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Resumo: O presente artigo busca correlacionar a instancia da
Ouvidoria, enquanto espago de interagao entre o Estado e os de-
mais atores sociais, aos pressupostos da governanga democrati-
ca, com enfoque maior nos principios constitucionais que regem
a Administragdo Publica e nas dimensdes da transparéncia, da
responsabiliza¢do (ou accountability administrativo) e dos re-
sultados (accountability de desempenho). Tais principios devem
permear os processos de gestdo da coisa publica, de forma a
repercutir na melhora da qualidade do servigo publico prestado
ao cidaddo, o qual passa a ser ndo so destinatario do agir esta-
tal, mas também participe e coautor das a¢des e das politicas
publicas.
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Introducio

H4 na atualidade uma mudanga de paradigma no que
concerne ao papel da ouvidoria na construgdo de uma gestdo
administrativa eficiente. Antes concebida como mero 6rgio
recebedor de reclamacdes do cidaddo, essa instdncia passou
a absorver uma gama de atribuicdes que lhe conferiram um
protagonismo sem igual na modernizacdo do agir estatal, na
configuracdo das funcionalidades de seus aparatos burocraticos
e na qualidade dos servigos prestados pelos seus agentes, a partir
do momento que envolve o cidadao nesse processo de abertura e

de legitimacao das decisdes tomadas pelas instancias superiores.

Para adequar-se as necessidades de uma agenda baseada
em vetores proprios do Estado Democratico de Direito, fulcrada
nos ideais de globalizacdo da economia e da boa governanca, a
maquina estatal viu-se compelida a abandonar antigos modelos de
gestdo (marcadamente herméticos e autopoiéticos, saberes quase
inacessiveis para o cidaddo comum, o que gerava uma assimetria
informacional) para adotar mecanismos que contemplassem
a participacdo efetiva de todos os atores sociais nas decisdes
governamentais, como forma de assegurar o desenvolvimento
da capacidade humana e institucional através da melhoria da

qualidade do servigo publico e da transparéncia dos atos de gestao.

E nesse cenario forjado pela busca da eficiéncia e da
efetividade na prestagdo de servicos publicos que o presente artigo
desenvolver-se-4. Serd dada énfase na transparéncia das agdes do

governo e na acessibilidade dos usuarios as instancias decisorias.
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Essas acdes fazem com que o cidaddo exerca diretamente o
controle social dos atos da administra¢do publica, fiscalize o uso
de verbas, opine na elaboragao de politicas publicas e monitore a
execu¢do delas, num approach que tem nas ouvidorias publicas
a consolidacdo de um mecanismo de boa governanga e de

consecugao dos principios da democracia participativa.

1 Ouvidoria publica e suas dimensoes

Emborainicialmente concebida como 6rgao de comunicagao
e estreitamento das relagdes entre o cidaddo e o Estado, alargando
os espacos democraticos de participacdo dos atores sociais nos
meandros da gestdo da maquina publica, a ouvidoria foi assumindo
outras perspectivas, além da prevista na Carta Cidada de 1988, no
artigo 37, § 3°, incs. I, Il e 11, in verbis:

Art. 37, §3° A lei disciplinard as formas de participagcdo do
usuario na administracdo publica direta e indireta, regulando
especialmente: I- as reclamacgdes relativas a prestacdo dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manutengdo de
servicos de atendimento ao usudrio e a avaliacdo periddica,
externa e interna, da qualidade dos servigos; II- o acesso dos
usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; III- a
disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administragdo publica.
(BRASIL, 1988).

Formatada como canal de didlogo direto das institui¢des com
o cidaddo, a ouvidoria consolidou-se como ferramenta essencial a
construcdo da cidadania, a partir do momento em que formaliza as

demandas da sociedade e, por meio dessa escuta, contribui para o
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aperfeigoamento dos servicos publicos prestados e, de igual sorte,
para o fortalecimento das institui¢des (CYRILLO, 2015, p. 201).

Ato continuo desse processo dialdgico de ouvir constante,
uma outra dimensao do trabalho realizado no ambito da ouvidoria
se sobressai: a transformag¢ao das manifestagdes do cidadao em

indicadores aptos a subsidiar a tomada de decisdes pelos gestores.

Nesse viés, a ouvidoria tem se mostrado uma area de grande
importancia estratégica dentro das instituigdes, no momento em
que transforma inputs em indicadores que podem balizar a¢des
direcionadas sobre as questdes colocadas em evidéncia nas
demandas dos cidadaos, as quais terdo maior impacto e projecao

de resultados sobre a estrutura social.

Assim, o planejamento estratégico das agdes governativas
nao pode dispensar os direcionamentos colhidos do sistema da
ouvidoria, os quais permitem aos gestores um olhar pontual
sobre os anseios sociais, auxiliando-os na tarefa de redirecionar
politicas, eliminar falhas, mudar processos e¢ procedimentos.
Administrar com essa perspectiva favorece uma gestao flexivel e
voltada para a satisfagdo das necessidades do cidadao, permitindo
que ele se manifeste e, dessa forma, participe do processo e realize

um controle social sobre as politicas e os servigos prestados.

Outro angulo de analise da atuag¢ao da ouvidoria diz respeito
ao fato de esse mecanismo de integracdo e de comunicagao
entre o cidaddo e o Estado, e entre os servidores da instituicao
e a administragdo superior, favorecer o manejo dos conflitos

existentes e a prevencao dos potenciais (CYRILLO, 2016).
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Por essa otica, a escuta praticada em ambiente de ouvidoria
favorece a cultura do didlogo e da pacificagdo de conflitos, quer em
relacdo ao publico externo, quer quanto ao interno, contribuindo
paraarestauracao de vinculos e de relagdes sociais e/ou funcionais,
atuando na desconstrucao do conflito e estimulando os individuos

a construirem solugdes de beneficio mutuo.

Sobre o tema, Robson Baesso (2013) afirma que:

Em 2012, as ouvidorias publicas ganharam proeminéncia e
responsabilidades durante a implementacao da Lei 12.527/2011
— a Lei do Acesso a Informacdo (LAI), em sintonia com a
tendéncia a ampliagdo da transparéncia e da participacdo do
cidaddao no Estado democratico de direito. Na mesma linha,
também a partir de 2012, muitas dessas ouvidorias tornaram-
se interlocutoras das suas entidades no ambito da Parceria
para o Governo Aberto — Open Government Partnership
(OGP). Essa iniciativa multilateral internacional busca
aumentar a disponibilidade de informagdes sobre as atividades
governamentais, estimular a participacdo da sociedade civil,
alcancar os mais altos padrdes de integridade profissional na
administragdo publica e fomentar o desenvolvimento de novas
tecnologias para tornar os governos mais transparentes, efetivos
e responsaveis. (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2011
apud BAESSO, 2013).

Constata-se assim que as dimensdes acima referidas
conferem a ouvidoria um feixe de atribuigdes que levam em
conta a sua natureza dialogica e bipartida, ja que ela ¢ a voz do
cidadao dentro da organizacdo e parte de um processo social
cujos resultados refletirdo o nivel de alinhamento das agdes da

instituicdo em relagao aos interesses da sociedade.
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2 Ouvidoria e os principios que regem a Administracao
Publica

A Constitui¢ao Federal de 1988, em seu art. 37, determina
que a Administragdo Publica, direta e indireta, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
obedecera aos principios da legalidade, da impessoalidade, da

moralidade, da publicidade e da eficiéncia.

Na consecucdo desse desiderato, prevé a Carta Cidada a
participagdo direta do cidaddo no controle dos atos administrativos,
in verbis:

Art. 37
[...]

§ 3°— A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na
administracgdo publica direta e indireta, regulando especialmente:
I - as reclamagdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em
geral, asseguradas a manuteng@o de servicos de atendimento ao
usuario ¢ a avaliacdo periddica, externa ¢ interna, da qualidade
dos servigos; I1— o0 acesso dos usuarios a registros administrativos
¢ a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no
art. 5°, X e XXXIII; I1I — a disciplina da representagdo contra o
exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢do na
administragdo publica. (BRASIL, 1988).

A ouvidoria publica ¢ uma das formas de inclusdo do
cidaddo na esfera do agir estatal e um importante instrumento
de concretizagdo dos principios que regem a Administragdo
Publica, a fim de que tais preceitos — legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia — se tornem, efetivamente,
balizadores das acdes governativas, de modo a repercutir

positivamente na prestacdo de servigos publicos.
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A cada vez que uma demanda envolvendo ilegalidades e
abusos na pratica de determinado ato administrativo ingressa no
sistema de ouvidoria, a manifestagdo ¢ encaminhada para apuragao
junto aos respectivos orgaos de execugdo, o que tem contribuido
ndo s para o combate a desvios e a atos de corrup¢do na seara
publica, como também para inibir comportamentos similares no

futuro.

Por outro prisma, ao assegurar uma maior transparéncia
dos atos de governo, a ouvidoria estimula, além da participagdo
cidada, a moralidade e a eficiéncia dos servigos prestados pela
Administragdo Publica, propiciando a avaliagdo de desempenho
de seus servidores ¢ sua interagdo com a comunidade local,

praticas que consolidam uma boa gestao.

3 Boa governanca e governan¢a democratica

Inicialmente, importa destacar que o termo ‘“‘governanga”
passou a ser utilizado no final dos anos 80, mais especificamente
no ambito do setor privado, num contexto relacionado a escandalos
financeiros, contudo, alguns oOrgdos internacionais, como a
Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico
(OCDE) e o Comité do Setor Publico (PSC) da Federagao
Internacional de Contadores (IFAC), estenderam e adaptaram
seus principios e recomendacdes de praticas a entidades do setor
publico (CAVALCANTE; LUCA, 2013).

Da ligdo de Massuanganhe e Corralo extrai-se “a mais

acabada conceituacdo de governanga, forjada em 1992, pelo
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Banco Mundial: ‘governance is defined as the manner which
power is exercised in the management of a country’s economic
and social’”? (WORLD BANK, 1992 apud MASSUANGANHE;
CORRALO, 2014, p. 7).

Para os autores, essa defini¢cdo leva em conta quem exerce
esse poder, a forma que esse poder € exercido no tocante a gestao
dos recursos econdmicos e sociais do pais e a articulacdo dos
agentes e instancias do poder com os demais atores sociais ¢

econdmicos, em prol do desenvolvimento.

Transpostas paraa esferapublica, as bases daboa governanca
estdo construidas sobre os pilares da transparéncia, da integridade
e da responsabilidade de prestacdo de contas (accountability).
Mais especificamente, a dimensdo da transparéncia envolve o
dever de dar publicidade a todos os atos da administra¢do e o
reconhecimento do direito de acesso a informacgao ao cidadao.
A integridade traz insita a ideia de existéncia de um arcabougo
legal que normatize a atividade estatal de forma clara e segura.
Por fim, a responsabilidade de prestar contas, ou accountability,
diz respeito a possibilidade de controlar os atos e de cobrar a

responsabilidade/presta¢do de contas dos agentes publicos.

Nessa linha, salientam Massuanganhe e Corralo (2014):

O conceito de boa governanga implica uma orientagdo de um
Estado que progressivamente aumenta a confianga das pessoas
no seu governo, a medida em que, através dos mecanismos

Tradugdo livre: Governanga ¢ definida como a forma como o poder é
exercido no tocante a gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um
pais, com vistas ao desenvolvimento.
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de participacdo, os atores locais tém o conhecimento real
dos programas, planos e limitagdes, mas que também
participam na governagdo e na provisdo de servigos publicos,
tendentes a melhorar a eficicia e a eficiéncia dos governos.
(MASSUANGANHE; CORRALO, 2014, p. 9).

No contexto brasileiro, a Instru¢do Normativa Conjunta n°
1/2016, do Ministério do Planejamento e da Controladoria Geral
da Unido, que dispde sobre controles internos, gestao de riscos e
governanga no ambito do Poder Executivo federal, em seu artigo
2°, traz as defini¢des de accountability, governanga e governanga
no setor publico, in verbis:

Art. 2° Para fins desta Instru¢do Normativa, considera-se:

I — accountability: conjunto de procedimentos adotados pelas
organizagdes publicas e pelos individuos que as integram que
evidenciam sua responsabilidade por decisdes tomadas e agdes
implementadas, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a
imparcialidade e o desempenho das organizagoes;

]

VIII — governanga: combina¢do de processos e estruturas
implantadas pela alta administra¢do, para informar, dirigir,
administrar ¢ monitorar as atividades da organizagdo, com o
intuito de alcangar os seus objetivos;

IX — governanga no setor publico: compreende essencialmente
os mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo,
com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade. (BRASIL, 2016).

Ja por governanga democratica compreendem-se as praticas
e acdes governativas baseadas na inclusdo, na representatividade
e na gestdo publica transparente com envolvimento do cidadao,
com a consequente criagdo de um cendrio favoravel para o

crescimento econdmico e efetivo funcionamento dos servigos
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publicos, tudo em consonancia com os direitos fundamentais da

pessoa humana.

Dessa forma, a boa governanga, que pressupde uma
governanc¢a democratica, leva, consequentemente, a existéncia de
espacos de interagdo entre governo e sociedade, oportunizando
ao cidadao ser coautor das ac¢des estatais € ndo mero destinatario.
A ouvidoria € essencialmente essa instdncia de didlogo e de

comunicagdo entre Administracao e administrado.

Nesse cendrio, a ouvidoria publica vem consolidando sua
importante missdo de assegurar que as demandas dos cidaddos,
por mais simples que possam parecer, sejam tratadas de forma
rapida, transparente e efetiva, de modo a ampliar sua percepgao

sobre seu papel no processo democratico.

4 Ouvidoria como instancia de governanca no setor publico

Na atualidade, a ideia de gestao democratica e eficiente ndo
pode ser concebida apartada de ferramentas de didlogo entre a
sociedade e os integrantes das estruturas do Estado, de forma que
essa abertura propicie, a0 mesmo tempo, uma maior participagao
do cidaddo nas a¢des governativas e a legitimag@o desse processo,
dando consisténcia ao exercicio do poder.

Consoante licao de Jim Pellettier e Vincent Tophoft (2016),
boas praticas internas colaboram para a boa governanca no setor
publico, entre elas, a abertura/transparéncia das atividades e o

didlogo com os usuarios dos servicos, por meio da criagao de
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canais de comunicacdo acessiveis e confidveis que envolvam
todos os publicos e partes interessadas:

Ensuring openness and comprehensive stakeholder engagement
- As public sector entities are established and run for the
public good, their governing bodies should ensure openness in
their activities. Clear, trusted channels of communication and
consultation should be used to engage effectively with all groups
of stakeholders, such as individual citizens and service users, as
well as institutional stakeholders. (PELLETTIER; TOPHOFF,
2016).

Na esteira do acima pontuado, tem-se que, por sua natureza
comunicacional e dialégica, ¢ a ouvidoria esse canal confidvel
e de facil acesso aos usudrios dos servigos publicos, ambiente
privilegiado para abarcar as falas dos mais variados setores,
internos ou externos aos organismos, e transformé-las em acdes

concretas, aptas a diminuir o hiato entre o cidaddo e o governo.

Assim, a instituicao que mantém uma estrutura de ouvidoria
revela ndo s6 um compromisso de respeito para com o cidadao, a
partir do momento em que leva em consideragdo o que foi por ele
dito, mas também, e acima de tudo, deixa claro que, ao manter um
mecanismo permanente de escuta e de prestacao de contas de suas
proprias atividades, estd em constante evolugdo e comprometida

em prestar um servigo de qualidade.

Nesta perspectiva, a existéncia de uma ouvidoria atuante ¢
um excelente medidor das praticas de boa governanga adotadas
pela institui¢ao, além de contribuir diretamente na prestagao de

servicos publicos mais eficientes e responsivos, circunstancias
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que influem na legitimidade e na credibilidade da organizagao

perante a sociedade.

Desta forma, o impasse atual ndo mais diz respeito a
institui¢do das ouvidorias ou a determinacdo de suas fungoes,
mas sim a sua operacionalizacdo, especialmente em relacdo as

questdes ligadas a governanga democratica.

Esse espaco democratico de controle social da
Administragdo Publica vem ao encontro dos novos paradigmas
sobre o funcionamento do Estado, cujos valores sdo orientados
para a eficiéncia da prestacdo do servigo publico, centrado na
democracia. Porém, para que as ouvidorias publicas cumpram
seu papel de zelar pelo funcionamento adequado das instituicdes

democriticas, ¢ preciso que tenham autonomia e accountability.

Dito de outro modo, para que as ouvidorias publicas
cumpram com eficiéncia as suas atribui¢des ¢ necessario ater-se a
defesa do cidadao e ao controle da Administragao Publica, missdes
que passam pela forma de escolha do ouvidor e de defini¢do de

suas atribuicoes.

Sobre esse tema, Serra, Carvalho e Carneiro (2012)
sustentam que:

Precisar os limites da atuagdo do ouvidor e da sua equipe
e estabelecer os filtros, politicos ou técnicos, aos quais se
submeterdo as manifestagdes recebidas pela ouvidoria; as
formas de acesso para comunicagdo do cidaddo; o grau de
facilidade ou dificuldade para o acesso do cidaddo que pretenda
efetuar denuncia; o carater de autonomia ou independéncia
que as ouvidorias deterdo em relagdo ao comando dos dorgaos
ou entidades aos quais pertengam. Tudo isso reflete no desenho
institucional da ouvidoria e, por consequéncia, a caracteriza.
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O resultado das escolhas feitas evidenciard um modelo de
ouvidoria que propiciara condigdes para o fortalecimento ou para
a fragilizacdo do processo de accountability democratica a ser
por ela desempenhado. (SERRA; CARVALHO; CARNEIRO,
2012, p. 148).

Resta evidente que a ouvidoria propicia uma conexao direta
entre a sociedade e os gestores publicos e atua como instrumento
de controle social dos atos da administracdo, contribuindo para
uma gestao mais eficiente e eficaz, ampliando a fiscalizagdo e o
controle sobre o arcabouco estatal e os seus agentes e dando corpo

a soberania popular que informa o regime democratico.

5 Consideracdes finais

O modelo de gestdo do setor publico brasileiro ha tempos
vem sofrendo influéncias advindas da abertura das estruturas
de Estado a dita politica globalizada e, nesse desiderato, varios
ajustes foram necessarios para que a maquina estatal se alinhasse
a esse novo contexto, com estratégias definidas e forjadas a partir
dacriagd@o de controles e de canais que garantissem a transparéncia

das a¢des governamentais e a interlocu¢cdo com a sociedade.

Nesse cenario, a ouvidoria ¢ a concretizagdo de uma boa
pratica de governanga democratica, uma vez que atua diretamente
nessa busca constante pela exceléncia na prestacdo de servigos,
com a otimizag¢do das agdes nas areas funcionais e no processo de
tomada de decisdes, a partir dos inputs que sao inseridos em seu

sistema pelo cidadao.

Nao ha como retroceder na formatacdo de uma gestdao

publica preocupada em reduzir o abismo entre o desempenho do
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governo e as necessidades do cidaddo e que inaugura um novo
modo de interagir com os atores sociais, chamando-os a serem

coautores das ag¢des estatais, nao mais meros destinatarios delas.

Nessa perspectiva, a atuagdo das ouvidorias propicia a
expansao do espago democratico no momento que concretiza a
abertura do aparato estatal para nele inserir o cidaddo, ampliando
assim o conceito de legitimidade das institui¢des e de seus agentes
para além dos parametros legais, para incluir, nessa percepcao, a

efetividade e o desempenho desse agir em prol da coletividade.

Title: Ombudsman as a governance level in the public sector

Abstract: This article seeks to correlate the role of the Ombuds-
man, as a space for interaction between the State and the other
social actors, and the prerequisites of democratic governance,
with a greater focus on the constitutional principles governing
public administration and on the dimensions of transparency, ac-
countability (or administrative accountability) and results (ac-
countability of performance). Such principles must permeate the
processes of public management in order to have repercussion
on the improvement of the public service quality provided to the
citizen, who becomes not only a recipient of state action but also
a participant and a co-author of actions and public policies.

Keywords: Ombudsman. Governance. Transparency. Account-
ability. Public administration. Participatory democracy.
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