountability a uma
situacdo de pluralismo estatal. Nessa configuracdo pluralista, segundo o autor, 0
desenvolvimento das agéncias estatais ndo vem obedecendo a um plano prévio e sistematico,
mas sim vem se tornando a resultante de disputas de interesses e afirmacao de forga politica
dentre os atores e carreiras governamentais.

A conclusdo do autor € a de que apesar de lograr alcangar certo equilibrio dindmico
entre 0s 6rgdos do sistema de accountability brasileiro, o pluralismo estatal marcado pela
disputa de interesses, protagonismo e reafirmacdo profissional das categorias e grupos
profissionais presentes no desenho institucional do pais acaba por deixar incompleto um
projeto mais coerente em termos globais. Arantes (2015) ainda conclui que, mais do que pela
caracteristica de aperfeicoamento das instituicdes de controle, a democracia brasileira tem
sido marcada, em sua recente historia, por “projeto deliberados de construcao institucional das

préprias organizacGes que se esbarram mutuamente na carreira, ultrapassam limites e
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disputam a ocupagdo de espagos” (ARANTES, 2015, p. 45), ou seja, por um cenario
caracterizado mais pelo conflito entre atores do que pela aparente estabilidade formalizada.

Ja Gottems et al (2009) analisam a trajetdria da politica de Atencéo Primaria a Saude
no Distrito Federal, considerando o0s marcos teoricos do neoinstitucionalismo e da
dependéncia de trajetoria (“path dependence”) para identificar as tendéncias predominantes
nas diferentes gestdes do sistema de satde local. Partindo da hipotese de que a trajetdria dessa
politica foi marcada por grandes investimentos na construcdo de hospitais e na formacédo de
médicos, as autoras inferem que a contradicao entre o discurso em defesa da Atencéo Primaria
a Saude e a manutencdo das metas de construcdo de novos hospitais testemunha a forte
caracteristica de dependéncia da trajetoria, que se sobrepde a instituicdes e formas resolutivas
de fortalecer a Atencdo Primaria, por exemplo, como investimento em profissionais nao-
especialistas, como enfermeiros, odont6logos, profissionais do servico social e médicos
clinicos gerais, bem como em instalagdes médicas mais simples.

O contexto politico do Governo do Distrito Federal, ausente de municipios, também
contribui, segundo as autoras, para a falta de abertura a participacdo de outros atores,como
ocorre na gestdo municipal com as estruturas de controle social, como os Conselhos e as
Conferéncias de Saude. Essa falta de permeabilidade ou alta capacidade de veto acabou por
impedir o desenvolvimento de uma politica de salde mais participativa e coerente com 0s
principios do SUS e com as necessidades da populacao.

Loureiro, Teixeira & Moraes (2009) descrevem as transformacBes das ultimas
décadas nos tribunais de contas no Brasil, & luz da discusséo da tematica do desenvolvimento
institucional, observando como ocorreram os processos de mudancas nas arenas politicas no
longo prazo. Os autores enfatizam nédo so a resisténcia dos atores institucionais ou sociais com
poder de veto e 0s mecanismos de path dependence, mas também como as conjunturas
criticas podem resultar em mudancas que permitem levar adiante as transformacgdes, mesmo
que de forma incremental.

Para os autores, no caso dos tribunais de contas, a conjuntura critica da
democratizagdo e da Constituicdo de 1988 trouxe mudangas, porém estas teriam sido
neutralizadas pela capacidade de veto da elite dirigente especialmente em alguns tribunais.
Por outro lado, a nova conjuntura critica representada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, de
2000, alterou a dindmica politica e institucional, permitindo que mudangas que permaneciam
blogueadas comecassem a ser efetivadas diante da menor capacidade de exercicio de tais
vetos. No caso empirico em questdo, a conclusdo dos autores é a de que o periodo que se

estende entre conjunturas criticas, diferentemente do que aponta Pierson (2000), é
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caracterizado ndo pela estabilidade, mas por mudancas graduais provenientes de variaveis
enddgenas, como argumentam Streek & Thelen (2005) e Mahoney & Thelen (2010).

Além da observacdo do desenvolvimento ou da capacidade de mudanca, 0s autores
alertam sobre a necessidade de se analisar os fatores de resisténcia a mudanca, 0s quais seriam
esquematizados em dois grupos: capacidade de veto dos atores ameagados pela mudanca e a
incapacidade das forgas de mudanca vencerem a estrutura de vetos. Esse Gltimo caso
significaria um conflito entre a adaptacdo dos individuos ou organizacGes aos arranjos
existentes ¢ o usufruto dos “rendimentos” produzidos por seus diferentes investimentos (em
pessoas, em conhecimento técnico, em determinadas préaticas etc.), o que acaba por tornar
novo arranjo pouco atrativo e reforgar o status quo anterior. Por isso, segundo os autores,
guanto mais antiga for uma ordem institucional mais resistente ela serd e mais incrementais
serdo as mudancas.

Aplicando a teoria neoinstitucionalista especificamente ao desenvolvimento de
ouvidorias, foi encontrada a tese de Gomes (2013) sobre os processos de mudanca
institucional em cinco ouvidorias de agéncias reguladoras federais (Anatel, Anvisa, Antag,
ANTT e ANAC). Aliando o modelo teérico tipolégico sugerido por Mahoney & Thelen
(2010) a ideia de acdo e empreendedorismo institucional proposta por Lawrence & Suddaby
(2006), a autora chega a concluséo de que o tipo de mudanga institucional observado nessas
unidades de ouvidoria é aquele que Mahoney & Thelen (2010) denominam de conversao.
Essa mudanca, segundo a autora, se dad em razdo da readequacdo de antigas instituicdes a
novos propdsitos ou de novas finalidades para antigas estruturas, e também pela impreciséo e
lacunas entre regras e falta de legislacdo sobre ouvidorias. A acéo institucional comum seria a
criacdo de instituicbes mediante o estabelecimento de regras pelo comportamento pré-ativo
dos individuos lotados nas equipes de ouvidoria objeto do estudo de caso.

Gomes (2013) também conclui que as ouvidorias s&o um tipo de organizacao ainda
em consolidacdo, de forma que os agentes procuram agir no sentido de construir um sistema
de regras, definir limites de adesdo ou criar uma hierarquia de status dentro de sua area de
atuacdo. E que apesar de ndo poder se estabelecer no &mbito de sua pesquisa um modelo de
institucionalizacdo para as ouvidorias das agéncias reguladoras por sua natureza heterogénea,
"pode-se inferir que as ouvidorias surgem em momentos diferentes, se desenvolvem em
momentos diferentes, mas estdo praticando o mesmo tipo de mudanca institucional”
(GOMES, 2013, p. 189).

Ja em estudos mais recentes sobre instituicdes internacionais, Solingen & Wan

(2016) e Berman (2016) também discutem os elementos do neoinstitucionalismo historico e
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da mudanca institucional. Solingen & Wan (2016) mostram o papel central das instituicdes
em moldar as trajetdrias estatais em dois casos empiricos: a estratégia de seguranca de paises
do leste asiatico e do Oriente Médio e do compromisso dos Estados com o acordo de néo-
proliferacdo de tecnologia nuclear.

No primeiro caso, chama a atencdo o contraste atual entre os dois conjuntos de paises
em comparagdo a sua condicdo inicial praticamente idéntica em meados do século XX:
colonialismo como experiéncia formativa, desafios estatais semelhantes, crises econdmicas e
baixo PIB, regimes autoritarios e instituicdes regionais inexistentes ou fracas. De um lado,
paises beligerantes como Iraque, Egito, Libia, de crescimento econémico atrofiado do Oriente
Meédio. De outro, o pacifico leste asiatico como o motor da economia global do século XXI.
Essa curiosa distingdo traz a questdo: que sequéncia de fatos se desencadeou ao longo do
século XX e qual o papel das instituicdes no desenho dessas trajetorias tao distintas?

Solingen & Wan (2016) demonstram que em ambos 0s grupos de paises a resposta
estd nas coalizes adotadas como modelos de sobrevivéncia politica durante momentos de
conjunturas criticas. Tais modelos, uma vez adotados, teriam se perpetuado por meio do auto-
reforco das instituicbes criadas pelas escolhas iniciais. O esgotamento do modelo de
substituicdo de importacdes nos paises em industrializacdo teria criado uma conjuntura critica,
especificamente uma crise que restringiu as escolhas subseqlientes. Entdo, diferencas prévias
no tocante a disponibilidade de recursos naturais (petréleo) e a existéncia de reforma agraria
levaram a opcdes distintas, baseada nos diferentes interesses e coalizdes entre Estado e
empresariado. Uma vez estabelecidos, cada modelo reforcou essas coalizBes e 0s atores que se
beneficiaram em cada uma dessas trajetorias.

O papel das instituicbes relacionadas a defesa nacional também teriam tido
importante papel, especialmente do Oriente Médio, levando a um modelo de industrializacdo
estatal direcionada a industria bélica, basicamente militarizando suas economias e dizimando
0 setor privado. As elites militares, neste caso, mostraram-se fortes atores com poder de veto a
eventuais transformacgdes ou mudangas na politica econdmica. Ja no leste asiatico, 0 modelo
de crescimento levou ao desenvolvimento do setor privado, ao estabelecimento de politicas de
estabilidade macroecondmica, minimizando o potencial inflaciondrio das alocacbes de
recursos as atividades militares. O resultado teria sido um setor militar mais profissionalizado
e com menos controle sobre a politica e a economia.

J& o segundo caso empirico concentra-se mais na compreensdo da mudanca
institucional ocorrida na instituigdo internacional do Regime de ndo-proliferacdo nuclear (The

Nuclear Non-Proliferation Regime — NPR), sob o ferramental analitico do institucionalismo
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historico. De acordo com Solingen & Wan (2016), a anélise sugere um processo de mudanca
de longo prazo em camadas (layering), com a introdugdo de novas regras no topo de outras ja
existentes desde as primeiras assinaturas do acordo em 1968. Essas regras incluiriam a criagdo
de novos comités e dérgdos subsidiarios que permitiram a mudanca para um regime mais
prescritivo, com o desenvolvimento de planos de acdo efetivos que tém servido como
medidores da atividade de ndo-proliferacdo entre as partes.

Além disso, novos protocolos proveriam maior controle e poder de fiscalizar, como o
adicionado em 1997 que adiciona poder complementar de inspecionar a Agéncia Internacional
de Energia Atdmica. Também provocaram mudancas na instituicdo conjunturas criticas como
a explosdo nuclear “pacifica” na India, em 1974 ¢ a missdo designada em 1991 pelo Conselho
de Seguranca da ONU a Agéncia Internacional de Energia Atdmica, de fiscalizacdo das
atividades no lraque e na Africa do Sul. O estudo contraria, assim, grande parte da literatura
que vé& as instituicBes internacionais como arranjos temporarios de baixo efeito no
comportamento das preferéncias dos Estados. E mostra o institucionalismo histérico como
aporte tedrico adequado para explicar tanto as mudancas exdgenas como as mudancas
incrementais ocorridas em politicas e instituicGes de diferentes naturezas.

Ja Berman (2016) analisa como a Europa Ocidental mudou sua trajetéria de lugar
mais turbulento e violento entre os séculos XIX e primeira metade do século XX, para se
tornar um conjunto de paises de estabilidade politica e econémica a partir do momento pés-
Segunda Guerra Mundial. A autora explica o sucesso da consolidacdo democratica européia
por meio do papel desempenhado pelas instituicGes em moldar os resultados politicos e da
andlise das instituicdes como produto do contexto histérico em que se encontravam.

Antes da conjuntura critica de 1945, os paises europeus ja haviam passado por
diversas ondas democraticas mal-sucedidas, principalmente, pelos conflitos de interesse de
classes emergente, mobilizacbes nacionalistas e crescente instabilidade politica. Apds a
Primeira Guerra Mundial, a devastacdo politica e econémica dos paises derrotados, e 0
surgimento de partidos comunistas e atores antidemocraticos acirraram ainda mais 0S
conflitos latentes.

A Segunda Grande Guerra teria sido entdo o &pice da destruicdo dos regimes
politicos de direita radical e antidemocraticos na Europa. O éxodo populacional é apontado
pela autora como causa da maior homogeneidade étnica observada nos paises da Europa
Central e Oriental no pds-guerra. Na politica, Berman (2016) também ressalta o papel dos
Estados Unidos no comprometimento com a estabilidade européia, principalmente nos anos

de Guerra Fria que se seguiram.



36

No campo socioeconémico, apds essa conjuntura critica, tanto a Grande Depressdo
quanto a emergéncia da Unido Soviética em terreno vizinho trouxeram as economias
européias o sentido de urgéncia de uma nova ordem econémica, que garantisse a estabilidade
conquistada no campo politico. Essa nova ordem, moldada pelas instituicdes, estava destinada
a garantir crescimento econdmico, a0 mesmo tempo em que protegesse a sociedade das
consequéncias devastadoras do capitalismo. Seria um ponto de ruptura como passado, por
meio do reconhecimento de que a relacdo Estado-mercados-sociedade deveria basear uma
social-democracia capaz de afastar os antigos conflitos e divisdes sociais.

Assim, as politicas que se seguiram — Keynesianismo e Estado de bem-estar social —
teriam auxiliado na reconstrucdo e consolidacdo democréatica européia. Foram, segundo ela,
resposta e solucao aos extremos praticados pelas direitas e esquerdas que levaram a anomalias
e deslocamentos dos ideais democraticos. Além disso, cada Estado-nacdo europeu também
criou seu proprio conjunto de instituices a fim de, num esforco de equilibrio, utilizar a forga
do Estado para proteger todo o pais dos eventuais danos causados pelos efeitos destrutivos do
capitalismo e assegurar solidariedade e estabilidade social. O que se viu, pois, apés 1945 foi
um movimento dos partidos politicos muito mais direcionado ao centro.

A essas mudancas a nivel doméstico se somaram instituicdes de em nivel regional
que consolidassem ainda mais os objetivos comuns de estabilidade econdmica. Apds algumas
décadas, entretanto, segundo Berman (2016) essas instituicdes mostram-se pouco eficientes
em fortalecer as democracias, uma vez que as transformacfes econémicas na regido nao
teriam sido acompanhadas por integracdo nos campos politico e social. Mais tarde, esse
descompasso levaria, como expde a autora, 0s paises a mais um momento de colapso
econdmico e abriria campo para o surgimento de politicas neo-liberais.

Em resumo, os resultados das pesquisas empiricas aqui explicitadas apontam para o
dinamismo do desenvolvimento institucional de politicas publicas, 6rgaos e ambiente politico,
econémico e social. Para além da dependéncia da trajetdria baseada em eventos anteriores —
as conjunturas criticas — que de certa forma moldam a forma de conduzir determinado
caminho politico, ha grupos ou atores participando e conduzindo ativamente, seja pela agéo,
conflito ou veto, a modelagem do desenho institucional resultante. Essa idéia, representada
mais detalhadamente por Gomide (2014), Arantes (2015), e Loureiro, Teixeira e Moraes
(2009), é essencial para o entendimento do papel desempenhado pela Ouvidoria-Geral da
Unido, aprofundado nesta dissertacdo como estudo de caso do accountability das acdes das
unidades de ouvidoria descentralizadas,
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2.3 A REPRESENTACAO GRAFICA DE MUDANCA E CONTINUIDADE NO
NEONSTITUCIONALISMO HISTORICO

Mahoney, Mohamedali & Nguyen (2016) estabelecem um modelo de representacao
gréafica da trajetdria de um evento. Os autores definem conjuntura critica como um periodo de
tempo relativamente curto durante o qual um evento ou um conjunto de eventos ocorrem e
cujo impacto subsequente dura um vasto periodo de tempo. Graficamente, 0s autores se
utilizam de linhas horizontais para delimitar o horizonte temporal e linhas verticais para
representar a sequéncia dos eventos, em que um ocorre antes do outro e € uma condicao
necessaria para que o outro ocorra no futuro. Na figura abaixo, X representa a conjuntura
critica ocorrida em um breve espaco de tempo, que desencadeia a trajetoria Y, que inicia e

continua ao longo do tempo.

Figura 1 — Temporalidade das conjunturas criticas

*

Tempo

Fonte: Mahoney, Mohamedali & Nguyen (2016).

Outra forma de definir conjuntura critica relaciona-se a agéncia, contingéncia e
resultados futuros possiveis. As conjunturas criticas seriam entdo periodos de "abertura”, em
que ha uma maior probabilidade de resultados para os atores, e de "fechamento”, em que ha a
limitagdo dessas possibilidades. Tudo isso se d& num episodio onde se observa um
"afrouxamento” das regras e constrangimentos da estrutura, no qual as agéncias ou
contingéncias podem moldar futuras trajetorias.

Ja em relacdo a mudanca gradual ou incremental, os autores se posicionam a favor
das teorias institucionalistas que vem a mudanca e a estabilidade como “dois lados da mesma
moeda”, em que a estabilidade prevé e requer mudangas para se perpetuar ao longo do tempo,
ou seja, para que a continuidade ocorra, sd0 necessarias varias pequenas mudangas no curso

da trajetoria. Para a representacdo grafica desse processo, os autores chamam de filtros de



38

condigdo suficiente/necessaria as causas de um fenémeno que ocorre durante um certo
periodo, mas precisa da combinagdo de vérias causas para se perpetuar. Assim, como mostra a
figura, para que o evento Y permaneca ocorrendo, a causa A é condi¢do necessaria mas ndo
suficiente, e sendo outras causas B, C, D e E necessarias para que Y ocorra ao longo do

tempo.

Figura 2 — Processo de mudanca gradual

Tempo 1 Tempo 2 Tempo 3 Tempo 4

Fonte: Mahoney, Mohamedali & Nguyen (2016).

A figura também mostra a dindmica da mudanca gradual. No tempo 1, A e B sdo
condicBes necessarias individualmente e suficientes conjuntamente para o evento Y ocorrer.
Ja no tempo 2, B e C sdo condi¢Bes necessarias individualmente e suficientes conjuntamente
para 0 evento Y continuar ocorrendo, e A ja ndo é mais necessaria. No tempo 3 Y continua
ocorrendo em razéo das causas C e D, e assim por diante.

Para representar o conceito de path dependence, ou dependéncia da trajetoria, 0s
autores o definem como “cada passo em uma dire¢do particular torna mais provavel que outro
passo continue a seguir a mesma dire¢do” (MAHONEY, MOHAMEDALI & NGUYEN,
2016). E por causa da importancia dos primeiros passos nesses processos de retornos
crescentes, 0s autores consideram conjunturas criticas como periodos que lancam processos
de mudangas dependentes da trajetdria. Na figura, em que se chega a um espectro de eventos
variados (A, B, C...) apds uma conjuntura critica, 0s passos s1, s2... subseqiientes tragam,
incrementalmente, a trajetéria ao resultado especifico A. Cada passo reforca a direcéo
estabelecida pelo passo anterior. Assim, ao mesmo tempo em que um processo dependente da
trajetoria comeca com uma mudancga repentina, ele pode se tornar um processo lento de

mudangas graduais.
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Figura 3 — Dependéncia da trajetdria como retornos crescentes

Tempo

Fonte: Mahoney, Mohamedali & Nguyen (2016).

Os autores também apontam que alguns tedricos utilizam o conceito de dependéncia
da trajetoria ndo como mecanismo de retornos crescentes ou de auto-refor¢o por si s6, mas
como uma sequéncia reativa de eventos. Essa sequéncia que ligaria uma conjuntura critica ao
seu resultado final seria marcada por uma cadeia de eventos conectados por causalidades
imediatas, onde cada evento seria a causa do evento subsequente. Ou seja, cada evento seria

condicdo necesséria e suficiente para o outro ocorrer.
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3 METODOLOGIA

Para guiar a pergunta-questdo do trabalho - - investigar o processo politico de
desenvolvimento da OGU como instancia de coordenacdo técnica das ouvidorias publicas
federais a partir do cultivo institucional, analisando como os atores se relacionaram e
buscaram estabelecer suas respectivas preferéncias, bem como em que grau essa acao
incremental moldou a dindmica que se estabeleceu no 6rgdo a partir de sua criacdo — foi
escolhido o método qualitativo como tipo de pesquisa. Segundo Creswell (2007, p. 37), a
abordagem qualitativa “tenta estabelecer o significado de um fenomeno a partir do ponto de
vista dos participantes”.

Além disso, Creswell (2007) aponta que determinados problemas sociais exigem
técnicas especificas de pesquisa, sendo a pesquisa qualitativa Gtil quando o topico é novo,
qguando nunca foi abordado com determinada amostragem ou grupo de pessoas, ou ainda
quando as teorias existentes ndo se aplicam a determinado grupo de pessoas ou amostra.
Sendo assim, esse tipo de pesquisa melhor se adequou ao cendrio-objeto deste estudo, qual
seja a interacdo entre o campo de ouvidores publicos e a OGU, instituicdo de coordenacao
técnica das ouvidorias publicas federais, atores ainda ndo mapeados sob a OGtica do
neoinstitucionalismo historico, como seré descrito adiante.

A estratégia de pesquisa qualitativa utilizada para a coleta de dados foi o estudo de
caso Unico sobre a atuacdo da OGU. Estudos de casos sdo aqueles em que “o pesquisador
explora em profundidade um programa, um fato, uma atividade, um processo ou uma ou mais
pessoas” (Creswell, 2007, p. 32). Sobre a defini¢do de um caso, Flick (2009, p. 127) aponta
para a possibilidade de o caso representar “um contexto institucional especifico”, que se
coaduna tanto com o problema de pesquisa tratado, como a grande maioria da literatura
escrita sobre ouvidorias brasileiras (escrita sob a forma de estudo de caso), e ainda, com a
teoria do neoinstitucionalismo histérico e da mudanca institucional utilizado como referencial
teorico.

Os métodos de coleta de dados que se mostraram mais adequados ao uso nesta
pesquisa, coerentes com as técnicas de um estudo qualitativo, foram anéalise documental e a
entrevista com especialistas, a fim de mapear e analisar a trajetéria historica de uma
instituicdo imersa em um campo profissional e politico. A analise documental pode ser usada
de modo qualitativo para descrever como é construida a historia da vida de uma pessoa ou

organizacdo, com base nos registros oficiais.
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Como as dimensfes j& deixam claro, os documentos ndo sdo somente uma simples
representacdo dos fatos ou da realidade. Alguém (ou uma institui¢do) os produz
visando a algum objetivo (pratico) e a algum tipo de uso (0 que também inclui a
definicdo sobre a quem esta destinado o acesso a esses dados). (FLICK, 2009, p.
232).

Baseando-se nesta definicdo de utilizacgdo de documentos como dados, foram
revisitados os documentos produzidos pela OGU desde a sua criagdo que se referiram a
comunicacgdo institucional, ou seja, aqueles que visam traduzir a estratégia da instituicdo, tais
como relatdrios de gestdo, cartilhas informativas, memoria institucional, roteiros e registros
formais dos eventos de coordenacdo e integracdo de ouvidorias promovidos pela OGU. Os
relatorios de gestdo de 2003 a 2016 e cartilhas encontram-se disponiveis nos sitios eletronicos
da CGU e da OGU. Os demais registros foram conseguidos por meio de trés pedidos a OGU
acesso a informacdo via Sistema de Informacéo ao Cidadao (e-SIC).

Para a andlise do campo profissional, foram verificadas, ainda, as legislacGes e
normas relativas a ouvidoria em @ambito federal, desde as propostas a Assembleia
Constituinte, os anais da Assembleia Constituinte para a inclusdo do Defensor do Povo no
texto constitucional de 1988 até os recentes marcos legais de acesso a informacao e de defesa
dos direitos dos usuarios dos servicos publicos, decretos e normas infra legais emitidas pela
OGU, tais como instru¢fes normativas.

No intuito de mapear e compreender as preferéncias dos atores, realizar uma analise
mais proxima dos fatos ocorridos no processo politico de institucionalizacdo da OGU e
examinar o fendbmeno sob multiplas perspectivas foram realizadas entrevistas do tipo semi-
estruturada com especialistas. Para Flick (2009), esse tipo de entrevista € aplicavel quando ha
menor interesse no individuo entrevistado como pessoa do que como sua capacidade de
representar, como especialista, determinado campo de atividade. Entdo, de forma também a
eliminar o viés da recenticidade, as entrevistas foram focalizadas numa questdo que, pela
analise documental, mostrou-se comum a discussdo em todo o processo de desenvolvimento
do 6rgdo, mas que apenas nos Ultimos anos de instituicdo tomou lugar central no debate: a
normatizacdo de um sistema de ouvidorias do Poder Executivo Federal.

Assim, foi aplicado um roteiro de entrevista entre os dias 23 e 29 de outubro de
2019, nas cidades de Brasilia-DF e do Rio de Janeiro-RJ, em um total de cinco atores-chave
(Apéndice A) no processo recente de elaboracdo, discussdo e publicacdo do Decreto n°
9.492/2018 que, além de outros temas, instituiu o Sistema de Ouvidorias federal, com sete

perguntas abertas (Apéndice B), Dentre os entrevistados, dois eram ex-Ouvidores-Gerais da
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Unido e trés eram servidores pablicos da carreira de Analista de Controle Interno, do quadro
da OGU/CGU, que ocuparam e ocupam cargos no Gabinete do Ouvidor-Geral da Unido
durante o periodo de realizacdo da pesquisa.

As perguntas visaram captar dos atores as preferéncias, as justificativas e as
narrativas utilizadas para conduzir o processo de constru¢do do sistema de ouvidorias nos
termos do que foi publicado e que vem sendo conduzido pelo 6rgdo. Buscaram, ainda,
enumerar 0S mecanismos que atuaram para a alteracdo ou permanéncia dos objetivos da OGU
na edicdo do normativo, que conjunturas criticas ou marcos institucionais reforcaram ou
alteraram a trajetdria em curso, que atores foram importantes para a permanéncia ou mudanca
da trajetdria, quais as principais dificuldades enfrentadas pela OGU e quais conflitos
emergiram ou permaneceram/permanecem latentes entre os atores do campo no tocante a
norma que instituiu o sistema de ouvidorias do Poder Executivo Federal. As transcri¢es das
gravacOes foram executadas com o auxilio do aplicativo Transcribe.

A fim de subsidiar o estudo com pesquisa bibliografica como fontes secundérias,
além das referéncias apresentadas durante a realizacdo das disciplinas do programa do PPED,
foram consultadas literaturas tedricas e empiricas sobre os assuntos ‘“neoinstitucionalismo
historico”, “accountability” e “ouvidoria” em trabalhos sob o recorte temporal dos ultimos 22
anos — entre 1998 e 2019. Foram consultados livros, publicacdes de artigos em periodicos,
dissertacdes e teses sobre os temas citados. Em relagdo ao “neoinstitucionalismo historico”, as
palavras-chave usadas foram “trajetoria historica”, “analise institucional” e ‘“mudanca
institucional”. Em rela¢@o aos temas “acountability” e “ouvidorias”, dada a grande amplitude
de estudos encontrados nessas duas grandes areas com metodologias e abordagens diversas
das aqui pretendidas, foram priorizados apenas os trabalhos que ligassem os dois temas
simultaneamente. As palavras-chave: “accountability e ouvidoria”, “ouvidorias publicas”, e
“Ouvidoria-Geral da Unido” foram buscadas, essencialmente, em pesquisas brasileiras, dada a
especificidade da institui¢ao “ouvidoria” no Brasil apontada pela literatura teorica ja exposta e
em virtude do trabalho aqui descrito ser um estudo de caso Unico sobre a OGU, e ndo um
estudo comparativo com outros instrumentos congéneres a ouvidoria brasileira no mundo. As
bases de dados utilizadas para a pesquisa foram: Peridédicos CAPES, Google Académico,
Scopus e Scielo.

Como metodo empregado para analisar cada obra que integrou a pesquisa, a
literatura selecionada foi sumarizada com base nos seguintes pontos, adaptados de Creswell
(2007, p. 56): (i) autor, (ii) problema abordado, (iii) objetivo central/foco do estudo, (iv)
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amostra/participantes/espaco de investigagdo, (v) principais resultados, (vi) questdes em
aberto/falhas metodoldgicas, se existentes.

Realizou-se também uma andlise de conteudo, elegendo-se algumas categorias de
analise a posteriori, baseadas na analise documental do estudo de caso. Foi verificada entéo a
freqiiéncia® com que esses termos eram citados nos documentos institucionais da OGU, a fim
de estabelecer alguma correspondéncia com os achados da pesquisa e, posteriormente, das
entrevistas com os atores-chave. As categorias de andlise e os resultados da analise de
conteddo encontram-se no capitulo 5, secéo 5.3 desta dissertacéo.

Abaixo, o Quadro 1 resume as escolhas metodoldgicas desta pesquisa e a figura 1
representa 0 mapa de literatura, com as escolhas das principais referéncias sobre cada tema

gue perpassa 0 objeto de estudo.

Quadro 1 — Escolhas metodoldgicas da pesquisa

CATEGORIA ESCOLHA

METODO DE PESQUISA QUALITATIVO

ESTRATEGIA DE ,
ESTUDO DE CASO UNICO

PESQUISA
ANALISE DOCUMENTAL (Anais da Assembleia Constituinte,
Relatorios de Gestdo, roteiros e registros de eventos promovidos
METODO DE COLETA DE pela OGU)
DADOS

ENTREVISTAS SEMI-ESTRUTURADAS COM
ESPECIALISTAS (ATORES-CHAVE)

ANALISE DOS DADOS
COLETADOS

CATEGORIAS DE ANALISE A POSTERIORI

Fonte: elaborado pela autora.

® Foram excluidos os registros que ndo guardavam nenhuma pertinéncia ao tema ouvidorias, por questdes
semanticas.



Trajetoria da
Ouvidoria
Publica

}f

Ouvidoria
Pulblica no
Brasil

Callegari (2014)
Menezes (2015,
2017)
Cardoso, Neto e
Alcantara (2013)
Lyra (2016) e
outros

—

Figura 4 — Mapa da Literatura

Trajetoria Historia e Papel Institucional

da OGU

oGU

Romado (2016)
Pinto (2009)
Relatérios de

Gestdo

Analise da
trajetoria
histérica de
policies e
politics

\.

Controle do
Podere
Accountability

O’Donnell (1998)

Peters (2010, 2014)

Schedler (2004)
Bringerhoff (2001)

N

J/

Neoinstituciona-
lismo Historico

Schmidt (2005)
Pierson (2000)
Menicucci (2009)

Mudancga
Institucional

Streeck & Thelen
(2005)

Deeg (2005)

Fonte: elaborado pela autora.
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4 PANORAMA HISTORICO DA OUVIDORIA PUBLICA E O ACCOUNTABILITY

Este capitulo descreve o panorama historico da ouvidoria publica brasileira, sua
caracterizacdo como instancia de accountability no contexto institucional brasileiro, e de que
forma essa trajetéria molda ou impGe limitagdes ou pardmetros a trajetéria da Ouvidoria-
Geral da Uni&o, objeto deste estudo de caso.

Na primeira secao, sera apresentado o conceito de accountability como contexto para
a criacdo e desenvolvimento das ouvidorias publicas. A segunda secdo expBe a discussdo da
literatura, sob a Otica do accountability horizontal, a respeito da figura internacional do
ombudsman como instrumento congénere das ouvidorias brasileiras.

Ja a terceira secdo pretende relatar o processo de institucionalizacdo das ouvidorias
no Brasil, desde a época do periodo colonial — com o ouvidor do rei — até os dias atuais — 0
ouvidor do povo.

Por fim, a quarta se¢do traz a importante narrativa sobre a criagdo do modelo
brasileiro de controle e participacdo social do cidaddo individualmente perante o Estado, qual
seja a existéncia dual das ouvidorias e do Ministério Publico exercendo o papel de
ombudsman. O histdérico do estabelecimento desse modelo mostra-se fundamental para a
leitura da trajetéria da OGU como instancia indutora de accountability das demais ouvidorias.
E partir dai, como se vera, que a conjuntura critica desta trajetoria se forma para delimitar a

atuacdo das ouvidorias.

410 CONCEITO DE ACCOUNTABILITY COMO CONTEXTO DO
DESENVOLVIMENTO DAS OUVIDORIAS

Um dos textos mais citados em se tratando de explicar as acepgOes do termo
accountability € o de Schedler (2004). Num esforco tedrico para descrever o conceito e sua
importancia no ambiente democratico, 0 autor aproxima-o da no¢cdo moderna de prestacdo de
contas, complementando as visdes classicas do controle do poder como a da separacdo dos
poderes (MONTESQUIEU, 1995). No entanto, uma das nuances que separam 0s dois
conceitos — prestacdo de contas e accountability — € o carater obrigatdrio do ultimo em relagéo
ao primeiro.

A prestacdo de contas pode, segundo o autor, sugerir um ato voluntario ou de
generosidade do governante; porém, o accountability enseja a obrigatoriedade desse ato, além
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da possibilidade de exigéncia de contas pela outra parte. Com isso, verifica-se a amplitude e
compreensdo semantica sugerida por Schedler (2004) ao conceito traduzido.Partindo dessa
premissa, 0 autor prop0e a estruturacdo da prestacdo de contas — leia-se accountability — em
trés pilares que abarcariam de maneira genérica trés maneiras diferentes para prevenir e
corrigir os abusos de poder: informacao, justificagdo e sangdo. Abaixo de uma categorizacao
maior, a responsabilidade ou answerability, os pilares de informacdo e justificacdo
assegurariam que os funcionarios publicos respondam por suas acfes. Ja a previsao de sanc¢éo,
baseada na ideia de enforcement, presente do novo institucionalismo, indica que a efetividade
das regras exige que estas estejam acompanhadas de mecanismos de monitoramento e
punicdo aqueles que ndo as cumprirem.

Schedler (2004) também aponta algumas caracteristicas da prestacdo de contas
fundamentais para seu entendimento como conceito radial, ou seja, com multiplas facetas e
abordagens diferentes, seja na burocracia e suas estatisticas, seja na defesa dos direitos
humanos nas chamadas “comissoes da verdade”, no controle eleitoral ou nas discussoes atuais
sobre autonomia das decisdes dos bancos centrais. De acordo com o autor, apesar de ampla e
compreensiva, a prestacao de contas € um conceito modesto, que visa controlar o poder, e ndo
o eliminar, por meio da reducdo de incertezas, limitagdo das arbitrariedades, prevencgédo e
remediacdo de abusos, mantendo-lhe dentro de normas e procedimentos previstos.

O autor se utiliza da classificacdo proposta por O Donnell (1998) para explicar a
complementaridade entre os tipos de accountability — vertical e horizontal, que serdo mais
detalhados na proxima secdo. Além disso, Schedler (2004) ressalta a emergéncia de um
terceiro tipo de controle — o transnacional — relacionado a instancias que extrapolam os limites
e fronteiras dos Estados-nacéo, tais como organismos multilaterais, protocolos e convencoes
sobre questdes climéticas e de meio ambiente, e Organiza¢fes ndo governamentais como 0
Greenpeace e a Transparency International.

Por fim, chama a atencdo para o fendmeno da regressao infinita dos controles sobre
os controles, no qual pode haver tanto ilhas de integridade isoladas do controle externo, como
autoridades maximas e clpulas que ndo respondam a nenhuma forma de controle. Para
minimizar esse problema, o autor desenvolve a ideia de recursividade transitiva ou meta-
prestacdo de contas, na qual nenhum agente ou agéncia possui supremacia absoluta; todos
estdo imersos em uma rede, sujeitos ao controle mutuo e transitivo — Agéncia “A” presta
contas a agéncia “B”, que presta contas a agéncia “C”, que por sua vez presta contas a “A”,

sucessivamente.
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Para Brinkerhoff (2001), a forma de se assegurar que agentes publicos exercam seu
poder e autoridade apropriadamente e com responsabilidade é por meio de sistemas,
procedimentos e mecanismos que 0S restrinjam e que criem incentivos para acles e
comportamentos adequados. Todas essas caracteristicas e limites operacionais e conceituais
relacionam-se com o termo accountability, definido em termos de responsabilidade
(answerability) e implementacdo/sancéo (enforcement/sanctions).

O autor examina o conceito de accountability em relacdo a governanca democratica,
observando as diferentes dimensGes modernas de accountability — Democratico/Politico,
Financeiro e de Desempenho - em especifico respondendo para que ele serve, tendo relacdo
direta com a garantia de entrega, pelo governo, das promessas eleitorais, a correspondéncia a
confianca do publico, a representacdo dos interesses dos cidaddos e a resposta a questdes e
demandas sociais emergentes. As dimensbes do accountability, neste caso, se estendem
segundo ele a politica e a democracia, pelas eleicdes e credibilidade publica, ao controle
financeiro e de recursos da maquina publica, e também a performance/desempenho, ou seja, a
efetividade entre 0s recursos usados e 0s objetivos atingidos.

Para ele, caracteristicas culturais dos paises os diferem em relacdo as formas e
estruturas de accountability. Em paises com raizes e legados coloniais fortes, por exemplo,
haveria um reforco de estruturas autoritarias que negligenciam as legislaturas, partidos e
conselhos locais. Em paises com heranca administrativa como a Russia e a China, apesar de
haver burocracias bem desenvolvidas, segundo o autor, estas ndo teriam sido criadas sob o
principio do contrato social com os cidaddos, e sim para manter, proteger e expandir 0S
dominios dos poderosos. Segundo o autor, apesar de alguns Estados ja terem realizado sua
transicdo para uma governanca democratica, essas caracteristicas culturais poderiam inibir o
desenvolvimento de mecanismos de accountability e de uma forte sociedade civil, por terem
histérias mais longas de autocracia do que suas pequenas e recentes experiéncias
democraéticas.

Com relacdo ao ultimo argumento do autor - de que a cultura € a responsavel Unica
pelo desenho institucional dos instrumentos de accountability — cabem algumas ressalvas do
ponto de vista tedrico que se utilizard para analisar o processo politico de criagdo da OGU. Ao
contrario das abordagens baseadas em cultura como explicacdo dos fendmenos sociais, 0
institucionalismo histérico e posteriores contribuicbes como teorias que investigam a
mudanga incremental (HALL & TAYLOR, 2003; PIERSON, 2000; STREEK & THELEN,
2005) buscam na relagdo entre instituigdes, comportamento individual, assimetrias de poder,

sequéncias dos eventos e marcos institucionais a explicacdo das respostas que as instituicdes
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fornecem aos desafios do campo politico. Ou seja, mais complexo, dindmico e imprevisivel
do que afirmam autores como Brinkerhoff (2001), o desenvolvimento de mecanismos como 0
accountability tende ser a resultante de uma série de forcas do campo politico, e de fatores
como o poder das ideias e as trajetorias socioecondmicas dos contextos nacionais e

internacionais.

4.2 ACCOUNTABILITY HORIZONTAL, OMBUDSMAN E AS OUVIDORIAS

A classificacdo classica de accountability em vertical e horizontal € estabelecida por
O Donnell (1998). Por accountability vertical, o autor entende as “a¢des realizadas,
individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles
gue ocupam posicdes em instituicdes do Estado, eleitos ou ndo” (ibid, p. 28). Como
exemplos, ele cita as elei¢Oes livres, as reivindicacfes sociais e a cobertura regular pela midia
dessas reivindicacGes e de atos supostamente ilicitos de agentes publicos.

A acepcao vertical assegura, conforme explica o autor, o carater democratico dos
paises, porém reivindicacdes e denuncias da sociedade civil organizada, da midia ou do
préprio setor privado, dependem de agéncias estatais que investiguem e punam os culpados.
Dai a importancia de sua inter-relacdo com a forma horizontal do accountability, qual seja

A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar a¢fes, que vao desde a supervisdo de rotina a
sangdes legais ou até o impeachment contra acBes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O'DONNELL,
1998, p. 40)

Cabe salientar que para O 'Donnell (1998), a efetividade dessas agéncias depende de
sua atuacdo em rede, ou seja, de um esfor¢co autbnomo e conjunto, tarefa ndo simples de se
executar. Elas devem existir, segundo ele, ser autorizadas e estar dispostas a “supervisionar,
controlar, retificar e/ou punir acdes ilicitas de autoridades localizadas em outras agéncias
estatais”, dando forma ao “velho tema da divisdo dos poderes e dos controles e equilibrios
entre eles” (O'DONNELL, 1998, p. 42). Atualmente, esse conceito se estenderia ao instituto
do ombudsmane outros responsaveis pela fiscalizagdo das prestacdes de contas.

Peters (2010) caracteriza 0 ombudsman e seus equivalentes como um método de

investigacdo legislativa cujos poderes, apesar das variacGes entre os paises, geralmente ndo
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incluem a capacidade de julgar administradores ou solicitar ressarcimento a um cidadéo
ofendido. Segundo o autor, 0 ombudsman em geral pode investigar, negociar com servidores
publicos, se reportar a legislatura e até introduzir uma lei. Caberia ao legislativo, caso sejam
encontradas evidéncias, levar o caso a frente, 0 que comumente envolve apenas reparar 0
cidadao, e, em alguns sistemas, sugerir alteracdes aos procedimentos para prevenir problemas
futuros.O autor descreve também que a origem do instituto é escandinava, mas diversas novas
versbes tém sido implementadas nos diversos paises, com caracteristicas setoriais
especializadas — militar, na Suica e Alemanha, ou de transportes, de prisdes, direitos
humanos, dentre outros, no Canada — mas principalmente de protecdo do cidadao em relagdo a
poderosa burocracia. Porém alerta para algumas variagdes substanciais que podem vir a
interferir no papel do ombudsman.

Uma delas seria a questdo da independéncia na acdo do ombudsman. No Reino
Unido, por exemplo, 0 autor cita a exigéncia do requerimento de um membro do parlamento
para iniciar uma acdo. Outra questdo € a prerrogativa para apresentar projeto de lei, tal como o
ombudsman da Finlandia. Finalmente, h4 ou ndo a extensdo do ombudsman aos militares e
prisioneiros, ou a concentracdo apenas na administracdo civil, em protecdo a grupos de
“clientes” mais vulneraveis perante o Estado.

Ja 0 modelo de ouvidoria descentralizada brasileira ndo dispde da maioria das
prerrogativas citadas. A independéncia é alvo de questionamentos, uma vez que o cargo €, na
maioria das vezes, de livre nomeacdo do chefe do poder ou do érgdo, o que pode impedir
eventuais investigacbes de dendncias, reclamacGes ou sugestdes de mudanca de
procedimentos que sejam contra as ideologias individuais ou partidarias das autoridades
nomeantes. A prerrogativa para propor lei também ndo existe no ordenamento juridico para as
ouvidorias. J& em relacdo ao Gltimo item, percebem-se avangos nos Ultimos anos tanto em
relacdo as ouvidorias de justica — a Unica forma de ouvidoria prevista na Carta Magna de
1988, por meio da EC n° 45/2004 — quanto em relacdo as parecerias que tém realizado as
ouvidorias de policias militares com o Poder Judiciario e o Ministério Publico, e em relagéo a
OGU, o encaminhamento de denuncias com indicios de crime ao Ministério Publico.

No Brasil, ao contrario do ombudsman presente nas estruturas constitucionais de
outros paises, a ouvidoria ndo € prevista ou obrigatoria pela constituicdo ou por lei federal.
Coube, de forma descentralizada, a cada esfera de poder a criagdo voluntaria desse instituto,
ao passo que diversos estados, municipio e Orgdos, até os dias atuais, ainda ndo a
institucionalizaram. Por um lado, o grande nimero de ouvidorias criadas atende a questdo da

capilaridade e da existéncia de interlocucdo da sociedade como Estado mais proxima do
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cidadao; por outro, a auséncia de previsdo constitucional-legal pode afetar diretamente a sua
legitimidade, sobretudo perante as demais agéncias e autoridades estatais.

Voltando ao local em que é exercido o accountability, se dentro ou fora do Estado,
Brinkerhoff (2001) segue a classificagio de O Donnell (1998), definindo como o
accountability horizontal “a existéncia de agéncias estatais habilitadas e empoderadas de fato
e de direito para tomar acdes que vao desde a revisdo de rotina a san¢Ges criminais ou
impeachment em relacdo a aces ou omissdes por outros agentes ou agéncias do Estado que
podem ser qualificadas como ilegais”. Nesse escopo, se incluiriam uma variedade de
entidades como escritérios de auditoria, ombudsman, tribunais de contas, etc. Sua efetividade
dependeria tanto de sua autonomia quanto da sua ligagdo com outras instituicdes
governamentais, com destaque, no Gltimo caso, para a ligacdo com o sistema judiciario, que
detém o poder de investigar e julgar, se necessario for. Por se encontrar no aparelho
estatal, ele sugere a importancia da capacidade e vontade politica por parte dos agentes
publicos de usar essas instituicbes e mecanismos para a implementacdo da sancdo, assim
como a importancia de haver apoio legal e estrutura institucional para os atores no exercicio
do accountability.

Ainda, como explica o autor, essas agéncias de accountability horizontal se ligam a
atores fora do Estado, na medida em que seu poder deriva em parte do peso da opinido
publica e os resultados das investigacGes ou processos por elas realizados podem influenciar
cidaddos na escolha de seus votos, sob o aspecto da avaliacdo da performance
governamental.Ja o vertical seria exercido fora do Estado pelos eleitores, em sua avaliacdo
periddica por meio das eleicdes, e além disso envolve cidaddos, midia, sociedade civil
organizada e o setor privado em diversas atividades em relacdo as acBes de agentes e agéncias
publicas.

Na tipologia apresentada, Brinkerhoff (2001) classifica os escritérios de ombudsman
como um tipo de accountability dentro do governo — horizontal — e de baixa capacidade de
implementar sangdo, ao lado de outros mecanismos como leis de acesso a informacéo,
comités interministeriais e conselhos consultivos. Mecanismos com mais alta capacidade
seriam aqueles como a suprema corte, audiéncias parlamentares e agéncias anticorrupcéao. Ele
também ressalta que essas entidades estdo ligadas aos cidadéos, na medida em que: seu poder
deriva, de alguma forma, da opinido publica; as informagdes por elas tornadas publicas
informam os cidaddos sobre os abusos ou performances promovidas pelas agéncias; elas
confiam em algum grau nos dados fornecidos pelos cidadaos para identificar casos de falhas

ou conduta ilegal; e os resultados dos seus processos e investigacdes podem influenciar a
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votacao desses cidadédos, assumindo-se que estes usam sua avaliacdo retrospectiva do governo
quando votam.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Ministério Publico o poder de
investigacdo e julgamento de atos e omissdes da lei contra o cidaddo (ARANTES, 2015),
porém cabe ressaltar que seus agentes ou representantes sdo agentes publicos, e néo
mandatarios do povo. S&o carreiras profissionais que desempenham este e outros papéis, mas
ndo necessariamente com interface ou ligacdo direta com o cidaddo; € uma estrutura estatal
também sujeita ao accountability e a transparéncia de seus atos, apesar da grande autonomia
que possuli.

Peters (2010) ainda ressalva a dificuldade de se avaliar a atuagdo do sistema de
ombudsman como controle da administracdo publica. Pelo lado positivo, 0 autor evidencia o
instrumento como uma tribuna do povo, com vantagens e desvantagens por se localizar dentro
e fora do governo. Por se encontrar dentro do governo, o autor aponta para a probabilidade de
acesso e para a legitimidade, fazendo com que suas recomendacdes ou achados sejam tratados
com seriedade.

Por também aparecer aos atores fora do governo, pode falar por essas pessoas de
forma mais livre perante a burocracia. Entretanto, apesar desse instrumento estar bem
posicionado na estrutura, seu sucesso, segundo Peters (2010), requer uma série de passos a
serem realizados para tornar-se completo, tais como: os cidaddos mais carentes
provavelmente sdo os menos informados sobre sua existéncia; vontade politica do legislativo
de seguir suas sugestdes; a estatura organizacional do escritério, ou seja seu grau de
institucionalizacdo; e ainda dos resultados por ele produzidos, se voltados a compensacdo a
individuos ou & punicdo de agentes, sendo o Ultimo caso o mais dificil de obter em razéo da
rigidez burocratica. A conclusdo do autor é a de que tal instrumento seja mais efetivo em
reparar danos individuais do que na producdo de significativas mudancgas politicas ou de
procedimentos.

Essa conclusdo também indica que o formato do instituto, ndo s6 no Brasil, mas
também seus congéneres pelo mundo, possuem limitagBes estruturais em relagdo ao seu
escopo de atuacdo. Assim, ndo hd um modelo Unico e pré-concebido de ombudsman ou
ouvidoria: seu escopo e efetividade no accountability sdo limitados pelo proprio desenho
institucional (PETERS, 2010), que, por sua vez, se constréi por movimentos dos atores e
arranjos institucionais inseridos e modificados pela trajetoria historica e contexto politico em

gue se encontram, e estdo em constante disputa.
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4.3 DO OUVIDOR DO REI AO OUVIDOR DO POVO

A primeira apari¢cdo da figura do ombudsman data do inicio do Século XIX, na
Suécia, com o advento constitucional da figura do Ombudsman em 1809, um mandatario do
parlamento sueco cuja funcdo era controlar os atos praticados pela administracdo e pela
justica em nome do povo. Mais de um século depois, segue uma cronologia de institutos
congéneres por toda a Europa: Finlandia (1919); Dinamarca (1953); Noruega (1962);
Inglaterra (1967); Franca (1973); Portugal (1976) e Espanha (1978). Nas Américas, tomou
forma como “Defensor do Povo”, iniciado por Porto Rico em 1977 e seguido por diversos
paises em seus processos constituintes (CALLEGARI, 2014).

Antes disso, no Brasil, a primeira apari¢do do termo “Ouvidor” no Brasil data, na
realidade, do periodo colonial. O Ouvidor-Geral do Rei era um enviado da corte para tratar
dos seus interesses em relacdo a metrépole, bem como da articulagdo com os interesses locais
(CALLEGARI, 2014). Difere, portanto, da conotacéo designada ao termo a partir da década
de 1980, com a aparicdo das primeiras ouvidorias publicas e privadas do pais.

O termo “ouvidor-geral”, segundo Gomes (2010) ja era utilizado em Portugal antes
do descobrimento do Brasil como titulagdo dos magistrados de ordens militares-religiosas, ou
seja, a margem da hierarquia judicial. Até meados do século XVI, nas col6nias portuguesas, 0
termo passou a designar o juiz superior, a quem o Rei de Portugal conferia plenos poderes,
com competéncia sobre todo o territorio.

Na histdria judicial brasileira, os ouvidores surgem com as capitanias hereditarias em
1534, cujos donatarios poderiam nomear um ou mais ouvidores para atuar em sua capitania.
Com o advento do Governo-Geral, em 1549, é nomeado o primeiro Ouvidor-Geral do Brasil,
Pedro Borges de Souza, que conjuntamente com o governador-geral e o provedor-mor da
fazenda formava uma espécie de “conselho superior de governo” (GOMES In: LYRA, 2010,
p. 10). Ao ouvidor-geral incumbia o julgamento em grau de recurso dos ouvidores das
capitanias, bem como a inspec¢do do andamento da justica e da administracédo publica.

Mello (2010) aponta o amplo campo de atuacdo dos ouvidores na administragdo
colonial. Mais do que agentes da justica, eles acumularam funcdes inerentes a toda a
administracao ao longo dos anos. Segundo a autora, “Suas novas fun¢des eram resultantes dos
interesses reais e suas correigdes refletiram essa ampliacao de jurisdi¢do, que se deu de acordo
com o ouvidor em exercicio no cargo” (MELLO, 2010, p. 33), o que sinaliza um primeiro
cultivo institucional desses atores (DEEG, 2005), que por meio de sua atividade

discricionéria, ganharam cada vez mais espaco e poder.
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Os ouvidores, porém, atuavam num cenario de disputas entre elites locais e
metropole portuguesa, num ambiente refratario a qualquer tipo de controle ou correicao.
Assim, o ouvidor era também visto como uma possivel ameaca as elites politicas ou
socioeconémicas quando suas acdes iam de encontro aos seus interesses (MELLO, 2010).
Apesar de representar o rei em assuntos juridicos e burocraticos, sua finalidade era fortemente
rebatida por uma sociedade hierarquizada, em que os interesses privados se sobrepunham ao
interesse publico (CALLEGARI, 2014).

No Rio de Janeiro, entretanto, segundo Mello (2010), grande parte dos ouvidores-
gerais que exerceram seus mandatos durante o seculo XVII acabaram se aproximando dos
politicos e funcionérios da Camara Municipal e cedendo aos seus interesses privados e a
praticas ilicitas e corruptas, sendo eles mesmos alvos de investigacdes pela Coroa.

Com a criacdo da Relacdo da Bahia em 1609, primeiro tribunal de justica, e
posteriormente em 1629, com a criagdo da Ouvidoria-Geral do Rio de Janeiro e do Maranhao,
0s ouvidores-gerais ganham poderes de julgar agdes criminais de primeira instancia, recursos
civeis e criminais, além das correi¢Ges e sindicancias perante a administracdo (GOMES In:
LYRA, 2010). Os ouvidores permanecem no cenario publico até 1822, quando foi o cargo foi
extinto pela declaracio de independéncia do Brasil*.

Ap06s o decorrer de mais de um século e meio, o termo é ressignificado no periodo de
redemocratizacdo do pais por Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes, primeiro ouvidor
pUblico® do Brasil, ouvidor do municipio de Curitiba em 1986. Abaixo, o relato de Gomes
sobre sua proposta de resgatar a expressao colonial:

Fui conduzido ao Gabinete do Prefeito de Curitiba, para uma reunido do
secretariado, quando indagaram sobre o significado da expressdo “ombudsman” (...)
Na seqiiéncia, com uma ponta de receio, recordo-me que propus a hipotese de
resgatar uma expressdo do Brasil Colonial: a de Ouvidor-Geral. Agradava-me a
idéia de o termo conter o verbo “ouvir”, que poderia legitimar o direito dos cidaddos

para falar sobre a gestéo publica. Um direito vilipendiado pelo regime militar, cujos
fantasmas ainda assombravam nosso imaginario. Naquele dia, renascia no Brasil —

* Obtido do texto “Histéria das Ouvidorias” em https://www.ouvidorias.gov.br/cidadao/conheca-a-
ouvidoria/historia-das-ouvidorias - acesso em 24 set 2019

® No ambito privado, o primeiro Ombudsman a ser instituido no Brasil foi o da Folha de S. Paulo. O cargo,
criado em 1985 a partir do “Projeto Folha” de reestruturagcdo do Jornal, permaneceu vago até o ano de 1989,
guando Caio Tulio Costa assumiu a fungdo ap6s quatro jornalistas terem recusado o convite para tal. Em 24 de
setembro de 1989, sob o titulo “Quando alguém ¢ pago para defender o leitor”, Caio escreve a primeira coluna
como Ombudsman, que realizava o papel de intermediador entre os leitores e o jornal. Na Folha de S. Paulo,
estreou com mandato de um ano, renovavel por mais um (FRANZONI, 2013).


https://www.ouvidorias.gov.br/cidadao/conheca-a-ouvidoria/historia-das-ouvidorias
https://www.ouvidorias.gov.br/cidadao/conheca-a-ouvidoria/historia-das-ouvidorias
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com novas roupagens, € certo, aquela expressdo antes condenada ao desuso.
(GOMES In: LYRA, 2009, p. 9)

O ouvidor, antes “olhos e ouvidos do Rei”, agora se tornava o ouvidor “do povo”.
Essa mudanca institucional acompanha as transformacdes politicas e sociais ocorridas durante
esse hiato temporal. A sociedade brasileira, no esteio de uma nova onda de democratizacéo, ja
ndo mais colonial, imperial ou ditatorial, passa a contar paulatinamente com novos
instrumentos de participacdo e controle social que pretendem dar voz aos seus anseios
democréticos. A partir dessa experiéncia municipal, diversas outras comecam a se propagar
de forma descentralizada por toda a administragdo publica brasileira, avida por “ouvidos” que
pudessem lhes fazer uma interface perante a burocracia impermeéavel e distante.

A trajetoria historica da ouvidoria no servi¢o publico no Brasil, como ja dito acima,
inicia-se em 1986 no municipio de Curitiba (PR) em um contexto politico de recém-
redemocratizacdo do pais. A partir dai, diversas outras iniciativas em ambito subnacional e até
mesmo federal ddo forma a ouvidorias em estados, municipios, servigcos publicos especificos,
ministérios e agéncias reguladoras.

Cabe citar a criacdo de uma Associacao Brasileira de Ouvidores em nivel nacional no
ano de 1995, a ABO, que tratou de organizar e fortalecer diretrizes para a atuacdo deste
campo profissional. Em 1997, a ABO aprova o Codigo de Etica dos Ouvidores, a fim de
expressar valores que devem nortear sua atuacao, conscientizar os cidadaos sobre o alcance da
funcdo dos ouvidores e de suas obrigacdes para com aqueles (VISMONA, 2011). A partir dai,
com atuagdo mais direta no estado de Sdo Paulo — onde foi localizada e onde uma ouvidoria-
geral do estado se institucionalizou primeiramente na federagdo — a ABO e seus associados
buscaram imprimir uma identidade ao ouvidor, discutir seu papel em encontros, congressos e
foruns por ela organizados, bem como a oferecer cursos de capacitacdo para o exercicio da
funcdo. Atualmente, com menos protagonismo no grande sistema plural de ouvidorias, a ABO
promove o0 Congresso Brasileiro de Ouvidores’Ombudsman anualmente, além de
comercializar cursos de capacitacéo e certificagdo em ouvidoria com instituicdes parceiras, e
editar uma revista cientifica sobre o tema.

No Brasil, apesar de ter havido no ambito da Assembleia Constituinte a proposicéo,
por parte de senadores progressistas, da figura do Defensor do povo - a semelhanga do
escandinavo Ombusdsman, eleito por maioria absoluta da Camara dos Deputados, entre
candidatos indicados pela sociedade civil e de notorio respeito publico e reputacdo ilibada,
com mandato nao renovavel de cinco anos - a sugestdo nao foi aprovada, ou seja, permaneceu
fora da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) pelo crivo da Assembleia. Como se
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descreverd na proxima secdo, tal proposta foi abandonada j& na segunda relatoria, e parte das
fungBes foi agregada ao Ministério Publico. Essa retrospectiva sobre o controle social no
Brasil é importante para situar o estudo da ouvidoria em um ambiente politico-legal
extremamente hostil a ideia de ser controlado, o qual ao contrario de outros paises do norte e
do sul limitou o poder de novos mecanismos de participacdo como as ouvidorias a
infraconstitucionalidade e, consequentemente, & vontade politica de chefes do executivo local

ou ainda, dos dirigentes dos orgaos e entidades da administracéo publica.

4.4 OUVIDORIAS E MINISTERIO PUBLICO: O MODELO BRASILEIRO DE
OMBUDSMAN E A DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

O processo de elaboracdo da nova Constituicdo da Republica pode ser considerado o
marco inicial do Estado burocratico brasileiro pds-redemocratizacdo. Para as ouvidorias, esse
momento pode ser caracterizado como uma conjuntura critica. Mas nao por inclui-las no texto
constitucional que passaria a regrar todo o ordenamento juridico. Justamente pelo contrario:
por deixar de fora a criacdo de uma figura tal qual o ombudsman - o Defensor do Povo - que
traria consigo, caso instituido, um modelo de controle do poder totalmente autbnomo e
independente para atuar nas demandas dos cidaddos a respeito de qualquer tema ou 6rgao da
administracdo Publica.

Apresentado no Anteprojeto constitucional da Comissao Afonso Arinos, em 26 de
setembro de 1986, defendido por dentre outros autores, o professor e jurista Candido Mendes,

era caracterizado da seguinte forma:

Art. 56 — E criado o Defensor do Povo, incumbido, na forma da lei complementar,
de zelar pelo efetivo respeito dos poderes do Estado aos direitos assegurados nesta
Constituicdo, apurando abusos e omissfes de qualquer autoridade e indicando aos
6rgdos competentes as medidas necessarias a sua corregao ou punicao.

§ 1° — O Defensor do Povo poderd promover a responsabilidade da autoridade
requisitada no caso de omissdo abusiva na adogéo das providéncias requeridas.

§ 2° — Lei complementar dispora sobre a competéncia, a organizacdo e o
funcionamento da Defensoria do Povo, observados os seguintes principios:

I — o Defensor do Povo é escolhido, em eleicdo secreta, pela maioria absoluta dos
membros da Camara dos Deputados, entre candidatos indicados pela sociedade civil
e de notdrio respeito publico e reputacdo ilibada, com mandato ndo renovavel de
cinco anos;

Il — sdo atribuidos ao Defensor do Povo a inviolabilidade, os impedimentos, as
prerrogativas processuais dos membros do Congresso Nacional e 0s vencimentos
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal;

Il — as Constituicdes Estaduais poderdo instituir a Defensoria do Povo, de
conformidade com os principios constantes deste artigo.
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Pode-se inferir, pois, que os elementos que faltam & ouvidoria publica de um modo
geral, de forma que essa se torne um instrumento dotado de maior efetividade, autonomia e
independéncia, seriam encontradas no Defensor. Para Lyra (2010), o Defensor do Povo ou um
“ouvidor geral” com essas caracteristicas seria o elemento que falta na democracia como
0rgdo independente a servigo do cidadao.

Da andlise das atas da comissdo de Sistematizacdo e de subcomissdes da Assembleia
Constituinte, depreende-se que a inser¢do do “defensor do povo” foi derrotada quase
sumariamente do texto constitucional. Na Subcomissdo De Garantia Da Constituicéo,
Reformas E Emendas, houve contestacdo das emendas sobre o tema, principalmente, pelo
entdo Procurador-Geral da Republica, José Paulo Sepulveda Pertence, que promoveu a ideia
de incorporacdo das atribui¢cbes do ombudsman pelo Ministério Publico (MP).

Convidado a discussdo, Sepulveda Pertence argumentou pela diferenca de dimensdes
territoriais e populacionais do Brasil perante os paises nordicos, aos quais se remete a criagdo
do ombudsman, alegando que o nivel precario da administracdo publica brasileira comparada
ao desses paises traria o risco de ineficacia ao instituto, caso fosse criado com uma estrutura
pequena — tal qual a escandinava - ou com uma estrutura gigantesca.

O Procurador defendeu, entdo, a ideia de que o Ministério Publico poderia agregar
essa funcdo de atuar em prol do cidaddo perante a administracdo publica, desde que
“assegurado o reforgo de suas garantias”, fortalecendo-0 com mais autonomia e
independéncia perante os demais 6rgdos e poderes. Essa posicao foi seguida pela maioria dos
constituintes que, ao final, votaram contra o texto e pela autonomia funcional do MP.

Outros expuseram seus argumentos sob a alegacdo de que a criagdo desse cargo seria
mais um gasto, “cabide eleitoral”, uma vez que ja existiriam todos os outros politicos para

atuar “em defesa do povo”.” O Gltimo Constituinte a se pronunciar antes da derrota da emenda

® Ata da reunido da Comisséo de Sistematizag&o, no dia 20 de outubro de 1987.

7“0 SR. PRESIDENTE (Fausto Fernandes): Primeiro, a figura do defensor do povo. Eu tenho medo de criarmos
mais um cabide eleitoral. (...) é que ja temos os vereadores, que sdo os defensores do povo; temos os prefeitos
eleitos pelo povo, que sdo defensores do povo; temos deputados estaduais eleitos pelo povo, sdo defensores do
povo; temos governadores eleitos pelo povo, sdo defensores do povo: tem os deputados federais eleitos pelo
povo, sao defensores do povo; senadores eleitos pelo povo, sdo defensores do povo e Presidente da Republica,
eleito pelo povo, defensor do povo. Acho que vamos criar mais um cabide eleitoral. Com tantos defensores do
povo e 0 povo esta indefeso, acho que a nossa politica brasileira tinha que ser moralizada.(...) Entdo, sou contra a
figura do defensor. Temos defensores demais. Acho que é preciso mudar os que existem. Os nossos Vereadores
sdo os verdadeiros defensores do povo, e cada comunidade tem um Vereador.” — Ata da reunido da Comisséo de
Sistematizacdo, no dia 20 de outubro de 1987.
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sob votacdo, Gastone Righi, expressa seu temor diante de um ente com poderes para fiscalizar
toda e qualquer autoridade e atividade publica.?

A favor da criacdo do cargo, outros constituintes reafirmavam a necessidade de se
estabelecer meios de controle e participacdo do cidaddo perante o Estado e sua burocracia.
Dentre eles, Marcio Thomaz Bastos, José Paulo Bissol e Nelton Friedrich, tentaram por
emendas ou votos garantir a existéncia de um ente autbnomo que poderia agir sobre toda a
administracdo publica caso houvesse algum tipo de prejuizo ao cidaddo, desligado de
qualquer dependéncia do Poder Executivo, eleito e com mandato definido, e ndo atuando
apenas nos casos relacionados a legalidade estrita, como é a forma de atuacdo do MP.

Foi questionada entre os constituintes a favor do Defensor do Povo a sua origem, se
poderia ser um funcionario de carreira do Estado ou alguém externo a estrutura estatal. Apesar
de ndo haver consenso, era colocada sempre a questdo do mandato como algo essencial ao
controle do poder’. Um ponto convergente aos defensores da matéria era o de que os dois
institutos — Defensor do povo e Ministério Pablico — possuiam atribuicdes diferentes e
complementares entre si.

Um dos Constituintes, Nelton Friedrich, ao diferenciar o Defensor do MP, ressalta a

necessidade do primeiro fiscalizar o segundo:

Defensor do povo, Sr. Presidente, ndo é a mesma coisa do que o Ministério Publico,
0 proprio Ministério Publico precisa ser fiscalizado e ai também é uma funcéo
dadefensoria do povo. Quantas e quantas vezes o0 cidaddo busca no
préprioMinistério Pablico e tem um grande respeito, mas, quando ndoencontra
socorro vai buscar onde? E ai é que surge adefensoria do povo. ( Ata da Reunido da
Comissdo de Sistematiza¢do do dia 20/10/1987).

® “Imaginem que autoridade, que figura incrivel seré esse ombudsman, eleito pelo Congresso Nacional, mas n&o
submetido a ele, pairando sobre todos os Poderes, como uma figura do Monte Olimpo, como um auténtico Deus,
eleito por nos, para, distante dos demais Poderes, pairar sobre tudo e sobre todos? Que figura exética,estranha e
completamente diversa dessa harmonia de Poderes que a Constituicdo visa a estabelecer.” — Ata da reunido da
Comissao de Sistematizacao, no dia 20 de outubro de 1987.

% «SR. José Paulo BISOL: Em tese, a gradacéo hierarquica controla e fiscaliza na medida em que é superior
aquela que lhe ¢ inferior. Mas, na mesma medida, isto €, na medida em que se afunila a piramide,quem cuida de
guem tem o poder? Esta é uma questdo fundamental. Questdo que vem do direito romano e que se renova, ano a
ano, em todas as dimenses civilizacionais de nossa historia. E por isso que defendemos a criacdo do
ombudsman, a criagdo da defensoria do povo, porque precisamos de uma instituicao colocada fora da maquina
estatal. Precisamos de uma instituicdo social como a defensoria do povo para fiscalizar e controlar o poder em
todas as suas gradagdes hierarquicas, inclusive nas mais altas.”- — Ata da reunido da Comissdo de
Sistematizacdo, no dia 20 de outubro de 1987.
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Na fala do Constituinte Egidio Ferreira Lima'®, opositor da criacdo do Defensor do
Povo, extrai-se alguns dos grupos que a época militavam a favor do instituto: trabalhadores,
CNBB e OAB.

Segundo Lyra (2010), a proposta na Comissao Afonso Arinos teria sofrido grande
resisténcia dos membros do MP pela sobreposicéo e conflito de competéncias que poderiam
surgir entre eles. O momento da Constituinte teria sido, de acordo com o autor, um momento
impar para a aprovacdo de um instrumento de controle social dessa grandeza, um marco
temporal. Destarte, por ndo ter sido incorporada tempestivamente ao Texto Maior, seja pelo
poder de veto dos membros do Judiciério, seja pelas preferéncias dos movimentos sociais e
entidades populares por instrumentos coletivos como os conselhos de politicas publicas,
atualmente essa possibilidade para o autor ndo seria mais viavel, principalmente pela
consagracao institucional do MP como Ombudsman dos direitos humanos.

Caminha (2010) também aponta que o veto realizado na Constituinte a instituigdo do
Defensor do Povo seria em virtude do consenso das entidades representativas de que ja se
dispunha do Ministério Publico, organizado em carreiras e devidamente estruturado para o
exercicio dessa funcdo de ombudsman, compativel com a sua destinacdo. E aponta como
vantagem do MP perante o instituto classico europeu a acdo em juizo preventiva ou
repressivamente, extrajudicialmente e judicialmente. O autor, que € procurador do Ministério
Publico do Trabalho, em visdo contraria a apresentada por Lyra (2010), defende que a versdo
brasileira do ombudsman seja, de fato, o MP.

Callegari (2014) aponta que, apesar de 0 modelo da atual Constituicdo ter ampliado
expectativas sociais, pautando-se na valorizacdo da pessoa humana como razdo do Estado
Democrético de Direito, ndo se aderiu 0 modelo de controle externo com semelhante
densidade, tal como o instituto do Ombudsman ou Defensor do Povo. Como razdes para essa
resisténcia, ele cita a forte resisténcia corporativa das classes e representagdes constituidas e

nichos de gestéo patrimonialista na Administragdo Publica.

10 «N3o teria sentido duplicar este 6rgéo, criar uma defensoria do povo, estruturada em todo o Pais com o 6nus
gue ela representa. O Ministério Publico com a independéncia, com a autonomia financeira e econémica, com as
garantias proprias do magistrado, eles assumem perante a Nagdo a defensoria publica. Ele e o Ministério Publico,
gue ja tém uma estrutura, cobrindo todo este Pais. A defensoria publica defendida pelos trabalhadores, pela
CNBB, pela OAB, ela esta aqui contida e inserida dentro do novo Ministério Publico, desenhado pelo projeto de
Constituicdo que estamos discutindo.” - — Ata da reunido da Comissao de Sistematizacdo, no dia 20 de outubro
de 1987.
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Assim, segundo ele, dois modos de controle teriam entrado em tensdo e disputa: a
proposta de Defensor do Povo da Comissédo Provisdria de estudos Constitucionais de um lado,
representaria o controle social popular. Do outro lado, o Ministério Publico, figurando um
tipo de controle estatal elitizado, pelo qual se optou por ampliar suas atribuicées, prejudicando
o foco de sua atuacdo institucional e a expectativa do cidaddo quanto a sua efetiva
participacdo no controle administrativo do Estado.

Candido Mendes, um dos autores e defensores do Anteprojeto da Comissdo Afonso
Arinos, apds o veto dos artigos do Defensor do Povo na Constituinte, publicou na Folha de
Sdo Paulo em 24 de novembro de 1987 um artigo intitulado “O gato comeu o defensor do
povo”, em que critica a supressdo do instituto e sua futura repercussdo na democracia
brasileira. O jurista comenta sobre a necessidade de serem estabelecidos meios de controle do
poder e contrapde o resultado do que observou no texto final da Constituicdo e o contexto e

ambiente politico em que se deu essa mudanca do texto:

Toda a moderna Ciéncia Politica aponta a necessidade das Cartas Magnas definirem
0s novos institutos de controle social direto, para conter esta expropria¢do do poder
pela complexidade nova e multipla da organizagdo contemporénea.
Melancolicamente o estatuto das novas burocracias — suas mordomias, privilégios e
escaninhos — engorda o antigo “livrinho” do Presidente Dutra. (...) Vemos a todo
momento os lobistas, ao lado dos pares do reino, tdo a vontade no plenério
constituinte, em vinheta digna dos Estados Gerais pré-Revolu¢do Francesa. Tais
flagrantes nada tém em comum com as gravuras generosas de 1789 ou com a
Declaragdo de Filadélfia. O que registram ¢ este enlace dos privilégios do “Ancien
Regime” como os estatutos sutis e cada vez mais hegemodnicos da sociedade
tecnoburocratica que substitui a de Rousseau e de Jefferson. (Folha de S. Paulo,
24/11/1987)

O jurista continua sua critica, voltada principalmente a falha grave de accountability
que representaria a sociedade a dita “transferéncia” das competéncias do Defensor do Povo ao

Ministério Publico.

Sumiu na proposta constituinte a figura do defensor do povo, transferindo-se para o
Ministério Publico a tarefa de escrutinar e promover a responsabilidade do abuso de
poder de qualquer governante. Mas o arremedo mostra a irrecusabilidade da tarefa e
ao mesmo tempo o qudo impossivel é trazé-la ao controle interno do sistema de
poderes. Seu equilibrio se rompe por esta supercompeténcia conferida aos
procuradores, sem freio no exercicio da funcdo excrescente (...) No jogo das regras
do poder e ao contrério da homeopatia caseira, o simile ndo cura o simile (...) Claro
— mostra a redagdo — a burocracia ndo vé a burocracia e o instituto que substitui a
defensoria do povo nasceu ja de boca torta. (Folha de S. Paulo, 24/11/1987)

Daqui, chega-se a consideracdo de que a Assembleia Constituinte representou uma

conjuntura critica na trajetéria das ouvidorias no Brasil. Foi um breve espaco temporal em que
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houve maior probabilidade de mudancas exdgenas ou estruturantes acontecerem, seja pela
mudanca de regime politico autoritdrio para democratico que se estabelecia, seja pela
oportunidade de serem estabelecidas novas instituic@es, via Carta Magna.

Exatamente ao sofrer o veto na constituinte, é eliminada do ordenamento juridico
brasileiro a possibilidade da institucionalizacdo de uma figura autbnoma perante a burocracia
estatal, na forma de um controle externo mais isento e independente contra qualquer tipo de
abuso ou excesso no exercicio do poder e mais um elemento no jogo de reparticdo do poder.
Dessa forma, por retirar do arcabouco institucional mais um forma de accountability - ja
consagrada internacionalmente em outras democracias — essa conjuntura critica moldou
definitivamente o surgimento das ouvidorias publicas no Brasil, dada a rigidez do
ordenamento juridico brasileiro pautado, dentre outros pelo principio constitucional da
legalidade (CF/88).

O modelo de trajetdria historica que estabeleceu apos a CF/88 foi o de proliferacao
de unidades de ouvidoria infralegais, descentralizadas, de natureza de controle ndo externo,
mas interno, cujos titulares sdo ou, no mais das vezes, pertencentes aos quadros funcionais da
burocracia ou terceiros nomeados pelas autoridades dos préprios érgdos onde atuam. Ainda
hoje, esse modelo, fruto do veto constitucional, permite que ouvidores exercam seus oficios
com grandes dificuldades de se fazer ouvir dentro da gestdo (CGU, 2013). Baseado no
principio constitucional da legalidade estrita torna-se impraticavel a criacdo de uma figura
como o Defensor do Povo por meio de lei ordinaria ou complementar, uma vez que o texto da
Constituicdo ndo reservou margem legal para tal.

Dessa forma, a trajetdria de baixa legitimidade das ouvidorias publicas se iniciou:
sem respaldo constitucional, legal, ficando sua criagdo ad hoc a cargo das preferéncias dos
atores com poder de decisdo — autoridades ou colegiados maximos dos 6rgdos publicos — com
maior convergéncia aos principios democraticos e de transparéncia da coisa publica. Em 2003
a Ouvidoria Geral da Unido, objeto deste estudo de caso, passa a ser lotada na estrutura da
Controladoria-Geral da Unido, fortalecendo a idéia de controle interno ja presente nas
ouvidorias publicas e com algumas mudancas incrementais referentes a maior acessibilidade e
organizacdo das atividades de ouvidoria, manteve a trajetoria de ouvidores nomeados sem
critérios estabelecidos em leis ou normativos, sem a mencdo de mandato, independéncia ou
autonomia desses institutos, como sera explicado no capitulo 5.

Por outro lado, a opcdo da maioria dos constituintes pela atribuicdo ao MP de agir
em juizo pelo cidaddo em determinadas causas fez surgir uma entidade com grande autonomia

e sobre a qual ha baixo accountability sobre seus atos. O MP, ao contrario do que alegaram
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aqueles constituintes opositores do Defensor do Povo, ndo o substitui. Seu papel é
complementar, tendo em vista que seus membros atuam somente na conduta ativa ou
omissiva em relacdo a lei. Além do mais, estes formam entre si uma carreira juridica
concursada e com seus proprios interesses de classe, e ndo delegada pelo povo ou seus
representantes, o que denota ainda mais o distanciamento deste instituto em relagdo as
caracteristicas do ombudsman europeu.

Afinal, o modelo infralegal e com crescimento descentralizado das ouvidorias
publicas no Brasil coexiste com o aparato funcional do Ministério Publico amplamente
ramificado, estruturado e autbnomo. A questdo que se pde é: como essa coexisténcia vem
atuando no aprimoramento do accountability no Brasil? Os atores interagem entre si, se
complementam, se sobrepfem, se evitam ou ainda lhes falta algum atributo, mesmo que
atuando conjuntamente, para que se chegue a uma atuacdo assemelhada aquela executada nos
paises em que se optou por institucionalizar uma figura especifica para ser o mandatario do
cidaddo comum perante os erros, omissoes, desvios e excessos encontrados na administracio
publica?

Para LYRA! (2010), as duas instituicdes — ouvidoria publica e Ministério Publico —
possuem em suas atribuicdes e natureza uma complementaridade na atuacdo como
representantes do povo ou semelhanca ao ombudsman europeu. O Ministério Publico
brasileiro, especialmente por meio de suas procuradorias e curadorias ligadas ao direito do
cidaddo, mais se assemelham ao modelo de ombudsman europeu do que as ouvidorias,
justamente por gozar de elevado status funcional, foro especial e autonomia perante 0s
poderes constituidos. Entretanto, das diferengas entre 0 MP e o instituto europeu, segundo o
autor, que residem na limitacdo da agdo corretiva do MP apenas quando ha violacdo da lei, e a
forma de acesso - sendo os membros do parquet admitidos exclusivamente por concurso
publico — remonta-se a figura do ouvidor, cuja presenca como ombudsman se tornou mais
consagrada na nossa literatura e mais lembrada na praxis administrativa justamente pela sua
maior proximidade dos usuarios de servigos publicos e atuacdo mais abrangente na defesa dos
direitos dos cidadaos.

As ouvidorias que, segundo o autor, poderiam atuar de forma mais autdbnoma, ou
seja, com caracteristicas de atuacdo mais proximas de um ombudsman, seriam aquelas cujo
desenho institucional designa o ouvidor por meio de colegiado independente. Ou seja, seriam
uma minoria de ouvidores que possuem mandato e que ndo estdo sujeitos a livre nomeacéo e
destituicdo por parte dos titulares das organizagdes ou do proprio Poder Executivo, como séo

a maioria das ouvidorias.
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Em comum, conforme explica o autor, a acdo da ouvidoria e do MP esta voltada a
promogédo dos direitos da cidadania e ao compromisso com a democracia e 0 interesse
publico. No caso do MP, essas prerrogativas foram expressas no artigo 129, inciso Il da
CF/88: “zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servigos de relevancia publica
aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessérias a sua
garantia”. Ja as ouvidorias, conforme ja exposto nesse trabalho, ficaram de fora do texto da
Constituinte, s6 aparecendo uma unica vez na Carta Magna pela EC 45/2004, que nao por
acaso trata das ouvidorias de Justica.

Para Valdés (In LYRA, 2010), as ouvidorias do poder executivo, pelo seu vinculo de
subordinacdo as autoridades de seus respectivos 6rgdos, se afastam das caracteristicas
essenciais do modelo classico de ombudsman europeu, “uma instituicado independente do
governo, politicamente neutra, com plenos poderes investigatorios e responsavel perante o
Poder Legislativo” (VALDES, In LYRA, 2010, p. 158). Na visio da autora, ouvidoria e MP,
cada qual atuando em sua esfera, trabalham harmoniosamente e em prol da satisfacdo dos
interesses da sociedade em geral, podendo-se celebrar ndo a adocdo integral da figura do
ombudsman, mas sim a proliferacdo do principio de equidade no tratamento das demandas do
cidaddo em relacdo a administracdo, algo comum a todas as formas que se apresentam dessa
instituicao.

Quanto ao poder coercitivo, 0s membros do MP dispdem, segundo LYRA (2010), de
varios meios para sua materializacdo, tais como o Termo de Ajustamento de Conduta, em que
“firmam acordo com o poder publico, objetivando que este ndo mais viole determinados
direitos, e, se omissos, passem a garanti-los.” Podem, ainda, atuar em procedimentos
investigatorios ou Inquéritos Civis Puablicos. Assim, perante os pilares do accountability
elencados por Schedler (2004) — informacdo, justificacdo e san¢cdo — o MP estaria em um
nivel de efetividade acima das ouvidorias publicas, que chegam ao maximo a justificacdo dos
gestores publicos perante os cidaddos, se situando, inclusive, em um grau de efetividade
superior ao dos ombudsman (BRINKERHOFF, 2001).

Por sua vez a ouvidoria, ndo dispondo de coercdo, atuaria pelo que o autor nomeia
de “magistratura da persuasdo”, que se assenta na atitude desse instituto unipessoal do
ouvidor: credibilidade, reputacdo ilibada, competéncia técnica, equilibrio, senso de justica,
dentre outros. Essa caracteristica reforca, segundo o autor, a necessidade de um desenho
institucional autdnomo e independente do gestor que 0 nomeia, a fim de que possa exercer seu

munus com a liberdade de atuagdo que os casos requerem.
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Ja a proximidade com o cidaddo, a informalidade e a agilidade no atendimento
permitem ao ouvidor, conforme expde LYRA (2010), adentrar espagos praticamente
inacessiveis aos procuradores e promotores de justica. Isso torna a ouvidoria um importante
instrumento complementar as acdes do parquet. Mas ressalva que essa rapidez no
atendimento tem sofrido interferéncias pela burocratizacdo desnecesséria, que coloca barreiras
ao acesso do recorrente e poria em cheque justamente os avangos dessa forma de prestacao e
garantia de direitos.

O autor também critica a posicdo dos ouvidores publicos a época, em relacdo a falta
de mobilizacdo para a criagdo de um sistema nacional de ouvidorias publicas, autbnomas e
democréticas, atribuindo a essa falta de interesse o risco de perda dos seus proprios cargos. O
fragil desenho institucional das ouvidorias diminuiria, pois, sua credibilidade perante 0 MP,

gue muito se orgulha de sua autonomia funcional e efetividade das acdes.

Como desafio principal, o autor destaca o compartilhamento de informagdes e a¢oes
entre os dois institutos — ouvidoria e MP — uma “complementaridade dialética”, uma vez que
ndo ha superposicdo entre suas atribuicdes. Porém como exemplifica com dados de outros
autores (COMPARATO (2010) ; BRANDAO, 2010), o MP ndo s6 apresenta indiferenca aos
trabalhos desempenhados pelas Ouvidorias de Policia, por exemplo, como também ofereceu
posicdo de resisténcia, por meio de entidades representativas, a criacdo das ouvidorias
competentes para receber dendncias contra membros ou érgdos do MP, aprovada pela na EC
n° 45/2004, o que demonstra ainda mais o poder limitado das ouvidorias em comparacao a
grande autonomia e posicdo de destaque do Ministério Pablico como revestido das atribuicdes
de um ombudsman.

Outros autores como Quintdo e Cunha (2017) também sugerem que a ouvidoria
publica poderia estabelecer uma relagdo de contribuicéo e interagdo com outras instancias de
participacdo social tais como conselhos de politicas publicas. Poderia ainda aperfeicoar o
controle social sobre as politicas publicas ou mesmo ativar um mecanismo de
accountabilityhorizontal, como o Ministério Publico.

Com efeito, a critica a ser feita quanto a idoneidade para representar o povo, tal como
0s ombudsman, é, segundo Lyra (2010), que tanto os membros do MP quanto as ouvidorias
ndo-autbnomas ndo recebem delegacdo da sociedade para defender seus direitos. Por se
tratarem (no mais das vezes as ouvidorias e por regra 0s membros do MP) de uma carreira do

Estado, a eficacia do controle e do accountability sobre suas proprias a¢des restaria reduzido,
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H& ainda uma terceira figura no ordenamento constitucional que cabe ser definida
aqui para efeito de distin¢do de sua funcdo perante os outros institutos j& descritos: o defensor
publico. Criado para materializar o direito fundamental a assisténcia juridica integral e
gratuita prevista no art. 5°, inciso LXXIV da CF/88, o defensor publico atua em juizo em
causas diversas — direito da familia, do consumidor, criminal, da infancia e da juventudepor
aqueles que comprovadamente ndo possuam recursos materiais para custear sua defesa
perante a justica. Difere-se do ouvidor, necessariamente, por atuar na esfera judicial e de
forma condicionada. E difere-se do Ministério PUblico por este ser uma entidade autbnoma e
independente que atua por valores sociais e outros de interesse difuso e coletivo. Ambas,
entretanto, trazem o que se pode chamar de viés de carreira, qual seja o tratamento dado a
questdes de direitos humanos de forma distante da realidade de quem vive os problemas,
privacdes e usurpacao de direitos na préatica.

Em recente trabalhno, CARDOSO (2019) explicita esse viés ao detalhar como
atualmente o Ministério Publico e a Defensoria Publica tem atuado com distanciamento das
causas sociais. Segundo a autora, apesar do forte apoio da sociedade civil na Assembleia
Consituinte para a ampliagdo das competéncias do MP, justamente porque a “aposta das
entidades de defesa de direitos da sociedade civil e movimentos sociais a época era de que 0
MP assumiria este papel e que, ao exercé-lo, manteria o didlogo com a sociedade”
(CARDOSO, 2019, p. 563) , a instituicdo se voltou contra esses movimentos, principalmente
os de luta pela terra (sem terra, indigenas, quilombolas). Por isso, a autora denomina 0s
membros do MP nesses casos de atuagdo criminal como “capitdes do mato”, sobretudo
perante a populagdo jovem, negra, pobre e periférica (encarceramento de massa).

Quanto a atuacdo do MP nos casos de dimensdo coletiva (politicas publicas) a autora
aponta que mesmo tendo se especializado em diversos nucleos, tais como meio ambiente,
educacdo e salde, as entrevistas com membros desses movimentos sociais mostraram, na
pratica, uma falta de didlogo dos membros do MP com tais movimentos e ONGs, arrogando
para si 0 papel de detentores da representatividade da sociedade civil, sem construirem,
entretanto, estratégias conjuntas de agdo com o Poder Judiciéario.

Essa posicéo corrobora argumento j& exposto até aqui de que a figura do ombudsman
ou do defensor do povo no ordenamento juridico brasileiro ndoteria sido integralmente
substituida pela carreira de Procuradores do Ministério Publico. Pelo contrario, o conjunto de
atribui¢fes de um ombudsman ou instituto internacional congénere foiem parte compartilhada
de forma nédo coordenada — ao menos constitucionalmente - entre aquela carreira e os diversos

ouvidores localizados dentro das estruturas organizacionais de cada Orgdo ou entidade
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publica, caracterizando um modelo de controle misto tipicamente brasileiro dessa forma de
accountability horizontal.

Discutindo os elementos de retornos crescentes aplicados aos processos politicos
(PIERSON, 2000), a alta densidade das instituicdes politicas, tal como o arranjo institucional
desenhado pelo modelo Ouvidoria e Ministério Publico, dificulta mudangas posteriores a sua
formacédo, dado o alto custo politico de iniciacdo e alteragdo do status quo. Ainda, hd o
emprego da autoridade politica visando a manutencdo das assimetrias do poder, com essas
carreiras ou campos profissionais, organizados em associacdes e representacdes de classe e
buscando seu fortalecimento nas discussdes que facam mencgdo a mudangas institucionais,

como serd descrito , no caso dos ouvidores, o debate sobre o sistema de ouvidorias federais.
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5 A TRAJETORIA DA OUVIDORIA-GERAL DA UNIAO

Este capitulo versa sobre o estudo de caso desta pesquisa, qual seja a
institucionalizacdo de um 06rgao de coordenacgdo técnica das ouvidorias publicas federais — a
Ouvidoria-Geral da Unido — e seus desdobramentos na trajetoria da ouvidoria brasileira. A
primeira se¢do busca na narrativa do desenvolvimento do 6rgdo os elementos capazes de
explicar as mudancas e continuidades que afetam o cotidiano e o desenho institucional das
ouvidorias do Poder Executivo, especialmente no tocante as dimensdes do accountability.

A segunda se¢do trata de um processo politico em especial, que pela analise
documental se apresentou como a discussao central na trajetéria da OGU: a construcdo do
Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal. Esse debate mostrou-se também como
um resumo das preferéncias em disputa dos principais atores deste processo politico,
provendo dados para 0 mapeamento desses atores-chave e 0s cultivos por eles realizados. S&o
conjugados a analise documental os resultados das entrevistas com os especialistas do 6rgéo e
ex-ouvidores-gerais, direcionadas especificamente para a compreensdo do processo de
elaboracdo e publicacdo, em 2018, do Decreto n® 9.492 que institui enfim o Sistema de
Ouvidorias do Poder Executivo Federal.

Na terceira e Gltima secdo, a partir da teoria do neoinstitucionalismo histérico e da
mudanca institucional, os dados empiricos sdo organizados a fim de esbocar o modelo de
processo politico ocorrido na trajetoria da ouvidoria pablica no Brasil e os efeitos da

institucionalizacdo da OGU no desenvolvimento dessa instancia de accountability no Brasil.

5.1 OUVIDORIA-GERAL DA UNIAO: O PARADIGMA PROFISSIONALIZANTE DE
OUVIDORIAS E O CULTIVO DOS ATORES

Antes de discorrer sobre a criacdo da OGU e seus desdobramentos, cabe um breve
resumo sobre as principais atividades de uma ouvidoria.A despeito das caracteristicas dos
instrumentos congéneres internacionais mencionados, a ouvidoria publica brasileira, nas
palavras da primeira Ouvidora-Geral da Unido nomeada, Eliana Pinto, tem o seguinte

proposito:

A ouvidoria trata, principalmente, de assuntos que tém a caracteristica de causar
transtorno ou dano, inconveniéncia, desvantagem ou impasse para os cidad&os, indo
até a modificacdo de normas internas, no intuito de melhorar a qualidade da gestéo.
Integra os sistemas de controle interno e externo da instituicdo, as geréncias de
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planejamento e os programas de qualidade e desburocratizagdo, vinculando-se a
esfera administrativa superior. O Ouvidor recebe queixas, requerimentos e sugestdes
como forma de prevenir litigios ou facilitar sua resolucdo dentro da instituicdo. Pode
também receber denuncias, as quais serdo encaminhadas aos setores competentes,
que sdo as corregedorias. (PINTO, 2009, p. 110)

A partir dessa conceituacdo, dando continuidade ao ja citado anteriormente, apesar
de iniciativas subnacionais despontarem ainda na década de 1980, a primeira Ouvidoria da
Unido surge em 1992, na estrutura regimental basica do Ministério da Justica — a Ouvidoria-
Geral da Republica, que deveria acolher denuncias e reclamacdes referentes a toda a
administracdo publica. O proximo marco para a defesa de usuarios de servigcos publicos € a
Emenda Constitucional n°® 19/1998, que no contexto de reforma gerencial do Estado e
regulacdo das formas de atendimento aos cidadéaos, especialmente ap6s o grande movimento
de privatizacdo de agéncias e servicos no ambito do Estado, alterou o Art. 37, § 3°
determinando que lei discipline as formas de participacdo do usuario na Administracdo
Publica direta e indireta.

Em 2001, a Medida Proviséria n® 2.216/2001 cria a Corregedoria-Geral da Unido,
que integra a Presidéncia da Republica e receberia no ano seguinte, pelo Decreto n°
4.177/2002, as competéncias de Ouvidoria-Geral. JA& em 2003, a Lei n° 10.683/2003
transforma a Corregedoria-Geral da Unido em Controladoria-Geral da Unido, mantendo entre
as suas competéncias as atividades de Ouvidoria-Geral, exceto as de ouvidoria dos indigenas,
do consumidor e das policias federais, a cargo do Ministério da Justica, e dos direitos
humanos, a cargo da Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. O
Decreto n° 4.785/2003 altera a denominagao para “Ouvidoria-Geral da Unido”, e lhe confere a
competéncia de coordenar tecnicamente todo o segmento de Ouvidorias do Poder Executivo
Federal (PINTO, 2009). A figura X representa o atual organograma da Controladoria-Geral da
Unido e a posicao da Ouvidoria-Geral da Unido nessa estrutura regimental, cujo status é o de

secretaria ministerial.
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Figura 5 — Organograma simplificado da CGU dos 6rgaos especificos singulares

Ministro de Estado

Controladoria-Geral
da Unido - CGU

Secretaria de
Transparéncia e
Prevengdo da
Corrupgdo (STPC)

Secretaria de Secretaria Federal de Ouvidoria-Geral da Corregedoria-Geral

Unido (OGU)

Combate a Controle Interno

da Unido (CRG)
Corrupgao (SCC) (SFC)

Fonte: adaptado do site da Controladoria-Geral da Unio (2019)"

Aqui se percebe um novo posicionamento do instituto no &mbito do governo federal:
de apenas um orgao centralizado, recebedor de todas as demandas para um 6rgao coordenador
de diversas instancias descentralizadas, que em pequeno numero inicial, passariam a ser
incentivadas a se multiplicar — seguindo a trajetoria das unidades subnacionais - e se capacitar
em termos técnicos e operacionais. Assim, apesar de as primeiras ouvidorias publicas terem
surgido em um contexto subnacional de redemocratizacdo, e de uma Ouvidoria-Geral ja ter
sido criada, a ideia de estabelecer uma instituicdo que fortalecesse a atuacdo de ouvidorias
descentralizadas em nivel federal, aumentando a capilaridade do sistema e facilitando o
acesso a qualquer cidaddo sé ganha espaco em 2003 no governo Lula. Esse contexto politico
traz consigo um histérico de formas alternativas de democracia participativa de governos
subnacionais do Partido dos Trabalhadores (PT) — tais como 0 orgamento participativo em
Porto Alegre. O Brasil, ao longo do seculo XX, se transformou em um dos paises com o

maior nimero de praticas democraticas participativas (AVRITZER, 2008).

1 Organograma completo disponivel em: <

https://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/imagens/organogramadacgu2019.jpg/image_view_fullscreen>.
Acesso em 29. Nov 2019.
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Na analise documental foram revisados os Relatdrios de Gestdo da CGU disponiveis
no site oficial, do ano 2003 a 2016, uma vez que a OGU esta inserida em sua estrutura
regimental, a fim de verificar quais acdes institucionais foram desenvolvidas ao longo da
trajetdria do 6rgdo. Foram analisados também outros materiais institucionais disponiveis no
site do 6rgdo e solicitados por Pedidos de Acesso a Informagdo por meio do sistema e-SIC,
como apresentacdes de eventos realizados pela OGU ao longo de sua historia.

Como jéa citado, até 2003, ainda ndo estava instituida a OGU, e sim a Ouvidoria-
Geral da Republica (OGR)™. Porém ja existia um projeto de congregar todos os 6rgios e
entidades do Executivo em um Unico sistema de ouvidoria. Em 2003, por meio da Lei n°
10.683, hd a transferéncia da OGR do Ministério da Justica para a recém-criada
Controladoria-Geral da Unido, o 6rgdo de Controle Interno do Poder Executivo Federal. E
empossada como Ouvidora-Geral da Unido a analista judiciaria Antonia Eliana Pinto.

A OGR recebia manifestacdes sobre 6rgaos e entidades de toda a administracdo
publica, entretanto o responsavel pela resposta era o 6rgao reclamado. Somente quando ndo
havia resposta ou a mesma era insatisfatéria é que cabia 0 recurso ao Ministro da entéo
Corregedoria-Geral da Unido. O 6rgdo ja se apresentava ligado a tematica de Direitos
Humanos, o que se infere através da participacdo institucional em vérios eventos - como
promotor ou apoiador - relacionados com o tema Ouvidoria e Defesa de Direitos Humanos,
tais como o Encontro Nacional de Ouvidores do Poder Executivo Federal e a VIII
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, na qual ja havia sinalizacdo de que o érgédo
poderia comecgar uma aproximacdo do campo profissional de ouvidores.

Observa-se nesse periodo o inicio de uma discussdo que ira, durante toda a historia
da OGU, tomar lugar central de objetivo a ser atingido: a criagdo de um sistema de ouvidorias
do Poder Executivo Federal. Aquele momento, ja era possivel 8 OGU detectar 0 aumento
crescente do numero de unidades de ouvidorias espalhadas pelos Orgdos publicos,
especialmente os federais. Dai 0 desafio que se punha de exercer suas atribuicGes em meio a

esse cenario difuso e cada vez mais ampliado.

12Cabe uma ressalva a origem historica descrita no Relatério de Gest&io da OGU do Periodo de 2011-2014, que
define sua criagdo no ano de 1992. Na realidade neste ano houve a criagdo da Ouvidoria-Geral da Republica, de
carater e atribuigdes diferenciados e pertencente a outra estrutura organizacional, ao Ministério da Justiga. Por
isso, este trabalho desconsidera as a¢Bes desse érgdo como OGU, inclusive por sua denominagdo ndo ser essa, e
considera OGUaquela instituicdo pertencente a CGU e estabelecida em 2003.
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A nogdo de sistema de ouvidorias nasce com carater fortemente tecnocrata,
concentrado nos servidores da CGU, e em ultima instancia com ouvidores do Executivo,
como se pode extrair do trecho do Relatorio de Gestdo de 2003, que dispde que a proposta da
criacdo do sistema foi “amplamente discutida em grupo de trabalho de representantes da
Controladoria-Geral da Unido durante o segundo semestre de 2003. Previa-se, no inicio de
2004, fechar proposta, tendo também a participacdo de ouvidores do Poder Executivo
Federal”. (Relatorio de gestdo CGU, 2004, p. 110). Ou seja, a criagdo dessa instancia seria
pela burocracia, centrada nas suas proprias ideias e percep¢des do que seria o sistema.

E no ano de 2004 também que, j4 com a denominacio de “Ouvidoria-Geral da
Uni2o” dada pela Lei n° 10.869/2004, foram definidas as suas competéncias institucionais.
Também se observa o inicio dos trabalhos de acompanhamento e apoio a implantacdo de
unidades de ouvidoria no Poder Executivo Federal e a realizacdo de eventos nacionais entre

ouvidores:

Art. 10. A Ouvidoria-Geral da Unido compete:

| - apreciar e emitir parecer sobre manifestacfes e representacfes relacionadas com
procedimentos e acBes de agentes publicos, 6rgdos e entidades do Poder Executivo
Federal,

Il - propor a adogdo de medidas para a correcdo e a prevencgdo de falhas e omissdes
dos responsaveis pela inadequada prestagdo do servico publico;

I11 - produzir estatisticas indicativas do nivel de satisfagdo dos usuarios dos servigos
publicos prestados no ambito do Poder Executivo Federal, a partir de manifestaces
recebidas;

IV - contribuir com a disseminacdo das formas de participacdo popular no
acompanhamento e fiscalizacdo da prestagdo dos servigos publicos;

V - congregar e orientar a atuacdo das demais unidades de ouvidoria dos 6rgdos e
entidades do Poder Executivo Federal; e

VI - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Do Relatorio de Gestdo desse ano consta a missdo da OGU: “0 aprimoramento da
prestacéo do servigo publico, por meio da adequada atencéo as manifestagdes dos cidadaos.”
O ano de 2004 apresentou 0 aumento significativo de 78% em relacdo ao ano anterior do
quantitativo de manifestagdes encaminhadas a OGU.

A proposta da criagdo do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal mantém
seu carater tecnocrata durante o segundo semestre de 2003 e o primeiro semestre de 2004,
embora ampliado para discussdo em grupos de trabalho com ouvidores além dos
representantes da Controladoria-Geral da Unido. A minuta de decreto foi encaminhada para a
criagdo do referido sistema em agosto de 2004 a Presidéncia da Republica, e dela ndo se
obteve retorno até que o mandato do préximo titular da OGU, em 2011, resgatasse seu

historico e propusesse uma nova forma de normatizar o sistema.
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A partir de 2005 até 2010, ou seja, durante a maior parte do mandato da primeira
Ouvidora-Geral da Unido, a OGU passa a divulgar periodicamente o Boletim “Escuta Brasil”.
O informativo consistia num impresso, com versdo online, de comunicacéo institucional que
continha as principais acdes e eventos realizados no periodo, bem como outras atividades
relacionadas a ouvidorias parceiras e a tematica de participacdo social no Governo Federal.
Essa proposta demonstra a necessidade do drgdo recém-criado de cultivo de suas iniciativas, a
fim de que elas fossem registradas e compartilhadas, num esforco estratégico demover a
trajetdria das ouvidorias federais em torno desses novos objetivos nascidos com a OGU.

Em 2006, o Decreto n® 5.683 altera as competéncias da OGU, incluindo a de
“identificar e sugerir padrdes de exceléncia das atividades de ouvidoria do Poder Executivo
Federal”, que comecava a esbogar sua futura competéncia principal de coordenacao técnica
das ouvidorias federais. E nesse ano também que a OGU promove seu primeiro Curso de
Capacitacdo em Ouvidoria Publica. A OGU, assim, passa a perseguir o que denominamos no
ambito desta pesquisa de “paradigma profissionalizante das ouvidorias”.

Esse paradigma torna central a realizacdo de cursos, palestras, encontros e eventos
para discutir o papel do ouvidor e o estabelecimento de ferramentas gerenciais tais como
sistema informatizado que possibilite a este profissional um nivel minimo de atendimento
para com o cidaddo ou usuario do servico publico. Cabe esclarecer que paradigma
profissionalizante de ouvidorias e cultivos institucionais sdo duas categorias utilizadas neste
trabalho que se relacionam entre si, mas que se remetem a dimensdes diferentes. Enquanto o
paradigma caracteriza a estrutura, em nivel de estratégia do 6rgéo, os cultivos institucionais —
como se vera, cultivo de regionalizacdo, cultivo de internacionalizacdo e cultivo de
participacdo — se observa no nivel dos atores.

Ja em 2007 verifica-se o inicio do cultivo institucional que esta pesquisa trata como
“cultivos de internacionalizagdo da OGU”, por meio da cooperagdo internacional com o
Canada e a China. E realizado o 2° Curso de Aperfeicoamento em Ouvidoria Publica para
servidores das unidades de Ouvidoria dos governos federal, estadual e municipal, em quatro
cidades (expandindo a capacitacdo para além das unidades federais), e é também realizado o
3° Encontro Regional de Ouvidorias Publicas nas cidades de Salvador/BA, Goiania/GO,
Vitoria/ES, Porto Alegre/RS e Belém/PA. Esses dois Ultimos eventos caracterizam também o
inicio de outro tipo cultivo institucional ao que esta pesquisa denomina “cultivos de
regionaliza¢do da OGU”.

Um primeiro desafio inicial foi o de a OGU nascer como uma parte da estrutura

regimental da CGU, com sede na capital Brasilia, em origem totalmente descolada da
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natureza descentralizada e difusa da trajetdria das ouvidorias j em curso desde o processo de
redemocratizacdo do pais. O que se mostrou a partir dos dados obtidos nos Relatdrios de
Gestdo e memoria dos eventos realizados desde entdo foi uma série de eventos com
caracteristicas semelhantes, coordenados ou ndo em torno de algum objetivo mais
estruturante.

Os eventos buscaram reunir por cidades de todo o pais os participantes do campo
profissional de ouvidoria na légica do paradigma profissionalizante, seja para a formacéo
técnica, seja para comunicar e debater temas do cotidiano desses profissionais, entretanto sem
passar por questbes ligadas a mudancas estruturais da trajetéria como mandato,
independéncia, autonomia e lei. Por outro lado, os eventos serviram ainda aos objetivos
institucionais da propria OGU de autopromocdo e divulgacdo como coordenadora técnica das
demais ouvidorias, colocando-se na vertente do Governo Federal de participacdo social e
fazendo-se presente para além da sua sede na CGU.

Nessa tematica de democracia participativa é realizado o 1° Seminario Brasileiro de
Ouvidorias Publicas em 2008. O Seminario congregou representantes de ouvidorias de todo o
pais e convidados internacionais (provedores de justica/ombudsman de seis paises luséfonos -
Portugal, Timor Leste, Mocambique, Angola, S&o Tomé e Principe e Macau). Isso
representou o primeiro grande impulso do processo de internacionalizacdo e de comunicacao
das caracteristicas do modelo de ouvidoria utilizado no Brasil. Outro acontecimento no
mesmo ano foi o 1° Coloquio Brasil-Canada Ouvidorias/fOmbudsman, em Manaus, com a
finalidade de estreitar relacbes entre os dois paises sobre esse tema e de buscar legitimar o
modelo de ouvidoria brasileira.

No ano seguinte seguem 0s esforcos de internacionalizagdo por meio de trocas entre
instituicdes similares de outros paises como Franga, Canada, China, Cuba, Polbnia, Italia e
paises lusofonos, com o objetivo estreitar relacbes para o intercambio de préticas e
conhecimentos e o reconhecimento da Ouvidoria perante seus congéneres Ombudsman,
Provedor de Justica, Defensor del Pueblo e Médiateur de la Republique.” Assim, a OGU
reivindica institucionalmente seu lugar de equivaléncia a essas figuras em foruns
internacionais, promovendo inclusive mais um evento, o 1° FOrum Internacional de
Ouvidorias/Ombudsman/Defensores del Pueblo/Provedores de Justica/Médiateur de la
République (Canada, Estados Unidos, Argentina, Chile, Uruguai, Paraguai, Bolivia, Poldnia,
Suécia, Mogambique, Guiné-Bissau, Angola, Portugal e Franca).

Em 2010, o foco dos cultivos de internacionalizacdo volta-se as Ameéricas, por meio

do 1° Férum das Américas de Ouvidorias, Defensores del Pueblo e Ombudsman, com
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representantes do Forum Canadense de Ombudsman (Forum Canadian of Ombudsman),
Instituto Latino-americano de Ombudsman (Instituto Latinoamericano del Ombudsman) e
Instituto Internacional de Ombudsman (International Ombudsman Institute). Em paralelo, a
OGU continua seu processo de regionalizacdo, ministrando cursos de aperfeicoamento em
diversas cidades do pais.

O ano de 2011 marca uma fase dereestruturacao das atividades da OGU, por meio da
mudanca de titularidade do Ouvidor-Geral da Unido. José Eduardo Elias Romao, gestor de
carreira do IPEA, assume 0 cargo com propostas de reestruturar as atividades da OGU. O
conjunto de agdes praticadas com vistas a concretizar tal reestruturacéo, entretanto, se por um
lado traz diversas inovacdes no que diz respeito a forma de elaborar o sistema federal de
ouvidorias, por outro se mantém no mesmo paradigma profissionalizante anterior, traco
marcante da trajetoria do 6rgdo, entretanto ganhando novos contornos com o advento da Lei
de Acesso a Informagéo (LAI).

Os produtos dessa reestruturacdopodem ser considerados internos, voltados a
reorganizar a propria OGU, e externos, visando promover mudangas incrementais no campo
das ouvidorias federais. Como produtos internos, destacam-se a adequacdo da estrutura
organizacional, com a criacdo de duas coordenacBes finalisticas responsaveis, uma, pelo
atendimento ao cidaddo e, outra, pela supervisdo técnica das unidades de ouvidoria
especializadas existentes nos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal, pelo Decreto n°
7.547, de 2011, e a adequacdo do quantitativo de servidores e colaboradores que integram a
equipe da Ouvidoria-Geral, por movimentacgéo interna de servidores da Carreira de Analistas
e Técnicos de Financas e Controle lotados na CGU e requisi¢do de servidores em exercicio
em outros 6rgdos e entidades da Administracdo Federal. Ha posteriormente a criacdo de uma
especialidade na carreira de Analista de Controle Interno para a atuacao na area de ouvidorias
da CGU, com a realizacdo de concurso publico para lotagdo na OGU.

Como produtos externos, em 2011 séo elaborados a nova diretriz de politica de
formacgéo em ouvidoria a ser implementada a partir de 2012, o software publico de Ouvidoria
em parceria com o Servigo Federal de Processamento de Dados — SERPRO e a entdo
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo — SLTI/MP, de modo a proporcionar um
instrumento gratuito a ser utilizado pelas ouvidorias de quaisquer Orgdos publicos, e a
Casoteca de Ouvidoria sem parceria com Escola Nacional de Administragédo Pubica — ENAP.
A Casoteca é criada com o objetivo de reunir e disponibilizar experiéncias sobre gestdo de
ouvidorias, o tratamento de manifestacfes e o relacionamento interno e externo, a serem

usadas em capacitagdes futuras.
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Além disso, é organizada a Oficina de Capacitacdo na Lei de Acesso a Informagéo
para Ouvidorias, numa prévia das mudancas que passariam a ocorrer a partir desse marco
legal. Ja em 2012, novas atribui¢Bes sdo incorporadas em virtude da LAI. A OGU fica como
responsavel pela gestdo da transparéncia passiva, qual seja, o trabalho de instrucdo dos
recursos de segunda instancia da CGU e de terceira instancia de todo o Poder Executivo
Federal. Elabora uma cartilha com orientagfes para a implementacdo da Lei nas unidades de
ouvidoria do Poder Executivo Federal e participa do desenvolvimento e implantacdo do
Sistema Eletrénico do Servico de Informacdes ao Cidadéo (e-SIC).

Algumas mudangas incrementais internas na OGU, tais como a incorporagdo de
novos servidores, entre concursados e terceirizados, e a criagdo de uma nova coordenagao-
geral responsavel pela instrucdo dos recursos de 32 instancia administrativa da LAI reafirmam
0 papel do 6rgdo neste novo cenario trazido pela necessidade de enforcement da LAI pela
CGU. A CGU foi o 6rgao de Governo escolhido para a implementacdo da LAI, e com isso,
diversas atividades passaram a fazer parte do rol de atribuicbes da OGU, uma vez que se
encontra na estrutura regimental da Controladoria.

Pode-se inferir dos dados obtidos no Relatério de Gestdo do periodo de 2011-2014
que os "15 desafios" do 6rgdo para o ano de 2015 detalhados no documento tinham mais
questBes relacionadas a LAl (CGU), e parcerias institucionais voltadas para este fim, bem
como questbes ligadas aos sistemas informatizados desenvolvidos no periodo, do que as
questdes das ouvidorias federais em si. Esse novo escopo indica também que cultivos foram
realizados de forma a manter a OGU na trajetdria do paradigma profissionalizante, uma vez
que capacitar as ouvidorias para atuarem na implementacdo da LAI n&o lhes altera o status
quo em relacdo a independéncia e autonomia.

No entanto, é inegavel que a LAI trouxe maior capacidade de enforcement e
accountability aos pedidos de informacdo no &mbito das ouvidorias. Essa €, possivelmente a
maior contribui¢cdo ao accountability das unidades federais de ouvidoria. Na auséncia de lei
ou normativo infralegal que estabelecesse parametros minimos de resposta ao cidaddo ou
usuario do servico publico, a LAI “emprestou” sua forca de lei aos pedidos de informagao e
manifestacBes que tramitavam entre ouvidoria e gestdo publica, a burocracia propriamente
dita. Apesar da existéncia de hipdteses legais de negativa do acesso a informacéo e das
restricdes delas decorrentes, houve mudanca de fora da trajetdria da ouvidoria - ou seja, um
choque exdgeno - que passa a afetd-la diretamente, pelo incremento do accountability dos
atos da gestdo publica, especificamente de dois dos trés pilares elencados por Schedler (2004)
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o da “informagdo” e o da “justificacdo”. Entretanto, esse choque ndo chega a alterar a
trajetoria, uma vez que atende apenas parcialmente os requisitos de accountability desejaveis.

No tocante a capacitacdo profissional daqueleano, € divulgada a Politica de
Formacdo Continuada em Ouvidorias — PROFOCO (capacitacdo progressiva — intermediario,
avancado) e a cartilha com orientacGes para a implantacdo de unidades de ouvidoria nos
0rgdos e entidades do Poder Executivo Federal. A partir de 2013, a PROFOCO passa a atuar
também no segmento de ensino a distancia, e verifica-se 0 aumento no nimero de cartilhas
informativas disponibilizadas pela OGU em seu site. E desenvolvido um Projeto de
Cooperacao Técnica com a UNESCO para producdo de material didatico e informativo sobre
ouvidorias publicas e LAL.

O paradigma profissionalizante é reforcado pelo inicio do desenvolvimento do
sistema de informacGes que, no futuro, permitiria 0 acompanhamento e monitoramento das
atividades das unidades de ouvidoria federais. Essa também é uma importante contribuicdo da
trajetéria da OGU ao accountability das ouvidorias. Por um lado, o sistema informatizado
registra e traz transparéncia ao processo para 0 denunciante/reclamante, ao registrar sua
manifestacdo e toda a tramitacdo dela decorrente no 6rgdo de destino. Por outro lado, o
mesmo sistema traz a OGU, como érgdo de coordenacao técnica, a possibilidade de monitorar
as manifestacbes e dados de forma integrada, verificando os assuntos e Grgdos mais
procurados, manifestacGes pendentes de resposta, e prestando contas a sociedade do trabalho
das ouvidorias federais. Em 2014, sdo concluidos o Portal Ouvidorias.gov e o Sistema
Eletrénico de Ouvidorias do Poder Executivo Federal, 0 e-Ouv.

No ano de 2014 destacam-se também os esforcos de normatizagdo da atividades de
ouvidoria, ainda dentro do paradigma profissionalizante. A OGU publica entdo instrucoes
normativas de carater orientador com a padronizacdo de procedimentos relativos a protecéo a
identidade do denunciante e sobre definicdo de conceitos e prazos das respostas das
ouvidorias publicas federais. Foram expedidos dois atos normativos que orientam as
ouvidorias federais na recepc¢éo e tratamento de manifestacfes. Sao eles: Instru¢cdo Normativa
Conjunta OGU/CRG n° 1, de 24 de junho de 2014, que trata do recebimento e tratamento de
denuncias anénimas e sujeitas a reserva de identidade; e Instrucdo Normativa OGU n° 1, de
06 de novembro de 2014, que contempla aspectos importantes para o funcionamento
sisttmico das unidades de ouvidoria, tais como: definicdo dos tipos de manifestacdes,
instituicdo de prazos para apresentacdo de resposta, competéncias basicas das unidades de
ouvidoria, e divulgacdo de informacdes e estatisticas dos servicos prestados.
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Na Ciranda Nacional de Ouvidorias realizada em 06 e 07 de novembro de 2014, a
OGU apresentou seus projetos institucionais para o que chamou de Sistema Federal de
Ouvidorias, como as Instrucdes e diretrizes para o Sistema, a criacdo do Portal de Ouvidorias

(ouvidorias.gov), sistema eletrénico e-ouv, o Profoco (Programa de formacdo continuada em

ouvidorias) e a Coleta OGU (pesquisa realizada em parceria com o IPEA). A instituicdo
trouxe também consultores do 6rgdo Eurosocial para discutir e apresentar resultados de
estudos realizados sobre Praticas nacionais e internacionais na recepcao e no tratamento de
manifestacdes de ouvidoria. O evento ocorreu apds as quatro edi¢des regionais nos estados de
Sergipe, Espirito Santo, Parana e Para.

Na apresentacdo da IN n° 01/04, que regula o servico de ouvidoria, diversos
guestionamentos foram levantados pelos ouvidores presentes, segundo 0s registros do evento
obtidos por pedido de acesso a informacdo via e-SIC. Os questionamentos trataram
principalmente no recebimento de dendncias ("'necessidade de fixar elementos minimos para
aceitacdo de dendncia”, sugestdo de "encaminhamento de denlncia para instancia
hierarquicamente superior ao invés de encaminhar para 6rgaos de controle interno/externo”,
"se 0 denunciado teria direito a conhecer a identidade do denunciante no caso de uma
denuncia arquivada”, "conflito entre reserva de identidade e envio dos dados para 6érgdo
apuratério™). Também foram objeto de criticas os casos de descumprimento de prazos (“néo
existe sancdo para descumprimento dos prazos”, "preocupacdo com 0 prazo,que pode ser
muito longo, por exemplo, para hospitais. Mencionou quea LAI prevé resposta imediata e ndo
viu isso na IN™) bem como o conteddo e a natureza juridica da IN ("auséncia de fundamentos
republicanos da CF/88 na apresentacdo, assim como a auséncia de referéncia ao codigo de
conduta do Poder Executivo Federal e principios éticos na IN 01/2014" (“questionou porque
aOGUndo pode mencionar ética na IN" e "Questionou a natureza juridica da IN frente ao art.
37 da CF/88").

No evento, o pesquisador Ronald Menezes (IPEA) apresentou o0s resultados
consolidados do Projeto Coleta OGU 2013, pesquisa encomendada pela OGU ao IPEA para
aferir qualitativa e quantitativamente a atuagéo das ouvidorias federais (amostra de 97 num
espaco amostral de 250) e algumas ouvidorias estaduais e municipais. O projeto foi realizado
em 2013 e os dados confirmam o modelo de ouvidoria infralegal, subordinado e de livre
nomeacdo dos dirigentes maximos das instituicbes federais. Apenas 15% das unidades de
ouvidoria foram criadas por lei. 17% delas foram criadas por decreto, 25% por portaria, 18%
por resolugédo, 15% por deciséo do colegiado e 10% de outras formas.


http://ouvidorias.gov/
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Em apenas 3% ndo ha relacdo de subordinacdo com instancias da organizagdo as
quais se vinculam, ou seja, sdo autbnomas. 77% delas se subordinam ao gestor maximo. 74%
dos ouvidores federais possuem cargos de livre nomeacdo e exoneracdo. Somente 37% tem
ouvidores com mandato definido. Por isso, segundo o pesquisador do IPEA que apresentou 0s
dados, as ouvidorias séo regidas por "norma de natureza infraconstitucional" e estdo ainda em
processo de "consolidacéo e institucionalizagao".

Por outro lado, o Projeto Coleta OGU 2013 também apresenta as potencialidades da
ouvidoria como 6rgdo de controle social e participacdo do cidaddo na melhoria de processos
da gestdo publica. As ouvidorias em sua maioria (55%) sdo responsaveis também pelo
Servico de Informacdo ao Cidaddo (SIC) instituido pela LAIL Isso demonstra um
fortalecimento da imagem da ouvidoria como meio de acesso do cidaddo a administracdo
publica, defesa dos seus direitos constitucionais e forma de controle de desvios ou excessos
do poder publico.

Com relacdo ao controle e accountability, isso pode ser exemplificado pela
proporcéo de reclamacdes e denlncias do total de manifestacbes recebidas. As reclamacgdes
perfazem um total de 38% e as dendncias 12%, juntas somando 50% das demandas dos
cidaddos. Nos restantes 50% encontram-se as solicitacdes (41%), os elogios (5%) e as
sugestdes (4%). O maior nimero de solicitacdes recebidas refere-se provavelmente ao fato de
as ouvidorias também receberem pedidos de informacdo da LAI. O dado desabonador é que
mais da metade das denuncias (52%) encontravam-se com pendéncia nas respostas, 0 que
pode comprometer a efetividade da ouvidoria em si como canal de recebimento e
processamento de dendncias na percep¢do do cidadao.

Um outro dado que corrobora o potencial de accountability da ouvidoria é o fato de
que em 67% da unidades consultadas foram implementadas acOes decorrentes das
manifestacOes encaminhadas. E em 55% dos casos a ouvidoria emitiu recomendacgdes ao
orgdo para que fossem adotados procedimentos de correcdo. Apesar do resultado modesto, 0s
nameros indicam que existe processo em curso de atuacdo dos ouvidores ndo apenas de
mediacdo de conflitos e demandas, mas também como agente de mudanca nas institui¢cbes em
que atuam.

No periodo de 2011-2014 durante a gestdo de Roméo, aregionalizagdo consistiu na
execucdo das atividades de ouvidoria também pelas unidades regionais/seccionais da CGU
nos estados da federacdo, na consolidacdo de parcerias com redes de ouvidorias criadas no
ambito de outros entes da federacdo. Também € citada a criacdo de foruns de ouvidorias

similares como parte desse processo interativo de integracdo e reconhecimento mutuo entre
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ouvidores e ouvidorias, tais como o Férum Nacional de Ouvidorias Universitarias - FNOU,
Forum Nacional de Ouvidorias de Policia— FOP e as Ouvidorias Gerais dos Estados.

As parcerias com 0rgdos internacionais relacionados a tematica de ombudsman,
defensor do povo, participacdo social e transparéncia tiveram continuidade. Porém no
Relatorio de Gestdo é feita uma critica as agdes de internacionalizagdo do periodo (mandato)
dos ouvidores-gerais anteriores, que "por ndo terem sido desenvolvidas de forma coordenada
entre si, sofreram mudancas com o inicio da nova gestdo" (RELATORIO DE GESTAO OGU,
2015, p. 27). Com o impulso da nova agenda suscitada pela LAI, relacdes foram
desenvolvidas principalmente com a Rede de Transparéncia e Acesso a Informacdo — RTA e a
Parceria para Governo Aberto — OGP (Open Government Partnership), como representante
da CGU nesses foruns, caracterizando uma nova fase dos cultivos de internacionalizagéo.

Cita-se também a contratacdo de consultores internacionais da Organizacdo das
NacOes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura — UNESCO, Programa Diélogos Setoriais
Brasil-Unido Europeia e Programa EUROsocIAL Il neste periodo para o desenvolvimento de
projetos ligados especificamente ao ambito da orientacdo e articulacdo das ouvidorias.

Destacam-se os trabalhos instrutivos como a Cartilha 2 OGU: Orientaces para a
Implementagdo da Lei de Acesso a Informagdo nas Ouvidorias Publicas, Cartilha 3 OGU:
OrientagBes para 0 atendimento ao Cidaddo nas Ouvidorias Pablica (UNESCO), Guia das
Ouvidorias do Poder Executivo Federal (Dialogos Setoriais Brasil-Unido Europeia) e
0 Manual de Manifestagbes de Ouvidoria (Programa EUROsociAL I1), além de oferta de
cursos presenciais e a distancia, a elaboracdo da Proposta de minuta de Decreto para
instituicdo do Sistema Federal de Ouvidorias (Dialogos Setoriais Brasil-Unido Europeia) e de
Ferramentas digitais de participagdo social para o Sitio Ouvidorias.gov (Programa
EUROsociAL I11).

Em 2015 ha mudanca no titular do cargo de Ouvidor-Geral da Unido, passando este a
ser ocupado por Luis Henrique Fanan. Entretanto, a mudanca parece ndo ter alterado a
trajetéria e o0s cultivos j& em curso no oOrgdo. Sdo criados novos mecanismos de
regionalizacdo, participacdo e integragdo do campo de ouvidores publicos, por meio de
seminarios regionais, reunides e visitas técnicas com ouvidorias do Poder Executivo Federal,
encontros com ouvidores dos estados e Distrito Federal, e principalmente com a criacdo da
Rede Nacional de Ouvidorias, com lastro no Programa de Fortalecimento das Ouvidorias
(Portaria n® 50.253, de 15 de dezembro de 2015).

H4 continuidade na politica de capacitacdo, com o estabelecimento de parceria com a

Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF para a oferta de cursos gratuitos, de forma
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presencial, voltados especificamente para ouvidores publicos, servidores e colaboradores.
Adicionalmente, ha oferta de cursos na modalidade a distancia, realizados em parceria com o
Instituto Legislativo Brasileiro (ILB) do Senado Federal, na tematica “Ouvidoria na
Administragao Publica”.

Em 2016, ja na gestdo do Ouvidor-Geral Gilberto Waller Junior, a Rede Nacional de
Ouvidorias passa a atuar como objetivo aprofundar e aperfeicoar a integragdo entre ouvidorias
ndo mais apenas no ambito federal, mas entre este e os demais entes da federacédo, a fim de
melhorar 0 acesso do cidaddo ao Estado. O Programa oferece capacitacdo e cessdo gratuita do
codigo-fonte do e-Ouv*® aos 6rgdos que solicitarem adesdo & Rede. Além disso, 0os membros
atuantes da Rede reinem-se periodicamente para discutir estratégias, padrdes, normas, num
formato mais horizontal ou radial do que o proposto para o Sistema de Ouvidorias do Poder
executivo Federal. Ao invés de figurar como 6rgédo central, como o faz no Sistema, a OGU
funciona como a secretaria-executiva da Rede, que possui Conselho Deliberativo escolhido
por assembléia propria e com mandato definido.

Dada essa estrutura de governanca e a recente ampliacdo da Rede, incluindo além
das ouvidorias estaduais, municipais, dos Poderes Legislativo, Judiciario e Tribunal de
Contas, também as ouvidorias federais, a OGU aponta para uma ressignificacdo do cultivo de
participacdo promovido pelos atores da OGU. Na Rede, o 6rgdo se posiciona como indutor de
mudancas em todas as ouvidorias publicas, ndo apenas as ouvidorias federais. H4 um novo
sentido de integracdo, discussdo de propostas e efetiva participacdo de representantes de
outras ouvidorias nas politicas e estratégias. Esse argumento é corroborado na fala de um dos
entrevistados, servidor da OGU atuante no Gabinete do 6rgdo, que descreve o processo de
institucionalizacdo da Rede e a estratégia da OGU de como cultivar esse novo cenario de

integracéo e participacdo

Em 2015 a OGU precisa se reinventar, porque ndo vai acontecer, ndo vai sair esse
decreto (do sistema de ouvidorias)... A gente ndo vai ter esse espago dentro do
ambito Federal para criar essa pauta de ouvidoria e tentar homogeneizar. E ai, a
OGU percebe que tem que sair...entdo ela comeca a trabalhar uma nova geopolitica
dentro desse processo de criagdo do sistema que é a Rede Nacional de Ouvidorias,.
Paradoxalmente a OGU virou para as ouvidorias dos estados e municipios o que ela
ndo conseguia virar por meio do Decreto do Poder Executivo Federal: ela se tornou

13 0 sistema e-Ouv foi renomeado com a denominagéo FalaBR em 2019. Mas tendo em vista o recorte temporal
desta pesquisa, optou-se por manter o nome e-Ouv para fazer referéncia ao sistema informatizado de ouvidorias.
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referéncia por um ato simples como uma portaria em um programa destinado aos
entes subnacionais. — E3

O entrevistado explica a continuidade do protagonismo da OGU, porém dada a
natureza diversa das instituicOes participantes da Rede, essa relacdo ja ndo seria no sentido

“hierarquizado” reproduzido pelo Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal:

Vocé ja comega a trabalhar com ouvidorias muito menos maduras do que as
federais. Vocé consegue ter um espaco de convergéncia dessas unidades, e isso se
torna um grande baldo de ensaio: Como é que a gente vai lidar com isso? Como é
que a gente vai repensar esse centralismo, esse protagonismo é desejavel? Até onde
ele é desejavel? As relagBes se tornam ao mesmo tempo muito mais préximas mas
muito mais complexas, do porto de vista que vocé esta lidando com outros estados,
outros entes da Federacdo com peculiaridades entre si (...) E isso acabou sendo um
teste para a ampliac@o dos programas. A gente tinha um sistema, o sistema se tornou
nacional. Entdo passou a ser mais vantajoso também para os entes federais utilizar
esse sistema. A gente tinha uma capacitacao, ela se tornou nacional. Ou seja, a gente
ndo tava mais falando para aqueles que j& estavam “carecas” de saber ou que nao
queriam ouvir. A gente estava criando um padrdo para estados e municipios. — E3

O Programa de Fortalecimento das Ouvidorias — PROFORT - langado em dezembro
de 2015 e implementado em 2016 — prometia o desenvolvimento de uma agenda nacional de
Ouvidorias Puablicas, criando ambiente para troca de experiéncias, informacdes e apoio entre
ouvidorias federais, estaduais e municipais no ambito dos trés Poderes. Uma de suas linhas
de acdo é a criacdo da obrigatoriedade de que os entes que recebam recursos federais por meio
de convénio ou contrato de repasse da Unido disponibilizem ao publico canais efetivos para
recebimento de manifestacfes de ouvidoria.

E criado também o Programa de Avaliacdo Cidada de Servicos e Politicas Publicas,
cuja idéia principal era a de avaliar politicas e servi¢os publicos com base na anélise dos
dados coletados junto as ouvidorias federais. Segundo a OGU, o programa consolida o
conceito de ouvidoria de dados, em trés pilares: o primeiro, a ampliacdo dos dados
disponiveis sobre satisfacdo do usuario, integrando as bases de dados das ouvidorias publicas
e firmando parcerias com outras entidades e instituicdes da sociedade civil que possuam
dados uteis de avaliacdo dos servicos publicos, como o site Reclame Aqui. O segundo pilar
seria a analise dos dados por meio de um diagnéstico preciso e tempestivo sobre a qualidade
dos servigos prestados, e o terceiro pilar é a disponibilizacdo destes dados para a analise de
qualquer cidad@o, ou seja, a transparéncia que permite um maior accountability sobre a
prestacdo dos servigcos publicos. O projeto se transformou no “Painel Resolveu?”, em

atividade pelo menos até o final desta pesquisa.
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No relatdrio de gestdo de 2016 consta a meta da OGU de implantar o sistema e-Ouv
em todos os oOrgdos do Poder Executivo Federal. Entretanto, uma vez que ndo havia a
obrigatoriedade da utilizacdo deste sistema por Decreto ou lei, verificava-se um tipico
exemplo de problema de enforcement nas ouvidorias. Como ndo ha parametros legais para as
atividades exercidas pela ouvidoria além da prestacdo de informacdes prevista na LAI,
qualquer decisdo, meta ou regra criada pela OGU enfrenta dificuldades de ser executada na
integra, dada a liberdade de atuacdo das unidades descentralizadas de ouvidoria. No caso
especifico do sistema informatizado, a solucéo foi impor, por meio do Decreto n°® 9.492/2018,
a obrigatoriedade do sistema a todas as ouvidorias, como se vera na proxima secdo deste
capitulo.

Além dos cursos normalmente oferecidos, em 2016 a OGU deu enfoque na
capacitagcdo de servidores por todo o pais sobre o tratamento de denuncias e “melhorias no
Banco de Denlncias”. O Banco de Denlncias consiste em um sistema que estrutura as
informacdes provenientes das manifestacfes, agregando inteligéncia ao processo de analise,
por meio de trilhas de auditoria. Até o final do ano, segundo o 6rgédo, foram inseridas 2.301
denuncias nesta base.

O Decreto n° 8.910/2016, do Governo Temer, reorganizou as competéncias da CGU
— a qual passou a se chamar Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido — e manteve a OGU como 6rgdo central exercendo a supervisdo técnica e apoio ao
desenvolvimento de atividades de ouvidoria. Tal atribuicdo, seguindo o paradigma
profissionalizante, seria exercida por meio de quatro eixos de acordo com o Relatorio de
Gestdo: 1) capacitacdo, no ambito da Politica de Formagdo Continuada em Ouvidoria —
PROFOCO, com Reunides Gerais de Ouvidoria, acdes de capacitagdo, publicacdo de manuais
impressos e virtuais; 2) normatizacdo, padronizagdo e monitoramento por meio da Sala de
Monitoramento de Ouvidorias - anélise das 49.636 manifestagcdes de ouvidoria registradas e
das respostas oferecidas por 101 unidades de ouvidoria no Sistema de Ouvidorias Publicas
Federais — 0 e-Ouv - quanto aos padrdes de atendimento fixados na IN OGU n° 1/2016. Além
disso, efetuou pesquisa para avaliacdo dos canais de atendimento das ouvidorias publicas
federais, avaliando acessibilidade, formas e prazos de atendimento de 194 instituigdes. desse
servigo. Em 2017, este processo foi ampliado a fim de alcancar todas as Ouvidorias federais e
oferecer a perspectiva do usuario como insumo as agdes de monitoramento, o chamado
PROCID; 3) integracdo tecnoldgica, por meio do Sistema Federal de Ouvidoria (e-Ouv), para
recebimento e resposta as manifestacdes de ouvidoria; e 4) Cooperagdo nacional para criacdo

e desenvolvimento de ouvidorias em entes subnacionais e demais poderes. — especificamente
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a Rede Nacional de Ouvidorias e o Acordo de Cooperagdo n° 65/2016, celebrado entre a CGU
e Instituto Reclame Aqui.

O Relatério de Gestdo também destaca a ja citada consolidacdo da Rede Nacional de
Ouvidorias, da qual participam as ouvidorias-gerais de estados, de capitais e de demais
poderes em todos os niveis da federagdo, “como principal forum de discussio e de
disseminacdo de entendimentos sobre as atividades de ouvidoria no Brasil, congregando 23
institui¢des”. A Rede reuniu-se quatro vezes em 2016, aprovou 0 Sseu regimento interno, e
elaborou orientacdo sobre padronizacdo de tipologias de manifestacbes e prazos de
atendimento. Além disso, no ambito da Rede foram criados dois grupos de trabalho, que
atuaram para propor uma norma geral sobre Ouvidorias Publicas e um modelo padrao de troca
de informacGes para interacdo entre os sistemas atualmente utilizados por estas instituicdes. O
primeiro resultado deste esforco foi a elaboracdo de um modelo de barramento entre sistemas
eletronicos de ouvidoria, implementado em 2017.

Sob o esforgco de mapear a atual agenda da OGU, foi realizada por esta pesquisadora
uma observacdo participante no XX Congresso Brasileiro de Ouvidores/Ombudsman,
realizado pela ABO em novembro de 2017 e, em dezembro de 2017, no evento na cidade de
Sdo Paulo “O Cidaddo 3.0 quer falar com vocé”. Em ambos os eventos, na fala dos
representantes da OGU, pode ser observado o alinhamento do 6rgdo em relagdo de estratégias
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo do entdo Governo Temer, voltada
a Protecdo dos Direitos dos Usuarios de Servicos Publicos e de Desburocratizacdo (BRASIL,
2017).

Isso se verificou pela atuagdo do 6rgdo na elaboracdo do projeto de lei substitutivo e
aprovado no Congresso sobre a protecdo dos direitos dos usuarios dos servicos publicos, e
também pela apresentacdo de projetos em conjunto com o mercado de startups de
comunicacéo™ e de empresas do ramo de atendimento de reclamagdes de usuérios como o

Reclame Aqui*®, de tecnologia, interfaces amigaveis e redes sociais para acolher as

Yniciativa Me-Ouv, langado em novembro de 2017, permite - mediante termo de adesdo a pessoas fisicas ou
juridicas que desenvolvem aplicativos civicos - o acesso automatizado de cidaddos, e instituigdes que
desenvolvem aplicativos civicos ao Sistema Informatizado de Ouvidorias (e-Ouv). Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/11/cqu-lanca-me-ouv-e-facilita-participacao-de-cidadaos-na-avaliacao-de-
politicas-publicas. Acesso em 16 fev. 2018.

>parecia firmada entre CGU/OGU e o site Recame Aqui para o recebimento de manifestacdes de usuérios de
servicos publicos pela plataforma Reclame Aqui - cidaddo. Disponivel em:



http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/11/cgu-lanca-me-ouv-e-facilita-participacao-de-cidadaos-na-avaliacao-de-politicas-publicas
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/11/cgu-lanca-me-ouv-e-facilita-participacao-de-cidadaos-na-avaliacao-de-politicas-publicas
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manifestagdes do que tem intitulado “Cidaddo 3.0”'° — aquele cujas exigéncias de rapidez,

qualidade e conectividade superam as atuais previsoes legais de atendimento do cidad&o."’

5.20 PROCESSO DE CONSTRUCAO DO SISTEMA DE OUVIDORIAS DO PODER
EXECUTIVO FEDERAL E A REDE DE OUVIDORIAS

Uma das maiores mudanca nos cultivos institucionais no periodo de 2011 a 2014 na
OGU, porém, comecaria em 2013, com a abertura do debate sobre a construcdo do sistema
federal de ouvidorias ao campo de ouvidores foi a forma de conducdo do processo de
elaboracdo da minuta de decreto que iria regulamentar o Sistema Federal de Ouvidorias. A
OGU conduziu as discussdes em torno desse tema, coordenando de modo mais estruturado o0s
eventos, pode-se dizer que a OGU realizou cultivos de participacdo entre ouvidores publicos e
especialistas no assunto, e a sociedade como um todo, mediante consultas publicas. Abaixo, a

figura mostra cronologicamente as etapas percorridas na elaboragdo do normativo

http://www.cqu.gov.br/noticias/2016/08/ministerio-da-transparencia-e-reclame-aqui-fecham-parceria-para-
atendimento-a-queixas-sobre-servicos-publicos. Acesso em: 16 fev. 2018.

18 Debate entre OGU e o mercado sobre novas formas de atendimento ao cliente/cidaddo. Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/12/cidadao-3-0-cqu-debate-novas-formas-de-interacao-entre-estado-e-
sociedade. Acesso em 16 fev. 2018.

YDois movimentos de participagdo e controle social por meio da internet e plataformas digitais sdo destacados
na literatura. Em um primeiro momento, alguns autores relacionam a criacdo de mecanismos de controle,
qualidade do gasto publico e prestacdo de contas ao processo de modernizagdo da gestdo publica e ao new public
management (DINIZ et AL, 2009),movimento surgido nos estados-nagao apds as décadas de crise fiscal de 1970
e 1980. J4 0 movimento mais recentemente, 0 movimento internacional de Parceria para Governo Aberto (Open
Government Partnership — OGP), capitaneado pela CGU e tendo o Brasil como um dos oito paises fundadores,
pretende, especificamente, “difundir e incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a
transparéncia dos governos, ao acesso a informagao publica e a participagdo social” através dos seus Planos de
Acdo. Atualmente a CGU ¢é o 6rgéo responsavel pela Gestdo da Politica de Dados Abertos do Poder Executivo
Federal. - Site https://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/governo-aberto acesso em 16 de setembro
de 2019. Para Meijer, Curtin & Hillebrandt (2012), o Governo Aberto ndo se resumiria apenas ao
desenvolvimento de websites de governo para a promocdo de dados abertos: as duas dimens@es transparéncia
(visdo) e participagdo (voz) devem ser consideradas de forma conjunta no estabelecimento de politicas cujo
objetivo seja o de divulgar e incentivar o acesso a informacgdo. Assim, o que é vé — que tipo de informagdo é
disponibilizada nas plataformas digitais - e quem é ouvido — igualdade de acesso a dados e a mecanismos de
cidadania ativa, sdo elementos cruciais para levar o Governo Aberto do discurso a pratica.

No objeto deste trabalho, a construcdo participativa do Sistema federal de Ouvidorias figurou como um dos
compromissos do 2° Plano de Acéo Brasileiro da OGP. O 6rgao responsavel pelo acompanhamento da acgdo foi a
prépria CGU, por meio da OGU. No site que divulga as informagfes, o compromisso € definido como
“Promover a elaboragdo participativa de minuta de normativo que estabelecera principios basicos e mecanismos
de funcionamento de um Sistema Federal de Ouvidorias.” - Site http://governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/planos-
de-acao/20-plano-de-acao-brasileiro/controladoria-geral-da-uniao/construcao-participativa-do-sistema-federal -
de-ouvidorias acesso em 16 set 2019



http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/08/ministerio-da-transparencia-e-reclame-aqui-fecham-parceria-para-atendimento-a-queixas-sobre-servicos-publicos
http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/08/ministerio-da-transparencia-e-reclame-aqui-fecham-parceria-para-atendimento-a-queixas-sobre-servicos-publicos
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/12/cidadao-3-0-cgu-debate-novas-formas-de-interacao-entre-estado-e-sociedade
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/12/cidadao-3-0-cgu-debate-novas-formas-de-interacao-entre-estado-e-sociedade
https://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/governo-aberto
http://governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/planos-de-acao/2o-plano-de-acao-brasileiro/controladoria-geral-da-uniao/construcao-participativa-do-sistema-federal-de-ouvidorias
http://governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/planos-de-acao/2o-plano-de-acao-brasileiro/controladoria-geral-da-uniao/construcao-participativa-do-sistema-federal-de-ouvidorias
http://governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/planos-de-acao/2o-plano-de-acao-brasileiro/controladoria-geral-da-uniao/construcao-participativa-do-sistema-federal-de-ouvidorias
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Figura 4 — Cronologia do processo de construgdo do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo
Federal

CONCLUSAO DA

Fonte: Relatério de Gestdo OGU 2011-2014 (2015).

Tal iniciativa mostrou-se um diferencial No Relatério de Gestdo elaborado
especificamente sobre o periodo de 2011-2014, se encontra a narrativa completa sobre esses
cultivos participativos. O documento expde as acdes prioritarias do periodo e o
reconhecimento por parte do Ouvidor-Geral da Unido no periodo, José Eduardo Elias Romao,

de que ndo houve avanco significativo na tematica "normativa™ para as ouvidorias federais:

Sistematizamos minimamente (com a edi¢cdo da IN 01/2014) a atuacdo das quase
300 ouvidorias publicas federais como instancias de “controle e participagao social”.
“Minimamente” porque, como sabemos, ainda ndo foi possivel aprovar um Decreto
para criacdo do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo federal; muito embora j&
tenhamos conseguido estruturar satisfatoriamente a atuagéo sistémica das ouvidorias
em duas das trés dimensdes previstas: a dimenséo formativa, por meio da Politica de
Formacgdo Continuada em Ouvidorias (Profoco) e a dimenséo tecnolégica, por meio
do e-Ouv e do Ouvidorias.gov (falta apenas concluir a dimensao
normativa).(RELATORIO DE GESTAO OGU, 2015, p.4)

A construcdo do Sistema Federal de Ouvidorias ressurge entdo em 2012 com um
carater de construcdo coletiva com o campo de ouvidores publicos, em oposi¢do a proposta
anterior (de 2005) tecnicista, centrada nos servidores da OGU organizados em grupos de
trabalho. Mas, se por um lado o 6rgdo logrou éxito na forma de conducdo do processo, por
outro lado no conteudo da proposta mostrou-se muito aquém do esperado para possibilitar
uma mudancga de trajetoria das ouvidorias. O resultado da minuta, como se vera, ndo ousou
em abranger os temas mais polémicos e urgentes da estrutura funcional das ouvidorias,
mantendo as caracteristicas de dependéncia da trajetdria das ouvidorias federais.

Inicialmente, a partir de 2003, segundo Romédo (2016), ex-Ouvidor-Geral, a

constituicdo de um sistema de ouvidorias, tendo a OGU como 6rgéo central, foi considerado
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importante. Porém, o carater hierarquizado, logo no debate sobre o sistema, ndo se mostrou
adequado a realidade mdaltipla das ouvidorias descentralizadas. Nesse primeiro momento, a
OGU concentrou-se na proposta de um Sistema de Ouvidorias, e enviou a Casa Civil em
2005, uma minuta de decreto de criacdo do Sistema dotada de razoavel grau de hierarquia e
centralizag&o, inspirada no Decreto n°® 5.480/2005, que regulamentava o Sistema de Correi¢do
do Poder Executivo Federal. O modelo idealizado era formado por trés niveis: OGU como
orgdo central; ouvidorias de ministérios como 0rgaos setoriais; e as ouvidorias de orgaos e
entidades como 6rgdos seccionais.

Tal proposta sofreu intenso debate no campo das ouvidorias, principalmente em
relacdo a descricdo das unidades de ouvidoria como érgdos de controle interno e sobre o
critério de provimento de cargos de ouvidor por novos Analistas de Finangas e Controle da
Controladoria-Geral da Unido. A derrota da ideia culminou na supressdo do tema de parte da
redacdo da Emenda Constitucional n® 45/2009, refletindo as tensdes politicas a época. A
agenda politica, mais focada em questdes sociais e de empoderamento de instancias
participativas, como as conferéncias nacionais — permitiu o abandono da antiga tentativa de
normatizar verticalmente, via decreto, um modelo imperativo para as ouvidorias e a
emergéncia de uma proposta em rede.

No ano de 2011, o Projeto “Pensando o Direito” do Ministério da Justica em
conjunto com o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD desenvolveu
uma pesquisa intitulada “Por um Sistema Nacional de Ouvidorias Publicas: possibilidades e
obstaculos”,®*que forneceu insumos & reestruturacdo dos projetos da OGU, inclusive o de

construir uma rede nacional de ouvidorias. Era 0 embrido de uma nova proposta de Sistema.

Se, por um lado, a pesquisa demonstrou que as ouvidorias, por suas atribuicdes,
eram peca fundamental a efetivagdo dos direitos no Estado Democratico de Direito,
por outro, apresentou um quadro evidente de sua subutilizacdo e abandono. Os
dados colhidos demonstravam que, além de pouco estruturadas, as ouvidorias
possuiam debilidades que colocavam em cheque a sua funcdo de espaco de
interacdo e exercicio de um efetivo agir comunicativo (...) No relatério da pesquisa,
enderegavam-se ja questdes que encontrariam eco ao longo de todo oprocesso de
elaboracdo da minuta do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo federal, como
mandato, autonomia, critérios de escolha do ouvidor, fluxos e respostas as demandas

8A Divisdo de Assisténcia Judiciaria do Ministério da Justica e a Pés-Graduacio da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais foram selecionadas para executar a pesquisa ao longo do ano
subsequente, a qual apresentou um diagnéstico das ouvidorias do Brasil e de seu potencial como espaco de
materializacdo da participacio popular na Administracdo Publica (Relatério de Gestdo RELATORIO DE
GESTAO OGU, 2015).
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cidadas.O resultado desta extensa pesquisa nos ofereceu uma base teorica para
repensarmos o papel da ouvidoria no Brasil, e, consequentemente, da propria OGU
neste sistema que se iniciava a se estruturar. (Relatério de Gestdo RELATORIO DE
GESTAO OGU, 2015, p. 39-40)

De posse do resultado da pesquisa, a OGU volta a discussdo da normatizagdo do
Sistema. Entre novembro de 2012 e maio de 2013, segundo o Relatério de Gestdo do Periodo,
o tema foi debatido com intensidade no ambito da OGU. O documento registra 0s pontos que
geraram as discussOes “mais acirradas”- mandato para 0s ouvidores, critérios para provimento
no cargo de ouvidor e posicionamento do ouvidor na estrutura administrativa de sua
instituicio — exatamente os pontos que diferenciam a ouvidoria brasileira dos modelos
internacionais de ombudsman e defensor do povo, cruciais para um maior accountability de
suas acoes.

Uma das discussdes entre o corpo técnico da OGU sobre o provimento do cargo de
ouvidor teria chegado inclusive a sugerir que os ouvidores deveriam ser servidores de carreira
da CGU. De acordo com o Relatério (Relatério de Gestdo RELATORIO DE GESTAO OGU,
2015), os novos analistas de Finangas e Controle, numa tentativa de ocupar espagos e
aprofundar ainda mais o paradigma profissionalizante das ouvidorias, fizeram propostas que
valorizavam e evidenciavam a participacdo de suas carreiras nesse processo de
institucionalizacdo, levando em consideracéo que a Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n° 45/2009 mencionava as ouvidorias como Orgdo de controle interno. Entretanto, apds a
constatacdo da supressdo das ouvidorias do texto da PEC n° 45/2009 e ndo havendo consenso,
tal discusséo foi suspensa na propria OGU.

Visando conhecer melhor o campo de ouvidores e elaborar uma proposta inicial
calcada numa visdo mais realista dessa atividade profissional, antes do inicio da 3% Reunido
Geral de Ouvidorias, em 20 de margo de 2013, uma oficina foi conduzida pela OGU em
conjunto Ministério do Planejamento, tendo este apresentado para um grupo de
aproximadamente 20 ouvidores e académicos na area de ouvidoria os resultados da
consultoria contratada para diagnosticar o quadro das ouvidorias no Brasil. O resultado da
consultoria, segundo o Relatorio de Gestao, ndo foi satisfatdrio, sendo a consultora substituida
na ocasido. A Reunido Geral que se seguiu passou a focar na estruturacdo do sistema, e 0S
presentes foram divididos em trés grupos responsaveis por discutir os conceitos, 0
funcionamento e a organizagdo do Sistema. A partir dos relatos dos servidores da OGU que
participaram do evento, chegou-se a elaboragdo da primeira minuta da proposta de decreto do

Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal.
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A minuta foi disponibilizada na plataforma do Projeto ‘“Pensando o Direito” do
Ministério da Justica sob a forma de consulta publica entre maio e julho de 2013. A grande
tensdo entre os atores interessados na regulamentacdo deu-se no inicio da consulta. No
paragrafo Unico do art. 4° da minuta de decreto, a OGU definia a ouvidoria como 6rgéo de
controle interno. Essa definicdo gerou repulsa no campo, manifestada pelas sugestfes na
plataforma e por uma reunido convocada & OGU pelas principais associa¢fes representativas
de ouvidores — ABO, ABRAREC e ANOP. Abaixo, um exemplo da discussao polémica com
um excerto da manifestacdo recebida da Ouvidoria-Geral do Estado da Bahia sobre o conceito
da OGU:

O Projeto de decreto Federal que esta em pauta, apesar das
inimeras  reunides  realizadas sobre o tema em todo territério
nacional, ndo reflete o0 sentimento nem as necessidades das
Ouvidorias  brasileiras. Ao contrrio, vai na contramdo do que
acumulamos  de  conquistas e avangos. Caso  viesse a  ser
efetivado,  significaria um  grande  retrocesso, tanto no  aspecto
organizativo quanto do ponto de vista da democratizacdo e
consolidagio do papel democrético e participativo. (RELATORIO DE GESTAO
OGU, 2015,p .43)

Na ocasido da reunido com as associagdes de ouvidores, houve o pedido pela
suspensdo da consulta publica, uma vez que essas organizacfes entendiam ser necessario
substituir todo o teor da minuta por uma nova proposta que mais se coadunasse aos interesses

desses atores, principalmente, por maior autonomia.

Nessas condi¢Bes. Senhor Ouvidor-Geral. As entidades signatarias dapresente
correspondéncia. Entendem ndo ser possivel alterar ou melhorar a proposta de
Decreto que se encontra em audiéncia publica. Tendo em conta que sua concepcéo é
autoritaria eincompativel com os preceitos basicos das ouvidorias como canal de
democracia participativa. Além do mais. Vai em diregdo contréria atdo necessaria
autonomia das ouvidorias. Ao estabelecer que o Ministro-Chefe da Controladoria-
Geral da Unido teria controle totalsobre as ouvidorias. Mesmo considerando o perfil
democrético doatual Ministro. Um Decreto ndo pode ser personificado.
(RELATORIO DE GESTAO OGU, 2015, p. 43)

O entdo Ouvidor-Geral da Unido aguardou a conclusdo da consulta publica e
respondeu por meio de oficio as associa¢Bes representativas, a0 mesmo tempo se colocando
aberto a discussdo de mudancas na proposta original, mas rebatendo as criticas as expressoes
“fortes conteudos autoritdrios” e “uma ag¢do eminentemente autoritaria”, utilizadas pelos
ouvidores em sua carta. Especificamente sobre a definicdo de ouvidoria como controle

interno, Roméo respondeu da seguinte forma:
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Defendemos que as ouvidorias publicas sejam 6rgdos de controle e participacao
social porque acreditamos ser nosso dever responder de forma proativa as
necessidades e expectativas da populacdo. E, portanto, nossos gestos de |4 para ca
indicam claramente que ndo aceitamos fazer da expressdo participacdo social mais
um cliché no “fortalecimento” retérico das ouvidorias brasileiras, porque noés nao
admitimos propagandear a sociedade e ao Estado uma nova definicdo de ouvidorias
que ndo esteja solidamente amparada em novas agdes praticas. Dai a necessidade
premente de todos trazerem a discussdo exemplos de formas efetivas de participacao
popular. (RELATORIO DE GESTAO OGU, 2015, p. 45)

No trecho acima, pode-se observar a ressalva do titular da OGU em relacdo a
utilizacdo da expressdo participacdo social. A ressalva posiciona exatamente a instituicdo no
seu entendimento sobre a falta de préticas de participacdo social no &mbito da ouvidoria,
trazendo a realidade seu proprio papel como coordenadora técnica. Traz também a critica
implicita da retérica muitas vezes usada no campo de ouvidores no sentido de sobreestimar a
atuacdo do ouvidor mais pelo potencial do que pelo seu efetivo trabalho de acompanhar
manifestacdes de cidaddos, num cenério geral de baixa accountability perante a burocracia
estatal, pouca permeabilidade e poderes de investigacdo e coercdo dos gestores diminuto ou
inexistente. Um dos entrevistados explica esse momento de conflito de idéias entre

associacoes e OGU

Houve uma discussdo muito forte porque a gente colocava as ouvidorias como
Orgdos de controle interno, isso gerou muita revolta em muitas ouvidorias do
Executivo, lembro especialmente da ouvidoria do SUS, a ouvidoria da SEPIR, que ¢é
a secretaria de politicas de integracdo racial...(...) a Ouvidoria-Geral da Bahia,
mesmo néo sendo parte do executivo, fez uma oposi¢do muito vocal, muito expressa
(....) Mas a discussdo de fundo, a solucéo real era porque algumas ouvidorias ndo
queriam se subordinar aos 6rgdos de auditoria que ja eram presentes, mais
fortalecidos. No caso da ouvidoria geral da Bahia, por exemplo, isso era muito claro.
Existia uma Independéncia funcional e Eles ndo queriam dar o brago a torcer para se
tornar uma agéncia subordinada, digamos assim, as auditorias. Entdo, a gente ficou
em muitas discussfes, muitos workshops na época em 2013, 2014... Uma discussao
muito travada em torno, principalmente desse ponto, mas bastante inutil, assim, bem
corporativista e que as pessoas estavam so interessadas em ndo perder suas posicdes,
em ndo perder cargos... — E5

Em contraponto a essa discussao, simultaneamente houve manifestacdo por parte de
outros atores — os analistas da OGU/CGU - interessados na definicdo de ouvidoria como
6rgéo de controle interno para valorizacéo de suas proprias carreiras. Por meio da Associagdo
Nacional dos Auditores Federais de Controle Interno — ANAFIC - voltaram a pauta
corporativista e entregaram uma carta ao Ouvidor-Geral em que defendiam essa definigéo.
Também se mobilizaram junto ao relator da PEC 45/2009 no Senado para que o texto sobre

ouvidorias como controle interno permanecesse, o que ao final ndo ocorreu (RELATORIO
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DE GESTAO OGU, 2015). Um dos entrevistados realiza a autocritica sobre essa proposta dos

auditores a época

Outro assunto que teve assim uma resisténcia, mas isso era uma coisa mais interna,
nossa, foi que nds auditores da CGU na época, a gente também queria — também
uma pauta corporativista - inclusdo de algum dispositivo no decreto que dispusesse
que os ouvidores deveriam ser preferencialmente auditores da CGU. Uma discussao
que a gente levou até de uma forma meio ingénua, e esse foi um ponto que o
Romdo, acho que acertadamente, falou “ndo, esse ponto eu ndo vou bancar”. E na
versdo da minuta que ele apresentou para atores e ouvidorias em 2013, Isso ndo
aparecia mais. — E5

Sobre essa discusséo, dois dos entrevistados citaram como central a questéo da baixa
legitimidade da propria OGU, a época, que se traduziu nesse ambiente hostil perante 0 campo

de ouvidores organizado e culminou na ndo aprovacdo do Decreto a época.

Bom, como eu vivenciava & época, acho que a OGU ndo tinha a legitimidade perante
as outras ouvidorias como 6rgéo Central. Todos viam a OGU como algo que foi
criado como se fosse controle. Ela ndo auxiliava, ela ndo prestava um servico de
ouvidoria... E isso acabou trazendo alguns problemas porque vérias ouvidorias que
j& eram mais robustas, como por exemplo a da salde, presidéncia, olhavam com um
olhar diferente: “O que é que essa OGU que ndo atende quase cidaddo, ndo presta
servigo, ndo da treinamento, ndo é paradigma de nenhum treinamento vem ser o
orgao central da nossa ouvidoria?” pelo que eu pude perceber nesse periodo, era
auséncia de legitimidade, realmente, da ouvidoria (Geral da Unido) para ser o 6rgdo
central. — E2

Outro entrevistado explicou que, a sua visdo, o texto da proposta de 2014 nao sofreu
mudancas expressivas em relacdo ao que foi publicado em 2018. Entretanto, por ser fruto de
outro contexto politico, de maior legitimidade e co-autoria com os diversos setores
impactados, haveria uma convergéncia de interesses que, liderada pelo titular do 6rgao a

época, possibilitou sua aprovacao.

Ha uma distin¢éo na teoria discursiva entre texto e contexto. O texto € o mesmo. O
contexto foi de maior legitimidade desse mesmo texto e reconhecimento. Entdo o
texto em 2018 tinha mais autores. ele permitiu uma ampla co-autoria, o texto desse
mesmo decreto. - E1

No relato de outra entrevista, o nivel de maturidade institucional da OGU também foi
apontado como um dos motivos das disputas de poder ocorridas nessa tentativa de normatizar

o funcionamento das unidades de ouvidoria

O que nods tinhamos sempre era uma relacdo com as unidades federais que era
extremamente débil, muito fraca. Ouvidorias com muito poder, ndo apenas do ponto
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de vista de serem mais estruturadas, terem um maior orgamento, mas serem muito
mais maduras do que a prépria OGU. E eu me colocando na posicao delas, eu ficaria
na divida: “Como assim um o6rgdo Central, com um grau de maturidade muito
menor do que o meu, vai assumir?”. Vamos lembrar que em 2011 a OGU era
composta praticamente s6 por um gabinete. em 2012, vocé vai ter a area de
Ouvidoria da CGU entrando na OGU, ou seja, desde 2003 ja existia a OGU, mas
durante todo esse tempo, demorou nove anos, para que a area de ouvidoria da
prépria CGU entrasse pra dentro da OGU. Isso é bastante sintomético, do grau de
maturidade.- E3

O quadro abaixo busca sintetizar as posi¢Ges dos atores nessa tentativa de construcéo

do conceito de ouvidoria no ambito da proposta do Sistema Federal de Ouvidorias:

Quadro 2 — Posicdo dos atores na construcdo do conceito de ouvidoria

Analistas de Controle

Ouvidoria-Geral da Unido

Associacdes representativas

Atores Interno — burocratas da (OGU) - instituicdo de — campo de ouvidores
. ~ oGu/ccU coordenacéo técnica organizados
Dimensao
Dgzlvr}gg?ise Orgao de Controle Interno | Orgéo de Controle Interno Orgdo de Participacdo Social
- A ouvidoria é responsavel,
Posicionamento das .
. ... | dentro dos respectivos
unidades de ouvidoria | ;.
orgdos, pelo tratamento das N A
dentro da estrutura ~ N A ouvidoria possibilita a
. X reclamagdes, solicitagbes de S A
Argumentos | regimental dos Orgdos da participacdo do cidaddo na

administracdo publica;
forma de controle dos atos
praticados pela gestdo

informacdo, dendncias,
sugestdes e elogios relativos
a prestacdo de servigos
publicos em geral

gestdo publica

Interesses na
causa

Fortalecimento e
valorizagdo da carreira —
exclusividade na ocupacdo
de cargos de ouvidor
(comissionados), aumento
no nimero de cargos
préprios da carreira

Manutengdo do status quo
dos ouvidores servidores
publicos ou pertencentes ao
quadro do Estado —
conformacdo de interesses
(em contraposicdo ao
mandato de  ocupantes
externos); possibilidade de
hierarquizar a atividade de
ouvidoria e assim manter-se
institucionalmente como
orgdo central.

Valorizacdo da carreira de
ouvidor para além dos
ouvidores servidores publicos;
defesa do potencial tedrico de
atuacdo do ouvidor, interesses
politicos de permanéncia nos
cargos e espacos de poder —
associacoes.

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

A partir dessa dissonancia sobre pontos elementares da proposta, a OGU decide
repensar a estrutura do decreto e, apds acompanhar o desenvolvimento do trabalho da nova
consultoria no ambito do Projeto “Pensando o Direito”, adota um de seus produtos, a Proposta
Poder

federal, como sua segunda minuta. E em meio ao cultivo de participacéo, aliado ao cultivo de

de Normatizacdo  do  Sistema de  Ouvidorias do Executivo
regionalizacdo, essa minuta € levada a validacdo em um ciclo de eventos, a comecar pelas
Caravanas das Ouvidorias, que consistiu num conjunto de cinco eventos regionais nas cidades

de Cuiab4, Porto Alegre, Salvador, Sdo Paulo e Manaus.
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As Caravanas permitiram a reunido de ouvidores publicos em torno da temética do
novo Decreto de regulamentacdo do Sistema Federal de Ouvidorias, muito embora em certos
momentos a discussao tenha sido colocada em segundo plano para dar lugar a retorica e a
apresentacdo do trabalho das ouvidorias do estado e do Municipio de S&o Paulo, por exemplo.
Por meio de Pedido de Informacdo ao Cidadao, foram obtidas as apresentagdes e dados sobre
a primeira Caravana, de Cuiab4, entre 24 e 25 de julho de 2014. L4, ficou patente a realidade
dispar das ouvidorias, em que é um desafio a elaboracdo de uma tipologia, sobretudo a
uniformizacédo delas em uma Unica norma, tendo em vista a sua heterogeneidade.

A Defensoria Publica do Mato Grosso apresentou-se como um modelo diferenciado
de ouvidoria de justica, com mandato e externa, ou seja, fora dos quadros funcionais de
defensores e servidores publicos da ouvidoria. Além das atribuicdes normais, ela participa das
reunides do conselho diretor, e segundo o ouvidor, da "elaboracdo de politicas publicas”, mas
ndo especifica como. Além disso, realiza pesquisas periddicas quantitativas e qualitativas e
trabalhos preventivos em parceria com a auditoria.

Ja o Departamento de Ouvidoria Geral do SUS (DOGES) mostrou também uma
forma distinta de atuacdo, voltada para a avaliacdo pelo cidaddo. Segundo o representante do
SUS, séo realizadas pesquisas por meio da ouvidoria como forma de verificar se 0s servigos
prestados em seus diversos programas (Rede Cegonha, Mamografia, Pds-infarto) tiveram
nivel satisfatorio, e em qué poderia melhorar, uma espécie de controle das acbes pela
percepcdo do usuario. Conta também com a ouvidoria itinerante, um exemplo de politica
inclusiva de participacdo social, tendo chegando até populacGes mais afastadas como as
Ribeirinhas, justamente para receber essas informacgdes de quem na pratica ndo seria levado
em conta por estar inacessivel.

Nesse evento, a fala do Ouvidor-Geral da Unido ja compreende a ouvidoria tanto
como 0Orgdo de controle interno, quanto 6rgdo de controle como de participacdo social.
Reconhece a diversidade das naturezas dos ouvidores, mas nao se posiciona em relagdo as
caracteristicas que deveriam ser uniformes, reforcando a trajetoria de heterogeneidade das
ouvidorias publicas. Os cultivos de participacdo fazem surgir esse novo conceito de ouvidoria
como participacao social no ambito da OGU em complemento a visdo anterior, baseada nas
competéncias da propria CGU e na visao dos seus analistas, de percep¢do da ouvidoria apenas
como um 6rgdo de controle interno. A reivindicagdo dos atores do campo profissional fez com
que o Orgdo reeditasse sua nocdo de ouvidoria, ao término do periodo de sugestdes da

consulta publica.
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ApoGs a realizacdo dos eventos Regionais, 0 DOGES/MS elaborou um relatério
sintetizando os principais pontos discutidos nos cinco eventos. Em Cuiaba, segundo o
documento (MINISTERIO DA SAUDE, 2014), algumas ouvidorias publicas federais
demonstraram posicdo contraria a determinados itens do normativo proposto pela OGU. Os
itens polémicos se referiram ao conceito de ouvidoria como 6rgdo de controle interno ou
espaco de participacdo social; e a estruturacdo do sistema considerada de viés hierarquico e
centralizador. Também falaram sobre a origem do(a) ouvidor(a), se interno ao 6rgao (servidor
de carreira) ou se externo (por exemplo, representante da sociedade civil.

Ja em Porto Alegre, a caravana foi conduzida pelo Governo do Estado do Rio Grande
do Sul e sua ouvidoria-geral, e ambos se mostraram alinhados as politicas de participacao
social do Governo Federal e a todo o processo de regulamentacdo de ouvidorias sob a forma
de decreto. A estrutura de érgdo superior central e 6rgdo gestor € inclusive a estrutura adotada
por aquele estado no tocante a ouvidorias. O evento também discutiu ponto a ponto outros
itens polémicos do decreto, tais como "natureza da atividade de ouvidoria, 0Orgdos
componentes do sistema, critérios para investidura no cargo de ouvidor, posicdo da ouvidoria
no orgao e relacdo do sistema com 0Orgdos e entidades externas"”. E apresentou os pontos de
convergéncia dos ouvidores: "a necessidade do compartilhamento de informacges, a
necessidade de instituicdo de prazos e de procedimentos para as demandas de ouvidorias e
ainda, a necessidade de protecdo a identidade do denunciante".

A presenca mais expressiva de representantes de movimentos sociais elucidou
algumas questdes como a efetividade de canais como a ouvidoria em resolver de fato
problemas levados pelos cidaddos. Especialmente esse tdpico revela a importancia das
preferéncias dos atores nas discussdes sobre a regulamentacdo de todo o sistema de ouvidores,
inclusive do seu veto a uma estrutura hierarquizada e uniformizadora de ouvidorias.

Na Caravana do Nordeste, em Salvador, fica latente o conflito de ideias entre OGU e
ouvidores sobre a minuta do decreto do Sistema Federal e Ouvidorias. O embate formalizado
pela Associagdo Nacional de Ouvidores Publicos (ANOP), ouvidores do SUS e outras
associacles na carta ao Ouvidor-Geral da Unido, segundo o relatorio, usa repetidamente a
expressdo “fere a autonomia das ouvidorias”, o que direcionaria critica das associagfes de
ouvidorias ao excesso de centralizacdo e poder do orgao central (OGU) na organizagdo do
sistema federal.

Em Séo Paulo, as ouvidorias do estado e do municipio de Sdo Paulo apesar de se
colocarem "contra interferéncias”, exibiram suas estruturas organizacionais em consonancia

com o modelo proposto pela minuta do decreto, ou seja, entidades centralizadas vinculadas a
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Corregedoria e a Controladoria e com natureza de controle interno e participacdo social ao
mesmo tempo.No Gltimo evento, em Manaus, houve a leitura e a apresentacdo pela OGU da
nova versdo do Decreto — cerne do projeto Caravanas, com as sugestdes trazidas no decorrer
da  consulta  publica, das reunides  com 0 intuito  de  formular
subsidios e, também, das Caravanas. Essa versdo do documento superaria alguns dos
antagonismos e embates travados ao longo do processo, tais como a ouvidoria passar a ser
conceituada como ‘unidade de controle e participagdo social’ concomitantemente, € trazer nas
diretrizes do sistema a observancia da atuacdo coordenada, integrada e horizontal entre as
unidades de ouvidoria’, em resposta as criticas sobre sua hierarquizacao e centralizagéo.

As Caravanas foram um marco na construcdo coletiva e publica de uma
regulamentacdo que dividiu opinides no campo dos ouvidores. Havia os que temiam pela
imposicdo de um sistema, que em sua Vvisao tiraria a autonomia dessas unidades, e havia 0s
que defendiam a uniformizacao dos servigos prestados e de um 6rgdo central que os regulasse
de alguma forma. Depois do evento, esse Ultimo grupo mais identificado com o controle
interno e a OGU tiveram suas idéias prevalecendo na nova versdo da minuta de decreto.

Em paralelo, o projeto das Caravanas contribuiu para o aprofundamento da relacdo
entre Ouvidoria-Geral da Unido e Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Durante o
Governo Dilma, a SGPR era responsavel pela comunicacdo do Executivo Federal com os
movimentos sociais e organizagOes da sociedade civil. Nesse contexto, a OGU ja havia
assinado em junho de 2012 um acordo de cooperacdo com a SGPR com foco na
"aproximacéo e desburocratizacdo dos procedimentos das Ouvidorias" (2015, OGU, p. 74).
H& mencdo da SGPR como ator importante na trajetoria da OGU, em razdo de acg0es
conjuntas com esse 0rgao, tais como a construcdo do Decreto n° 8.243/2014, que constitui a

Politica Nacional de Participacdo Social — PNPS™ e o Marco Regulatério das Organizaces

YEspecificamente na trajetoria das ouvidorias plblicas, o Decreto n® 8.243/14 n&o se mostrou, pela pesquisa
empirica, como um marco ou avango em termos de mudanca institucional. O normativo apenas elencou as
unidades de ouvidoria publica federal no rol das instancias de controle e participagdo social e reafirmou a
Ouvidoria-Geral da Unido como 0rgdo responsavel por lhes transmitir diretrizes. Para Cunha Filho & Guimaraes
Filho (2015), a institui¢do do Sistema Nacional de Participacdo Social foi um timido avango, uma vez que ndo se
atribuiu poder decis6rio as instancias de participacdo social. No caso das ouvidorias, segundo os autores, 0
decreto se omitiu em relagdo as tematicas essenciais para o bom funcionamento dessas unidades, “ como, por
exemplo, a obrigatoriedade de criacdo de ouvidorias em todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo, 0s
prazos que devem ser observados nas respostas oferecidas ao cidaddo, bem como no diz entre ouvidorias e 0s
gestores dos diversos 6rgdos e entidades (CUNHA FILHO & GUIMARAES FILHO, 2015, p. 122). O Poder
Executivo, assim, teria desperdicado uma oportunidade de estabelecer normas e detalhes sobre essa atividade
potencialmente relevante. Apesar de ter sofrido muitas criticas no Congresso Nacional, tendo sido inclusive
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da Sociedade Civil — MROSC (Lei 13.019/14), além do proprio Sistema de Ouvidorias do
Poder Executivo Federal.

As relagdes da OGU com a Secretaria-Geral se estreitaram ao longo das discussdes
sobre a PNPS, alcancando convergéncias nos diversos foruns estabelecidos com esse
fim. Destacam-se o Férum Governamental de Participacdo Social — FOGOPS,
espaco de discussdo que contribuiu para a elaboracdo da estrutura conceitual e das
diretrizes da PNPS, as Caravanas das Ouvidorias, encontros regionais realizados ao
longo do ano de 2013 para a troca de informagdes, experiéncias e vivéncias sobre a
realidade regional das ouvidorias publicas brasileiras, os conselhos, as conferéncias
e outros institutos de participagdo social, com participacdo dos movimentos e
organizac®es da sociedade civil."(RELATORIO DE GESTAO OGU, 2015, p. 11)

Concluida essa etapa, a minuta ainda percorreu outras duas: uma reunido entre a
OGU e 30 ouvidores no dia 08 de novembro de 2013 e nova consulta publica, dessa vez no
Portal Participa BR do Governo Federal, até o inicio de 2014. Apés a sistematizacdo das
novas sugestdes, a OGU aguardou até maio de 2014 para submeter a minuta a aprovacéao da
Casa Civil e do Ministério do Planejamento as vésperas da realizagdo da Arena da
Participacdo Social, evento que agregaria milhares de pessoas em Brasilia em torno dessa
tematica. O oOrgdo acreditava que seria uma data oportuna para a assinatura da entdo
Presidenta Dilma. O que ocorreu, entretanto, frustrou essa expectativa, tendo por derradeiro o
entdo Ministério do Planejamento ndo incluido o decreto em comento no rol de normativos a
serem assinados naquele evento, representando um veto crucial no processo.

Segundo Roméo (2016, p. 198) os principais pontos apresentados pela equipe do
Planejamento “apds intenso didlogo, mutuo convencimento e algum insuperavel desacordo” a
serem alterados seriam “a obrigacdo de criar ouvidoria onde ndo houvesse, sob o argumento
de que o decreto ndo poderia gerar novos gastos, e deveria ser majorado o prazo de resposta
do gestor ao ouvidor, uma vez que os prazos da Lei de Acesso (acolhidos na derradeira
minuta) dificilmente permitiriam a resolucdo definitiva dos problemas.” Porém mesmo apos a
realizacdo das mudancas acordadas, a minuta ndo foi submetida a assinatura.

Nas entrevistas, buscou-se elucidar os desafios enfrentados em 2014 que poderiam
ter influenciado a ndo-publicacdo do decreto a época. Um dos entrevistados fez mencao a dois

grupos de veto, motivados distintamente. Apesar de, segundo ele, ndo ter havido uma

objeto de proposta de Projetos de (PDC) com a finalidade de sustar seus efeitos, o Decreto presidencial do
Governo Dilma permaneceu em vigor até recentemente, quando foi revogado pelo Decreto n® 9.759/2019.
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indisposicdo substantiva, de um lado, ouvidores com interlocucdo e voz no Governo Dilma,
tais como Jones Carvalho, mobilizados na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SGPR), e ligados a legenda do Partido dos Trabalhadores (PT) ndo contribuiram para a
aprovacao dos termos da proposta do Decreto em 2014. Tanto por haverem reivindicado o
cargo de ouvidor-geral da unido para o PT num passado recente, quanto por questionarem o

nivel de maturidade da institucionaliza¢do das ouvidorias.

A Secretaria-Geral (da Presidéncia da Republica), ao consultar as suas bases sobre o
nivel de maturidade que o decreto do sistema de ouvidoria tinha ndo encontrou o
mesmo respaldo que para as outras instituicbes como conselhos (de politicas
publicas) — E1

O outro grupo de veto se confirma como sendo o Ministério do Planejamento.
Embora ndo tenha havido um veto explicito ao texto daquela proposta, segundo o
entrevistado, algumas alteracdes foram solicitadas e mesmo assim, o Ministério ndo deu

seguimento a proposta na Presidéncia da Republica.

Realmente ndo houve do Ministério do Planejamento uma recusa formal. A Miriam
(Belchior)... Nés saimos da mesa com o compromisso do Ministério do
planejamento fazer as Gltimas checagens, que eram politicas, todos nds sabemos que
sim. Mas o Ministério do Planejamento, para ndo gerar o desgaste do Jones ou do
grupo que ele representava com a CGU, simplesmente coloca debaixo do brago e o
prazo era vinte horas alguma coisa assim, que a gente tinha para fechar isso...(...)
essa é a estratégia adotada pelo Ministério da planejamento a época para diluir o
conflito ou evitar o conflito e encontrar uma forma de consolidar apenas aqueles
aspectos que se encontravam, na visdo do governo, ndo s6 do Ministério, o nivel
adequado de maturidade — E1

Outro entrevistado também ressaltou o carater politico da decisdo de ndo-aprovacao

daquela proposta em 2014

Nesse processo acabou que se imaginava que a presidente Dilma iria assinar os dois
decretos simultaneamente (o de participacdo social e o do sistema de ouvidorias), e
acabou que por razfes diversas apenas um foi assinado. O outro ficou numa
discussdo muito grande com o Ministério da Economia (Planejamento) e com a Casa
Civil, mas principalmente com o Ministério da Economia (Planejamento). E pela sua
natureza era um Decreto que precisava ser assinado conjuntamente. E se ndo fosse
assinado conjuntamente, ndo teria como sair. Ao mesmo tempo havia uma discusséo
muito grande com relacdo a sistemas, qual a base legal, o Decreto-Lei n° 200, e isso
acabou prolongando bastante a aprovacao desse Decreto. Na realidade a gente sabe:
ndo havia interesse politico no final, para que saisse o sistema. — E3

O quadro abaixo resume os atores-chave acima mencionados e de que forma atuaram

junto a OGU durante o processo de elaboracdo da minuta do decreto do Sistema Federal de
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Ouvidorias. A SGPR proveu o apoio e o0 alinhamento politico das a¢des da OGU em relacao a
Presidéncia da Republica. Os ouvidores publicos tomaram parte nas discussdes durante 0s
eventos promovidos pelo 6rgdo, posicionando-se em relacdo aos temas polémicos e a
definicdo de ouvidoria questionada. Na mesma linha as associacfes representativas de
ouvidores, tais como ABO e ANOP, contrérios a idéia de serem controlados, reivindicaram
seu lugar no novo Sistema que surgia. Por fim, o Ministério do Planejamento apresentou-se
como importante veto, impedindo a época, que a proposta de Decreto seguisse para assinatura
da Presidéncia da Republica. A solucdo encontrada foi editar a Instrucdo Normativa OGU n°
01/2014, inserindo nessa norma toda a parte procedimental de conceitos e padronizacdo de

atividades que a minuta do decreto propunha.

Figura 5 — Atores-chave na construgdo do sistema de ouvidorias e sua forma de participagao
Y
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Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

Dando seqiiéncia aos eventos de construcdo de um sistema, 0 Forum de Ouvidorias
Publicas e Privadas, ocorrido entre 18 e 20 de marco de 2014, contou com 350 inscritos. O
processo culminou na Ciranda Nacional em Brasilia, onde foram debatidas, com 350 pessoas,
as instrucdes e diretrizes para a atuacao integrada das ouvidorias.

No férum foi elaborada a Carta de Brasilia, em que os participantes do férum
estabelecem o compromisso de instituir grupo de trabalho conjunto de elaboragéo de proposta
de lei que regulamente a atuacdo das ouvidorias brasileiras. Eles expuseram os projetos de lei
ja elaborados, desde o projeto n® 342/07 até outros PLs referentes ao funcionamento de
ouvidorias especificas. O evento contou com a participacdo da ABO, ANOP, e diversos



100

ouvidores com representatividade nos seus setores de atuacdo (Ouvidor Nacional de Direitos
Humanos, Petrobras, Senado Federal, Ministério Publico, etc.) e académicos especialistas em
ouvidoria e comunicacéo.

A apresentacdo do Presidente da ABO expressou a posi¢ao da instituicdo perante a
defesa do instituto Ouvidoria: defesa do fortalecimento de uma nova governancga, ouvidores
com mandato, relacdo direta com dirigentes méaximos, dedicacdo exclusiva. E a
institucionalizacdo por leis que incorporem as diversas realidades setoriais das ouvidorias. Ja
a apresentacdo da ABRAREC trouxe um dado importante: um projeto, em 2009, de
fortalecimento das Ouvidorias do Brasil. Tal projeto ndo teve participacdo da OGU, e
consistiu em acbes como definicdo de plano de trabalho para as ouvidorias, estratégias de
comunicacdo com o cidadao, veiculagdo de textos, imagens e reportagens sobre ouvidoria,
mapeamento nacional e divulgacdo das organizacBes que possuem ouvidoria. A ABRAREC,
assim como a ABO, defende o modelo de ouvidoria autbnoma e independente, com mandato
e vinculagao ao dirigente méaximo, com lei principioldgica que regule seu funcionamento.

Na apresentacdo do ouvidor da Petrobras encontra-se a defesa da independéncia,
isencdo, confidencialidade, acessibilidade e transparéncia. Também defende o exercicio das
atribuices do SIC pela ouvidoria, algo também incentivado pela OGU, mas ndo pela ABO,
que recomenda que a ouvidoria seja uma segunda instancia no tratamento de demandas. Em
contraponto a propria trajetéria das ouvidorias publicas, o ouvidor propés mandato e
destituicdo "justificada™ pelo dirigente maximo da instituicdo. As apresentacdes acima
citadas servem para ilustrar a contraposicdo de idéias sobre um modelo “ideal” de ouvidorias
existente no campo profissional de ouvidores, bem como a heterogeneidade dessa atividade
no Brasil.

Apbs a saida do entdo Ouvidor-Geral José Eduardo Romao, a tentativa de estabelecer
via decreto um Sistema de ouvidorias do Poder Executivo Federal é retomada em 2016 pelo
novo titular do orgédo, Gilberto Waller Janior, que durante o mandato Romé&o também
participou do processo como ouvidor-geral adjunto. Em 2018 finalmente o decreto que
institui o sistema é publicado, e apesar de se situar fora do recorte temporal da pesquisa, por
sua relevancia em termos de conclusdo de uma discussao que se mostrou central na trajetoria
historica da OGU desde o ano de 2004, o Decreto n°® 9.492, de 05 de setembro de 2018 é um
marco a ser registrado.

O caminho percorrido desde a ndo-publicagdo do decreto em 2014 até 2018 foi um
dos temas perguntados aos atores na entrevista aplicada. Um dos entrevistados atribui ao

amplo trabalho de articulagcdo do entdo ouvidor-geral Gilberto Waller a publicacéo do decreto,
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que segundo ele, diluiu também aquilo que o sistema ainda representava a gestdo anterior e
toda a discussdo e conflitos nela travados. Outro ressalta a construcdo de uma maior
legitimidade da OGU perante o campo de Ouvidores. Uma vez que ja havia sido amplamente
discutida em 2013 e 2014 a proposta, outros elementos foram acrescidos a fim de buscar

maior apoio das ouvidorias

Eu acho que principalmente por criar a legitimidade perante as ouvidorias federais e
ndo federais, para criagdo de uma rede, foi a formalizagdo do sistema, foi cursos de
Treinamento que a gente comecou a dar, o curso feito pela propria OGU... Foi o
apoio lado a lado com as ouvidorias que foram criando a possibilidade dessa
legitimidade. Tanto assim que quando saiu 0 decreto ndo teve um ouvidoria Federal
que se sentiu traida ou que ndo gostou, ou que entendeu que aquilo ndo era algo
positivo para as ouvidorias. questdo que em 2014 havia Na verdade era um
verdadeiro embate: era OGU de um lado e do outro ouvidorias de outro pressionam
governo para que nao fosse editado o decreto. — E2

Outro entrevistado destacou o papel colaborativo da Rede de Ouvidorias na
discussdo do Decreto de 2018

Quando sai a lei (de protecdo dos direitos dos usuarios de servigos publicos), a gente
comega a repensar, como € que a gente vai fazer se esse decreto funcionar? A gente
agora tinha a Rede Nacional de Ouvidorias. Valeria a pena a gente pegar 0 mesmo
(de 2014), ndo utilizar essa Rede como um processo, como mecanismo importante
para pensar esse decreto? A gente achava que ndo. Entdo a gente fez uma proposta
que seria a lei-modelo, a norma-modelo de regulamentacdo da lei 13460 e a gente
jogou para a Rede Nacional de Ouvidorias decidir como € que deveria ser. A gente
pegou nossa minuta antiga, revisou. E claro que a gente tava rodando ela por meio
de IN desde 2014. — E3

O normativo veio também regulamentar os procedimentos para a participacdo, a
protecdo e a defesa dos direitos do usuério de servicos publicos da administracdo publica
federal, direta e indireta, de que trata a Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017, além de alterar
a estrutura de cargos da CGU. O capitulo destinado ao sistema de ouvidorias define o sistema,
suas competéncias e as formas de recebimento, anélise e resposta das manifestagdes. Quanto a
estruturacdo do sistema, o decreto mantém a proposta do modelo em dois niveis, que
estabelece a OGU como o6rgdo central e as unidades descentralizadas de ouvidoria, ou
unidades que exergam esse papel, como 6rgédos setoriais. Importante notar que o decreto néo
exige ou obriga a existéncia de ouvidoria em todos os 0rgdos ou entidades, sendo necessaria
apenas que uma unidade exerca as atividades relacionadas a ouvidoria. Obriga sim, que seja
utilizado em todos os casos o sistema informatizado para o recebimento e tratamento das

manifestacoes disponibilizado pela OGU, o e-Ouv.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13460.htm
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Como atribuigdes do sistema encontram-se “coordenar e articular as atividades de
ouvidoria, propor e coordenar agdes com vistas a desenvolver o controle social dos usuérios
sobre a prestacao de servigos publicos” bem como “facilitar o acesso do usuario de servigos
publicos aos instrumentos de participacdo na gestdo e na defesa de seus direito”, dentre
outras. Permanecem os termos “controle” e “participa¢do” na administragao publica como
elementos-chave da atuagéo das ouvidorias.

A disposicdo mais controversa do texto do decreto, em contraponto ao que a
literatura sobre accountability apresenta como caracteristicas do Ombudsman
(BRINKERHOOF, 2001, PETERS, 2010), estd prevista no art. 9°: “A unidade setorial do
Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal serd, de preferéncia, diretamente
subordinada a autoridade maxima do 6rgédo ou da entidade da administracdo publica federal a
que se refere o art. 2°.” Ao posicionar o ouvidor hierarquicamente abaixo da autoridade
maxima, o normativo caracteriza definitivamente a ouvidoria como 6rgdo de controle interno
e subordina as acGes e a propria nomeacdo do ouvidor a autoridade méxima, em detrimento de
outros modelos de ouvidoria (de politica, de defensoria publica, de agéncias reguladoras, etc.)
que apresentam formas de provimento do cargo de ouvidor dotadas de maior autonomia e
independéncia para atuar sobre toda a instituicio em que se localiza, exercendo controle
inclusive sobre a autoridade méxima do drgao.

A subordinacdo hierarquica também é questionada por Lyra (2010) quando o autor
discute os modelos de ouvidoria “obediente” e ouvidoria “autdbnoma”, sendo o primeiro
modelo o0 que mais se assemelha ao do sistema instituido. Tem-se ai uma discussdo da
literatura de accountability que é “quem guarda os guardides”, ou quem exerce o controle
sobre o ouvidor ou sobre a autoridade méxima? Ou seja, a necessidade das instituicbes de
accountability promoverem a recursividade intransitiva na prestacdo de contas (SCHEDLER,
2004), assegurando que ndo haja ilhas de integridade, e sim sistemas de integridade, com uma
rede de agéncias que possuam entre si relacdes intransitivas de prestacdo de contas. A essa
complexidade, ao que se apresenta no texto do decreto em comento, o sistema desenhado pela
OGU néo traz a resposta a essas lacunas.

Com a intengdo foi compreender a logica do desenho institucional estabelecido pelo
decreto quando a hierarquizacéo, foi perguntado aos participantes das entrevistas quais seriam
0s beneficios dessa subordinacdo. O entrevistado 1 cita como beneficio o acesso qualificado
as instancias méximas de deliberacdo, bem como a auséncia de instancias intermedidrias,
tendo o cidaddo no ouvidor o Unico fluxo para acessar a autoridade maxima daquele érgédo ou

entidade.
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Entdo o grande ganho é que o Ouvidor dizia hd anos que tinha informagdes
relevantes sobre a qualificacdo de politicas publicas, sobre aprimoramento do
Estado, mas nunca chegava a autoridade maxima porque havia sempre receio, risco
ou simplesmente os filtros burocraticos estabelecidos. Entdo, a remocéo dos filtros
permitia ao ouvidor que acessasse, criando o fluxo de comunicacdo. Na minha
compreensdo, no modelo discursivo, o ouvidor tinha entdo um acesso da periferia ao
nacleo duro do 6rgdo ou da instituicdo que ele representava.— E1

Os demais entrevistados também apontam como beneficio a oportunidade de estar
proximo da autoridade maxima a capacidade de se fazer ouvir, dando chance a uma maior
efetividade para a manifestacdo do cidaddo. O fato é que, com a prescricdo dessa
subordinacdo, a OGU estabelece em norma o desenho institucional de ouvidoria interna e

subordinada a autoridade maxima nas ouvidorias federais.

Primeiro (beneficio) € a escuta. E mais facil vocé despachar com o seu chefe do que
com alguém a quatro niveis de distancia. Segundo é para toda administracdo que
estd ali é saber da importancia da ouvidoria, onde ela estd situada. Quanto mais
préximo do dirigente maximo, mais empoderada ela fica. E terceiro, a até na escolha
do Ouvidor. Ninguém vai querer ter um ouvidor nada faz, nada trabalha, um perfil
totalmente inadequado muito proximo. Entdo o chefe méaximo, ele consegue ver
quem t& préximo, quem nao ta, Como esta atuando etc... — E2

Se a vinculacéo direta a autoridade méaxima de fato é a melhor op¢éo, ndo sei...Se é a
subordinacdo, ndo subordinacdo, a gente vai entrar na discussdo de ouvidoria
externa e ouvidoria interna... O que nés temos é a ouvidoria interna, entdo a
subordinacdo é necesséria. (...) eu vejo que isso, que o Unico beneficio que a gente
tem é influir na capacidade do ouvidor e, de fato, ter algum poder dentro da
instituicdo, e ser ouvido pela instancia méxima. — E3

Em relacdo as contribuicdes do decreto, como regra escrita e imposta, apesar de
infralegal, ele é uma instituicdo formal que impd&e obrigacdes e constrangimentos aos atores
(NORTH, 1991). Embora em grande parte apenas consolide algumas regras que ja se
encontravam em instrugdes normativas, o Decreto n°® 9.492/2018 além de instituir finalmente
o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal — uma instituicdo importante para a
afirmacdo da OGU como 0rgdo central das ouvidorias — trouxe avangos em termos de
accountability — informac&o e justificacdo — e,conseqlientemente, de mudanca da trajetoria da
ouvidoria publica. Para o0 modelo de anélise dessa pesquisa, sdo trés 0s avangos principais: a
obrigatoriedade de utilizagdo do Sistema Informatizado desenvolvido pela OGU (art. 11,
inciso 1V), o estabelecimento de prazo interno para que as areas dos Orgaos respondam as
manifestacOes (art. 18, 8§ 6°) e a inclusdo das unidades de ouvidorias federais na Rede

Nacional de Ouvidorias (art. 24 — caput).
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Os atores entrevistados também apontaram como contribui¢cbes do decreto ao
desempenho das unidades de ouvidoria o compartilhamento de informagdes, via Rede
Nacional de Ouvidorias, capacitacdes, padronizacdo de procedimentos, conceitos e padrdo
minimo de atendimento ao cidaddo, gestdo da informacéo e avaliacdo do atendimento das
ouvidorias por parte da OGU e o estabelecimento de um mecanismo de lock-in, ou seja, que
impede ou dificulta que mudancas retrogradas ou de desmonte do padrdo estabelecido pela
OGU possam ocorrer ad hoc.

Quanto ao compartilhamento de informacdes, cabe registrar um dado relacionado ao
paradigma profissionalizante das ouvidorias, que explica ao menos em parte a utilizacdo desse
argumento ou estratégia em determinado periodo da OGU. Até a institucionalizac¢do do érgéo,
a forma de acesso a informacdo e capacitacdo era por meio das associacdes representativas,
gue exerciam — e até hoje exercem — dentre outros, o papel de congregar estudos, publicacdes
e cursos de formacdo, além da organizacdo de seminarios e congressos anuais, demasiado
custosos aos profissionais ou aos 6rgdos ou entidades que o patrocinavam.

Com o avanco da CGU e suas acdes profissionalizantes gratuitas, esse campo
profissional passa a compartilhar informacGes sobre suas carreiras e formas de atuar até entdo
acessiveis apenas aos que podiam pagar por ela em cursos e congressos das associacfes. Esse
€ um ganho em termos de democratizacdo do conhecimento sobre ouvidorias que deve ser
atribuido ao paradigma profissionalizante, o qual, embora esteja aquém das caracteristicas de
accountability desejaveis ao estabelecimento do tripé informacdo, justificacdo e sancdo
(Schedler, 2004), estabelece avanco nesse sentido de fornecer um apoio minimo ao ouvidor
em sua praxis diaria.

Por fim, em relacdo a coordenacdo de acBes da OGU com ouvidorias de outros
poderes e com oOrgdos de fiscalizagdo, controle ou sancdo, foi perguntado aos atores a
existéncia de institucionalizacdo desse tipo de pratica. Quanto ao primeiro tipo de acao
coordenada — entre os trés poderes — foi destacada a atuacdo da Rede de Ouvidorias, que
desde o inicio do seu funcionamento, em 2016, ja contava com a participacdo de ouvidorias
da Justica e do Legislativo, tendo agregado ao longo do tempo diversas outras unidades, como
de Tribunais de Contas, além das subnacionais, de estados e municipios. Segundo o
Entrevistado 3, isso se d& num ambiente horizontal e sui generis, diferente do Sistema de
ouvidorias, o qual possui carater mais hierarquizado.

J& 0 segundo tipo de acdo, em coordenacao ou parceria com os orgaos fiscalizadores
e sancionadores, 0s entrevistados informaram haver o tramite para o Ministério Pablico das

dendncias com indicio de crime, apenas nos casos em que ha a identificacdo do denunciante.
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Segundo um dos entrevistados, “0 encaminhamento tem. A cobranca do que foi feito, néo
tem”-E2. O entrevistado 1 descreve que em relacdo a OGU, a coordenacdo do trabalho se deu
apenas no encaminhamento ao Ministério Publico das denuncias que, ao final, pudessem
representar crime. Apds recebida a denuncia na OGU, esta era encaminhada a Corregedoria-
Geral da Unido para apuracdo e havendo indicio de crime, o processo era encaminhado ao
MP. Essa forma de atuar, segundo o entrevistado, foi elaborada em conjunto com o MP, como

¢ descrito abaixo:

Quando a gente levantou essas duas hipéteses de trabalho — ou eu processo ou eu
mando de imediato, encaminho a chamada noticia-crime ao Ministério Publico — o
Ministério Publico Federal quase se desesperou: “Quantas sdao?”. A gente falou:
“Mais ou menos 8 mil por ano”, que era a época. Eles disseram, ‘ndo, isso
inviabiliza o trabalho do Ministério Publico, se todo o fluxo de denlncias que
menciona o crime”... (...) eu conversava especificamente com a Ela Wiecko, que era
subprocuradora do Ministério Publico Federal e na época ouvidora e foi designada
para organizar a ouvidoria. (...) E a hipdtese que prevaleceu era, primeiro, a gente
avalia os quesitos basicos mesmo havendo noticia de crime, e s6 ao término do
processo de investigacdo ou avaliacdo, havendo a Constatacdo, encaminha-se
diretamente pro Ministério Publico. 1sso ja na Corregedoria-Geral da Unido.” — E1

O fluxo de retorno para o cidaddo sobre a investigacdo da denuncia, entretanto, ainda
ndo ocorre de forma institucionalizada ou coordenada, o que demonstra uma falha no
accountability desse mecanismo: ao denunciar, a resposta ao denunciante dos resultados finais
da manifestacdo ndo sdo informados de volta via ouvidoria, 0 que prejudica a propria imagem
da ouvidoria como canal de denlncia, sua efetividade e legitimidade. Essa se mostra uma
oportunidade de integracdo a ser realizada pela Ouvidoria-Geral da Unido junto aos 6rgaos
sancionadores que, se viabilizada futuramente via arranjo institucional, se mostrard um
relevante ganho para a dimensdo “san¢do” do accountability das ouvidorias, que hoje se

mostra, se ndo inexistente, ineficaz do ponto de vista do cidadéo.

5.3 O MODELO DO PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA OGU

A fim de diagnosticar os temas mais circulados na OGU e relaciona-los a sua
trajetdria, foi realizada uma analise de contetdo. Esta analise teve como objeto os itens dos
relatorios de gestdo da CGU dedicados a OGU no periodo de 2003-2016, o Relatério de
Gestdo da OGU emitido em 2015 referente ao periodo de 2011-2014, os boletins "Escuta
Brasil”, emitidos pela OGU entre 2005 e 2010, bem como os documentos institucionais
(relatérios de participacdo, apresentacbes em PowerPoint, etc.) referentes aos seguintes

eventos realizados pelo 6rgdo: Férum de Ouvidorias publicas e privadas (20 de marco de
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2014), Caravana de Ouvidorias (24 e 25 de julho de 2014) e Ciranda das ouvidorias (06 e 07
de novembro de 2014).

Foram eleitas algumas categorias de analise a posteriori, baseadas na anélise
documental do estudo de caso. Foi verificada entdo a freqiiéncia com que esses termos eram
citados nos documentos institucionais da OGU, a fim de estabelecer alguma correspondéncia
com os achados da pesquisa e, posteriormente, das entrevistas com os atores-chave.

Tendo em vista a disparidade do nimero e dos tipos de documentos analisados em
cada ano, cabe registrar que nao se pode utilizar a analise de conteldo como Unica ferramenta
de investigacdo do que mais a OGU se concentrou em suas agdes institucionais ou nos seus
discursos de promocéo da ouvidoria pablica. Pelo contrario, a anélise de contetdo figura neste
trabalho muito mais como sinalizacdo do que ndo foi dito, do que ndo foi tratado, do que
permaneceu em aberto ou apartado das discussdes na OGU sobre ouvidoria.

Abaixo se encontram os resultados dessa analise. A tabela X elenca todas as
categorias de analise (termos) buscadas nos documentos ao longo dos anos, do termo com o

maior nimero de ocorréncias até o de mais baixa ocorréncia total.

Tabela 1 - Andlise de contelido dos documentos da OGU no periodo de 2003 a 2016

Anélise de Contetdo - Documentos da OGU
Termo Ano - Documento
2003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |2011| 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 [ TOTAL

cidadao 13 11 19 24 28 80 125 28 4 18 10 27 126 26 539
sistema 8 5 3 7 12 20 22 6 2 9 23 31 131 33 312
participacdo 6 2 8 6 8 37 51 11 3 6 14 91 4 252
gestdo 2 2 2 15 8 27 42 11 3 9 6 13 104 3 247
lei 2 4 1 2 2 20 8 1 12 13 15 80 11 180
controle 4 2 4 5 7 2 19 8 1 0 0 21 64 5 142
democracia 0 0 1 5 4 43 67 11 0 0 0 0 6 0 137
politicas publicas 0 0 0 1 1 8 12 1 0 0 0 3 7 13 46
mandato 1 0 1 0 1 2 10 10 0 0 0 0 2 0 27
decisdo 2 2 1 0 0 4 1 2 0 1 1 1 7 4 26
independéncia 0 0 0 0 3 5 13 5 0 0 0 0 0 0 26
autonomia 1 0 0 4 0 0 13 0 0 0 0 1 6 0 25
ANOP 0 0 0 0 2 3 10 2 0 0 0 0 1 0 18
legitimidade 0 0 0 0 0 0 4 0 0 0 0 1 6 0 11

legalidade 0 0 0 1 0 0 3 0 0 0 0 1 3 0 8

ABO 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 0 2

deciséria 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

accountability 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

O gréfico 1 mostra a proporg¢do das palavras utilizadas buscadas nos documentos da OGU em

sua trajetdria historica até 2016.
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Gréfico 1 — Proporcéo da ocorréncia dos termos analisados ao longo da trajetdria da OGU
1% 19 1%
19% 1%
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Blegalidade

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

Numa andlise da utilizagcdo dos termos em uma visdo geral, as palavras mais usadas
reafirmam a estratégia do 6rgdo de entregar ao cidaddo um “sistema” permeado pelos temas
“participacdo”, “gestdo”, ‘lei”zo, “controle” e “democracia”.

J& a andlise da ndo-utilizacdo dos termos, o dado mais importante para esta pesquisa,
revela que as categorias relacionadas ao “accountability”, o relacionamento com as duas
principais associacfes representativas de ouvidores — a ABO e a ANOP, as questdes
elucidadas pela literatura de ouvidorias como centrais para a equipara¢do aos instrumentos
congéneres internacionais, como “legitimidade”, “legalidade”, “autonomia”, “independéncia”,
“mandato”, “decisdao” ou “decisoria”, e a avaliagdo ou participacdo nas “politicas publicas”
sd0 pouco ou nunca citadas pela OGU.

Esses resultados corroboram, por um lado, o paradigma profissionalizante adotado
pela OGU, calcado em acdes voltadas para o fornecimento de condicdes minimas de
funcionamento — por fim padronizado — das unidades descentralizadas de ouvidoria, e também
centrado na tentativa de se construir um sistema de ouvidorias. Por outro lado, demonstra a
opcéo deliberada pela estratégia e cultivo dos atores de ndo adentrar ou ndo se aprofundar
sobre as questdes consideradas mais polémicas, com mais chance de provocar conflito entre o

campo profissional e que permanecem sem terem sido discutidas, institucionalizadas, ou

% A maioria dos registros relacionados & lei se referem ndo a um projeto de lei especifico das ouvidorias, mas &
Lei de Acesso a informagdo (LAI), que se mostrou de grande importancia na institucionalizacdo das atividades
de ouvidoria a partir da sua publicacdo, em 2011.
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legalizadas durante a trajetéria da OGU, inviabilizando um desenho institucional das
ouvidorias mais proximo dos modelos internacionais de ombudsman, com maior legitimidade
e impacto sobre o accountability.

Apos a discussdo sobre o accountability e a trajetéria das ouvidorias publicas, e
também da institucionalizacdo da OGU, pela otica do neoinstitucionalismo histérico e da
mudanga institucional, os resultados foram sintetizados no Quadro-sintese abaixo. Nele, s&o
relacionados os tipos de mecanismos encontrados em ambas as trajetorias — numa perspectiva
macro, a das ouvidorias publicas, e em nivel meso ou institucional, a da OGU — bem como o0s
possiveis efeitos destes mecanismos sobre o0 accountability das ouvidorias publicas

brasileiras.?

?!Com os resultados obtidos sobre a Rede Nacional de Ouvidorias (a qual abrange todos os Poderes e governos
subnacionais), os efeitos do accountability j& podem ser estendidos a todas as ouvidorias publicas, ndo apenas as
federais.



Quadro 3 — Quadro-sintese dos mecanismos de continuidade e mudanca identificados na trajetéria das ouvidorias e da OGU
Efeitos sobre o accountability (SCHEDLER,

Mecanismo

Dependéncia da
trajetoria
(SCHIMDT, 2005;
(MAHONEY,
MOHAMEDALI,
& NGUYEN, 2016)

Retornos crescentes
(PIERSON, 2000)

Mudanga
incremental
(STREEK &
THELEN, 2005)

Cultivo dos atores
(DEEG, 2005)

Ouvidoria publica

Assembleia Constituinte

Ouvidoria-Geral da Unido

Assembleia Constituinte

2004; PETERS, 2010)

Modelo Misto: Ouvidorias e MP

Descentralizaco,
heterogeneidade e
infralegalidade
Em geral nomeada pelos
titulares dos 6rgéos e Sem
poder de investigacéo ou
sangéo

Paradigma profissionalizante das ouvidorias
Mudanca off-path trazida pela Lei de Acesso a
Informacéo (estabelecimento de prazos para resposta ao
cidaddo e instancias recursais)

Melhoria da justificacdo e informacéo, via
LAI, Sistema e-Ouv e Decreto 9492/2018 —
prazo para gestores responderem
Nenhum poder de sancéo

Auséncia de lei

Auséncia de lei

Normas infralegais de baixo accountability e
enforcement

Modelo Misto: Ouvidorias e
Ministério Publico

Status regimental de Secretaria de Ministério (CGU)

Lacunas de accountability nos dois institutos
Baixo accountability sobre os atos do MP no
tocante as dentncias encaminhadas via OGU

Organizagdo em associacoes
representativas no campo de
Ouvidores e dos Procuradores
do Ministério Publico

Institucionalizagcdo como 6rgéo central
Definicéo de Ouvidoria como 6rgéo de controle interno
Padronizacéo da informacéo sobre ouvidoria via Rede

Nacional de Ouvidorias
Hierarquizacao dos ouvidores abaixo da autoridade
méaxima

Baixo accountability sobre os atos da propria
ouvidoria — via reforgo do modelo nédo-
autdnomo, sem mandato e sem independéncia
Ministério Pdblico autbnomo, independente e
empoderado perante os demais 6rgéos de
controle e accountability

Democratizacédo da capacitacdo sobre ouvidoria
Novas atribui¢des advindas da LAl
Rede Nacional de Ouvidorias— padronizagdo de
procedimentos, e acesso a ouvidoria via Sistema e-Ouv
(Decreto 9492/2018)

Aumento gradual da legitimidade da OGU
como indutora de accountability
Melhoria da justificacdo, via LAI, Sistema e-
Ouv

Realizagdo de eventos regionais
Descentralizacéo de atividades para as seccionais da
CGU

Aumento gradual da legiimidade da OGU
como indutora de accountability

Afirmacdo da OGU como ombudsman
Parceria com o Governo Aberto (OGP)

Aumento gradual da legitimidade das
ouvidorias como canal da LAI

Construcéo coletiva do Sistema de Ouvidorias
Integracdo via Rede Nacional de Ouvidorias

Melhoria da justificacdo, via LAI, Sistema e-
Ouv

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.
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Por fim, sob o esforgo de eshbogar graficamente a trajetdria das ouvidorias publicas e
da OGU, e inspirado no modelo de representacdo de Mahoney, Mohamedali & Nguyen
(2016) com adaptacGes para abarcar todos os aspectos peculiares do tipo de continuidade e
mudanca ocorridas durante o desenvolvimento do processo politico objeto deste estudo de
caso, foi construido o grafico 2.

Gréfico 2 — O processo de mudanca institucional da OGU

Nivelde
Accountability
Desejavel

1987 15E8 2006 2007 2011 2013 2018

Tempo

Legenda:
Trajetoria das ouvidorias publicas

— Trajetdria da Quvidoria-Geral da Unio
IMudanga exogena - LAl

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

Nele se observa a conjuntura critica inicial das ouvidorias publicas em 1987 que vai
moldar a trajetdria de baixo accountability desse modelo institucional a partir de 1988, com a
Constituicdo Federal. Apos as primeiras a¢des da OGU no desenvolvimento de um paradigma
profissionalizante das ouvidorias no ano de 2006, no ano seguinte passam a ser cultivadas a
regionalizacdo e a internacionalizacédo, reforcando a trajetoria e direcionando-a gradualmente
a niveis mais elevados de accountability.

A Lei de Acesso a Informagdo (LAI) mostra-se, em 2011, uma mudanga exogena,
fora da trajetoria, mas que provoca mudangas incrementais mais acentuadas em virtude da
necessidade dos orgaos publicos prestarem informac6es ao cidaddo no prazo legal, e também
em relacdo a novas atribui¢des para a OGU dela decorrentes. No ano de 2013, os cultivos de
participacdo se iniciam com o processo de elaboracdo da proposta de Sistema de Ouvidorias

do Executivo Federal e por fim, passam a ganhar mais forca com sua instituicdo e atuacdo
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concomitante com a Rede Nacional de Ouvidorias, criada por Normativo de 2015 e instituida
no Decreto n° 9.492 publicado em 2018, indicando uma tendéncia de elevagdo da trajetéria da
OGU e das ouvidorias publicas a um nivel de accountability mais desejavel, ainda que em um
ritmo de mudanca abaixo do necessario a essas instituicoes.

Por outro lado, o desenho institucional das ouvidorias ndo-autbnomas, infralegais,
com baixa legitimidade e conhecimento da populacdo, nomeadas discricionariamente e sem
poder de investigacdo ou sancdo permanece. Uma vez que o paradigma profissional das
ouvidorias perseguido pela OGU mais conforma os interesses dos ouvidores publicos do que
busca alterar esse status quo, ele impulsiona mudancas incrementais na direcdo da garantia de
um atendimento seguro ao cidaddo com o minimo de qualidade. Ao passo que deixa de fora
de sua estratégia mudancas mais estruturais em torno do instituto da ouvidoria, motivado,

como ja demonstrado, pelo conflito entre os atores do campo.
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6 CONCLUSAO

A quem recorrer quando temos uma solicitacéo, denuncia, reclamacéo ou até mesmo
um elogio a fazer sobre o desempenho de algum oOrgdo ou entidade publica? Apds nos
manifestarmos, como, quando e para quem ird meu pedido? Serei respondido? A resposta sera
satisfatoria? A resolucdo dessas questdes passa pelo panorama geral das ouvidorias publicas
no Brasil, que foi objeto desta pesquisa pelo estudo do caso da Ouvidoria-Geral da Unido
como 6rgdo de coordenacéo técnica e de inducdo do accountability.

A primeira questdo - a quem recorrer - remonta ao acesso e ao conhecimento da
ouvidoria como canal aberto do Estado para o cidaddo. Segundo pesquisa encomendada pela
Associacdo Brasileira de Ouvidores (ABO), realizada em 2017 pelo Datafolha??, apenas 67%
dos entrevistados ja ouviram falar em ouvidoria e somente 29% deles ja entrou em contato
com alguma. Os dados da pesquisa também apontam para um alarmante quadro de
desigualdade no acesso ao canal, uma vez que quem mais precisaria recorrer contra 0s
descasos, abusos, erros e omissdes em atos da administracdo publica, ou seja, aqueles que
utilizam os servigos publicos como salde, educacgdo, seguranga em areas mais violentas, sao
0S que ndo conhecem ou ndo acessam essa forma de controle e participacdo cidada. A esse
desafio, por sua complexidade e amplo espectro multidisciplinar, a literatura e o estudo de
caso ora descritos mostraram-se limitados do ponto de vista tedrico em prover uma resposta
satisfatoria.

Ja para a segunda questdo - como, quando, para quem é direcionada a manifestacao -
este trabalho mostrou que a OGU tem promovido mudancas incrementais e logrado éxito em
prover meios para que a manifestacdo de um cidadéo seja registrada, rastreada e recebida pela
burocracia estatal, ndo somente no @mbito das ouvidorias federais, mas estendendo suas
ferramentas as ouvidorias dos trés poderes, tribunais de contas e entes federativos dos estados
e municipios. Isso se observa pelas politicas e programas da OGU, em especial a criagdo de

um sistema informatizado acessivel a qualquer cidaddo e a capacitacdo dos agentes lotados

?Resultados da Pesquisa sobre a percepgéo do cidadao sobre a ouvidoria encomendada pela ABO & Data Folha
em 2017. Disponivel em: http://www.abonacional.org.br/files/pesquisa-datafolha-abo.pdf. Acesso em 07nov.
2019.
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em ouvidorias, para que desempenhem esse importante papel tdo caro ao controle do poder
pelo cidaddo no Estado democratico de direito.

A terceira e a quarta questdes - se havera resposta e se esta sera satisfatdria - dizem
respeito a capacidade deste mecanismo de accountability de entregar a informacdo desejada e
a justificacdo dos agentes publicos caso essa resposta ndo esteja de acordo com o interesse
publico. Para desenvolver essa idéia, esta dissertacdo buscou identificar os avancos ou
limitacbes produzidos pela OGU na promocdo da ouvidoria como mecanismo de
accountability, ou seja, de informacdo, justificacdo e sancdo (SCHEDLER, 2004). Dessa
forma, é fundamental olhar para a trajetéria historica da ouvidoria publica e da OGU, pois
desse processo politico-institucional pode-se obter um modelo causal que explica a existéncia
de entraves e avangos na capacidade de atuacao das ouvidorias.

A trajetoria da ouvidoria publica tem seu timido inicio em 1986. Em 1987, a
Assembleia Constituinte apresenta-se como uma conjuntura critica (MAHONEY,
MOHAMEDALI & NGUYEN, 2016): dela, a resultante da disputa dos grupos politicos pela
institucionalizacdo de um ombudsman brasileiro é o fortalecimento do Ministério Publico
com autonomia, independéncia, orcamento e carreira propria para acolher parte das
atribuicdes do Defensor do Povo e a continuidade do modelo infraconstitucional de ouvidoria
publica, moldando um modelo misto de ombudsman entre ouvidorias e MP.

Por meio dos mecanismos de dependéncia da trajetéria (PIERSON, 2000), tem-se
gue o modelo misto de Ouvidorias e Ministério Publico, a auséncia de lei especifica para as
ouvidorias e a organizacdo corporativista de ouvidores e procuradores do MP, em virtude dos
altos custos de mudanca dessas caracteristicas do contexto politico, reforcam a trajetoria e 0
desenho institucional ja existente: descentralizacdo das ouvidorias nos diversos Orgaos e
entidades, com ouvidores nomeados discricionariamente pelo titular do érgdo ou entidade,
sem poder de sancdo, atuando, assim, de forma limitada nas dimensbes informagdo e
justificacdo do accountability.

A mera criagdo da Ouvidoria-Geral da Unido em 2003 ndo muda a trajetdria das
ouvidorias publicas. A contribuicdo tedrica desta pesquisa caracteriza-se justamente pela
identificacéo e tipologia das formas de mudanca institucional ocorridas. A partir do que este
trabalho nomeou de paradigma profissionalizante das ouvidorias, em nivel de estrutura, bem
como o cultivo dos atores (DEEG, 2005) a partir do ano de 2006 com a criagdo do primeiro
curso de capacitacdo ofertado pela OGU, comecam a surgir mudangas incrementais,
cultivadas especialmente pelos titulares do 6rgdo. Os cultivos dos atores foram categorizados
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em trés tipos, na ordem cronoldgica sob a qual se apresentaram na trajetoria da Ouvidoria-
Geral da Uni&o: regionalizagéo, internacionalizagdo e participagéo.

Os cultivos de regionalizacdo foram todos aqueles relacionados ao esfor¢o dos
atores em promover a expansdo geografica de atuacdo da OGU - que fisicamente consiste em
um gabinete com status de secretaria dentro da sede da CGU em Brasilia - para todas as
regides do pais. Sdo exemplos de cultivos de regionalizacdo os eventos de capacitacdo
presenciais realizados nas cinco regides brasileiras, os foruns de ouvidorias publicas e outras
reunides promovidas pelo 6rgdo, e ainda, a descentralizacéo e replicacdo das atribuicdes da
OGU as unidades seccionais da CGU nos estados, na tentativa de se aproximar das unidades
de ouvidoria locais.

Ja os cultivos de internacionalizacdo foram direcionados ao posicionamento
estratégico da instituicdo perante os Orgdos internacionais. Inicialmente, no mandato da
primeira ouvidora-geral, a realizacdo de seminéarios internacionais no Brasil com ombudsman
europeus, canadenses, africanos e de paises lus6fonos apresenta a OGU como modelo de
ombudsman brasileiro. Posteriormente, ja no contexto internacional de criacdo de marcos
legais de acesso a informacdo, a OGU toma lugar, na propria CGU, em espacos e foruns de
discussdo e garantia deste direito, tais como a Parceria pelo Governo Aberto (OGP).

Por fim, os cultivos de participagdo, explicitos no mandato do Ouvidor-Geral José
Eduardo Elias Roméo a partir de 2011, retomam a proposta de normatizacdo do sistema
federal de ouvidorias sob outro angulo ou modus operandi: a inclusdo das ouvidorias e da
sociedade em geral no debate dos pontos-chave do que seria 0 embrido do sistema. Isso se
deu, de forma organizada, em vérias etapas que envolveram cirandas regionais de ouvidorias,
consultas publicas, contratacdo de consultoria especializada e discussdo com entidades
representativas de ouvidores e académicos no assunto. Um processo que culminou em
conflitos, vetos, divisdo do campo profissional sobre aspectos estruturantes do ponto de vista
do accountability, tais como mandato e independéncia, dentre outros resultados e
aprendizados que foram expostos pelas falas dos entrevistados.

Todas essas mudancgas, acumuladas gradualmente ao longo de todo o periodo,
sobrepondo “camadas” (STREEK & THELEN, 2005) de novas atribui¢des e novos processos
protagonizados pelo 6rgdo, como a criacdo da Rede Nacional de Ouvidorias, ou ainda,
advindos de mecanismos externos tais como a Lei de Acesso a Informagéo, contribuiram para
0 aumento da legitimidade da OGU como instancia indutora de accountability e para a
melhoria da capacidade de resposta ao cidaddo pelas ouvidorias publicas.
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Assim, os resultados desta andlise corroboram uma das vertentes da mudanca
institucional que pressupde que, a0 mesmo tempo em que um processo dependente da
trajetéria comeca com uma mudanca repentina, ele pode se tornar um processo lento de
mudancas graduais (MAHONEY, MOHAMEDALI & NGUYEN, 2016). A trajetoria,
marcada inicialmente pela conjuntura critica, torna-se um processo de mudanca gradual em
que cada passo a frente reforca a direcdo estabelecida pelo passo anterior, movendo
gradualmente a trajetoria a resultados especificos, via cultivo dos atores.

O paradigma profissional das ouvidorias mostrou-se inicialmente a forma de atuagédo
escolhida pela OGU frente a sua limitada capacidade de interferir de alguma forma nas
atividades das unidades de ouvidoria ja pré-estabelecidas. Atuar como coordenacéo técnica ou
posteriormente como Orgdo central ou coordenador de Rede significou, desde sempre,
melhorar as condicGes de atuacdo profissional dos ouvidores. Isso se deu por meio de
democratizacdo de capacitagdo gratuita, da criacdo de foruns de discussdo e de afirmacgdo de
conceitos sobre ouvidoria (como controle interno), do desenvolvimento de sistema
informatizado para todo o campo de ouvidorias publicas e do estabelecimento de normas-
padrdo regulando essa atividade.

Com o desenrolar da trajetéria, perante conflitos latentes e deflagrados com
ouvidores e suas associacOes representativas, perseguir o paradigma profissional foi também
uma conformagdo de interesses. A baixa maturidade institucional e legitimidade da OGU
perante as demais ouvidorias e seu carater tecnocrata e fiscalizador, por se situar dentro de um
orgdo de controle interno — a CGU — foram caracteristicas que impuseram limites a uma
tentativa de se estabelecer formalmente num primeiro momento como drgdo central. Os
cultivos dos atores, entdo, foram fundamentais para a dissolu¢do dos conflitos e para o
gradual posicionamento estratégico da instituicao.

Esses principais cultivos institucionais, somados & mudanca exdgena produzida pela
LAI, permitiram que a trajetoria da OGU e das ouvidorias venham caminhando para um nivel
mais alto de accountability, porém limitado apenas as dimensfes da informagéo — garantindo
e produzindo dados e respostas aos cidaddos — e da justificacdo — exigindo que 0s gestores,
politicos e qualquer prestador de servi¢co publico preste contas dos seus atos sempre que
questionados atravées de manifestacOes de cidadaos pela ouvidoria.

O ultimo passo na trajetdria da OGU, a publicacdo do Decreto n° 9.492/2018, fruto
de uma construcdo coletiva junto ao campo de ouvidores e de negociacdo com 6rgdos de
governo, serviu ndo apenas para instituir formalmente um sistema de ouvidorias e uma Rede

Nacional de Ouvidorias que na pratica e no @mbito normativo ja coexistiam. Para além disso,
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a OGU passa a ser 0 padrdo, a dizer o padréo e a fornecer o padréo de atuacdo das ouvidorias
de todo o pais. Um padrdo que garante condi¢fes minimas de resposta ao cidaddo, porém
limitado no tocante ao accountability e a coordenacéo e integracéo entre 6rgéos e entidades.

Especialmente em relacdo as denuncias, como detalhado neste trabalho, o fluxo de
retorno para o cidaddo sobre a investigacdo ou sancdo ainda ndo ocorre de forma
institucionalizada ou coordenada entre Ministério Pablico, OGU e cidad&o. Refletindo sobre
oportunidades de melhoria e elevacdo do nivel de accountability das ouvidorias publicas na
dimensdo sancdo, essa lacuna mostra-se como um ponto a ser trabalhado pela Ouvidoria-
Geral da Unido junto aos Orgdos investigativos e sancionadores. Faz-se necessaria a
construcdo de arranjos institucionais eficazes do ponto de vista da responsabilizacdo dos
agentes publicos e da efetividade da modalidade denuncia junto as ouvidorias.

Conclui-se, assim, a luz do referencial teérico neoinstitucionalista, que o tempo e a
seqiiéncia (PIERSON, 2000) dos eventos na trajetéria da ouvidoria importaram para 0
estabelecimento do desenho institucional dessa instancia de controle e participagdo social
tipicamente brasileira. Que as instituicdes ndo sao espacos vazios de poder; pelo contrario, sdo
ocupadas por atores cujas preferéncias moldam e sdo moldadas pelas contingéncias externas e
pela forca interna propulsora da mudanca gradual. E que a Ouvidoria-Geral da Unido, objeto
deste estudo, figura como um valioso case nesse processo recente de democratizacdo do pais,
CuUjo curso se encontra em permanente construcdo e sedimentacdo de pilares institucionais
mais solidos e menos vulneraveis a acao politica de governos transitorios.

Algumas limitacdes de carater técnico no tocante a investigacdo e a pesquisa podem
ser citadas, principalmente sobre o conjunto documental analisado. Por ndo se encontrarem
acessiveis no site da OGU, os registros dos eventos e os boletins Escuta Brasil foram
solicitados por meio pedidos de acesso a informacdo via e-SIC. E a resposta dos pedidos,
apesar de satisfatoria, pode néo retratar a totalidade dos eventos ja realizados pelo érgéo, cujo
amplo escopo é de complexa precisao.

O nivel de detalhamento como os fatos sdo descritos nos documentos institucionais
também é algo a ser destacado. A forma e estilo de redacdo dos relatorios de gestdo, por
exemplo, varia muito de ano para ano, com alguns se detendo mais em enumerar as
realizacbes, outros em descrever as acdes em termos orcamentarios, e outros, tal qual o
relatorio de gestdo da OGU do periodo de 2011-2014, apresenta riqueza de detalhes na
descri¢do dos processos politicos, do planejamento estratégico e até mesmo dos conflitos dos
atores no contexto das agOes institucionais. Quanto mais detalhadas, mais estas fontes
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puderam acrescentar a construcdo da base de dados necesséria aos resultados e conclusdes da
pesquisa.

Tendo sido feitas as consideracGes acima, esta pesquisa qualitativa pretendeu
contribuir como arcabouco teorico e reflexivo para posteriores estudos mais aprofundados em
teméaticas que visem analisar, por exemplo, o grau de efetividade da conclusdo de
manifestacOes das ouvidorias, a proliferacdo das unidades de ouvidoria e outros instrumentos
de controle e participacdo social, sua capacidade de atuacdo no planejamento, execucdo e
avaliacdo de politicas publicas e estudos comparativos de modelos de ouvidoria brasileira e
institutos congéneres ou de modelos de ouvidoria existentes no Brasil. A heterogeneidade das
ouvidorias revelou sua complexidade e a dificuldade de se estabelecer uma Unica viséo sobre
elas. Para o avancar da ciéncia e da democracia, ¢ fundamental, pois, lancar-lhes novos

olhares e realizar novas descobertas.
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APENDICES

APENDICE A - RELACAO DOS CARGOS DOS ATORES-CHAVE ENTREVISTADOS A
EPOCA DAS ENTREVISTAS

2 (dois) ex-Ouvidores-Gerais da Unido
1 (um) ex-chefe de Gabinete da Ouvidoria-Geral da Uniéo
1 (um) chefe de Gabinete da Ouvidoria-Geral da Uniéo

1 (um) servidor do Gabinete da Ouvidoria-Geral da Unido

APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTA

A respeito do Decreto n® 9.492, de 5 de setembro de 2018, que institui o Sistema de
Ouvidoria do Poder Executivo Federal:

1 — O decreto foi publicado em 2018 ap6s uma tentativa ndo-concluida de aprovacéo
e publicacdo em 2014. Ha& diferenca(s) no contetdo das duas propostas? Se sim, qual (is)?
(elementos de dependéncia da trajetoria, contexto politico, cultivo dos atores)

2- Quais os entraves ou desafios encontrados & época, em 2014, que podem ter
influenciado a ndo-publicacdo do Decreto? (elementos de dependéncia da trajetdria, processos
de retornos crescentes, cultivo dos atores, existéncia de conflito e veto)

3 — Que caminho foi percorrido em direcdo a sua publicagdo quatro anos depois?
(elementos de dependéncia da trajet6ria, processos de retornos crescentes, cultivo dos atores,
mudanga incremental)

4 — Quais as contribui¢des do Decreto ao desempenho das atividades das unidades de
ouvidoria? (elementos de dependéncia da trajetoria, processos de retornos crescentes, cultivo
dos atores, mudanca incremental, accountability horizontal)

5 — O Decreto estabelece que preferencialmente as unidades setoriais de ouvidoria
sejam diretamente subordinadas a autoridade méaxima do 6rgdo ou da entidade. Na sua
opinido, quais os beneficios dessa subordinacdo? (elementos de dependéncia da trajetoria,
processos de retornos crescentes, accountability horizontal)

6 — Existe a previsdo de agdes coordenadas entre o Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal e as ouvidorias dos demais poderes? (coordenacdo de politicas,

accountability horizontal)



130

7 — Existe a previsdo de encaminhamento de acOes decorrentes das manifestagoes
dos cidaddos a outros 6rgdos de fiscalizagdo, controle ou mesmo de sangdo, tais como
policias, Ministério Publico, Tribunais de Contas, etc.? (coordenacdo de politicas,

accountability horizontal)



