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Resumo

A pesquisa traz uma analise acerca da importancia dos dispositivos democraticos de controle
sobre os atos praticados pelo Estado e seus agentes, tendo como premissa o ordenamento
juridico brasileiro, sob a égide da transparéncia e acesso a informacao. Para isso, fez-se uma
discussao inicial dos conceitos de accountability, transparéncia e publicidade, procurando,
em seguida, identificar suas dimensdes essenciais e resultantes na sociedade contempora-
nea, relacionando-as com as Ouvidorias € a Lei de Acesso a Informacgéo — LAI. Para melhor
compreensao da analise proposta, realizou-se uma pesquisa bibliografica e documental com
base em materiais ja publicados, tais como livros, artigos, teses, dissertagdes e, também, do-
cumentos de dominio publico, como coletaneas, relatérios, leis, decretos, declara¢des e pac-
tos. Baseando-se nos principios da transparéncia, da fiscalizagdo e da cidadania, a pesquisa
possibilitou constatar diferengas conceituais entre transparéncia e publicidade, sem, contudo,
inviabilizar o poder da participacao.
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Abstract

The research developed an analysis about the importance of democratic control mechanisms
over the acts practiced by the State, based on the Brazilian legal system, under the support of
transparency and access to information. For this, an initial discussion was held about the con-
cepts of accountability, transparency and publicity, and then sought to identify their essential
and resulting dimensions in contemporary society, relating them to the Ombudsman and the
Brazilian Law of Access to Information. To better understand the proposal, a bibliographical
and documentary research was carried out, based on published materials: books, articles,
theses, dissertations and also public domain documents, collections, reports, laws, decrees,
declarations and covenants. Based on the principles of transparency, supervision and citizen-
ship, the research made it possible to verify conceptual differences between transparency and
publicity, without, however, making the participation power unfeasible.

Keywords: Accountability. Transparency. Participation. Access to information. Ombudsman.
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1 INTRODUGAO

A concepgao da presente pesquisa teve como elementos instigadores alguns instrumentos con-
temporaneos, advindos com a promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988. Tais mecanismos,
como a Lei de Acesso a Informacao — LAl e as Ouvidorias, podem ser analisados a partir de prin-
cipios basilares, que norteiam a legitimacao do poder, a participacao, a fiscalizagdo e o controle,
considerando o agir comunicativo, possibilitando maior transparéncia com a publicagdo de atos do
poder publico, ocasionando, consequentemente, maior permeabilidade dos cidaddaos nos proces-
sos de gestdo governamental.

Assim, procurou-se investigar, no cenario politico contemporaneo brasileiro, a disponibilidade
de mecanismos que possibilitem aos cidadaos — para além das eleicbes — 0 acompanhamento, a
fiscalizagao e o controle das ag¢des dos seus representantes. Nesse sentido, o problema central da
pesquisa pdde ser expressado com a seguinte indagagdo: em um cenario com oportunidades tec-
noldgicas, de um lado, e politicas, de outro, quais os efeitos obtidos e os resultados alcangados a
partir da institucionalizagao das Ouvidorias e da LAl como mecanismos de estimulo a participacao,
fiscalizagao e controle dos atos dos agentes publicos?

Desde 1985, a partir da redemocratizacao, a sociedade brasileira tem se organizado, identifi-
cando seus direitos e questionando praticas que eventualmente deixem de atender aos interesses
sociais e coletivos. Sob a 6tica das autoridades, muitas vezes, a populacao brasileira é caracteriza-
da como contribuinte, pagadora de impostos, mantenedora das maquinas estatais ou, simplesmen-
te, como participe temporaria do processo, apenas nos periodos eleitorais.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e, de forma gradual, com o Cédigo de Defesa do Con-
sumidor (Lei n® 8.078/1990), a criacado da Controladoria-Geral da Uniao (Lei n°® 10.683/03), a criacao
da Ouvidoria-Geral da Unido (Lei n°® 10.689/2004), a promulgagdo da Emenda Constitucional n°
45/2004 (que determina a criagdo de Ouvidorias também no Poder Judiciario e no Ministério Publi-
co), a Lei de Acesso a Informacgao — LAI (Lei n® 12.527/2011) e o Cddigo de Protecao dos Usuarios
dos Servicos Publicos (Lei n° 13.460/2017), o cidadao passou a dispor de mecanismos de empode-
ramento politico que, aliados as tecnologias da informagédo e comunicagao, possibilitam uma nova
dimensao no relacionamento com as instituicdes governamentais.

Considerando o reconhecimento do aspecto da cidadania, em que “cidaddos” ndo sao apenas
eleitores ou destinatarios dos servigos publicos, mas devem, de forma continua, participar ativa-
mente dos processos de monitoramento, fiscalizagédo e controle dos atos praticados pelos agentes
do poder publico, é fatual e notério um crescente interesse pela institucionalizagdo de meios que
possibilitam a aproximagao entre governantes e governados.

Atualmente, mais de mil Ouvidores atuam em todo o Brasil. Eles estdo na iniciativa privada
(area financeira e de seguros, concessionarias de servigos: rodovias, metrd, energia elétrica, telefo-
nia, portos, aeroportos) e na Administracao Publica, seja na Unido, nos Estados, no Distrito Federal
e nos Municipios, seja nos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além do Ministério Publico.

Nesse contexto, a Ouvidoria foi sendo implantada dentro das instituigcbes, fazendo parte da
estrutura organizacional. Isso tanto nas organizagbes publicas como nas privadas, mostrando-se
dindmica e aliada na escuta e na apresentacao de solugdes das mais variadas demandas.
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Se, por um lado, as Ouvidorias vém dando passos largos como canais inovadores na busca
de solugdes e na mediacao de conflitos e se disponibilizando como meio para a participagdo do
cidadao no acompanhamento e fiscalizagdo dos atos praticados pelas autoridades, por outro ha
desafios relacionados mais as questdes culturais e comportamentais dos atores envolvidos nesse
processo, a saber: a) a cultura de pouco se privilegiar a opinidao publica; b) a aceitacao da opiniao
publica como indicador para a melhoria dos processos e gestao; ¢) a fragilidade da cidadania ativa,
refletida no reduzido protagonismo e o baixissimo capital social no Brasil.

E justamente nesse complexo contexto politico outrora baseado na cultura do sigilo, do segredo
e de limitadas participa¢des sociais e coletivas, e agora com movimentagdes que sinalizam avan-
¢os e boas perspectivas, sob a 6tica das Ouvidorias e da Lei de Acesso a Informagao, associadas
as novas tecnologias da informacao e comunicacado, que se desenvolveu o presente estudo. O
desafio da analise é a interpretagdo das motivacgdes, dos desdobramentos, as causas e as conse-
quéncias para a cidadania e a democracia no Brasil.

Dentre os objetivos propostos para a pesquisa, buscou-se analisar o papel das Ouvidorias e da
Lei de Acesso a Informagao. Tomou-se como intuito demonstrar seus alcances e limitagdes como
mecanismos de accountability, na promogé&o da transparéncia, promovendo a cidadania e a demo-
cracia a partir da fiscalizacao, do controle e da participacao.

Para lograr éxito na referida analise, procurou-se constituir trés pilares como objetivos
especificos:

a) identificar, analisar e relacionar os conceitos de accountability, transparéncia, publicida-
de e participagao politica;

b) descrever o movimento das Ouvidorias, desde o cenario internacional até o modelo
vigente no Brasil,

¢) analisar dados coletados em bases oficiais, demonstrando os impactos, os alcances e
as limitacdes dos mecanismos Ouvidoria e Lei de Acesso a Informacao, na promoc¢ao da
transparéncia, da publicidade, da fiscalizacao e do controle sobre o Estado e seus agentes.

2 DEMOCRACIA, CIDADANIA E PARTICIPAGAO: AVANGOS E PERSPECTIVAS A
PARTIR DA REDEMOCRATIZAGAO BRASILEIRA

2.1 Percurso Metodolégico da Pesquisa: entre as Sustentagoes Teéricas e a Em-
piria Organica

Para o alcance dos objetivos propostos na pesquisa, a metodologia utilizada contemplou, no
primeiro momento, uma analise bibliogréafica. A escolha desse método justificou-se pela densidade
dos materiais de referéncia, como é o caso dos livros e dos artigos cientificos, disponiveis e publi-
cados em forma impressa ou virtual, sobre o tema em questao e suas areas correlatas, possibilitan-
do verificagbes sobre possiveis atualizacdes das teorias existentes, valendo-se do aprofundamento
tedrico, sem perder o foco do objetivo principal, conforme sugere OLIVEIRA (2002).

58 | Revista Cientifica da Associagao Brasileira de Ouvidores/Ombudsman —Ano 2 —n° 2 — 2019



Também, por ser tema recente no cenario politico contemporaneo em fase de regulamentagéo
e por estar intrinsecamente relacionado aos mais variados instrumentos juridicos — tais como relaté-
rios, leis, decretos, portarias e instru¢des normativas —, procurou-se contemplar, ainda, a pesquisa
documental, que possui natureza diferenciada das fontes, em relagéo a bibliografica, pois vale-se de
materiais que ainda ndo receberam tratamento analitico ou que ainda podem ser reelaborados de
acordo com os objetos da pesquisa, devendo ser considerados ainda arquivos processados, mas
que podem receber outra interpretacdo, como é o caso de tabelas, quadros e graficos (GIL, 2008).

Optou-se por conferir a pesquisa, também, um carater exploratério, que propiciou aos pesqui-
sadores, apos analise bibliografica e documental, maior familiaridade com o tema, possibilitando
explica-lo com mais fundamentacao. A pesquisa exploratéria € muito utilizada em carater preliminar,
possibilitando larga compreensao e precisdao de fatos recentes e aproximagdo com o tema, que
pode ser construido com base em hipéteses e intuicdes. Na pesquisa exploratéria buscou-se uma
analise de como os objetos e as variaveis estudadas se juntam e interagem, além da compreensao
de suas causas e efeitos.

2.2 Accountability, Transparéncia, Publicidade e Participacao Politica: Avangos,
Limitacdes e Possibilidades

Nesta sessédo, busca-se a analise de alguns dos principais conceitos na area politica, tais como
accountability, publicidade e participacao. Outro ponto é a verificagdo das suas inter-relagbes e
contribuigcbes para o fortalecimento da representagao politica no Brasil.

Inicialmente, sem desmerecer outros instrumentos que muito contribuem para a consolidagéo
da democracia, como é o caso da eleigado, parte-se do principio de que, apdés os anos 1980, o
cenario politico brasileiro passou por transformacgdes, deixando de ser a democracia uma ideia
subjacente para se tornar um ideal organizador da representagéo. Assim se enfatiza, para este es-
tudo especifico, a criagao e o fortalecimento de canais que possibilitem a interagéo entre Estado e
Sociedade, ultrapassando a informalidade, tendo como base arranjos formais e institucionalizados.

Diante desse propésito, em que ha um deslocamento de campo da representacao politica, até
entdo baseada na esfera eleitoral, verificam-se praticas participativas e representativas que vao
desde as mais tradicionais, como € o caso do plebiscito e do referendo, passando pelas conferén-
cias de politicas publicas, audiéncias publicas e conselhos, até outras menos tradicionais e conhe-
cidas, como é o caso das Ouvidorias e mesas de negociagéo e dialogo (ALMEIDA, 2014).

Ainda para além das eleigdes, que limitam a representacao ao sinbnimo de democracia elei-
toral, ampliar a comunicacao entre governantes e governados significa, também, possibilitar mais
acesso as variadas fontes de informacgao, garantindo a prestagao de contas e fortalecendo a repre-
sentacao politica. Como bem destaca FILGUEIRAS (2011, p. 71), accountability, bem mais do que
um processo contabil de prestacao de contas, é também “[...] um processo politico e democratico,
de exercicio da autoridade por parte dos cidadaos [...]".

O autor frisa que esse processo sempre depende da interacdo entre controles horizontais e
verticais, mantida a tarefa das instituicbes politicas de construir mecanismos de prestacao de con-
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tas a sociedade, permitindo o controle dos governados sobre o Estado e seus agentes, delimitando
fronteiras entre o publico e o privado, tornando a gestao do Estado mais permeavel a participagéo da
sociedade (FILGUEIRAS, 2011).

A sociedade civil pode empoderar os mecanismos horizontais de controle, exercendo pressao
e tornando publicos os abusos de poder. A existéncia de mecanismos internos de accountability
horizontal nas organizagbes, como instancias intermediarias de participacao, fortalece os meios ja
existentes para o controle dos lideres.

Observa-se, nesse sentido, que a saida para a democratizagdo da representagcao ndo encontra
solugado na exclusao dos atores que exercem a representacao discursiva, mas o aperfeigoamento
dos meios de justificacao publica e de didlogo com os individuos e grupos representados. Na opor-
tuna analise de ALMEIDA (2014, p. 105 e 106),

[...] A representacao politica € um processo criativo, no qual o constituinte nunca esta
dado, como pressupde o momento eleitoral, mas € construido politicamente. [...] Essa
construgcdo ndo pode ser arbitraria no sentido de desrespeitar tendéncias do tecido social.
Uma demanda representativa nao tem sentido se nao for ouvida, vista ou decifrada
por seu publico-alvo, por aqueles a quem se destina a atrair e convencer. [...] a atengao
ao relacionamento entre representantes e representados é essencial para a legitimagao
democratica desse processo. (Destaque ausente no original.)

Ainda com reflexdo em accountability, LAVALLE e ISUNZA VERA (2010 apud ALMEIDA, 2014)
destacam outros dispositivos de prestacado de contas, denominados de: a) “societal pro-horizontal”
ou “pré-vertical” (em que a mobilizacao da sociedade civil vai ao encontro das agéncias horizontais
de controle em busca da responsabilizagdo dos atores estatais); b) “transversal cidada” (quando o
cidadao atua dentro do aparelho de Estado); e c) “cidada pro-horizontal” (em que o cidadao ativa a
agéncia de controle horizontal mediante queixas).

LUCHMANN (2012 apud ALMEIDA, 2014) propde uma reflexdo sobre as instituicdes participati-
vas de uma forma mais dindmica, com olhar voltado para o impacto nas estruturas governamentais,
bem como para as relagdes com o ambiente social. Um ponto a ressaltar na abordagem em tela € o
controle institucional sobre os governos e nas relagdes com a sociedade.

Mesmo com as mais variadas dificuldades — ocasionadas pelos niveis de dependéncia entre os
atores, tais como a vontade politica, a tramitagdo nos 6rgdos governamentais e a implementacgéo
nos mais diversos contextos sociais —, as instituicées participativas servem, de um lado, de ferra-
menta para a sociedade civil na tentativa de induzir o governo ao atendimento das suas demandas.
Os governos e seus agentes, por sua vez, usam as instituicoes participativas para o atendimento das
demandas individuais e coletivas e, ao mesmo tempo, para analisar suas habilidades de mobilizagao.

Com olhar sobre 0s mecanismos que podem auxiliar na legitimacao do processo representativo,
destaca-se amplamente a necessidade de os representantes da sociedade civil estabelecerem um
movimento constante de informacao, poder e representagédo. Dessa forma, visando estreitar os lagos
de participacao diretamente com a populagéo, é necessario o desenvolvimento de canais permanen-
tes de transparéncia e de interagao.
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Nesse sentido, STIGLITZ (1999 apud FILGUEIRAS, 2011, p. 72) destaca que a transparén-
cia ndo deve ser tao somente a abertura de dados, mas “[...] a redugéo das assimetrias informa-
cionais entre cidadaos e agentes estatais, de maneira a reduzir as falhas de gestdo e permitir
maior controle sobre os atos ilicitos cometidos no setor publico [...]".

Para ROUMEEM ISLAM (2003 apud FILGUEIRAS, 2011, p. 73) “[...] governos transparentes
governam melhor porque a ampliagao da informacgao proporciona a existéncia de um mercado
politico com menos corrup¢ao e, por sua vez, mais eficiéncia”. Assim, a accountability & apri-
morada com a ampliagao da transparéncia, que, por sua vez, garante um sistema de responsa-
bilizacédo a partir da abertura dos segredos de Estado. A transparéncia, ao passo que reduz os
segredos de Estado, amplia o exercicio da cidadania, enquanto a cultura do segredo, de forma
inversa, fragiliza a democracia.

Por outro lado, deve-se considerar que um Estado transparente nao significa, necessaria-
mente, a presenga de um julgamento imparcial no ambito da sociedade, pois sem a imparciali-
dade na deliberagao a politica de transparéncia nutre o escandalo, em que mais importa a vida
privada, a intimidade e a reputacao dos individuos do que as questdes publicas propriamente
ditas. Isso pode trazer a tona algumas divergéncias, como aquela entre a liberdade de expressao
e a liberdade individual.

A transparéncia deve-se acrescentar outro viés, que diz respeito ao sigilo das informacdes
estratégicas. Conforme THOMPSON (1999 apud Filgueiras, 2011, p. 81), certas politicas reque-
rem segredo, devido a sua natureza, tais como “[...] as investigagdes policiais, 0 combate ao
trafico de drogas e decisdes econdmicas sobre juros e politica financeira [...]".

Nesse sentido, nem sempre a abertura completa das informagdes e a transparéncia vao
significar maior eficiéncia das politicas publicas. Ainda nesse contexto, disponibilizar mais infor-
macdes nao significa, necessariamente, produzir cidadaos melhores, mais atuantes e vigilantes
em relagao aos atos publicos.

A Ouvidoria-Geral da Unido — OGU disponibiliza, para acompanhamento por qualquer pes-
so0a, 0s relatorios estatisticos sobre pedidos e recursos realizados no ambito da Lei de Acesso a
Informagéo — LAI, com base em dados extraidos, diariamente, do e-SIC (Sistema de Informacao
ao Cidadao). Tais relatérios permitem que o cidadao monitore a implementacao da Lei de Acesso
a Informacéo e verifique o desempenho dos 6rgaos e entidades, a partir de dados consolidados
de todo o Poder Executivo Federal ou dados especificos de um 6rgao/entidade cadastrado no
e-SIC.

No Grafico 1, logo a seguir, sdo apresentados numeros relativos as negativas de acesso a
informacao, referentes ao periodo entre maio/2012 e dezembro/2017, com os principais motivos
para a nao concessao de acesso. Os resultados do referido grafico vao ao encontro das propo-
sigoes feitas por FILGUEIRAS (2011), uma vez que, dos 48.782 (100%) acessos negados aos
usudarios que invocaram, na ocasido, a Lei de Acesso a Informacgéo, 15.300 pedidos (ou seja,
31,3% do total) indicavam maior interesse dos usuarios na vida privada, na reputagdo e na inti-
midade de um agente publico do que em um ato institucional, na instituicdo ou na coisa publica
propriamente dita.
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Nesse mesmo sentido, 11.369 pedidos (ou 23,2% do total) foram negados, uma vez que as
informacdes requeridas sao protegidas por legislacao especifica, podendo conter conteudo estra-
tégico, relativo a seguranga ou economia, por exemplo.

GRAFICO 1 - Razdes Negativas de Acesso - Lei de Acesso a Informagao -
LAI (periodo: 05/2012 a 12/2017)

Processo decisério em curso
Informacéo sigilosa
(Lei 12.527/2011)

Pedido exige tratamento
adicional de dados
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Pedido genérico

Informacéo sigilosa
(legislagao especifica)

Dados pessoais
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Fonte: elaboragéo prépria dos autores, a partir de base de dados da Controladoria-Geral da Unido — CGU, disponi-
vel em: https://esic.cgu.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedidos.aspx

A transparéncia, quando vinculada a publicidade, deve possibilitar que a accountability cum-
pra seu principio de legitimagao em regimes politicos democraticos, reiterando seu papel no con-
junto de processos, procedimentos e valores atrelados ao ideal de responsabilizagéo e de controle
dos governos.

Se a transparéncia se refere a disponibilizacdo de informacdes e processos relacionados as
politicas publicas, a publicidade vai além, por ser um principio de autoridade, devendo nao ficar
restrita ao sistema hegeménico da comunicac¢ao na sociedade, mas garantindo a reciprocidade do
discurso dos interessados nas politicas e decisdes do governo.

Dessa forma, no entendimento de CHRISTIANO (2004 apud FILGUEIRAS, 2011, p. 84), a
publicidade “[...] exige que os processos representativos da democracia sejam organizados em
condigbes equitativas [...]". FILGUEIRAS (2011, p. 90) complementa tal reflexdo destacando que:

[...] a accountability dos sistemas politicos exige um compromisso republicano com
concepgdes de boa vida e bom governo [...]. Ela requer uma concepgéo politicamente
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orientada ao publico e aos cidadaos completos, que ndo se eximem de se fazer ouvir,
serem ouvidos e ouvirem os outros [...] (Destaque ausente no original.)

2.3 As Ouvidorias e a Lei de Acesso a Informag¢ao na Promogao da Participagao
Politica: Conexodes, Rupturas e Desafios

Apbs a redemocratizagdo do Brasil, com a promulgag¢do da Constituicdo Federal de 1988,
que assegurou em seu texto direitos e liberdades até entdo restritos a parcelas de individuos,
observou-se, aos poucos, a constru¢cao de uma nova relagao entre o poder publico e a sociedade.
Assim, observa-se que, a priori, os cidaddos buscam, cada vez mais, meios de participar das deci-
sbes que envolvem os interesses coletivos, seja pela cobranga por mais transparéncia e eficiéncia
na Administracao Publica, ou pela participagédo direta, com o uso de dispositivos que possibilitam
os registros de criticas, sugestbes, propostas, como é o caso das Ouvidorias, ou monitoramento
constante das ag6es dos agentes publicos, por meio da Lei de Acesso a Informagao.

Tais transformacgdes permeiam, necessariamente, o aumento do interesse na busca por mais
informacdes a respeito da gestdo da coisa publica. E isso, com obviedade, exige dos governos,
cada vez mais, abertura, transparéncia e uma postura horizontalizada com os cidadaos.

Se de um lado observa-se a emergéncia de mecanismos que estimulam e asseguram o con-
trole e a participacao, por outro ha uma inquietagcado causada, principalmente, pelos recorrentes
casos de clientelismo, contaminando as praticas politicas nas democracias modernas. Esse fato
se deve, em grande parte, a concentragcao do poder nos mais variados aparatos do Estado, oca-
sionando, conforme destacam DIAMOND e MORLINO (apud Formiga XAVIER, 2011), a perda da
confianca publica nas instituicdes governamentais e politicas, associada a percepgao generalizada
de que os governos democraticos e politicos sdo cada vez mais corruptos e que atuam na defesa
de interesses particulares.

E incontestavel que ha uma crise de confianga crescente nas instituicdes e regimes
democraticos, especialmente nos regimes democraticos mais recentes. Diante desse cenario, sdo
necessarios e indispensaveis 0s novos instrumentos de controle das agées da Administracao Pu-
blica e dos seus agentes, pois, conforme FILGUEIRAS (2008-b, p. 160), “[...] caso ndo haja a
construcdo de mecanismos de responsabilizagao dos politicos na institucionalidade democratica,
o risco de crescente deslegitimagéo é grande”.

Deve-se destacar aqui que historicamente as eleicées sao reconhecidas como mecanismos
de escolha dos representantes de uma sociedade, tendo sido consolidadas como instrumentos de
uma democracia representativa bem-sucedida. No entanto, e como ja destacado anteriormente,
as elei¢des, por si sO, ndo se configuram como suficientes e garantidoras da democracia em sua
plenitude, pois esta necessita, além do procedimento eleitoral, de mecanismos permanentes e
constantes para o controle dos atos dos agentes publicos e da maquina estatal.

A partir da década de 1970, a teoria da democracia passou a contar com a proposi¢ao de ar-
gumentos de autores que defendiam a ampla participagao da cidadania nos processos politicos,
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para além das eleigdes. No cenario brasileiro, a partir da Constituicdo Federal de 1988, surgiram
movimentos em prol dos orgcamentos participativos, das audiéncias publicas, dos referendos,
dos plebiscitos, além de outros mecanismos que possibilitam uma maior intervengéo e monitora-
mento da cidadania na esfera publica.

De acordo com WEISSBERG (2003 apud MARQUES, 2016), uma analise do cenario politi-
co contemporaneo deve levar em consideracgéo, principalmente, o capital social ou 0 engajamen-
to e ativismo do cidadao nas agdes cotidianas dos agentes publicos e como se da a relagao entre
esses atores e os mecanismos disponiveis de interagdo, com énfase para as novas tecnologias
de informacao e comunicacao.

Partindo-se do principio de que a democracia requer a soberania popular e esta, por sua
vez, nao se fundamenta somente na participagcao do cidaddao em variadas instancias, deve-se
compreender o nivel em que se asseguram os direitos individuais e as oportunidades para que
a esfera cidada permeie na esfera do Estado e atue de forma a fiscalizar e questionar os atos
governamentais.

Nesse sentido, justifica-se uma analise aprofundada sobre a representacdo continua e a
capacidade de acompanhamento e avaliacdo do desempenho das instituicdes estatais e dos
representantes, sob a égide do principio da transparéncia e, indissociavelmente, a prestacéo de
contas sobre os atos praticados na Administracdo Publica, evitando a corrupg¢ao e ampliando a
confianga e o capital social. De acordo com MARQUES (2016, p. 22),

[...] No fim das contas, o objetivo de autores que defendem uma versao mais sofisticada
de transparéncia é fazer ndo apenas com que a esfera civil mantenha um dominio
diligente sobre o conjunto de informagdes publicas, mas que, em um momento pos-
terior, pressione o Estado a criar modos de escutar o cidadado. (Destaque ausente no
original.)

As novas tecnologias de informagao e comunicagao possibilitam a ampliagdo da participa-
¢ao cidada sobre a fiscalizacdo e o controle das atividades dos representantes e da Adminis-
tracdo Publica por diversos motivos, dos quais dois podem ser destacados: a) a agilidade na
divulgagéao; b) a facilidade de acesso. Exemplo disso é a regulamentagao de dispositivo constitu-
cional por meio da Lei de Acesso a Informacgao que possibilita o acesso as informagdes publicas,
colaborando para um ambiente fértil a promogao da transparéncia, fiscalizagédo e controle.

O Portal da Transparéncia do Governo Federal Brasileiro, mantido pelo Ministério da Trans-
paréncia, Fiscalizagao e Controladoria-Geral da Unido — CGU, € uma ferramenta que permite a
todo cidadao fiscalizar, em tempo real, a aplicagdo do dinheiro publico, com a disponibilizacao
de dados relativos as despesas efetuadas pelas instituicdes do Estado.

O Gréfico 2, apresentado a seguir, mostra em numeros expressivos a quantidade crescente
de acessos ao Portal da Transparéncia, entre os anos de 2004 e 2017. Observa-se, de modo
geral, entre os anos de 2004 e 2017 (intervalo de 12 anos), um grande crescimento no numero
de acessos ao portal. O gréfico ressalta, ainda, uma elevacdo mais vertiginosa no numero de
acessos no periodo entre os anos de 2012 e 2016 (intervalo de 5 anos), que se pode justificar
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por ser esse periodo coincidente com o da publicagdo da Lei de Acesso a Informacéo que, por sua
vez, passou a vigorar no ano de 2012.

GRAFICO 2 - Total de acessos ao Portal da Transparéncia do Governo Federal
(Periodo: 2004 a 2017)
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Fonte: elaboragéo prépria dos autores, a partir de base de dados do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagéo e
Controladoria-Geral da Uniao (CGU). Disponivel em: http://www.portaldatransparencia.gov.br/sobre.

Por outro lado, e muito além do acesso as informagodes, existe a Ouvidoria. Ela se configura
como mecanismo que possibilita ao cidadao o registro de suas demandas (informagodes, sugestoes,
denuncias, reclamacgdes ou elogios), integrando em sua natureza e em seus principios a verificagcao
e analise de cada registro recebido, a confirmacgao da sua veracidade e a adogao de medidas para
posterior resposta ao demandante.

Deve-se salientar que o tema Ouvidoria ainda esteve presente na agenda publica do Brasil na
passagem do periodo ditatorial para a (re)democratizagéo, ganhando relevancia nas discussoes
constituintes e na redagéo do texto da Carta Magna de 1988. Destaca-se, nesse contexto, a pro-
posta de criagdo da Defensoria do Povo, pela Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais,
presidida por Afonso Arinos.

O Defensor do Povo seria alguém escolhido a partir de nomes indicados pela sociedade civil,
conforme ocorria na Constituicdo Espanhola de 1978. A redacdo do Anteprojeto da Comissao de
Estudos Constitucionais (BRASIL, 1986) considerava:

[...] 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 Cons-
tituicdo, apurando abusos e omissbes de qualquer autoridade e indicando aos 6rgéaos
competentes as medidas necessarias a sua corregao ou punicao [...].

Revista Cientifica da Associagao Brasileira de Ouvidores/Ombudsman —Ano 2 —n° 2 - 2019 | 65



No entanto, a referida proposta de um Defensor do Povo ndo foi levada ao plenario para in-
clusao no texto constitucional. Em seu lugar, optou-se pela delegacao de parte de suas funcoes
ao Ministério Publico.

Contudo, ao tratar da Administragdo Publica, os constituintes garantiram um dispositivo que
possibilitasse o controle da prestacédo dos servigos aos cidaddos por meio de uma lei ordinaria,
conforme Emenda Constitucional n° 19, de 1998. Na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988), tem-se a seguinte redacao:

[...]Art. 37

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na Administragdo Publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacoées relativas a prestagao dos servigos publicos em geral, assegu-
radas a manutencgéo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagao periodica,
externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informag6es sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII. (Destaque ausente no original.)

Se o dispositivo legal supramencionado frustrou as expectativas daqueles que acreditavam
na criagdo de uma Ouvidoria para atuacao em ambito nacional, com respaldo constitucional, ob-
servou-se a continuidade da inquietude na sociedade nos anos seguintes, buscando maior par-
ticipagdo do cidadao por meio dos mecanismos de controle sobre as agbes da Administragéo
Publica. Assim, o art. 37 da Constituicado Federal de 1988 acabou promovendo a implantagéo de
Ouvidorias setoriais nas mais diversas unidades do poder publico, nos niveis federal, estadual
e municipal.

Ainda que o objeto do presente estudo seja, essencialmente, a transparéncia e o controle
das atividades da Administragcao Publica pelos cidadaos, faz-se jus registrar a criagado do primeiro
Ombudsman, no ano de 1989, no jornal Folha de S&o Paulo, tendo como elemento motivador o
Cddigo de Defesa do Consumidor — CDC, instituido pela Lei n® 8.078 de 1990.

Também, deve-se registrar que, imediatamente apds o inicio da vigéncia do Cédigo de Defesa
do Consumidor, viu-se a adogéao de pratica semelhante em outras empresas privadas. Além disso,
houve a oportunidade da fundacao, em 1995, da Associacao Brasileira de Ouvidores — ABO, que
cumpre relevante papel nos processos de disseminacao e fortalecimento do instituto das Ouvido-
rias no Brasil. Um ano mais tarde, em 1996, ocorreu a criacdo da Ouvidoria-Geral da Republica,
inicialmente instalada nas estruturas do Ministério da Justica, conforme Decretos n° 1.796/1996 e
n° 2.802/1998 (BRASIL, 2012).

No ano de 2003, a Ouvidoria-Geral da Republica ganha mais autonomia, sendo transferi-
da para a Controladoria-Geral da Uniao — CGU e, posteriormente, tem sua nomenclatura alterada
para Ouvidoria-Geral da Uniao — OGU, vigorando até a presente data, com competéncia para
exercer a coordenacéo técnica do segmento das Ouvidorias dos diversos 6rgdos do Poder Exe-
cutivo Federal.

Em 2004, houve a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 45, determinando a criagéo
de Ouvidorias no Poder Judiciario e no Ministério Publico, no ambito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e nos Territorios.
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Esse processo de ampliagdo dos espacgos de participacao fez com que a Ouvidoria estivesse
presente nos poderes executivo, legislativo e judiciario, em ambito federal, e também nos estados,
no Distrito Federal e nos municipios. Assim, consolidou-se a Ouvidoria como instancia de controle
e participagao social, destinada ao aprimoramento da gestao publica.

No Grafico 3, apresentado a seguir, € possivel constatar um crescimento no nimero de Ouvido-
rias, entre os anos de 2002 e 2014, no ambito dos érgaos do Poder Executivo Federal. De acordo
com analise constante no Relatério de Pesquisa da Controladoria-Geral da Unidao — CGU/Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, “[...] Ao final de 2012, o Ouvidor-Geral da Uniao, José
Eduardo Elias Romao, estimava em dois mil o nUmero de Ouvidorias Publicas no Brasil, sendo mais
de 90% desse total representado pelas Ouvidorias estaduais e municipais [...]” (COLETA OGU,
2014, p. 5).

O crescimento de 712,5% entre os anos de 2002 e 2014 evidenciado no referido grafico, para
além do atendimento da legislagdo que determina e orienta a criagcdo e o funcionamento das Ou-
vidorias na esfera publica, € também um indicador de que as Ouvidorias — afora os mecanismos
de fiscalizagao, controle e participagcao — auxiliam nos processos de gestao ao tratar seus registros
como indicadores que possibilitam avaliar a prestacao dos servigos pelo poder publico, de um lado,
e o nivel de satisfagdo dos cidadaos, de outro.

GRAFICO 3 - Evolugio do Niumero de Ouvidorias do Poder Executivo Federal
(periodo: 2002 - 2014)
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Fonte: Coleta OGU 2014: Relatério de Pesquisa (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA/Controladoria-
-Geral da Unido — CGU/Ouvidoria-Geral da Unidao — OGU). Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/Ouvi-
doria/coleta-ogu.

As Ouvidorias sdo espacos da esfera publica que permitem a participagcao dos cidadaos na
discussao sobre a prestacao de servigos, o atendimento de normas, a resolucéao de conflitos, além
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de outras atribui¢cdes, formando estrutura social baseada em uma nogéo de cidadania participativa,
tornando mais permeaveis os canais de acesso ao poder (MARQUES; CARVALHO, 2017).
Complementando essa interpretacdo, BERTACHINI (2014, p. 06) salienta que:

[...] Na realidade brasileira, independentemente de ser chamado de Ouvidor ou Ombuds-
man, ndo ha diferengas quanto a proposicdo de medidas correcionais e preventivas,
pois ambos antecipam tendéncias para melhorias dos servigos e participam de pro-
jetos de planejamento estratégico na Organizagao [...]. (Destaque ausente no original.)

3 CONSIDERAGOES FINAIS

As andlises relativas a transparéncia e a publicidade permitiram encontrar subsidios para refletir
sobre a participagao ativa do cidadao nos processos de fiscalizacao e controle sobre as instituicdes
e agentes do Estado. Assim, os resultados das analises confirmam, de um lado, que a abertura de
dados e 0 acesso a informagao mostram-se crescentes em uma escala temporal progressiva.

No entanto, em contrapartida, de acordo com o que 0s numeros mostraram, &€ também notorio
o elevado interesse na vida privada e na intimidade dos agentes publicos, em detrimento da im-
portancia nas instituicdes e suas dindmicas. E isso torna mais ténues as fronteiras entre o publico
€ o privado.

Para além das divergéncias conceituais e suas limitagdes em relagdo ao que se deseja alcan-
¢ar — seja a transparéncia, a publicidade ou a a¢ao do cidadao sobre o conhecimento obtido —, foi
possivel constatar e reafirmar o anseio por mecanismos que possibilitem, cada vez mais, a atuacao
cidada, de forma mais inclusiva e constante, complementando as limitagbes percebidas em meca-
nismos ja tradicionais, como € o caso das elei¢des.

Nesse sentido, verifica-se que tanto as Ouvidorias como a Lei de Acesso a Informagao cons-
tituem engrenagens contemporaneas que vém possibilitando resgatar os ideais constituintes, ex-
pressados na Constituicdo Federal de 1988, lancando luz sobre a importancia da accountability,
sem dissocia-la da transparéncia, da publicidade, do controle, da fiscalizagéo e da participagao.

Ao analisar o cenario atual, pode-se observar também que, mesmo com algumas diferencas em
suas formas de atuacao, ocasionadas principalmente pela natureza juridica das suas instituicdes,
as Ouvidorias brasileiras preservam o principio maior do instituto sueco do Ombudsman, que € a
promocao da participagao cidada e o fortalecimento da democracia.
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