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EPIGRAFE

OUVIR ESTRELAS

"Ora (direis) ouvir estrelas! Certo
Perdeste o senso! "E eu vos direi, no entanto,
Que, para ouvi-las, muita vez desperto

E abro as janelas, palido de espanto...

E conversamos toda a noite, enquanto

A via-lactea, como um palio aberto,

Cintila. E, ao vir do sol, saudoso e em pranto,
Inda as procuro pelo céu deserto.

Direis agora: "Tresloucado amigo!
Que conversas com elas? Que sentido

Tem o que dizem, quando estéo contigo?"
E eu vos direi: "Amai para entendé-las!
Pois s6 quem ama pode ter ouvido

Capaz de ouvir e de entender estrelas.”

Olavo Bilac - Poesias, Via-Lactea, 1888



RESUMO

RICHE, Cristina Ayoub. Ouvidoria Publica, novos olhares sobre o direito de
solidariedade e fraternidade. 2015. 134f. Dissertacdo (Mestrado em Historia das
Ciéncias e das Técnicas e Epistemologia), Universidade Federal do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2015.

A pesquisa trata da natureza juridica da Ouvidoria Publica, seu papel, o ambito de
acao, suas limitacbes e as possibilidades de aperfeicoamento de suas acoes,
considerando-se como base de sua fundamentacédo legal a Constituicdo Brasileira
de 1988 que alterou os alicerces de tradicionais institutos do Direito Contemporaneo,
criando uma nova tabua axioldgica, fruto da sintese do pluralismo social, politico,
cultural e econdbmico que marca a sociedade brasileira, e assumindo o desafio de
consolidar instrumentos para a garantia da dignidade humana, da igualdade
substantiva, da liberdade e do exercicio da cidadania, verdadeiros fundamentos
republicanos. A pesquisa historico-comparativa de base documental e de revisao
bibliografica, ancorada na obra de Norberto Bobbio, “A era dos direitos”, tem o
escopo de ampliar as reflexdes sobre o instituto da Ouvidoria Publica no Brasil,
instrumento da democracia participativa, de caracteristica multidisciplinar,
reconhecer a Ouvidoria como um direito de quarta geracao, direito de solidariedade
e de fraternidade, com a funcdo publica de promover o0 acesso a informac¢édo, como
dever do Estado, e de prevenir os conflitos de ordem administrativa e juridica, e
apontar seu papel contemporaneo de promocdo e defesa dos direitos humanos,
instrumento de participagdo popular e sua importancia como ferramenta de gestéo,
que contribui para o aprimoramento e efetividade do servico publico, para a

civilidade e, consequentemente, para a consolidagéo da democracia.

Palavras-chave: Ouvidoria. Democracia-participativa. Evolu¢do do Direito. Principios
constitucionais. Principio da eficiéncia. Direitos humanos. Direito a informacéo.

Direito de solidariedade e de fraternidade.



ABSTRACT

RICHE, Cristina Ayoub. Public Ouvidoria, new approaches concerning the solidarity
and fraternity rights. 2015. Dissertation (Master's Degree in History of Science and
Techniques and Epistemology), Rio de Janeiro’s Federal University, Rio de Janeiro,
2015.

The research approaches the Public Ouvidoria's legal nature, its role, action scope
and limitations, as well as ways to improve its actions, considering the Brazilian’s
1988 Constitution as its legal basis, which altered the foundation of traditional
institutes of Contemporary Law, creating a new axiological scale, that derivates from
the synthesis of social, political, cultural and economical pluralism, marcs of the
Brazilian society, and bearing the challenge of consolidating instruments to
guarantee human dignity, substantive equality, freedom and citizenship fulfillment,
true republic fundaments. The historical-comparative research, with documental and
bibliographic revision grounds, supported by Norberto Bobbio’s work, “A era dos
direitos”, intends to contribute to broaden reflections about Brazilian Public
Ouvidoria’s institute, an instrument of participative democracy, with multidisciplinary
characteristics, to recognize the Ouvidoria as a 4"generation right, solidarity and
fraternity rights, with the public task of promoting the access to information, as a
State’s duty, to prevent administrative and judicial conflicts, and to reflect its
contemporary role as human rights promoter and defender, an instrument of popular
participation, and its importance as a management tool, that contributes to the
improve and to make public services more effectible, for civility, and, consequentially,

to consolidate democracy.

Key words: Ouvidoria. Participative democracy. Law evolution. Constitutional
Principles. Efficiency Principle. Human Rights. Right to Information. Solidarity and

Fraternity Rights.
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INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, surge como uma
sintese do pluralismo social, politico, cultural e econbmico que caracteriza a
sociedade brasileira contemporanea, alterando os alicerces de tradicionais institutos,
tanto do direito publico como do direito privado moderno, e ratificando uma nova
tabua axiologica. Constituicdo-cidadd faz da dignidade humana, da igualdade
substantiva e do exercicio da cidadania os verdadeiros pilares da Republica.
Instaura-se, a partir dai, uma nova ordem publica, convocando juristas,
doutrinadores e pesquisadores para a reinterpretacao do direito e a busca de novas
abordagens reclamadas pela sociedade deste milénio, ansiosa por mais cidadania,
justica, liberdade e incluséo social.

Rui Barbosa, como € notério, ja defendia os pressupostos da liberdade e da
justica como valores essenciais da humanidade em sua preconizagdo por mais
amplas garantias ao exercicio da cidadania. Elegia o principio da equidade como
agente de mudanca. Mudanca exigida pela atual sociedade para tornar possivel sua
sobrevivéncia sem iniquidades, com justica e menos desigualdades.

Neste mundo complexo, deve-se buscar um mecanismo &gil, célere e eficaz
para a solucdo do conflito, da diversidade e da diferenca, buscar na pluralidade a
construcdo de consensos, distinguindo-se a lei - meio e instrumento do direito — fim
e objetivo. Ndo se pode confundir o direito com a busca de seu fundamento que é a
justica, cujo principio moral € a equidade. Nao é possivel contentar-se tdo somente
com a forma, desprezando-se a substancia. Contemporaneamente, o excesso de
formalismo faz com que garantias ou procedimentos aparentemente formais levem a
postergacdo e a propria negagdo da justica. Portanto, deve ser o direito
harmonizado de modo a dar a justica a plenitude da equidade, sem a qual ndo ha
igualdade de oportunidades.

O direito, a lei e a justica devem promover, proteger e garantir a liberdade e
a igualdade de oportunidades, para tornarem efetivamente possivel a harmonia, a
coesdo, a fraternidade e a solidariedade social.

O instituto da Ouvidoria, na atualidade, tem uma forte identidade cidada e
esta se convertendo na porta de entrada, no espaco de acolhimento e tratamento de
manifesta¢des individuais e da sociedade que dizem respeito ndo somente a relacao
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entre o cidaddo e o Estado, mas também a defesa e a promocdo dos direitos
cidadéos e dos direitos humanos.

O poder, geralmente, é exercido por meio das instituicbes publicas, e o
modo como estas se estruturam e se organizam influencia a distribuicdo de poder.
Portanto, debater sobre os novos arranjos institucionais €, também, incluir na pauta
da discussao quais 0s cenarios e os atores a serem beneficiados ou prejudicados
por determinada configuracao institucional.

Pretende-se demonstrar que a Ouvidoria Publica, embora vetusto instituto, é
uma nova instituicdo no atual cendrio politico brasileiro, ao ressurgir com uma
roupagem diferenciada da época colonial. A partir das duas ultimas décadas do
século XX, ganha um grande impulso, principalmente, no inicio do século XXI. Sua
expansao esta ligada a sociabilidade politica dos anos 80 e 90, que se disseminou
em todo o pais na resisténcia de setores da sociedade brasileira ao regime militar,
transportando as experiéncias de participacdo cidada para o ordenamento juridico-
institucional, como instrumento inédito de participacédo popular.

Esse fendbmeno ratifica a imperiosa necessidade do cidaddo de recorrer a
uma instituicdo que, além de defender os seus direitos, passe a difundi-los e
promové-los. Tal necessidade aumenta na medida em que as regras do sistema
legal brasileiro sédo cada vez mais desconsideradas e ignoradas pelo préprio Estado,
pela sociedade e pelos atores individuais e coletivos.

O Estado, como é sabido, pode ser inerte/omisso, pode abusar tanto dos
atores privados como dos préprios agentes estatais, iSso sem esquecer que ha
situacdes em que cidadaos desrespeitam o direito de outros cidadaos, e nada se
faz. Cabe aqui o ensinamento bastante atual de Ibn Khaldun® (1332-1406): “o
governo evita a injustica, menos a que ele mesmo comete”, descrita pelo
antropologo britanico Ernest Gellner como a melhor definicdo de governo na historia
da teoria politica.

Diante do exposto, a motivacao deste trabalho surgiu da necessidade de se
construir um referencial tedrico a partir da analise do instituto da Ouvidoria, numa

perspectiva genuina fundamentada no direito de solidariedade e de fraternidade, nao

L KELLY, Paul ... [et al.], O livro da politica. Traducdo: Rafael Longo. 1.ed. Sdo Paulo: Globo, 2013,
p.73.
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somente com base numa premissa técnica e legalista, mas considerando o seu
contexto ideologico e politico.

A compreensao da Ouvidoria Publica como um direito de solidariedade e de
fraternidade baseou-se no processo de formacao da cidadania que diz respeito ao
dever do Estado em priorizar as mudancas de valores, de atitudes, de posi¢bes, de
comportamentos e de crencas em favor da préatica da tolerancia, da paz e do
respeito ao ser humano. Nao se trata, portanto, de uma cidadania formal,
distanciada do contexto sociopolitico, cultural e ético a que garante juridicamente 0s
direitos, mas uma cidadania ativa, organizada de forma individual na sua pratica e
coletiva na sua afirmacdo. A cidadania ativa requer a “participagdo popular como
possibilidade de criagdo, transformacéo e controle sobre o poder ou os poderes™.

Em consequéncia, para a concretizacdo da cidadania nesta perspectiva, €
fundamental o conhecimento dos direitos, a formacéo de valores e atitudes para o
respeito aos direitos e a vivéncia dos mesmos. A outra questdo neste processo esta
relacionada aos componentes que sdo inerentes a esse tipo de formacéo. Neste
ponto entram em cena dois elementos que formam, junto com a cidadania, uma
triade do significado de civilidade: a democracia e os direitos humanos. A
democracia entendida e fundamentada nos principios de liberdade e de igualdade e
nos ideais de tolerancia, n&o violéncia e de irmandade®. Além disso, a democracia
supde o respeito as decisbes da maioria, desde que elas ndo violem os direitos
humanos historicamente conquistados. Por isso, € o regime que dispbe das
melhores condi¢Bes para o exercicio da cidadania ativa, o respeito e a materialidade
dos direitos humanos e da justica social. Os direitos humanos sdo aqueles direitos
progressivos e universais que garantem a dignidade da pessoa, independentemente
de sua condicdo de classe social, de etnia, de género, de opc¢éo politica, ideoldgica
e religiosa, e de orientacdo sexual.

Avancar no estudo desse instituto significa reconhecer que nao existe no
direito publico moderno uma instituicdo que tenha gerado tantas duavidas e
interrogacbes sobre a sua natureza e que se espalha pelo mundo com
nomenclaturas distintas. De fato, o instituto conhecido no Brasil como Ouvidoria
guarda algumas semelhancas com o Ombudsman, ou o Defensor del Pueblo,

Personero, Defensor Civico, Defensor de la Ciudadania, Defensor de los Habitantes,

2 BENEVIDES, M. V. A cidadania ativa. Sdo Paulo: Atica, 1991, p. 20.
¥ BOBBIO, N. El futuro de la democracia. Barcelona: Plaza & Janes Editores, 1985.
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Defensor de los Vecinos, Sindico de Agravios, Defensor de Derechos, Abogado del
Pueblo, Procurador de los Derechos Humanos, Comissionado de los Derechos
Humanos e outras mais que existem e ndo estéo catalogadas.

A partir da segunda metade do século XX observa-se a difusdo do regime
democrético de governo em boa parte do mundo. No entanto, com o passar do
tempo, as tradicionais formulas da democracia meramente representativa ndo foram
suficientes para contemplar os anseios de emancipacéo popular. JA que nao basta,
para tanto, eleger um representante politico e, por isso mesmo, considerar sua
atuacdo como vinculada a vontade de seus eleitores, hoje se espera mais: é preciso
participar plena e diretamente do processo de decisé@o politica e acompanhar o seu
desempenho, avaliando a sua execucao.

E essa necessidade o caminho para o surgimento de uma experiéncia
democrética inovadora, que se traduz na coexisténcia responsavel, equilibrada e
cooperativa da democracia representativa com a democracia participativa, que
disponibiliza ao individuo e a sociedade civil instrumentos que viabilizem a sua
participacdo na gestdo publica. Trata-se de uma experiéncia democrética fruto da
conquista da proposi¢cdo da democracia direta e de uma profunda critica ao modelo
de democracia representativa. J& € possivel verificar que a pratica e a efetividade da
democracia participativa podem melhorar e muito a democracia representativa. Um
exemplo péatrio € a Lei da Ficha Limpa, que apés coleta de 1,6 milhdo de
assinaturas, a Lei Complementar 135/2010* foi sancionada pelo entéo presidente da
Republica, Luiz Incio Lula da Silva. Pode-se afirmar, ainda, que os instrumentos da
democracia participativa, dentre eles a Ouvidoria publica, se traduzem em portas
para a criacdo da inovacédo social, compreendendo inovagao social como uma nova
solugdo para um problema social, uma solugdo mais justa, eficiente, efetiva e
sustentavel comparativamente as solugbes anteriormente existentes, e que,
prioritariamente venha gerar um valor para a sociedade como um todo, ao invés de
beneficiar somente uma minoria ou apenas alguns individuos.

Vale lembrar a existéncia da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°
73, de 2005, tendo como primeiro signatario, o senador Eduardo Suplicy, que institui
novos mecanismos de democracia participativa, possibilitando aos eleitores a

revogacdo de mandato eletivo de politicos e o veto popular a projetos aprovados por

* Ver em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp135.htm> Acesso em: 18 de janeiro de 2015.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp135.htm
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parlamentares. Tanto o direito de revogacao quanto o veto popular dao o poder de
fiscalizacdo ao povo e obriga 0s seus representantes a prestacdo de contas
periodicas de seu trabalho. O direito de revogacao, também conhecido como voto
destituinte, revogacdo popular, destituicdo ou recall, € uma espécie de
arrependimento eleitoral que permite a revogacdo do mandato de representantes
que frustraram seus eleitores por incompeténcia ou por traicdo. J& o veto popular é a
faculdade que permite ao povo manifestar-se contra uma lei ja elaborada. A
aprovacao desta Emenda significaria um avanco para a sociedade, um incremento a
participacdo e ao exercicio da cidadania. Entretanto essas ac¢des ndo serdo
suficientes, é preciso ir além para mudar a cultura de leniéncia e de apatia de parte
substancial da sociedade, com acfes que ampliem e simplifiquem as estratégias de
controle e transparéncia, tornando os servicos em prol da cidadania mais eficazes,
com a abertura de mais canais de didlogo e participacdo, com sondagens de opinido
qgue impactem na decisdo de governanga.

A imprescindibilidade de ampliar o debate e de refletir para que sejam
revistos 0os mecanismos e 0s modelos patrios de intervencdo de conflitos,
historicamente oriundos do Judiciario tdo sobrecarregado com a intrincada demanda
da atualidade e estatisticamente incapaz de responder satisfatoriamente a demanda
futura, diante de fendmenos como a mundializagédo, a coisificagdo do homem, a
volatilidade, a fragmentacdo, o consumo exacerbado, entre outros, e a necessidade
de ampliar o debate e difundir o instituto da Ouvidoria como mecanismo de
prevencdo de conflitos de ordem juridica e/ou administrativa e instrumento da
democracia participativa e de inclusdo social - acompanha a trajetéria da
autora/pesquisadora no campo da Historia do Direito e na sua pratica profissional no
campo dos Direitos Humanos e em Ouvidoria, 0 que a autoriza a conceber a
Ouvidoria Publica como um direito de solidariedade e de fraternidade.

A relevancia cientifica deste estudo verifica-se na medida em que ampliara e
complementara as questdes e discussdes sobre o instituto da Ouvidoria Publica no
Brasil, abordando a sua natureza juridica, seus pressupostos fundamentais, seus
principios e carateristicas multidisciplinares. Ressalte-se, ainda, que este tema é
bastante pertinente ao perfil de formacédo humanista para os futuros profissionais,
seja do campo do Direito, da Comunicacdo, da Sociologia, da Antropologia, das
Ciéncias Sociais, da Psicologia, da Filosofia, entre outras areas do saber, e

essencial a compreenséao interdisciplinar e transversal do fendmeno juridico e das
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mudancgas sociais. O referido estudo apresenta substantiva relevancia social, uma
vez que os conflitos na vida em sociedade séo inevitaveis e a Ouvidoria, em razéo
de suas caracteristicas, pode se traduzir em instrumento que contribua para a
autodeterminacdo e a autonomia do cidaddo, ao promover o acesso a informacéo
como um direito publico constitucionalmente assegurado.

Como fontes primérias serdo utilizadas a ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil, promulgada em 05 de outubro de 1988; o discurso do deputado
federal Ulysses Guimarées proferido na sessao da promulgacdo da Constituicdo de
1988; a exposi¢cdo de motivos que levou a aprovacao da Emenda Constitucional n®
19/1998° ao introduzir no caput do artigo 37 da Constituicdo o principio da
eficiéncia; a exposicdo de motivos relativamente a aprovacdo da Emenda
Constitucional 45/2004°.

Como fontes secundarias, serdo utilizados livros, artigos técnicos, pareceres
gue versem sobre o Direito, Teoria Geral do Estado, Direito Constitucional e Direito
Administrativo e sobre a matéria especifica da Ouvidoria no Brasil e institutos
congéneres em outros paises, notadamente, da América Latina.

Optou-se por uma pesquisa histérico-comparativa com base documental e
bibliografica, uma revisdo da literatura sobre o tema, apresentada em quatro
capitulos, a saber: No primeiro capitulo serdo abordados a Ouvidoria e o Direito,
com uma introducdo geral em que serdo analisados alguns antecedentes historicos
e a evolucao do instituto da Ouvidoria e apontados aspectos gerais sobre o instituto
do Ombudsman. Ainda nesse capitulo merecera anélise o conceito de Direito. No
segundo capitulo serdo abordadas as eras do Direito, suas geracdes, primeira,
segunda, terceira e quarta com o0s respectivos instrumentos juridicos que as
caracterizam. No capitulo terceiro ganha destaque a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, serdo apresentadas breves notas sobre a abertura
politica, a “Constituicdo Coragem”, alguns aspectos caracterizadores do conceito de
cidaddo e cidadania, o conceito de democracia, o do Estado Democratico de Direito
e o do Estado do Bem-estar social. O quarto capitulo tratara do instituto da Ouvidoria
nas seguintes vertentes, Ouvidoria e mudanca social; Ouvidoria como remédio
constitucional para o tratamento e prevencéo dos conflitos; Ouvidoria: arte e técnica;

Ouvidoria e o principio da eficiéncia; Ouvidoria e a Lei de Acesso a Informacao;

° EC 19/1998 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=169506.
® EC 45/2004 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14373.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=169506
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14373
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Ouvidoria e Direitos Humanos; Ouvidoria-Geral da UFRJ, uma experiéncia em
breves comentarios e a seguir a conclusdo, dando destaque a Ouvidoria como um
direito de quarta geracdo, um direito de solidariedade e de fraternidade, um
instrumento da democracia participativa e ferramenta de gestdo. Em anexo, a
integra do discurso de Ulysses Guimardes quando da promulgacéo da Constituicdo
Federal, proferido na sesséo de 05 de outubro de 1988.

Espera-se, ainda, com este trabalho, sensibilizar as autoridades das
Instituicbes de Ensino Superior para que incluam em suas grades curriculares
disciplinas que reforcem a reflexdo sobre a importancia da ética universal, dos
direitos humanos e do direito constitucional patrio e, consequentemente, dos
instrumentos da democracia participativa a disposi¢cao da sociedade. Estimular-se-ia,
assim, a formacdo de bacharéis e/ou licenciados voltada para o humanismo, no
sentido mais essencial, isto é, o da integracdo de conhecimentos: o conhecimento
de adequados instrumentos de participacdo disponiveis a populacdo e o
conhecimento aprofundado da sociedade em que se insere o profissional, aliados a
consciéncia de seu papel numa sociedade em constante mutacéo, na busca de paz

social e na constru¢do do bem-comum.
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1 OUVIDORIA E DIREITO, UMA INTRODUCAO GERAL

“Acontece que qualquer empreendimento realmente grande nao
se realiza sem riscos e, como se sabe, as coisas belas séo
dificeis”.

Saocrates, A Republica

1.1 Antecedentes historicos

N&o ha apenas um precedente histérico para o instituto da Ouvidoria, h&
varios. Para citar apenas alguns: o Tribuno da Plebe, na Roma antiga, o Sahib-al
Mazalim “Juez de las injusticias”, da época da Espanha muculmana, o Justicia
Mayor de Aragén, também na Espanha, e 0 Ombudsman da Suécia. E interessante,
pois, apresentar alguns breves comentarios sobre tais institutos.

O Tribunato da Plebe é um instituto que emerge na crise dos sistemas
politicos caracterizados pela fissura social entre a elite e a massa popular. O tribuno
mobiliza a massa a partir de um discurso de reformas sociais que exigem a ruptura
politica e a concentracdo do poder. Ao Tribunato da Plebe se encomendava a
protecdo dos habitantes da cidade — em especial aqueles de condi¢cdo mais humilde
— frente aos desmandos e abusos dos governantes e também dos cidaddos mais
poderosos.

Roma era, no inicio, uma oligarquia de familias aristocraticas - o patriciado -
que competiam pelo poder procurando atrair o apoio da assembleia popular,
constituida pela plebe. A época tradicionalmente indicada pela doutrina como marco
do inicio dos conflitos entre a plebe e o patriciado é de 494 a.C., ano em que
provavelmente ocorreu a primeira secessio plebis.

A historia social da Republica Romana se traduz no crescimento da
importancia dos plebeus, os cidaddaos que nao pertenciam a aristocracia. A sua
histdria politica é a da intrusdo progressiva da plebe no ndcleo do poder, por meio
de sucessivas revoltas.

A aristocracia patricia, pressionada, buscou incorporar marginalmente os
plebeus. Surgiram, assim, os tribunos da plebe, que participavam do governo e
tinham o direito de vetar leis. O poder efetivo continuava com o Senado patricio, mas
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a ampliacdo dos direitos da plebe assegurava certo equilibrio politico. Tibério e Caio
Graco, tribunos da plebe, tentaram forcar a aplicacado de reformas sociais por meio
da ruptura com as instituicdes politicas. Eles se chocaram com a resisténcia patricia
e fracassaram. O confronto enrijeceu o0 sistema, provocando um século de
tormentas, revoltas e ditaduras.

Vifias Otero’ ensina que os tribunos, para melhor cumprirem suas funcées,
eram dotados de algumas faculdades que irdo caracterizar posteriormente essa
instituicdo, tais como, a inviolabilidade, a atividade fiscalizadora e de controle das
magistraturas, intercessio (o poder de vetar a acdo de qualquer magistrado e do
Senado), a marca singular da plebe em acéo, ius auxilii (proteger um plebeu de
decisbGes de outros magistrados). Cicero (106-43 a.C.) considerava o Tribunato da
Plebe como o marco mais singular na evolucédo do conflito entre plebeus e patricios
e a ele se referia como uma magistratura “in seditione et seditionem nata’®, que
significa “nascida na sedi¢céo e para causar sedi¢cao”.

No caso da Espanha esta instituicdo também conta com algum antecedente
como € o caso do Sahib-al-Mazalim e o de Justicia Mayor de Aragdn, instituto criado
em 1265, pelas Cortes de Egea. O Sahib-al Mazalim ou o “Juez de las injusticias”
(Juiz das injusticas), que corresponde a uma das etapas histéricas de maior
esplendor na Espanha mucgulmana, era um funcionario dotado de atribuicdes e
faculdades especiais, eleito pelo Sultdo com a tarefa de resolver as queixas
motivadas por questdes de infracdo de foro ou agravo, tanto de autoridades como de
empregados publicos; o Justicia Mayor de Aragdn representava o maximo garantidor
e juiz supremo da constitucionalidade foral aragonesa, com especial incidéncia na
defesa dos direitos da nobreza frente ao poder real.

Posteriormente, no ano de 1713, sera o rei Carlos Xll da Suécia que instaura

a oficina do Procurador Supremo (Hb6gste Ombudsmannen), cuja tarefa essencial

" Na opinido dos doutrinadores, a funcdo do Tribuno ndo se limitava as acima mencionadas, ela
abarcava outros aspectos substantivos do sistema politico-social, operando em muitos casos como
“um potente 6rgdo revolucionario”, um instrumento de dire¢cdo e de mudanga”, “um poder arbitral que
promove a integragao”, “um instrumento de acdo que facilita e acelera a transformacdo normativa da
vida comunitaria”, “a maxima expressao do centro, do equilibrio, do didlogo e a reforma constante da
ordem constitucional”. VINAS OTERO, Antonio. Instituciones politicas y sociales de la Roma antigua,
Madrid: lustel, 2010, p.161-174. Tradugéo livre da  autora. Ver  também:
http://www.defensordelpueblo.es/es/Documentacion/Publicaciones/Otros/Anexos/Documentos/Antece
dentes.pdf.

® CICERO, Marcus Tullius. The Republic and the Laws. Oxford. Oxford University Press, 2009.

242p.


http://www.defensordeipueblo.es/es/Documentacion/Publicaciones/Otros/Anexos/Documentos/Antecedentes.pdf
http://www.defensordeipueblo.es/es/Documentacion/Publicaciones/Otros/Anexos/Documentos/Antecedentes.pdf
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consistia em supervisionar a atuagao do conjunto da administracéo estatal a partir
do cumprimento do principio da legalidade. Um século mais tarde, a Constituicdo de
1809 da Suécia cria a figura do Justitieombudsman®, independentemente da Coroa e
do Governo, convertendo-se em um delegado do parlamento encarregado de vigiar
o funcionamento da Administragcdo e a observancia da legalidade por parte dos
servidores publicos. A histéria constitucional sueca indica que, na época, a adogao
do Ombudsman era uma resposta a necessidade de garantir uma forma eficaz de
sindicancia parlamentar sobre a acéo real no campo administrativo. O Ombudsman
zelava pelo respeito a lei e, concomitantemente, se achava em condi¢bes de
controlar a orientagdo administrativa do Governo. Superada a monarquia absoluta e
assegurada uma certa forma de Governo parlamentar, o Parlamento, em razdo do
principio da responsabilidade ministerial em face do mesmo, garantiu um controle
amplo e geral sobre a orientacdo do Governo na administracdo; assim, o papel do
Ombudsman foi se modificando progressivamente até perder as caracteristicas
iniciais. O Ombudsman passou a se apresentar cada vez mais como tutor publico do
uso correto do poder administrativo. Goza de independéncia, € um 6rgao vinculado
ao Legislativo, privado de atribuicdes de controle politico, tendente a assegurar uma
forma de controle parlamentar confiavel, garantia do uso correto do poder
administrativo, integrante de formas insuficientes de tutela administrativa e
jurisdicional dos interesses da coletividade.

J4 no Brasil, o instituto da Ouvidoria surge com a implantacdo da
administracé@o colonial. Em meados do século XVI, foi nomeado o primeiro Ouvidor-
Geral para figurar como os “ouvidos do rei” e garantir, como 6rgéo do sistema de
justica, a rigorosa aplicacao das “leis da metropole”; exercia o controle da legalidade,
ndo era defensor dos vulneraveis. Em 1823, ap0s a declaracéo da independéncia do
Brasil, o deputado constituinte José de Souza Mello, apresentou projeto de lei com o
propésito de instituir um “juizo do povo”, ao qual os cidadaos recorreriam nos casos
de opressdo para apresentarem na Corte as suas queixas, entretanto, tal proposta
ndo logrou éxito e com o processo de emancipacdo do pais o referido instituto
acabou ndo prosperando. Mais de um século se passou sem que esse tema

voltasse a ser tratado, quando em 1967, com a edicdo do Decreto-Lei n 200, a

° A palavra sueca ombud se refere a uma pessoa que esta habilitada para atuar como porta-voz ou
representante da outra. O termo Ombudsman, adotado em muitos paises, tem sido traduzido por
representante, procurador, mediador ou defensor.
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Comissdo de Valores Mobilidrios, criou o cargo de Ombudsman que acabou nao
sendo preenchido na ocasiao.

A existéncia desses e de outros precedentes demonstra que se esta diante
de uma constante histérica da necessidade detectada e reconhecida ao longo dos
tempos dessa funcao singular de ajuda, de apoio, mediacdo e controle no marco da
organizagdo e funcionamento das sociedades humanas. Esta constante historica
gque evoca uma espécie de eterno retorno relativamente a exigéncia de o ser
humano proteger-se em qualquer tempo e lugar dos abusos do poder, da maldade e
dos malfeitos. Contando com esses precedentes, especialmente o0 sueco, outros
paises tém adotado tal instituicdo, principalmente a partir do final do século passado.
Seu propodsito principal tem sido, para além do controle e supervisdo das
administracdes publicas, reforcar o sistema de protecdo dos direitos e liberdades
fundamentais do cidaddo. Assim, posteriormente a experiéncia sueca, tendo
permanecido praticamente ignorado durante mais de um século e meio, tal instituto
alcanca outros paises nérdicos, como Finlandia em 1919, Dinamarca em 1953 e
Noruega em 1962; a partir das ultimas décadas, e coincidindo no tempo com 0s
distintos processos e ondas democréticas produzidas nas mais distintas regides do
mundo®®, o instituto experimenta uma extraordinaria difusdo, circunstancia que tem
levado alguns autores e 0s que atuam nessa area a identificar um auténtico
fendbmeno de Ombudsmania.

Tanto no continente europeu, onde jA se constata uma implantacéo
generalizada, como nos paises situados em outras latitudes como Nova Zelandia,
Filipinas, Australia, México, Estados Unidos, Canadéa, Africa do Sul ou Israel, tal
instituto constitui uma realidade consolidada, ja convertido na garantia e na
expressdo genuina das liberdades e num signo de identidade das novas
democracias. No caso ibero-americano a instituicdo do Defensor del Pueblo
espanhol tem sido uma de suas principais inspiracoes e referéncias para a
construcdo de suas Defensorias (este termo, como equivalente de Ombudsman ou
Defensor del Pueblo é usual no ambito dos paises latino-americanos) ao longo
principalmente dos anos 1980 e 1990 do século passado e coincidindo com 0s
processos de democratizacdo dos ditos paises, sendo na atualidade mais de 14

9 E de se destacar como os diversos processos de transi¢cdo para a democracia produzidos, e por
esta ordem, no Sul da Europa, nos paises ibero-americanos, Europa Central e Leste Europeu, 0s
Balcans, Asia e Africa, vdo acompanhados, quase sempre mediante a via constitucional, da
instauracao do instituto do Ombudsman.
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paises que contam com esse instituto em nivel estatal e, em alguns casos, também
sub estatal e setorial™*.

E oportuno conhecer o que ensina sobre o instituto em tela o jurista
argentino Carlos R. Constenla, Presidente do Instituto Latinoamericano del
Ombudsman — Defensor del Pueblo. Um dos nomes mais festejados nessa area, ele
observa que, na América Latina, comecou-se a falar isoladamente do instituto do
Ombudsman durante a década de 60, porém foi a partir da criacdo do referido
Instituto Latinoamericano del Ombudsman — Defensor del Pueblo (ILO)*?, fundado
em Caracas, em 1983, que se iniciou uma sustentavel e eficaz acdo de promocéao e
instalacdo, com base em um claro perfil escandinavo, de acordo com o jurista e
primeiro Defensor, Don Jorge Santistevan de Noriega, do Peru, em um livro editado
em Lima, em 2002, e reeditado, dois anos depois, pela Comision Nacional de los
Derechos Humanos de México. Contudo, ensina C.Constenla, foi a intervencéo do
professor Joaquin Ruiz Jiménez, primeiro Defensor del Pueblo da Espanha, em um
coloquio celebrado em Buenos Aires, em 1985, que alertou sobre a verdadeira
natureza do defensor del Pueblo, cuja progenitura latino-americana aportou na
constituicdo portuguesa de 1976 e na espanhola de 1978 indicando que a
verdadeira missdo do Defensor del Pueblo, diferentemente do Ombudsman nordico
europeu, era a defesa dos direitos humanos e ndo o controle da Administracéo.

E oportuno observar que, com o fim da Segunda Guerra Mundial, surge na
Europa um novo modelo estatal buscando um alto nivel de bem-estar social,
proporcionado pelos Estados incumbidos de prestarem diretamente o maximo de
servicos ao cidaddo. Esta ampliagdo do rol de servicos publicos significou uma
ampliagéo do acesso a condicdes objetivas de liberdade.

Ao tempo em que a estrutura da Administracdo publica se expandia,
aumentava o seu poder discricionario, impactando um numero cada vez maior de
aspectos da vida do cidadao, ao qual a Administracao teria de atender.

Em virtude dessa gama de atribui¢ces, foram aumentando, em propor¢cdes
similares, as queixas sobre a conduta burocratica dos Estados. Desse modo, a

instituicdo do Ombudsman, como ja mencionado acima, existente em alguns paises

' Escobar Roca, Guillermo (dir). Defensorias del Pueblo em Iberoamérica. Pamplona,

Thompson/Aranzadi, 2008.
2 Instituto Latinoameriano del Ombudsman — Defensor del Pueblo. Ver http://www.ilo-
defensordelpueblo.org/.


http://www.ilo-defensordelpueblo.org/
http://www.ilo-defensordelpueblo.org/
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nérdicos, na Suécia, por exemplo, desde 1809, do provedor de justica em Portugal,
do Defensor del Pueblo, na Espanha, do Médiateur na Franca, constituiu num
mecanismo para contra-arrestar 0s perigos da desidia e da leniéncia da
Administracdo publica, na figura de seus agentes, garantindo direitos e liberdades
individuais.

A partir do inicio dos anos 90, durante o século XX, identifica-se um
movimento de intensificacdo da criacdo e crescimento, no Brasil, de Ouvidorias, seja
no ambito publico, seja no privado. As Ouvidorias ganham destaque, também, em
virtude da promulgacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei Federal n° 8.078,
de 11 de setembro de 1990, uma norma de ordem publica e interesse social que se
originou de modo especial e diferente de outras leis vigentes no Pais, pois foi
elaborada em decorréncia de um comando contido no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, da ConstituicAo Federal de 1988. A referida
Constituicdo determina que as atividades econdmicas desenvolvidas no Brasil
devem ser organizadas de modo a mitigarem a fragilidade do consumidor, seja ela
de comércio, distribuicdo, fabricacdo, prestacdo de servi¢os, dentre outras. Com a
expansdo constitucional do Estado de Bem-estar social, as estruturas
administrativas dos servicos publicos se estenderam amplamente para atender
milhdes de pessoas, de tal forma que a protecdo do cidaddo individual com
frequéncia pode resultar em insuficiéncia ou sonegacdo desses servicos. E nesse
ponto que a Ouvidoria torna-se necessaria a fim de dar ao cidaddo uma alternativa
paralela a administracdo para a promocao e a defesa dos seus direitos, propiciando
0 acesso a informacao como um direito publico.

Cumpre esclarecer que, no Brasil, o Ministério Publico teve inserida, pela
Constituicdo Federal de 1988, a funcdo de Ombudsman ao rol de suas atribuicdes.
Tal funcdo, como acima observado, tem origem remota na Constituicdo sueca de
1809, que criou a figura do justitiecombudsman, expressdo traduzida como
“‘comissario de justica’, com a atribuicdo de supervisionar a observancia dos atos
normativos por juizes e servidores publicos. O art. 129, inciso Il, da Constituicdo
Cidada, determina como funcdo do Ministério Publico, verbis, “zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessérias a sua
garantia”. Ja a Ouvidoria est4d presente na Constituicdo como instrumento da

democracia participativa, conforme o paragrafo unico do artigo 1° que diz: “Todo o
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poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao”, e ferramenta de gestao prevista no art.
37, que teve sua redacéo final alterada pela Emenda Constitucional 19/98, ao incluir
no rol dos principios que regem a administracdo publica o principio da eficiéncia, e,
ainda, o § 3¢

A lei disciplinard as formas de participagdo do usuério na administracao
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.

Convém citar o pioneirismo da Prefeitura de Curitiba ao criar , em 1986, a
primeira Ouvidoria Publica brasileira na esfera de governo. Esperava-se a aprovagao
do Defensor do Povo, na Constituinte, o0 que ndo aconteceu. Desde entao,
especialmente a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que
ampliou as formas de controle e de participacédo social, as Ouvidorias foram sendo
instituidas sob o impulso das reinvindicagcbes populares por participagdo nas
deliberacBes do Estado. Em 1995 foi criada a Ouvidoria-Geral da Republica, como
parte da estrutura do Ministério da Justica. Em 1999, o Estado de S&o Paulo
promulgou a lei de protecdo ao usuario do servigo publico, determinando a criacéao
de Ouvidorias em todos os 6rgaos publicos estaduais. Em 2003, a Ouvidoria-Geral
da Republica foi transferida para a estrutura da Controladoria-Geral da Uniao (CGU),
e posteriormente teve seu nome alterado para Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), com
competéncia para exercer a coordenacao técnica do segmento de Ouvidorias do
Poder Executivo federal.

Importante, neste momento, elencar, em breve sintese, alguns aspectos
caracterizadores do instituto do Ombudsman sueco na atualidade, ja que o instituto

da Ouvidoria no Brasil voltara a ser abordado adiante mais detalhadamente.

1.1.1 Ombudsman, aspectos gerais na atualidade

Com o intuito de melhor identificar o instituto do Ombudsman escandinavo

no cenario atual, apresentar-se-a uma sintese das suas carateristicas atuais, com
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base no entendimento de Giuseppe Vergottini, e que consta no Dicionario de Politica
de Norberto Bobbio et alii.?

A insatisfacdo quanto ao sistema de garantias oferecidas relativamente aos
comportamentos da administracdo publica concorreu para o éxito do instituto
escandinavo do Ombudsman, por demonstrar a possibilidade de conciliar formas
publicas de controle da administragdo, mediante um 6rgéo fiduciario do Parlamento,
com a satisfacdo de solicitacbes que as pessoas privadas tém o direito de Ihe dirigir
para obter tutela.

O papel do Ombudsman pode ser definido de modo preferencialmente
negativo. Nao pode exorbitar com formas de controle sobre a agdo da importancia
politica da administracdo que se confundam com a sindicancia fiscalizadora que o
Parlamento tem de exercer sobre o Governo; por isso foge a intervencdo do
Ombudsman tudo aquilo que possa implicar averiguacdo da conduta politica do
Governo ou da administracdo publica. Tampouco pode exceder seus limites em
formas de garantia juridica de situacdes subjetivas dos administrados que se
assemelhem as ja oferecidas junto a 6rgados jurisdicionais previstos pelos varios
ordenamentos.

O objeto da intervencdo do Ombudsman sdo 0s comportamentos ou
omissdes que possuem apenas relevancia administrativa e ndo politica, enquanto
gue as ocasides em que as pessoas privadas podem provocar a sua interferéncia
serdo sobretudo aquelas em que ndo seja possivel alcancar justica usando dos
remédios oferecidos pelos varios ordenamentos, mediante o controle jurisdicional
exercido sobre as pessoas e sobre 0s seus atos, isto €, em casos eventuais de
prejuizo, originados por desservicos e disfungdes administrativos, e nos de injustica
substancial.

As atribuicbes do Ombudsman s&o principalmente de inspecdo; os
procedimentos usados no desempenho destas funcdes séo de carater administrativo
e as vezes também parajurisdicional. Todavia este 6rgdo esta geralmente
incorporado ao poder legislativo ou é considerado seu auxiliar. Alguns elementos
caraterizantes do Ombudsman foram sendo tracados, com uma tendéncia univoca a
sua tipificacdo: o ordenamento que o adota deve seguir 0 principio organico da

separacdo dos poderes: o Ombudsman destina-se a flanquear o Legislativo no

® BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola & PASQUINO, Gianfrancesco. Dicionério de politica. Trad.
Carmen C.Varriale et alii.8.ed. Brasilia, DF: Universidade de Brasilia, 1995, v.2. p. 838-842.
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controle do executivo, devendo, por isso, ficar distante de qualquer possivel
influéncia deste Ultimo; sua acao interessa diretamente apenas aos departamentos
administrativos que dependem do Governo, nunca aos responsaveis politicos pelos
mesmos, 0s ministros; o Ombudsman é fiduciario do Parlamento, mas goza de uma
ampla autonomia relativamente a ele em sua atuacdo concreta; o Parlamento
estabelece principios de acdo e diretrizes gerais, mas nunca disposi¢coes
perceptiveis referentes a casos concretos; o0 Ombudsman néo é titular de poderes
de direcdo politica, nem de sindicancia politica sobre o uso desses poderes; sua
presenca ndo deveria alterar o mecanismo equilibrado das relagbes Parlamento-
Governo que, embora com notaveis diferengas, caracterizam os sistemas de
Governo parlamentar; o Ombudsman p6e em evidéncia o mau uso do poder
administrativo, ligado ou ndo a lesdo dos interesses individuais, sem, no entanto,
poder substituir com sua acdo a acdo da administracdo publica. Sob o aspecto
fiscalizador, o Ombudsman tem a obrigacdo geral de referir ao Parlamento os
resultados das indagacfes efetuadas, enquanto que, no tocante a tutela das
situacdes individuais, tem o direito de assinalar, com mais ou menos veeméncia, a
administragao as disfungdes identificadas.

N&o coincidem com a figura do Ombudsman 6rgédos assim denominados e
dotados de atribuicBes analogas, dependentes da realidade do Executivo, como
acontece com o0s instituidos pelas administracbes locais de alguns Estados-
membros dos Estados Unidos da Ameérica. O mesmo ocorre com o Médiateur,
instituido pela lei francesa a 4 de janeiro de 1973, com claras referéncias ao instituto
escandinavo. Sendo nomeado pelo Governo e nao pelo Parlamento, s6 parcialmente
€ possivel remonta-lo a origem do instituto em tela.

Pretende-se agora abordar o conceito de Direito, como ciéncia, sua evolu¢ao
e sua aplicabilidade. Tratar desse tema € também realizar um exame dos aspectos
sociais implicados na vida da polis, a crise social marca da contemporaneidade, a
Ouvidoria como um direito de solidariedade e de fraternidade, como um mecanismo
de prevencéo e de solucédo dos conflitos dos cidad&dos que contribui para mitigar o
déficit de cidadania e de civilidade e, concomitantemente, ampliar a efetividade dos

direitos humanos.
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1.2 Conceito de Direito

N&o ha sociedade sem direito. Numa visdo contemporanea, o direito € um
fendmeno simbidtico, dialético de todos os conhecimentos humanos. E fruto de toda
e qualquer atividade cultural humana; seu critério teleologico € a composigéo justa
da paz social. E um sistema de normas obrigatdrias de conduta social, imposto a
observancia de todos e vocacionado para a realizacdo da justica, da seguranca e do
bem comum.

No entender de Pietro Perlingieri'?,

O Direito é uma ciéncia social que precisa de cada vez maiores aberturas,
para ser necessariamente sensivel a qualquer modificacdo da realidade,
entendida na sua mais ampla acepc¢édo. Ele tem como ponto de referéncia o
homem na sua evolugao psicofisica, “existencial”’, que se torna histéria na
sua relacdo com outros homens. A complexidade da vida social implica que
a determinacdo da relevancia e do significado da existéncia deve ser
efetuada como existéncia no ambito social, ou seja, como “co-existéncia”.

O homem manifesta dois interesses fundamentais: como individuo, o
interesse a uma existéncia livre; como participe do consoércio humano, manifesta o
interesse ao livre desenvolvimento da vida em relacdes, o interesse pelo convivio e
pela coexisténcia humana.

O direito positivo traz uma dupla funcéo: a de manutencédo do status quo ou
de transformacdo das estruturas preestabelecidas, estimulado por interesses
contrastantes e alternativos. Na existéncia de fato ha ndo s6 velhas estruturas a
serem modificadas, mas também exigéncias — praticas e ideais - que carecem de
satisfacdo, e a norma que se propfde a funcdo inovadora é sempre fruto de
necessidades, de anseios de uma determinada sociedade.

O Direito, por meio de seus instrumentos, deve contribuir para tornar a
sociedade mais justa, auxiliando na promocdo de uma convivéncia firmada na paz
social e na solugcéo pacifica dos seus conflitos, sejam de ordem administrativa ou
juridica.

Deve, portanto, a ordem juridica buscar harmonizar as relagbes sociais

intersubjetivas, visando ao atendimento das finalidades essenciais de justica e

¥ PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil. 3. ed., revista e ampliada. Rio de Janeiro: Renovar,
1999, p.1.
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seguranca. Passa a norma juridica a funcionar, a um sé tempo, como dissipadora de
divergéncias e como regra de conduta, servindo de parametro para o
comportamento futuro da coletividade.

A partir desses pressupostos, far-se-a um breve levantamento historico das
relagdes entre o Direito e o meio social desde os primérdios da modernidade até os
tempos atuais.

Norberto Bobbio, em A era dos direitos, observa que novos direitos surgirao,
pois os direitos do homem sdo um produto histérico; o surgimento de novas

geracdes de direitos fatalmente ocorrera. Este € um processo sem fim porque,

Ainda que fossem necessarios os direitos ndo nascem todos de uma vez.
Nascem quando devem ou podem nascer. Nascem quando o aumento do
poder do homem — que acompanha inevitavelmente o progresso técnico,
isto é o progresso da capacidade do homem de dominar a natureza e os
outros homens — ou cria novas ameacas a liberdade do individuo ou permite
novos remédios para as suas indigéncias: ameacas que sdo enfrentadas

através de demandas de limitag8es do poder.

Ao final da Idade Média, os debates sobre o jusnaturalismo - realizados,
principalmente, pelo jurisconsulto holandés Hugo Grécio™ - favoreceram a
concepc¢ao do Direito Moderno. Leciona esse autor que a fonte do Direito esta nas
coisas e ndo na vontade divina.

Miguel Reale’®, discorrendo sobre as ideias de Hugo Grécio e de seus
continuadores, observa que eles converteram o Direito Natural em verdadeiro codigo
de razéo, capaz de conter, a priori, solucbes adequadas para todos os problemas
juridicos emergentes da experiéncia concreta.

Para Grécio'’, o Direito Natural, baseado na razdo reta, tinha por funcédo
suprir as lacunas ou omissdes do direito positivo, produto da vida humana. Salienta
que a justica possui fundamento de razdo, de maneira tdo inamovivel, que ela
existiria mesmo que, por absurdo, Deus n&o existisse. Na sua obra Do direito de
guerra ou de paz, embora afirme a existéncia de Deus, “ndo é dessa ideia que

decorre a legitimidade da ordem justa: é justa por ser a expressao dos ditames da

“ BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p.6.

1 Hugo Grocio/ 1583 — 1645 jurisconsulto e diplomata holandés, consolidador do direito internacional,
autor da célebre obra Do direito de guerra ou de paz. Defendeu contra os ingleses o principio da
liberdade dos mares, no seu Mare liberum. GRAVE, Jodo & COELHO NETTO (org.). Lello Universal
Novo dicionério enciclopédico luso-brasileiro. V.l.Lello & Irmao editores, s/d, p. 1203.

'® REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 629.

" GROCIO apud REALE, op. cit., p. 644.
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razao”. Para o citado jurisconsulto, a estrutura e o funcionamento da natureza séo
tdo perfeitos e racionais que nem mesmo a vontade divina pode altera-las. A partir
dai, o Direito é laicizado. O homem ideal seria aquele regido pelos sobrios principios
da racionalidade, dando vazéo a sua individualidade.

Como bem explica Miguel Reale'®, diferentemente da Idade Média, onde
prevalecia um sistema ético subordinado a uma ordem transcendente, “0 homem

renascentista procura explicar o mundo tdo-somente segundo exigéncias humanas”.

'® REALE, op. cit., p.644
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2 A ERA DOS DIREITOS E RESPECTIVOS INSTRUMENTOS JURIDICOS

A obra de Bobbio é bastante marcada pela reflexdo sobre a paz, ndo como
suspiros entre guerras, mas como condi¢cdes permanentes de solucdo de conflitos
gue ndo tenham a via armada como opc¢ao e sim pelas possibilidades de construgéao
da paz perpétua no sentido Kantiano, e no seu livro A era dos direitos pde em
discussédo a questéo da definicdo e dos fundamentos dos direitos dos homens.

Afirma que o problema relativo aos direitos do homem hoje nédo é justifica-
los, mas sim protegé-los, portanto, ndo se trata de uma questdo filosofica e sim
politica. Neste capitulo foram tomadas como base as suas ideias para interpretar e
refletir sobre o mundo atual e a partir desta interpretacdo procurar sua
transformacao tendo os direitos humanos como “ideal regulador”.

Serdo abordados, a seguir, aspectos evolutivos dos direitos dos homens,
suas geracOes e suas caracteristicas identificadoras e reveladoras, bem como os
seus respectivos instrumentos juridicos.

Bastante oportuna a lembranca de Joaquim Falcdo®, no artigo intitulado
Constituicdo constituicdes, ao se referir a Mangabeira Unger que assim leciona: o
que distingue uma geracao de outra ndo sdo os novos problemas que cada uma
enfrenta, mas as novas respostas que cada geracdo oferece aos mesmos e

permanentes problemas da existéncia e da convivéncia humana.

2.1 Direito de Primeira Geracao

Anteriormente & Revolugdo Francesa, o Direito, em linhas gerais, era
dividido em sistemas especificos, quer do ponto de vista das classes, quer do ponto
de vista material e territorial. A nobreza dispunha de um Direito, o clero de outro, e 0
povo, outro, a0 mesmo tempo em que cada regido possuia seu sistema proprio de
regras, Seus usos e costumes, muitas vezes conflitantes, regendo-se algumas

relacdes pelo Direito Candnico e outras pelo Direito Estatal.

9 EALCAO, Joaquim. Constituicdo constituicdes. In: Caminhos da Cidadania (org. Alzira Alves de
Abreu) —Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p.17.
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O Direito que se segue & Revolucdo Francesa® apresenta uma vocacao
individualista; trata do individuo como tal, independente de todos os outros, apesar
de conviver com os outros. O individuo € ele mesmo, podendo agir de moto préprio
e tendo a obrigacdo de assumir as responsabilidades pelo que faz. Essa nocéo de
homem é diferente da que prevalecia até entdo, e que concebia 0 homem como um
“animal politico” e, por isso, social desde suas origens.

A Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada na Franca
pela Assembleia Nacional, em 26 de agosto de 1789, foi, segundo Fabio Konder
Comparato?!, estruturada numa concepgao individualista. Dispde o seu art. 2.°: “O
fim de toda associacdo politica € a conservacdo dos direitos naturais e
imprescritiveis do homem. Tais direitos sao a liberdade, a propriedade, a seguranca
e a resisténcia a opressao”. O homem, como individuo, é colocado acima do Estado
e a esse é conferida imunidade juridica no exercicio de seus direitos?.

Miguel Reale®® diz que é compreensivel o entusiasmo com que a Europa
recebeu o Cadigo Civil Francés de 1804, também chamado de Code Napoléon, por
nao ter afastado totalmente os valores tradicionais; entretanto, destacou os valores
modernos, resumindo os diversos direitos subjetivos dos individuos como homens
comuns.

O Cddigo Civil Napolebnico completou a obra da Revolu¢cdo Francesa.
Proclamada a igualdade de todos os homens perante a lei, foi necessario concretiza-
la com a promulgacdo de uma soé lei para todos os franceses. De forma reciproca
dois principios essenciais eram realizados: todos sé@o iguais perante a lei e ha uma
lei geral para todos.

O alto grau de auséncia do Estado acabou por favorecer os mais poderosos;
na primeira era do Direito houve uma valorizagao do individualismo, prevalecendo os

interesses da burguesia emergente.

%% Conjunto dos movimentos revolucionarios que puseram fim, na Franca, ao Antigo Regime. Tiveram

como preltdio a reunido dos Estados Gerais em Versalhes (5 de maio de 1789) e a constituicdo da

Assembleia Nacional pelos deputados do Terceiro Estado (17 de junho) (apud KOOGAN, Abrahdo &

HOUAISS, Antonio. Enciclopédia e dicionario ilustrado. Rio de Janeiro: Delta, 1995, p. 1487).

?L COMPARATO, Fabio K. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. Sdo Paulo: Saraiva, 1999,
.139.

EZ GUSMAO, Paulo Dourado. Filosofia do direito. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p.38.

» REALE, op. cit., p. 412.
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E notério o pensamento de Stefan Zweig?* que designou essa época como
‘o mundo da seguranga”. Seguranga n&o no sentido dos resultados que a atividade
privada alcancaria, sendo quanto a disciplina balizadora dos negdcios, quanto as
regras do jogo e o respeito as mesmas.

Os chamados riscos do negécio, advindos do sucesso ou do insucesso das
transacfes representariam a maior ou menor capacidade de cada individuo. O
Cadigo Civil Brasileiro de 1916, Lei n°® 3.071, de 1° de Janeiro de 1916, é exemplo
dessa era e funcionava como uma espécie de “Constituicdo Privada”; por exemplo,

protegia-se a liberdade e a propriedade nao tinha funcéo social.

2.2 Direito de Segunda Geracao

O capitalismo na Europa do século XIX gerou um alto nivel de injusticas
sociais, tendo a classe trabalhadora sido submetida as mais degradantes condi¢cdes
de vida. Sem férias, a jornada de trabalho se prolongava por 16 a 18 horas; néao
havia nenhum tipo de beneficio social; criancas e mulheres eram levadas para as
fabricas por serem mao-de-obra mais barata; os ambientes de trabalho eram
insalubres, sujos, desagradaveis e os salarios nada compensadores. Era nula a
participacdo do homem comum na vida politica, a despeito dos ideais de liberdade,
igualdade e direito a privacidade, proclamados pela Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao e pelo Code Napoléon.

Surgiram varios movimentos, ideoldgicos e politicos, diante da situacdo de
total abandono de grande parte da populagdo, objetivando a busca de alivio ao
sofrimento dos vulneraveis, dos hipossuficientes, dos desfavorecidos e o combate as
injusticas de toda ordem. Os movimentos partiram tanto do seio do que se pode
chamar de status quo, isto é, daqueles que defendiam o liberalismo econdmico
(capitalismo), quanto daqueles que o contestavam radicalmente.

Entre os primeiros destacam-se, notadamente, o movimento de renovacao
do liberalismo, o novo liberalismo ou liberalismo e o documento De rerum novarum,
do papa Leé&o XIll, que instigava o catolicismo social e a penetragéo religiosa no

mundo operario. O novo liberalismo teve em Stuart Mill seu expoente, difundia o

24 Apud RICHE, Cristina Ayoub. Lei de arbitragem n° 9.307/96, uma solucdo alternativa para os
conflitos de ordem juridica. Rio de Janeiro: UniverCidade, 2001, p 143.
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direito universal ao voto - inclusive das mulheres - e a melhoria das condi¢des para
os trabalhadores.

Ao segundo grupo de criticos da situacéo politica e econdmica alinharam-se
os chamados socialistas utdpicos e os varios movimentos formados com base no
pensamento de Karl Marx. Os marxistas propagavam a necessidade de uma
revolucdo radical com o fim da propriedade privada (marxismo ortodoxo), e 0s
socialistas utdpicos e reformistas (Joseph Proudhon, Charles Fourier, entre outros)
queriam a realizacdo de profundas transformacbes no modo de distribuicdo das
riquezas. Todas essas correntes concebiam o Direito vigente como o maior aliado
das classes economicamente dominantes.

As transformacgdes produzidas pelos reclamos da sociedade levaram a
novos parametros juridicos. A dogmatica juridica foram juntados elementos de
ordem ética e social, possibilitando acompanhar o ritmo da economia de mercado e
a nova realidade do trabalhador, na qualidade de integrante da classe média,
usufruindo dos beneficios da riqueza.

Foi com o Cddigo Civil Alemdo (B.G.B. - Burgerlichen Gesetzbuch),
elaborado nesse ambiente, em 1900, que se iniciou a segunda era do direito
moderno, mesmo guardando alguns elementos do Cdodigo Civil Francés, de 1804.

A segunda era caracteriza-se pela socializacdo do direito. A ampliacdo da
Doutrina Social da Igreja com a enciclica Quadragesimo anno (Pio XI — 1934), a
politica de intervencao assistencialista do Estado de Bem-estar social, na Inglaterra,
e 0 New Deal de Roosevelt, nos Estados Unidos, foram reveladores da nova visdo
da necesséria acao do Estado.

A politica do Estado de Bem-estar social pregava que o Estado deveria
assegurar ao cidadao o direito ao emprego, salario minimo, alimentagéo, educacéo,
habitacdo, licengca maternidade, seguro contra invalidez, aposentadoria, assisténcia
meédica, entre outros beneficios. O Estado passa a garantir tipos minimos de renda
assegurados a todos os cidaddos como um direito politico, ndo como caridade ou
benesse. Da preocupacdo do Estado em garantir melhores condi¢cdes as classes
desfavorecidas em suas relagdes de trabalho com os empregadores surgiu o Direito
de Trabalho. E, como a procura da socializagdo acabou transformando a socialidade
em estatalidade, surgiu outro campo juridico: o Direito Tributario. Em suma, a
segunda era foi marcada por uma tendéncia para a socializagéo do direito e, como

tal, produziu o Direito do Trabalho e o Direito Tributario.
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Cabe aqui fazer um paralelo com as carateristicas do Direito Processual de
segunda geracao que tentou, sem sucesso, romper com a burocracia processual.
Conseguiu, entretanto, abolir determinadas formalidades processuais, consagrando
a figura do juiz ativo, aquele comprometido com o apanhado das provas e a justica

da decisao.

2.3 Direito de Terceira Geracao

A terceira era, que se desenvolveu essencialmente, no século XX, a partir
das décadas de 60 e 70, no cendrio internacional, e, no Brasil, em fins dos anos 80,
se notabiliza em tornar o Direito um instrumento de fato a servico do bem-estar
social do homem.

A caracteristica do direito de terceira era se expressa ao amparar interesses
e direitos metaindividuais. Os interesses metaindividuais dizem respeito a categorias
ou grupo de pessoas que ndo sao nem publicos nem privados. Nao sdo publicos
porque ndo se referem ao interesse geral comum a toda a sociedade, nem tratam
das relacbes entre Estado e individuo. Nem privados, pois ndo cuidam de relacdes
interindividuais de pessoa para pessoa. Tais interesses e direitos séao individuais,
porém observados numa dimenséo coletiva. Os direitos metaindividuais, sob a 6ética
subjetiva, isto €, quanto a sua titularidade, sao distinguidos pela indeterminacéo dos
titulares dos interesses. Numa perspectiva objetiva, tais direitos sao distinguidos por
sua indivisibilidade, isto €, a satisfagdo ou lesdo do interesse ndo se pode dar de
modo fracionado para um ou para alguns dos interessados e néo para outros. Os
direitos metaindividuais dividem-se em direitos difusos e coletivos.

A protecao aos direitos difusos e aos direitos coletivos marca a terceira era
do Direito. O Direito Ambiental e o Direito do Consumidor sdo seus exemplos. O
Direito Processual dessa era da énfase a necessidade de se prestigiarem as acoes
coletivas. Bobbio® refere-se a esses direitos como os “direitos de terceira geragao”:
nascem da valorizagédo da pessoa humana, por meio da evolugéo dos direitos diante
da ampliacdo da protecdo de ambitos de sua vivéncia, anteriormente n&do protegidos

ou ndo privilegiados pelo direito. S&o direitos agora considerados universais,

> BOBBIO, op. cit.
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fundamentais que, no dizer de Ferrajoli?®, “sdo inviolaveis ou inderrogaveis,
indisponiveis e inalienaveis”.

Cumpre salientar que a tutela jurisdicional coletiva € um dos instrumentos
juridicos mais importantes na protecédo da dignidade humana, principio fundador do
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que a atuacao coletiva somente cumprira
seu objetivo quando potencializar o individuo, ndo como apéndice do coletivo, mas
como parte integrante e indispensavel na busca por uma sociedade livre, justa e
solidaria.

Os interesses metaindividuais necessitam de especial atencao, pois tém sua
origem em regras previstas como garantias do tecido social. O sujeito isolado n&o
tem forca nem mecanismos para reclama-los porque ndo se referem a efeitos
patrimoniais imediatos. Estes interesses, entre outros exemplos, guardam relagcéo
com as regras de meio ambiente, saude do trabalhador, crimes contra a organizacao
do trabalho, definicdo de conflitos pelo espaco de exercicio da atividade produtiva,

protecdo dos mecanismos de previdéncia e assisténcia social minima.
2.4 Direito de Quarta Geracao

Em sua obra A era dos direitos, Norberto Bobbio destaca a crescente
preocupacdo nos debates internacionais com a questdo dos direitos do homem.
Observa ele que, desde o jusnaturalismo, nunca se debatera tanto sobre esse tema.
Esse debate ocorre num plano interdisciplinar, envolvendo juristas, politicos,
cientistas, fildsofos, teélogos, historiadores, educadores, entre outros.

Bobbio?’ indica na referida obra o redimensionamento do significado e da
abrangéncia dos direitos da pessoa humana; e, inspirado na afirmacdo kantiana de
gue 0 unico direito transmitido ao homem pela natureza € o da liberdade, assim
expoe:

Do ponto de vista da Filosofia da histéria, o atual debate sobre os direitos do
homem — cada vez mais amplo, cada vez mais intenso, tdo amplo que
agora envolveu todos os povos da Terra, tdo intenso que foi posto na ordem
do dia pelas mais autorizadas assembléias internacionais — pode ser
interpretado como um “sinal premonitério” (signum prognosticum) do
progresso moral da humanidade.

6 FEERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén, teoria del garantismo penal. Madri: Trotta, 1995, p. 861.
*’ BOBBIO, op. cit., p. 52
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Bobbio assevera que, independentemente da discussdo sobre o que se
entende por moral, houve na doutrina dos direitos do homem uma grande evolugéo,
ainda que submetida a negacdes e limitacdes.

Surgem no fim do século XX os chamados direitos de quarta geragdo. A
retomada das discussfes sobre os direitos humanos estd permitindo que a
sociedade em geral, e as classes politica e juridica em particular, busquem
respostas mais razoaveis aos novos impasses que vém ocorrendo. Esses direitos
séo reconhecidos como direito de solidariedade e de fraternidade.

Nesse contexto, € revisitado o conceito de “felicidade”. Ainda que Kant
(Politische Schrifte) e os fildsofos franceses do século XVIII insistissem na ideia de
gue o fim do Estado fosse garantir a felicidade de seus suditos, a ideia de felicidade
teve uma presenca pouco expressiva no preambulo da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, sendo olvidada durante a trajet6ria da politica e do direito
moderno. Com a recuperagdo da felicidade como tema deve-se atentar para o
conceito classico de felicidade, que ndo consiste na perfeicdo fisica ou na
inteligéncia avantajada, mas sim num valor de ordem espiritual: constitui-se na
sabedoria.

Importantissima é a tese de Miguel Reale?®, segundo a qual:

O fato de poder e dever cada homem se realizar de conformidade com o
seu ser pessoal, na condicionalidade de sua natureza e do meio histérico a
que pertence, ndo exclui, mas antes exige o reconhecimento de ser ele
participe de uma tarefa ou empenho comum a toda a espécie humana, ou,
por outras palavras, de que seus atos transcendem o circulo de seus
interesses, ou dos grupos em que mais imediatamente se inserem, por
serem, pura e simplesmente, atos humanos, suscetiveis de uma
gualificacdo deontolégica de alcance universal. Donde resulta a emergéncia
de uma multiplicidade de ideologias, em fun¢éo das quais cada um de nés
situa e legitima as suas inclinacdes e esperancas.

Contornar litigios e desentendimentos tem sido o grande desafio dos
homens desde tempos imemoriais. Em busca da solugéo de interesses conflitantes,
a humanidade tem utilizado ora mecanismos de forca, ora de dialogo e de

consensos, servindo, uns, para obrigar o vencido a se calar diante da derrota,

8 REALE, Miguel. O Estado democratico de Direito e o conflito de ideologias. 2. ed., revista. S&o
Paulo: Saraiva, 1999, p. 101.



39

outros, a buscarem o melhor caminho, por meio do didlogo, da légica, da reflexdo e
da emocao, aliando compaixao, alteridade, empatia e autodeterminacao.

A Ouvidoria esta inserida no contexto do direito de quarta geracdo nao sé
sob a dtica politica, representando, nas sociedades abertas, um instrumento
democrético que consagra os principios da transparéncia, da boa-fé e da equidade,
capaz de propor politicas publicas promotoras dos direitos humanos, mas também
sob a dtica juridica, como meio preventivo e capaz de atender as necessidades
urgentes vividas pelo homem em sociedade, o qual espera encontrar um lugar
seguro que promova o exercicio da cidadania ativa, a defesa dos direitos humanos,
a mediacdo dos seus conflitos, a facilitacdo dos seus dialogos, a pratica cooperativa,
0 acesso a informacdo como um direito constitucional e dever do Estado. A
Ouvidoria €, também, um instituto que contribui para prevenir a judicializacdo dos
conflitos de ordem administrativa e juridica, ao estimular o exercicio da autonomia e
da responsabilidade cidada, e, por intermédio da participacdo popular e até mesmo
de oficio, elabora diagnoéstico de situacdo da instituicdo a qual estad afeta,
identificando os gargalos institucionais, e prop6e mudancas.

No Brasil de hoje a Ouvidoria tem um papel pedagdgico importante por se
traduzir, na pratica, em um dos instrumentos que viabiliza a transi¢ao da “cultura da
sentenga” para a “cultura da pacificagdo”, para a “cultura da construgdo de
consensos”, que recebeu relevante impulso com o advento da Resolugéo n° 125, do
Conselho Nacional de Justica, datada de 29 de novembro de 2010, ao instituir a
Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado de Conflitos, tendo por base a
proposta do Professor Kazuo Watanabe?®, apoiada por entidades publicas e
privadas, jA que o direito de acesso a Justica, previsto no art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, além da vertente formal perante os 6rgéos judiciais, implica
acesso a ordem juridica justa.

Amplia-se assim o conceito de acesso a Justica, que se expressa na
capacidade das partes em litigio, no exercicio das suas autonomia e cidadania,
encontrarem caminhos e possibilidades de constru¢cdo de consensos e de praticas
colaborativas.

A Ouvidoria é um instituto multidisciplinar que se vale de fundamentos néo

somente do Direito, mas de outras ciéncias como da Comunicacao, da Sociologia,

¥ WATANABE, Kazuo. Cultura da sentenca e cultura da pacificacdo. Disponivel em
<http://www.cebepej.org.br/pdf/Culturasentencapacificacao.pdf>. Acesso em 04/01/2015.
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da Psicologia, da Antropologia, da Etica, da Filosofia, da Matematica, nesse caso
especifico, a luz dos conceitos da teoria dos jogos, é possivel propor, por exemplo,
uma base teodrica matematica para que se diferencie o processo judicial dos
meétodos alternativos de resolucédo de conflitos, demonstrando matematicamente as
vantagens e desvantagens de cada método. Observe-se que a teoria dos jogos
oferece subsidios tedricos para aqueles que buscam entender como a andlise
matematico-formal pode facilitar a compreensdo de métodos de resolucédo de
disputas, seja no campo da heterocomposicdo, como 0 processo judicial e a
arbitragem, seja no campo da autocomposi¢cdo, como a mediacdo, a negociacao, a
conciliagcao e a Ouvidoria ao promover a conciliacdo e a mediagéo entre as partes.

A Ouvidoria estad fundamentada na triade informar, formar e transformar; €,
portanto, um instituto que da vida a transversalidade ao possibilitar, na sua pratica
de trabalho, uma analogia entre o aprendizado de conhecimentos teoricamente
sistematizados (aprender sobre a realidade) e as questdes da vida real (aprender na
realidade e da realidade). Os temas transversais fertilizam a interdisciplinaridade e a
transdisciplinaridade em harmonia com as varias areas do conhecimento, por
exemplo, a ética e a cidadania devem ser temas centrais explorados cotidianamente
nas acdes da Ouvidoria, pois contribuem para a qualidade da construcéo de saberes
e valores cognitivos, afetivos e sociais, inovadores e transformadores, que
concretizam os direitos de solidariedade e de fraternidade, no reconhecimento e na

revalorizacdo da humanidade. O Ouvidor é um gestor das emocdes e da razao.
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3 A CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

Joaquim Falcdo® ensina que toda Constituicdo tem como referéncia a
historia de seu préprio pais e as multiplas experiéncias internacionais. Mas cada
uma € distinta e diferente. Sua genética, seu DNA, seus atores, seu sangue, seu
suor, sua histéria e suas estorias, suas lagrimas, seus sonhos sao todos Unicos e
distintos. Ninguém sonha permanentemente o sonho do outro. Nem um pais é o
outro. Nenhuma geracdo faz a Constituicho da outra. Observa, o referido
doutrinador, que a rigidez da Constituicao € o indicador de uma eventual ambicdo de
perpetuidade, de ser transgeracional. Em suma, a Constituigdo de hoje pretende
fixar a Constituicdo de amanha. Pretende-se mais esperta, mais sabia do que
qualquer outra futura.

A Constituicdo Federal € o conjunto ordenado de normas que organizam
todo um pais no tocante a forma de governo, distribuicdo de competéncias, definicdo
de autoridades, estabelecendo os direitos e valores fundamentais para si e seu
povo. A distincdo da Constituicdo Federal relativamente a outras leis do mesmo pais
€ que estas Ultimas ndo podem contrariar aquela primeira e com ela devem se
harmonizar.

Este capitulo tratara da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de
1988; ela diz como o povo brasileiro quer que seja o Brasil. Serdo apresentadas
breves notas sobre a abertura politica; aspectos histéricos da Constituicdo Coragem;
aspectos caracterizadores do conceito de cidaddo e cidadania, de democracia, 0
Estado Democratico de Direito e o Estado do Bem-Estar Social. Amparam este
capitulo os ensinamentos de Dalmo de Abreu Dallari, Claudio Lembo, Joaquim
Falcdo, José Murilo de Carvalho, Alzira Alves de Abreu, Maria Sylvia Di Pietro, José
Luiz Fiori, José Joaquim Gomes Canotilho, Roséngela Cavalcanti, Maria Victoria
Benevides, Marilena Chaui, entre outros, uns com uma visdo mais conservadora,

outros com uma visdo mais progressista.

% FALCAO, Joaquim. Constituicdo Constituicdes In: Caminhos da Cidadania (org. Alzira Alves de
Abreu) —Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p.17.
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3.1 Breves notas sobre a abertura politica

Ao lado dos movimentos populares internos e das pressdes internacionais,
0s resultados eleitorais fizeram com que a ditadura militar, a partir do governo
Ernesto Geisel (1974/1978), promovesse a abertura politica.

Em outubro de 1978, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional n° 11, com o objetivo de revogar o Ato Institucional n® 5, incorporado
a Constituicdo. Com a Emenda Constitucional n°® 11, o Executivo jA ndo poderia
declarar o Congresso em recesso, cassar mandatos, demitir ou aposentar
funcionarios, privar cidadaos de seus direitos politicos. A garantia do habeas corpus
foi restaurada em sua plenitude.

A par do estado de sitio, instituto permanente nas Constituicdes brasileiras,
a Emenda n° 11 constituiu as figuras do estado de emergéncia e as medidas de
emergéncia.

E notdrio que os acontecimentos politicos, a partir da Emenda n° 11,
sucederam-se com grande motivacdo, alternando-se momentos de euforia e
esperanca, como o Movimento das Diretas Ja, e de grande depressdo, como 0O
episddio do Riocentro, quando militares fizeram detonar uma bomba no
estacionamento, no colo dos agentes da repressdo, a margem de uma grande
manifestacéo popular.

Com a eleicdo indireta de Tancredo Neves (1980), por uma coligacdo
formada pelo PMDB e PFL, resultado da Alianca Democrética, dava-se inicio a
efetiva democratizacdo do Brasil desenvolvida no governo José Sarney (1980-1985),
gue assumiu a presidéncia da Republica em virtude da morte de Tancredo Neves.

Em 15 de novembro de 1986, foram realizadas eleicbes diretas para
deputados e senadores que formariam a Assembleia Nacional Constituinte. No dia
primeiro de fevereiro de 1987, o entdo presidente do Supremo Tribunal Federal,
Ministro José Carlos Moreira Alves, em sessdo historica, instalou oficialmente a
nova Assembleia Nacional Constituinte brasileira, formada por 72 senadores (23
eleitos em 1982 e 49 em 1986) e 487 deputados. Estiveram presentes os 558
constituintes (com apenas uma auséncia) e o Presidente da Republica, José Sarney.
O Deputado Ulysses Guimardes (PMDB-SP) foi eleito, no dia dois de fevereiro de
1987, para a presidéncia da Assembleia Nacional Constituinte.
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E oportuno lembrar que, nos anos oitenta, o clima favoravel a criacdo de
instrumentos de participagdo popular repercutiu no processo constituinte. Desta
forma, antes do inicio dos trabalhos da Assembleia Constituinte, o Presidente José
Sarney instituiu, por meio do decreto 91.450, de 18 de julho de 1985, a Comissao
Proviséria de Estudos Constitucionais, presidida pelo jurista Afonso Arinos de Mello
Franco, com o intuito de preparar um anteprojeto que deveria servir de texto base
para a elaboracdo da Constituicdo. Nele havia expressamente, em seu art. 56, a
proposta de criagdo de uma “Defensoria do Povo”, érgdo assemelhado as
Ouvidorias autbnomas, no tocante a sua atribuicdo essencial, de “...] apurar abusos
e omissbes de qualquer autoridade e indicar aos 6rgdos competentes as medidas
necessarias a sua correcdo ou punicdo”; entretanto, tal proposta nao foi
contemplada no segundo substitutivo ao anteprojeto, cujo relator foi Bernardo
Cabral. O fato ensejou a publicacdo do artigo de opinido do socidlogo Céandido
Mendes de Almeida, intitulado O gato comeu o defensor do povo, publicado no
Jornal Folha de Séo Paulo, no dia 24 de novembro de 1987, cujo trecho destaca-se
a sequir:

“(...) Quando se fala em Estado Democratico de Direito - e 0 texto ndo tem
palavras ociosas - é para ‘assegurar estes instrumentos de defesa da
coletividade contra a burocracia instalada nas instituicdes transformadas em
aparelhos para o seu proprio interesse e desfrute’. E a essa tarefa que
respondiam timidissimas propostas, vertidas da antiga Comissao Arinos as
primeiras redacfes do atual projeto constitucional. Desapareceram,
entretanto, o defensor do povo e o Conselho Nacional de Justi¢ca, impondo a
magistratura um controle externo aos seus quadros. Ndo estamos mais hoje

diante do verde vale das transparéncias entre o que espere a sociedade e 0
que lhe dé o governo como efetivo bem-estar. (...)"".

3.2 A Constituicdo Coragem

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil € um documento complexo
e analitico. Foi feita diretamente pelos parlamentares constituintes. Nao aconteceu,
como no caso de todas as Constituicbes que a antecederam, a apresentacao de um

projeto por um grupo determinado de pessoas ou parlamentares.

%1 Fonte: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/132413/Nov_87%20-
9%200266.pdf?sequence=1>. Acesso em 30 de outubro de 2014.
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Ha um certo consenso na doutrina juridica em reconhecer que a redacao do
documento constitucional o deixou menos sistémico, entretanto, mais auténtico no
tocante as reivindicacdes populares; o documento final tem o condao de espelhar o
rompimento de reivindicagcfes tradicionalmente represadas. O que importa, a rigor, a
partir dai, é, também, criar uma inteligéncia acerca da interpretacdo dessa nova
Carta Magna. Evidentemente, uma interpretacéo literal ndo sera suficiente para fazer
concretizar os anseios do povo, principalmente em momento de mudancas, em que
o Codigo Civil de 1916, na ocasido ainda em vigor no Brasil, passou a conviver
durante um tempo razoavel com a Constituicdo Cidadd; portanto, doutrina e
jurisprudéncia passam a contribuir para a interpretacdo sistematizada do Direito,
cuja centralidade esta nos ditames da propria Constituicdo Federal.

Bastante oportuna a lembranca do jurista e professor Claudio Lembo®, ao
mencionar que o0 entdo Presidente do Congresso Constituinte, Deputado Ulysses
Guimaraes (1916-1992), a revelia de seus pares, inseriu um prologo ao documento
constitucional, quando de sua primeira publicac&o oficial, em 05 de outubro de 1988,

intitulado A Constituicdo coragem, verbis:

O homem é o problema da sociedade brasileira: sem salério, analfabeto,
sem saulde, sem casa, portanto sem cidadania.

A Constitui¢éo luta contra os bolsdes de miséria que envergonham o pais.
Diferentemente das sete constituicdes anteriores, come¢a com o homem.
Graficamente testemunha a primazia do homem, que foi escrita para o
homem, que o homem é seu fim e sua esperanca. E a constituicio cidada.
Cidadao é o que ganha, come, sabe, mora, pode se curar.

A Constituicdo nasce do parto de profunda crise que abala as instituicées e
convulsiona a sociedade.

Por isso mobiliza, entre outras, novas forcas para o exercicio do governo e
a administragdo dos impasses. O governo sera praticado pelo executivo e
pelo legislativo.

Eis a inovacdo da Constituicdo de 1988: dividir competéncias para vencer
dificuldades, contra a ingovernabilidade concentrada em um, possibilita a
governabilidade de muitos.

E a Constituicio coragem.

Andou, imaginou, inovou, ousou, ouviu, viu, destrocou tabus.

Tomou partido dos que s6 se salvam pela lei.

A Constituicdo durarA com a democracia e s6 com a democracia
sobrevivem para o povo a dignidade, a liberdade e a Justica.

Segundo Lembo, o referido prélogo foi retirado das publicagbes posteriores,

pois néo fora aprovado pelos trabalhos constituintes. Foi um clamor do Deputado

%2 L EMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos. Barueri, Sd0 Paulo: Ed Manole, 2007, p151.
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Ulysses Guimardes nao autorizado pelos seus pares. Tornou-se texto raro, por ter
sido recolhido pela mesa do Congresso Nacional.

A despeito do fato, os termos da Constituicdo Coragem que “(...) Andou,
imaginou, inovou, ousou, ouviu, viu, destrogou tabus. Tomou partido dos que s6 se
salvam pela lei. (...)” ndo podem ser esquecidos, pois eles expressam, em sintese
poética, o sentimento verdadeiro e singular na busca do povo por mais democracia,
mais dignidade, mais liberdade e mais justica.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 surge, portanto,
como uma sintese do pluralismo social, politico, cultural e econémico que
caracteriza a sociedade brasileira contemporanea, alterando os alicerces de
tradicionais institutos tanto do direito publico, como do direito privado moderno e
ratificando uma nova tdbua axiolégica. Constituicdo-cidadd faz da dignidade
humana, da igualdade substantiva e do exercicio da cidadania os verdadeiros pilares
da Republica. Instaura-se, a partir dai, uma nova ordem publica, convocando os
juristas, os doutrinadores e os pesquisadores para a reinterpretacdo do direito e a
busca de novas abordagens reclamadas pela sociedade deste milénio, ansiosa por
mais cidadania, justica, liberdade e incluséo social.

No rol de documentos histdricos sobre essa época é bastante oportuna e
reveladora a leitura do Discurso de Ulysses® na promulgacéo da Constituicdo de

1988, proferido na sesséo de 5 de outubro de 1988, seu contetdo continua atual.

3.3 Cidadéao e cidadania — alguns aspectos caracterizadores

A cidadania é tdo antiga quanto as comunidades humanas sedentarias e define
guem € e quem ndo € membro de uma determinada comunidade. Do latim civitas o
conceito de cidadania tem origem nas antigas religides, na Grécia antiga e no
Império romano. Reconhecia-se como cidaddo todo homem que tomava parte no
culto da cidade, e desta participagdo advinham todos os seus direitos civis e
politicos. Se renunciassem ao culto, renunciavam aos direitos. Cidadao era todo
homem que seguia a religido da cidade, que honrava os mesmos deuses da cidade,

agueles que assistiam as festas, aqueles que entravam na partilha das coisas

* Discurso do Deputado Ulysses Guimardes, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte

(consultar Anexo).
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sagradas. J& os estrangeiros ndo tinham direito ao culto e ndo eram protegidos
pelos deuses, por isso mesmo ndo podiam ser proprietarios; entretanto, em razéo de
guestdes politicas e de comeércio, eram protegidos desde que as leis estabelecidas
pela religido ndo fossem violadas. Cidadania, na Grécia antiga, referia-se aos
direitos dos individuos que viviam na cidade e que participavam da gestdo, das
decisbes politicas e dos negodcios. Eram direitos usufruidos por uma pequena
minoria. Em Atenas somente os homens livres eram cidadaos; ja as mulheres, os
estrangeiros e 0s escravos eram excluidos dessa categoria. O ideal da democracia
grega era o de ser constituida por cidadaos que tivessem bebido o leite dos mesmos
seios, limitada a pequenas comunidades, onde todos se conheciam e se
reconheciam. A cidadania, na Roma antiga, era, em principio, atributo dos individuos
mais importantes; entretanto, em 212 d.C., foi ampliada a todos os habitantes do
Império pelo Edital de Caracalla. Na Idade Média, a cidadania foi alvo de um grande
recuo, pois esse periodo foi marcado pela sociedade dos privilégios, dos senhores e
dos servos, em que ndo havia participacdo da populacdo nas decisées de interesse
da comunidade. Nos séculos XVII e XVIIl, com o avanco da ldade Moderna, o
conceito de cidadania volta a aparecer. Com a Revolugao Industrial inglesa foram
introduzidas mudancas nas esferas econémica e politica, e, tanto na cidade como no
campo, o poder do proprietario de terras passou para as maos dos novos
proprietarios mercantis e industriais. Ganhou mundo a luta pelas liberdades e
direitos dos individuos contra governos tiranicos. A Revolucdo Americana, em 1776,
e a Revolucao Francesa, em 1789, marcaram o desenvolvimento da cidadania, na
construgdo dos direitos civis. Liberdade, igualdade e fraternidade s&o os
fundamentos que passam a resumir a natureza do novo cidad&ao.

Deonisio da Silva®** ensina que o verbete cidadéo, de cidade, do latim civitas
entrou para a lingua portuguesa no século Xlll, ainda com significado de quem
morava em cidades e vilas, ja no sentido atual, como detentor de direitos politicos,
tem origem no francés citoyen, adotado pelo escritor francés Pierre Augustin Carons
de Beaumarchais, autor de criticas atrevidas e cheias de verve a sociedade
francesa. Processado por um conselheiro de Paris, advogou, pessoalmente, em

defesa de sua causa diante do Parlamento e fez um apelo a opini&o publica:

% SILVA, Deonisio da. De onde vém as palavras: origens e curiosidades da lingua
portuguesa.l6.ed.rev. e ampl. Osasco, SP: Novo Século Editora, 2009, p.236
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Eu sou um cidad&o, ndo sou nem banqueiro, nem abade, nem corteséo,
nem favorito, nada daquilo que se chama uma poténcia; eu sou um cidadao,
isto é, alguma coisa de novo, alguma coisa de imprevisto e de
desconhecido na Franca; eu sou um cidadado, quer dizer, aquilo que ja
devieis ser ha duzentos anos e que sereis dentro de vinte talvez.

De acordo com Deonisio da Silva, este discurso, apresentado nos primeiros dias de
1774, teve grande repercussao, e, a partir de entdo, o titulo de cidadédo passou a
designar todas as pessoas que nao pertenciam a nobreza, vencida pela burguesia
na Revolugdo Francesa de 1789.

Via de regra cidadania é definida como a qualidade ou o direito do cidadao;
e cidadao como individuo no gozo de direitos civis e politicos de um Estado. A ideia
de cidadania esta ligada a um determinado Estado, e, geralmente, expressa um
conjunto de direitos que d& ao individuo a possibilidade de participar ativamente da
vida e do governo de seu Estado.

Cidadania, no entanto, ndo é sindnimo de democracia, muito embora no
Brasil dos anos 1970, na época da luta pela redemocratizacdo, o discurso politico
associasse a luta pelo retorno a democracia com a conquista da cidadania. Como
bem ensina Dalmo de Abreu Dallari*®, hoje héa certos direitos que nem as leis nem as
autoridades publicas podem contrariar, tais direitos estdo na Declaracao Universal
dos Direitos do Homem, aprovada pela Organizacdo das Nacdes Unidas, em 1948.

Saliente-se que em todos os paises a lei maior é a Constituicao, na qual sao
enumerados os direitos fundamentais do individuo. Todos séo obrigados a respeitar
a Constituicdo e as leis do pais, pois o contrario implicaria punicdo. Convém
observar que o mesmo Dalmo Dallari®®, em outra obra, ressalta que a propria
Constituicdo francesa de 1791, feita pouco depois da Declaracdo de Direitos de
1789, contrariando a afirmacao de igualdade de todos, estabeleceu que somente 0s
cidadaos ativos poderiam votar e ser eleitos para a Assembleia Nacional. E para ser
cidaddo ativo era necessario, além de ser francés, do sexo masculino, proprietario
de bens imdveis, ter uma renda minima elevada. As mulheres, os trabalhadores e os
pobres foram excluidos da cidadania.

O conceito de cidadania no Estado moderno se traduz no conjunto de

direitos e deveres legais conferidos aos individuos na qualidade de cidadéos. Para

% DALLARI, Dalmo de Abreu. O que s&o direitos da pessoa. Sdo Paulo: Brasiliense, 1982.
% DALLARI, Dalmo de Abreu. Direitos Humanos e cidadania. 2.ed. Sdo Paulo: Moderna, 1999,
p.13.
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Rosangela B. Cavalcanti, esse entendimento esta baseado na concepc¢éo liberal
classica, segundo o qual o pacto social d4 origem a cidadania, quando se funda a
nacdo e se organiza o Estado, com o estabelecimento de uma constituicdo. Ser
cidaddo € integrar uma comunidade mais ampla, é identificar-se com uma nacéao
particular e ter direitos garantidos pelo respectivo Estado e deveres para com a
coletividade na qual se esté inserido. Rosangela B. Cavalcanti®’ assim destaca:

O cidaddo é membro ativo de uma sociedade politica independente. A
cidadania se diferencia da nacionalidade porque esta supfe a mera
gualidade de pertencer a uma nacdo, enquanto o conceito de cidadania
pressupde a condicdo de ser membro ativo do Estado para tomar parte em
suas funcgoes.

Para José Afonso da Silva®, “a cidadania qualifica os participantes da vida

do Estado, € atributo das pessoas integradas na sociedade estatal, atributo politico
decorrente do direito de participar no governo e direito de ser ouvido pela
representacio politica”.

No século XVIII na Inglaterra, nos paises europeus e nos Estados Unidos, a
conquista dos direitos da cidadania se deu pela luta dos cidaddos com forte
sentimento de liberdade. Embora haja controvérsia na doutrina, para José Murilo de
Carvalho®, no Brasil, a construcdo da cidadania foi realizada sem a presenca ativa

dos cidadaos, pois segundo ele, até 1930,

ndo havia povo organizado politcamente nem sentimento nacional
consolidado. A participacdo na politica nacional, inclusive nos grandes
acontecimentos, era limitada a pequenos grupos. A grande maioria do povo
tinha com o governo uma relacao de distancia, de suspeita, quando n&do de
aberto antagonismo.

Getulio Vargas assume o poder, em outubro de 1930, nele permanecendo
por quinze anos, sucessivamente, como chefe de um governo provisério, presidente
eleito pelo voto indireto e ditador. Apés 1930 nasceu um novo tipo de Estado,
diferenciando-se do Estado oligarquico ndo apenas pela centralizacao e pelo maior
grau de autonomia mas também em razdo de outros elementos. Dentre eles,
destacam-se no minimo trés elementos: a atuagdo econdmica, direcionada para a

promocdo gradativa da industrializagdo; a atuagédo social, voltada a amparar e

% CAVALCANTI, Rosangela Batista. Cidadania e acesso & justica: promotores de justica da
comunidade. Sao Paulo: Idesp, 1999.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p.305.

% CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho.3.ed. Rio de janeiro:
Civilizacéo Brasileira, 2002, p:83
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proteger os trabalhadores urbanos, incorporando-o0s, em seguida, a uma alianca de
classes promovida pelo poder estatal; e o papel central atribuido as Forcas
Armadas, para a criacdo de uma industria de base e como fator garantidor da ordem
interna. As mudancas sociais e politicas foram aceleradas. Uma das primeiras
medidas do governo revolucionario foi a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria
e Comércio.

Cabe aqui observar que tais mudancas incomodaram os liberais, os quais
pensavam a democracia numa dimensao aristocratica, ndo numa dimenséao social e
igualitaria. Afonso Arinos de Melo Franco, em sua obra Um Estadista da Republica®,
destaca que a manipulacdo autoritaria e demagogica das massas promovida por
Vargas impediu a evolugéo democratica brasileira®.

Com o governo de Vargas, a partir de 1930, surge uma ampla legislacao
trabalhista e previdenciaria, completada em 1943 com a Consolidacao das Leis do
Trabalho. O governo de Vargas outorgou as classes trabalhadoras salario minimo,
repouso remunerado, regulamentacdo do trabalho do menor e da mulher,
aposentadoria e previdéncia social. Os direitos politicos ndo alcancaram a mesma
evolucdo que a legislacdo social, em razdo da instabilidade politica, alternando
regimes ditatoriais e experiéncias democraticas.

Em 1934, uma nova Constituicdo fora promulgada. Em 1937, Vargas
inaugurou um periodo ditatorial, instalando o Estado Novo e outorgando uma nova
Carta. Foram proibidas as manifestacdes politicas, presos o0s opositores do regime,
foi instalada a censura a imprensa e fechado o Congresso. O governo legislava por
decreto. Em 1945, Getulio Vargas é deposto, volta a democracia. Convocaram-se
eleicbes presidenciais e uma Assembleia Nacional Constituinte. Do ponto de vista
eleitoral e quantitativo, o processo de efetiva democratizacéo da sociedade brasileira
comeca em 1945. Em 1946, foi promulgada uma nova Constituicdo. Pela primeira
vez no Brasil, o voto popular alcancou grande parte da populagcédo. Getulio volta a

“° MELO FRANCO, Afonso Arinos. Um Estadista da Republica: Afranio de Melo Franco e seu
tempo. Volume II. Fase Nacional. Rio de Janeiro. José Olimpio, 1955.

“L A. A. Melo Franco, em sua obra Um Estadista da Republica, lamentava que acgdes civico-
pedagégicas como a comandada por Rui Barbosa, durante a campanha presidencial de 1909-1910 —
a Campanha Civilista - jamais voltariam a se repetir no Brasil, verbis, “Provavelmente, nunca mais o
pais oferecerd e assistira a espetaculo semelhante. O nosso tempo pode formar novos titds. Mas a
infeliz contingéncia dos problemas materiais, que sdo os que hoje interessam as massas, faz com
gue os novos condutores sejam, de fato, conduzidos. O poder das elites desapareceu, e os lideres
sdo os que subalternizam seus pensamentos e sentimentos, pondo-o ao nivel da trivialidade dos que
aparentam liderar.”
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presidéncia pelo voto popular em 1950, ndo chega a completar o mandato ao
suicidar-se em 1954. Importante observar que com a Constituicdo de 1946 foram
mantidas as conquistas do periodo anterior e garantidos os direitos civis e politicos.
O acesso da populacédo ao sistema judiciario permaneceu limitado e os direitos civis
foram lentamente progredindo.

José Murilo de Carvalho® leciona que o periodo de 1930 a 1945 refere-se &
era dos direitos sociais, e 0 de 1945 a 1964, a primeira experiéncia democratica da
historia brasileira. Em 1964, foi imposto um regime ditatorial, e os direitos civis e
politicos foram restringidos. Todavia ganharam énfase os direitos sociais, estendidos
aos trabalhadores rurais, com a unificacdo e a universalizacdo da Previdéncia
Social. Como ja mencionado, a volta ao regime democratico ocorreu em 1985 com a
eleicdo indireta de Tancredo Neves para a presidéncia da Republica e de José
Sarney para a vice-presidéncia. A Constituicdo de 1988, a mais liberal e democratica
que o pais ja teve, ficou conhecida como Constituicdo Cidada.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, estabelece os
direitos e deveres dos cidaddos. Como bem observa Alzira Alves de Abreu®, a
garantia dos direitos individuais impde que o Estado respeite a individualidade de
cada cidadao, enquanto a dos direitos sociais exige a interferéncia do Estado. Desse
modo, o Estado deve atuar para garantir os direitos a educacdo, a saude, a
previdéncia e assisténcia social, a habitacdo, ao trabalho, a seguranca, ao
transporte, ao lazer.

A cidadania se expressa nos direitos politicos, direitos civis e direitos sociais.
Os direitos politicos sédo relativos a participacdo do cidaddo no governo da
sociedade. Suas instituicdes principais sao os partidos e um parlamento livre e
representativo. Na dimenséo politica da cidadania estdo contemplados os direitos de
votar, de ser votado e de participar ativamente da vida politica.

A dimenséo civil da cidadania inclui o direito a vida, a propriedade, a
liberdade de pensamento, a informacdo, a justica, direito de crenca e de expressao.
Homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigagfes, todos os filhos bioldgicos

ou adotivos sédo iguais, e o racismo € crime, € intoleravel.

2 CARVALHO, José Murilo de. Op.cit., p.123-127
3 ABREU, Alzira Alves de. O que é cidadania e o que é ser cidaddo. In: Caminhos da Cidadania
(org. Alzira Alves de Abreu) — Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p. 9-12.
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Na dimensé&o social e econdmica da cidadania estdo incluidos, entre outros,
os direitos de protecéo ao trabalho, de protecdo contra o desemprego, por meio do
“seguro desemprego”, e de defesa do salario do trabalhador. Sado garantidos limites
para a duracao do trabalho e o direito ao repouso, a protecéo da gestante, o direito a
aposentadoria, a liberdade de associacéo profissional e sindical, o direito de greve;
incluem-se nesta dimenséo o direito a saude e o direito a educacao.

O conceito de cidadania esta vinculado a oportunidade que cada individuo
tem de exercer livremente suas opcdes e escolhas, com a garantia de receber
tratamento igualitario e respeitoso perante a sociedade e o Poder Publico.

A cidadania, por outro lado, também imp&e deveres, e o primeiro dever de
um cidaddo é conhecer suas obriga¢des, porque isso resulta em direito para o outro.
Esta conscientizacdo sobre as obrigacdes cidadas se realiza ainda de forma lenta e
se expressa no dever de participar da vida coletiva no sindicato, no partido politico,
no bairro, nas diversas associa¢fes, nos niveis municipal, estadual ou nacional; o
dever de solidariedade; no dever de urbanidade; no dever de contribuir para o
progresso da cidade, do Estado, do pais, de ajudar na superacdo dos problemas
sociais, cada um na medida de suas possibilidades; no dever de respeitar as leis; no
dever de pagar impostos; no dever de prestar o servi¢o civil ou o servigo militar; no
dever de lutar para a construcdo de um pais e de um mundo fundados na
cooperacao, na fraternidade, na boa vizinhanca, nos valores da justica e da paz, no
dever de contribuir para o bem-comum.

Hoje, o cidadao consciente é aquele que questiona, reflete, indaga, participa
ativamente da construcdo dos seus direitos e, por isso mesmo, cumpridor dos seus
deveres. Marilena Chaui**, em sintese apropriada, ensina:

cidadania ativa é aquela capaz de fazer o salto do interesse ao direito, que
€ capaz , portanto, de colocar no social a existéncia de um sujeito novo, de
um sujeito que se caracteriza pela sua autoposi¢cdo como sujeito de direitos,
gue cria esses direitos e no movimento da criacdo desses direitos exige que
eles sejam declarados, cuja declaracdo abra o reconhecimento reciproco. O
espaco da cidadania ativa, portanto, € o da criacdo dos direitos, da garantia

desses direitos, e da intervencdo, da participacdo direta no espaco da
decisao politica.

* SOUSA JUNIOR, José Geraldo de. Marilena Chaui: amor & sabedoria e solidariedade com a vida.
In Dialogos com Marilena Chaui. Maria Célia Paoli (org.). Sdo Paulo: Editora Barcarolla: Discurso
Editorial, 2011, p. 15-48.
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No Brasil a cidadania e a democracia, em sua dimensdo mais substantiva,
continuam incompletas. Falta igualdade perante a lei, falta, muitas vezes,
legitimidade, e sobra impunidade aos que tém recursos para contratar bons
advogados, falta, ainda, a expressédo da consciéncia e responsabilidade cidada, do
homem como sujeito historico que consiga politizar o seu cotidiano e, com isso,
mudar a sua histéria. Portanto, o conceito de cidadania que se defende aqui € o que
deve ser observado pela Ouvidoria Publica na sua pratica do dia-a-dia, qual seja o
de cidadania ativa, aquela que requer, de acordo com Maria Victoria de Mesquita
Benevides, a “participacdo popular como possibilidade de criagcéo, transformacéo e

controle sobre o poder ou os poderes™.

4> BENEVIDES, M. V. A cidadania ativa. S3o Paulo: Atica, 1991.
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3.4 Democracia

Na teoria contemporanea da democracia, segundo Norberto Bobbio®,
confluem trés grandes tradicbes do pensamento politico: 1) a teoria classica,
aristotélica, das trés formas de Governo, segundo a qual a democracia, como
Governo do povo, de todos os cidadaos, isto €, de todos os que gozam dos direitos
de cidadania, se distingue da monarquia, como Governo de um s0, e da aristocracia,
como Governo de poucos; 2) a teoria medieval, de origem romana, amparada na
soberania popular, na base da qual ha a contraposicdo de uma concepcgao
descendente da soberania conforme o poder supremo deriva do povo e se torna
representativo ou deriva do principe e se transmite por delegacéo do superior para o
inferior; 3) a teoria moderna, cunhada como teoria de Maquiavel, nascida com o
Estado moderno na forma das grandes monarquias, segundo a qual as formas
histéricas de Governo sdo essencialmente duas: a monarquia e a republica, e a
antiga democracia nada mais € que uma forma de republica (a outra € a
aristocracia), que da origem ao intercambio caracteristico do periodo pré-
revoluciondrio entre ideais democraticos e ideais republicanos e o Governo,
fundamentalmente, popular é denominado de republica, em vez de democracia.
Portanto, € antigo o problema da democracia, suas caracteristicas, sua relevancia.
Tao antigo e complexo como a reflexdo sobre as coisas da politica, alvo de analise e
reformulacdo em todas as épocas.

A democracia constitui um dos conceitos mais béasicos e polissémicos no
ambito da politica moderna, é uma das mais importantes e criativas instituicbes
geradas pela inteligéncia humana, por viabilizar o desenvolvimento de novos e
relevantes fendbmenos no a&mbito da sociedade e do Direito.

O verbete democracia tem origem na Grécia Antiga, ha mais de dois milénios,
notadamente, em Atenas, e € assim constituido démos — povo + kratia — forca,
poder. Porém, democracia como método e institucionalizacdo de gestdo da
sociedade politica e da sociedade civil, com base na firme garantia das liberdades
publicas, liberdades sociais e liberdades individuais, com participacdo ampla das

diversas camadas da populacéo, sem restricbes decorrentes de sua riqueza e poder

“° BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola & PASQUINO, Gianfrancesco. Dicionario de politica. Trad.
Carmen C.Varriale et alii. 82 ed. Brasilia, DF: Universidade de Brasilia, 1995, v.I, p.319-320.
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pessoais, dotada de mecanismos institucionalizados de inclusdo e de participacao
dos setores sociais destituidos de poder e de riqueza, € fenbmeno que ganha forga
na Historia a partir da segunda metade do século XIX na Europa Ocidental.

Pode-se afirmar que o fenbmeno da democracia se apresenta como uma das
maiores construcdes da civilizacdo, a partir de varias perspectivas: politica, social,
econdmica, cultural e institucional, analisadas em conjunto ou isoladamente.

Via de regra, os manuais de Teoria do Estado definem democracia como
regime politico, mediante o qual se assegura, em contexto de garantia das
liberdades publicas, a participagdo ampla da populagdo institucionalmente
qualificada (cidaddos) na gestdo do Estado e de seus organismos, seja pela
representacdo, seja por veiculos de participacdo direta. Nessa medida, a
democracia se antepde as autocracias, que correspondem a regimes ditatoriais de
exercicio de poder politico. Tais definicbes séo insuficientes, pois muito embora a
natureza de regime politico da democracia seja inegavel, ela ndo se circunscreve
apenas a um temario e a uma realidade ligada a sociedade politica. Ela vai além
disso, ao abranger os varios aspectos da vida social, alcancando, cada vez mais, a
seara econdmica; nessa medida o0 conceito ultrapassa sua estrita dimensao politica
e institucional, o que evidencia a natureza multidimensional do fendémeno
democréatico. Consequentemente a participacdo ampla da populagédo
institucionalmente qualificada, na democracia, ndo se circunscreve apenas a gestao
do Estado e de seus organismos. O conceito contemporéaneo de democracia,
segundo Canotilho*’, invade a esfera da sociedade civil, a qual de maneira geral, em
alguma extensédo, também tem de se subordinar aos ditames democraticos.

A importancia da democracia, como construgdo civilizatoria, consiste no
grande vértice do constitucionalismo contemporaneo. A partir da plena incorporagédo
da ideia e da dinamica democraticas, tanto na esfera da sociedade politica, como na
esfera da sociedade civil, € que o constitucionalismo pode encontrar a base para
alcar a pessoa humana e sua dignidade ao topo das formulagdes constitucionais;
portanto, nesse sentido ndo se constréi cidadania, nem soberania, sem a dignidade
da pessoa humana.

Ressalte-se que em uma sociedade e em um Estado autoritarios, torna-se

simples simulagédo imprimir centralidade a relevancia da pessoa humana, dignidade

4" CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 5%d. Coimbra:
Livraria Almedina, 2002.
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da pessoa humana, direitos individuais, coletivos e sociais de carater fundamental;
em sintese, dar centralidade a notavel matriz do constitucionalismo das ultimas
décadas do século XX e inicio do presente século. A nocdo ampliada do seu
conceito e a pratica crescente da democracia no que ha de mais substantivo
conferem vida e dinamismo as mais relevantes constituicbes do mundo
contemporaneo.

O primeiro marco do constitucionalismo, construido em torno do Estado
Liberal Primitivo (também denominado de Estado Liberal de Direito), a partir da
segunda metade do século XVIII, ndo possuia elementos que permitissem seu
enquadramento dentro do conceito e da realidade da democracia. Tratava-se de
sistematica manifestamente excludente, voltada apenas as elites proprietarias da
economia e da sociedade, que mantinha na segregacdo a larga maioria da
populacdo dos respectivos paises. No entanto, foi esse marco que fixou, com
objetividade e clareza, alguns pressupostos decisivos para o0 ulterior
desenvolvimento da democracia.

Foi a partir do segundo marco do constitucionalismo (Estado Social de Direito)
e, essencialmente, no interior do marco mais recente do constitucionalismo (Estado
Democratico de Direito), que a democracia encontrou for¢a e estrutura harménica a
sua real relevéancia.

A arquitetura institucional da experiéncia democratica esta ainda em
construcdo, por isso mesmo, € preciso considerar a institucionalidade da vivéncia
democréatica sob uma perspectiva de multidimensionalidade, a partir de trés
dimensdes, a primeira é relativa ao sistema representativo, a segunda dimenséao
alcanca as instituicdes participativas e a terceira se expressa no sistema de
controles da burocracia. Dispondo cada uma delas de principios, de conjunto variado
de processos e procedimentos, de formas organizacionais e mecanismos operativos
especificos que atuam reciprocamente, que informam e sdo informados pelos

demais a medida que, historicamente, avanga a experiéncia democrética.
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3.5 O Estado Democratico de Direito

N&o ha um caminho para o desenvolvimento, capitalista ou ndo, sem a
existéncia de um Estado dotado das capacidades necessarias para disciplinar os
mercados e 0s agentes econdmicos, para estabelecer regras civilizadas e para
regular as relagdes que se produzem no ambito da sociedade civil, um Estado deste
tipo somente € possivel com uma sélida legitimidade popular. A Constituicéo regula
e pacifica os conflitos e interesses de grupos que integram uma sociedade. Para
tanto, estabelece regras que tratam desde os direitos fundamentais do cidadao, até
a organizacgéo dos Poderes; defesa do Estado e da Democracia; ordem econdmica e
social.

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 1°, conceitua o Estado brasileiro: “A
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]".
Sédo trés os elementos precisos no conceito constitucional transcrito: Republica,
federativa e Estado Democratico de Direito. Tais elementos, como salienta Claudio
Lembo”®, merecem uma anélise individualizada: o verbete Republica origina-se de
res publica, vocébulo latino composto por duas palavras: res = coisa e publicus =
comum ou de todos. O seu significado original era de sociedade politicamente
organizada, que objetiva a coisa publica, a causa publica, o bem comum, ou o
governo comum. Com res publica os romanos passam a definir a nova forma de
organizacdo do poder apds a exclusao dos reis.

Foi Cicero quem definiu conceitualmente o significado de res publica ao
acentuar como elementos distintivos da Republica o interesse comum e,
essencialmente, a conformidade com uma lei comum, o Unico direito pelo qual uma
comunidade afirma a sua justica. Cicero contrapunha a Republica ndo somente a
monarquia, mas aos governos injustos, que Santo Agostinho, mais tarde,
denominara magna latrocinia.

Republica indica uma forma de governo e caracteriza resposta a forma
absolutista, portanto, apresenta esquema diverso de uma monarquia. Republica é
uma forma de governo em que o Estado se constitui de modo a atender o interesse

geral dos cidaddos; é uma forma de governo na qual o povo é soberano,

8 LEMBO, Claudio. Op.Cit.
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governando o Estado por meio de representantes investidos nas suas fungdes em
poderes distintos, h&, portanto, a triparticdo do poder. Na monarquia ocorre a
nomeacdo dos governantes por via de sucessdo ou sagracao; na republica, a
escolha é por eleicdes. Na monarquia, ha plenitude do poder; na republica, a
limitacdo do poder se traduz em garantia. Republica democrética é aquela em que
todos os cidaddos podem ser governantes, o que inclui, geralmente, todas as
pessoas do povo, excetuando-se, por exemplo, 0s incapazes.

A republica pode ser parlamentarista, quando existe um chefe de Estado e
um chefe de governo; ou presidencialista, quando a chefia do governo € exercida
por uma Gnica pessoa, o presidente da Republica®.

O Brasil € uma republica presidencialista, conforme determina o artigo 76 da
Constituicao, verbis, “o poder executivo € exercido pelo presidente da Republica
auxiliado pelos ministros de Estado”.

No tocante a expressdo Republica federativa, observa-se que federacao
deriva do verbete latino foedus, que significa pacto ou alianca. A federagdo se
constitui na soma de varias entidades autbnomas que apresentam como vértice a
Unido, que € soberana. As entidades autbnomas - estados, departamentos ou
provincias - convivem entre si e a Unido relaciona-se com 0s outros Estados
nacionais. O sistema federativo opde-se ao unitario. No primeiro, existem varias
ordens juridicas, um poder central e outros niveis inferiores, em virtude das
competéncias; no sistema unitario, uma ordem juridica, coordenada pelo poder
central. A republica federativa, portanto, se divide em estados federados que
possuem autonomia, pertencendo a soberania a republica.

As federacdes séo instituidas com base no principio da descentralizacao
politica. Os regimes federativos sao regidos por sistemas de competéncia, no caso
brasileiro, a Organizacdo do Estado é tratada no Titulo 11l da Constituicdo Federal de
1988. A partir dai, o Estado Brasileiro passou a contar com trés entes federados, séo
eles: a Unido, os estados e 0s municipios, como se depreende do artigo 1° da
Constituicao Federal.

Clatdio Lembo®° salienta que o Império do Brasil era um estado unitario e,
em razdo da Constituicdo de 1891, deu-se sua segregacdo para se constituir um

estado federado. Ja os Estados Unidos da América constituiram-se pela agregacéao

9 BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. México, Fondo de Cultura Econ6mica, 1988.
%L EMBO, Claudio. Op. Cit.
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das antigas colbnias inglesas. Portanto, ha duas formas distintas de federalizacao:
uma por agregacao e outra por segregacao’".

E na expressdo Estado Democratico de Direito que esta o ponto essencial
para saber se um determinado estado defende os direitos da pessoa.

Na doutrina ha quem afirme ser desnecessaria a apresentacao do rol dos
direitos da pessoa no corpo da Constituicdo. Bastando a indicacdo, no documento
constitucional, que este rege um Estado de Direito e, automaticamente, se encontra
declarado que este estado preserva e protege os direitos da pessoa, garantindo-os.

A expressdo Estado de Direito € originaria do pensamento liberal classico,
que teve expoentes como Kant, Benjamin Constant, Locke, Rousseau, Montesquieu
entre outros e foi acolhida pela corrente social-democratica e pelo socialismo juridico
da Il Internacional. E oportuno citar que desse pensamento surgiram duas posi¢des
preponderantes: uma de Montesquieu que defendia o modelo constitucional gético,
monarquico, aristocratico, representativo, desconhecido na antiguidade, que
encontra sua expressdo na Inglaterra; e a outra de Rousseau, que defendia o
modelo constitucional antigo, republicano, democratico, federativo, tipico dos
romanos. O modelo de Montesquieu apela ao sistema politico inglés da
representacdo politica e da divisdo de poderes. Ja Rousseau partia do principio que
a soberania ndo se pode representar, rejeitava 0 sistema representativo e
sustentava o sistema de garantias dos direitos fundamentais, ndo na divisdo dos
poderes, mas sim no poder negativo do tribunato®?.

De qualquer modo, o argumento para o entendimento da expressao Estado
de Direito encontra-se em Platéo (427 a.C. — 347 a.C.), que contrap6s o governo dos
homens ao governo das leis. Aquele ndo possuia limites; este encontrava barreiras
nas determinagcbes contidas nas leis. Ao propor que o uso da razdo, em vez da
observacdo, € o unico caminho para adquirir conhecimento, Platdo lancou a base
para o racionalismo do século XVII, e é fato que esta influéncia ainda sobrevive.

E preciso lembrar que o Estado de Direito é o estado moderno, em que 0
principio da juridicidade é uma realidade formal e material. Todo Estado que contém

um ordenamento juridico legitimo é um Estado de Direito.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva,
1996, p.45.

°2 Recomenda-se a leitura do artigo La Ignorancia del Sefior Jourdan, de Carlos Constenla, p. 45-66;
In LYRA, Rubens Pinto y CONSTENLA, Carlos R. (Orgs). Defensorias del Pueblo y Ouvidorias:
nuevos conceptos y perspectivas. Joao Pessoa: Editora Universitaria da UFPB, 2012, 341p.
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O principio fundador do Estado de Direito — Estado da Lei — € o principio da
legalidade, que limita a acdo dos governados e dos governantes, limita sua
discricionariedade, de acordo com o disposto na lei (art. 5°, IlI, da Constituicdo
Federal, verbis, “ ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”) e aponta os limites da relacéo entre o Estado e a pessoa.

O Estado de Direito gera a certeza do Direito ou a seguranca do Direito.
Ambos os conceitos sdo inerentes ao Estado contemporaneo, que preserva as
relacdes intersubjetivas, proprias das formas capitalistas de economia.

O Estado Democratico de Direito, em sua acepc¢ao mais simples, € o estado
em que seus governantes sao escolhidos pela cidadania, a qual, juntamente com 0s
governantes, se submete a lei legitimamente concebida.

A Constituicdo Brasileira de 1988 optou pelos principios peculiares do
Estado Democrético de Direito. Duas vertentes expressam esse tipo de Estado: uma
concepcao mais ampla do principio da legalidade e a ideia de participacdo do
cidaddo na gestédo e no controle da Administracdo Publica. No tocante ao primeiro
aspecto, o Estado Democratico de Direito pretende vincular a lei aos ideais de
justica, ou seja, submeter o Estado ndo apenas a lei em sentido puramente formal,
mas ao Direito, abrangendo todos os valores inseridos expressa ou implicitamente
na Constituicdo Federal.

Os principios do Estado Democratico de Direito sdo observados ja a partir do
Preambulo da Constituicdo Federal de 1988 que, ao apresentar as suas
justificativas, seus grandes objetivos e suas finalidades, é extremamente fecundo no
estabelecimento de valores como liberdade, seguranca, bem-estar,
desenvolvimento, igualdade e justica. Além disso, os artigos 1° e 4° e outros
dispositivos esparsos contemplam inumeros principios e valores, como o da
dignidade humana, os valores sociais do trabalho e da livre inciativa, o da
erradicacdo da pobreza, o da prevaléncia dos direitos humanos, o da moralidade,
publicidade, impessoalidade, economicidade, dentre outros. Todos esses valores
sao dirigidos aos trés Poderes de Estado: a lei que os contrarie serd inconstitucional,
a discricionariedade administrativa esta limitada pelos mesmos, o que significa a
ampliacdo do controle judicial, que dever4d abranger a validade dos atos
administrativos nao sé diante da lei, mas também perante o Direito, no sentido acima

assinalado.
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O caput do art. 1° da Constituicdo, ja analisado, ndo pode ser tratado sem a
devida abordagem sobre o seu paragrafo Unico que preceitua verbis, “Todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo”.

O principio democréatico de que todo poder emana do povo possui uma
carateristica pluridimensional, na Constituicdo de 1988. Canotilho chama a atencgéo
para a compreens&o do principio democratico na sua dimenséo bipartida, verbis™,

[...] o principio democréatico recolhe as duas dimensdes historicamente
consideradas como antitéticas: por um lado acolhe os mais importantes
elementos da teoria democratica representativa (6rgdos representativos,
elei¢bes periddicas, pluralismo partidario, separacao dos poderes); por outro
lado, da guarida a algumas das experiéncias fundamentais da teoria
participativa (alargamento do principio democratico a diferentes aspectos da
vida econdmica, social e cultural, incorporacdo de participacdo direta,
reconhecimento de partidos e associacdes como relevantes agentes de
dinamizacdo democratica etc.

No Brasil, o texto constitucional alicercou os anseios de uma ampla
mobilizacdo social contra o autoritarismo. Embora os segmentos sociais ainda
estivessem movidos por rangos corporativistas, o resultado alcancado estabeleceu
uma ampliacdo do papel da cidadania na vida politica do pais. A Carta Magna
disponibiliza véarios instrumentos de participacdo popular direta, no ambito dos trés
Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. Desse modo, no sistema politico
brasileiro convivem um modelo representativo e formas participativas, expressando,
assim, o denominado regime democrético hibrido que €, também, multidimensional
pois além do modelo representativo e da forma participativa ha na arquitetura
institucional brasileira o sistema de controles da burocracia.

No ambito do Poder Legislativo, o art.14 da Constituicdo Federal de 1988
prevé trés institutos da democracia direta, sdo elas: plebiscito, referendo e inciativa
popular. O plebiscito e o referendo sdo consultas realizadas diretamente a
populacdo para adocdo ou confirmacdo de uma decisdo politica legislativa. No
plebiscito, a consulta € prévia, enquanto no referendo € a posteriori. Trata-se de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional autorizar o referendo ou convocar
plebiscito, ressalvadas as hipoteses obrigatoriamente determinadas pela

Constituicdo Federal, sédo elas: Convocar plebiscito para os casos de incorporacao,

% CANOTILHO, J.J. GOMES. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 5.ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 2002, p.288.
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subdiviséo, ou desmembramento de estados (art.18, 8§ 3° da Constituicdo Federal de
1988); Convocar plebiscito para decidir sobre a forma e o sistema de governo (art. 2°
ADCT).

As consultas feitas diretamente ao povo implicam o exercicio direto da
soberania pelo real detentor desta. Apesar disto, as consultas, raramente sao ou
foram utilizadas na pratica legislativa brasileira e, desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, restringiram-se as hipoteses previstas pela Constituicdo.
Argumenta-se especialmente que diante das dimensdes territoriais e demograficas
do Estado brasileiro, os custos da participagédo direta da populagédo seriam altos e
bastante desinteressantes. Interessante notar que ndo € de hoje que se usa a
dimensao territorial para desestimular a democracia; em 1823, o Imperador Pedro |
ja alegava que “a democracia era um absurdo neste vasto e grande Império™®*. No
entanto, na atualidade, nada impediria que o povo fosse consultado em matéria
relativa a uma questdo politica fundamental, vivenciando-se, assim, o principio
democratico em sua plenitude com a participacao direta dos cidadaos. As questdes
objeto de algumas emendas a Constituicdo deveriam ser submetidas a Consulta
Popular em respeito ao fundamento democratico acolhido pela Carta Magna.

Principalmente, na atual conjuntura, que ja conta com o Marco Civil da
Internet, seria bastante salutar caminhar para tornar realidade a democracia digital
nao como mero instrumento ou linha auxiliar do processo politico, mas como uma
visdo mais ampliada da democracia, com um novo desenho relacional que passaria
a ouvir a populagcdo com mais frequéncia, comecando com sondagens de opiniao
até a realizacao de plebiscitos, de baixo ou alto impacto, com o aumento das formas
de controle e de transparéncia da Administragdo Publica. Na verdade, apesar de a
revolucao tecnologica permitir formular amplas consultas populares em fator espaco-
temporal bastante favoravel e com custos reduzidos, o povo continua posto a
margem das grandes decisdes politico-legislativas. Outro aspecto importante refere-
se ao fato de as reformas realizadas na Constituicdo Federal terem sido produzidas
para atender as demandas fiscais do Estado brasileiro, assegurando investimentos
do capital estrangeiro e buscando diminuir gastos publicos. Para parte da doutrina,
estas reformas tenderam para o desmonte da perspectiva de construcdo de um

Estado do Bem-estar social no Brasil, e contrariam as aspiracoes de amplos

** PEDRO |, Dom. Proclamacdes, Cartas, Artigos. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1972.
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segmentos do povo brasileiro. Dai o desinteresse da oligarquia eletiva em consultar
a populagéo acerca da reforma. Assim, o poder constituinte derivado reescreveu o
texto constitucional e, dirigindo o Estado para o principio da eficiéncia, acabou,
segundo parte da doutrina, desarticulando em varios aspectos o principio do Estado
Social, de acordo com uma Gtica economicista de continuidade do funcionamento da
maquina estatal, dissociada das fungBes e objetivos assumidos pelo Estado dentro
da Constituicdo de 1988, em sua forma original.

A iniciativa popular consiste na possibilidade de apresentacao de projetos de
lei, elaborados e defendidos por um corpo de cidaddos, ao 6Orgdo legislativo
competente. Atraente instrumento de participacdo popular no processo legislativo,
notadamente no que tange a inciativa, isto €, na apresentacdo da demanda politica
ao 6rgdo competente para analise. Ainda assim, sua aplicacdo no Brasil sofre sérias
restricoes de ordem formal, previstas no art. 61, 8§ 2° da Constituicdo Federal de
1988, com o0s seguintes requisitos: Ser o projeto de lei subscrito por no minimo 1%
do eleitorado nacional; Estarem os cidaddos que o subscreveram distribuidos em
pelo menos cinco estados da federacdo; O numero de cidaddos que subscrever o
projeto em cada Estado ndo pode ser inferior a trés décimos por cento dos eleitores
alistados naquele ente federativo.

Ressalte-se que as dificuldades para o preenchimento de tais requisitos,
tanto formais como materiais, sdo multiplas e impossibilitam um amplo exercicio da
iniciativa popular. Somente algumas entidades e movimentos ativistas com amplo
alcance social, como a Igreja, as centrais sindicais, conseguem promover
campanhas deste nivel, rompendo a barreira da apatia e da descrengca no
instrumento.

Conforme tratado anteriormente, é inerente ao conceito de Estado
Democratico de Direito a ideia de participacéo do cidadao na gestao e no controle da
Administracdo Publica, no processo politico, econdmico, social e cultural; essa ideia
esta incorporada na Constituicdo ndo somente pela introducdo da formula do Estado
Democratico de Direito, permitindo tratar da democracia participativa, como também
pela previsdo de varios outros instrumentos de participagcdo, como por exemplo, o
direito a informagéo, (art. 5°, XIV e XXXIIl), o direito de denunciar irregularidades
perante o Tribunal de Contas, (art. 74, 8§2°), a gestdo democratica da seguridade
social (art. 194, VII), da saude (art. 198, Ill), do ensino publico (art. 206, VI), sem

mencionar as inidmeras normas contidas na legislacao ordinaria prevendo também
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essa participacdo, como ocorre na Lei Geral de Telecomunicacdes, na Lei de
Licitagdes e Contratos, na Lei de Processo Administrativo, e, mais recentemente, na
Lei de Acesso a Informacéo.

No ambito do poder Executivo, essa ideia é reforcada, na Administracao
Publica, com a introducdo do principio da eficiéncia, no caput do art. 37 e do 83° do
artigo 37 da Constituicdo Federal, pela Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho
de 1998, que prevé lei que discipline as formas de participacdo do usuario na
administracdo direta e indireta. E, portanto, a insercéo do principio da eficiéncia no
artigo 37, combinado com o art.1° e respectivo paragrafo Unico, da Constituicdo
Federal de 1988, que viabiliza a existéncia da Ouvidoria e permite a sua efetividade,
como um dos instrumentos da democracia participativa a disposicdo da populacéo
para analisar e avaliar a adequada prestacdo do servico publico, que tem entre suas

atribuicoes a defesa e a promocédo da dignidade humana.

3.6 O Estado do Bem-estar social

No Brasil as principais inovagcfes no ambito do direito administrativo foram
introduzidas apds a Constituicdo de 1988, seja com a adoc¢do dos principios do
Estado Democratico de Direito, seja sob a inspiracdo do neoliberalismo e da
globalizagédo, do sistema da common law e do direito comunitario europeu, que
levaram a chamada Reforma do Estado, na qual se insere a Reforma da
Administracdo Publica e, consequentemente, a introdu¢cdo de novidades no ambito
do direito administrativo. E preciso mencionar a influéncia de principios da ciéncia
econdbmica e da ciéncia da administracdo no direito administrativo, com duas
consequéncias: por um lado, a formacdo do chamado direito administrativo
econdmico (em relacdo ao qual o direito administrativo tradicional € reconhecido
como conservador ou ultrapassado) e, por outro lado, a preocupag¢ao com principios
técnicos, mais adequados a ciéncia da administragcéo, significando um retorno a uma
fase anterior em que ja se identificou a confusdo entre os institutos e principios
juridicos, préprios do direito, e 0os aspectos puramente técnicos, entretanto ligados a
ciéncia da administracao.

Muitas das principais tendéncias do direito administrativo, na atualidade, ja
constituem realidade, como o alargamento do principio da legalidade para abranger

ndo sO6 a lei, mas também principios e valores, a democracia participativa, 0
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movimento de agencificagcdo, a aplicacdo do principio da subsidiariedade, a
substituicdo do quadro de servidores publicos por médo de obra terceirizada; outras
correspondem a propostas de mudancas, inspiradas no sistema da common law e
no direito comunitario europeu, muitas vezes dificeis de serem aplicadas no direito
brasileiro sem que haja maiores mudan¢cas no ordenamento juridico, inclusive na
propria Constituicdo. E o caso do conceito de servico publico que, no direito
brasileiro, ndo enfrenta a mesma crise verificada no direito comunitario europeu,
porque previsto na Constituicdo o principio da supremacia do interesse publico, que
esta na base de todos os ramos do direito publico; do conceito de contrato
administrativo, com caracteristicas proprias que o diferenciam dos contratos
privados, conforme expresso no direito positivo brasileiro, relativamente a todas as
modalidades de contratos administrativos, como obras, servicos, compras,
alienacdes, concessdes, parcerias publico-privadas, e cuja extincdo exigiria a
alteracdo de parcela consideravel da legislacdo em vigor, inclusive de leis esparsas
gue tratam de contratos especificos, nas areas de telecomunicacdes, energia
elétrica, portos, saneamento e outras mais.

Observa, com bastante propriedade, Maria Sylvia Zanella Di Pietro>® verbis:

muitas das tendéncias vém sendo apontadas por parte da doutrina brasileira
gue se empolga com inovag¢des impostas pela Comunidade Europeia aos
paises membros, sem grandes preocupacdes em avaliar se essas
inovacbes sdo adequadas ao direito brasileiro. S0 mais propostas de

inovacgoOes (de lege ferenda) do que inovacdes efetivamente concretizadas.

Ha uma ala que se considera inovadora e compde o chamado direito
administrativo econémico que, na realidade, ndo substitui o direito administrativo, é
apenas um capitulo dele e, por isso mesmo, a ele deve amoldar-se. Trata-se de
parte do direito administrativo mais vocacionado para o0s principios da ordem
econbmica e muito mais preocupado com o interesse individual da area econdémica
do que com os interesses da coletividade.

Segundo Di Pietro, trata-se apenas de um capitulo do direito administrativo,
porque esse ramo do direito publico € um dos principais instrumentos de aplicacéo
da Constituicdo. E a Constituicdo ndo quer apenas a protecdo do interesse
econdbmico. A Constituicho quer uma sociedade fraterna, pluralista e sem

preconceitos. Pluralista € uma sociedade em que todos os interesses, dos variados

°° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23.ed. So Paulo: Atlas, 2010, p.27.
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setores da sociedade, sdo protegidos. Para a Professora Di Pietro, a doutrina
pretensamente inovadora é, em verdade, retrégrada, porque prega a volta de
principios proprios do liberalismo, quando se protegia apenas uma classe social - a
burguesia, inexistindo a preocupa¢do com o bem-comum, com o interesse publico.
Esta corrente estd voltando a ideologia de fins do século XVIII, sem atentar para os
maleficios que dela resultaram, salienta Di Pietro.

Muito oportuno destacar o que diz o professor José Luiz Fiori®°, em Os
moedeiros falsos (1997), ao asseverar que a tese central do neoliberalismo € a
mesma do “velho liberalismo”, formulado no século XVIIl, a principal é a
despolitizacdo dos mercados e a liberdade de circulacdo dos individuos; pode-se
observar, ainda, a busca do individualismo e a igualdade social entendida como
igualdade de oportunidades. Isto €, sdo contra a busca de igualdade social
entendida como igualdade de oportunidades via intervengcdo publica, baseada no
principio da universalidade de direitos; o ponto de partida tem que ser igual e a
competéncia a cada um geraria inevitavelmente resultados diferentes.

No entanto, como ensina o Professor José Luiz Fiori, a defesa da
necessidade de intervencdo publica em determinadas areas de caréncia social
sempre esteve presente no discurso liberal, o que se traduz nos dias de hoje nas
politicas sociais compensatoérias. Sob 0 manto da eficiéncia, o novo liberalismo
justifica suas propostas e reformas que encontraram forcas, por um lado, na crise
econbmica que passou a ser vivenciada pelo capitalismo, tendo como marco a crise
de 1973, e abriu caminho para a total desregulamentacdo dos mercados, por outro,
na derrota do socialismo no Leste Europeu.

Outro ponto é gue sob o discurso de um novo modelo de desenvolvimento
pautado na eficiéncia, com a bandeira da reforma defendendo um Estado Minimo,
se avizinhava, na realidade, um desmonte do Estado, portanto, um desmonte das
politicas de protecéo social.

Diante desse cenario, é preciso compreender que a analise das reformas
gue fogem aos limites mais estreitos do Direito, solicita uma abordagem
interdisciplinar, que comporta as motivagdes, 0s meios e os resultados das medidas

promovidas. E consenso que a vertente neoliberal vai, em tese, de encontro ao

*® FIORI, José Luiz. Os moedeiros falsos. Petrépolis, RJ: Vozes, 1997, 239p.
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Estado Social, ao propugnar reformas na plataforma do Estado do Bem-estar social,
mesmo que, no caso brasileiro, de pouca expresséao.

Emendas Constitucionais e legislacdo ordinaria que venham a contraditar o
nacleo do Estado Social s&o inconstitucionais. O Estado Social € o modelo escolhido
pela Constituicdo e ndo pode ser pervertido ou extinto sem que se atinja o cerne da
Carta, razdo pela qual, o seu cerne deve ser entendido como clausula pétrea
implicita. Nao obstante, deve-se reconhecer que, como o modelo do Estado Social
nao é rigido, admitindo uma abertura e variedade em funcéo de cada pais — nao ha,
exclusivamente, um tipo de Estado Social -, o que, por outro lado, ndo significa que
0 seu conceito € vazio, tal juizo de constitucionalidade enseja uma certa
indeterminacao.

Qualguer emenda ou lei infraconstitucional que deprecie a aptiddo estatal
para atender aos fins essenciais da Carta Magna estd maculada de
inconstitucionalidade. O Estado do Bem-estar caracteriza-se por ser ativo, por ser
um Estado-Providéncia, isto €, um Estado que executa prestacdes com o intuito de
satisfazer as necessidades sociais, pela sua atuacao direta, ordenacao, fiscalizacao
e intervencdo na economia, pelo comando de areas centrais para 0 progresso e a
soberania. Um Estado que, em conciliagdo com os direitos individuais e politicos,
esta compromissado com a efetividade dos direitos sociais, econémicos e culturais e
dos demais que seguem. Qualguer medida que venha a desacreditar o instrumental
de que dispde o Estado para atingir os seus objetivos viola a Lei Fundamental. O
Estado Social ndo pode sofrer um desgaste dos seus mecanismos de agao, sob
pena de perder a sua identidade e capacidade de agir.

Indubitavelmente o dirigismo constitucional ndo aponta para o0
neoliberalismo, mas sim para o Estado Social como forma de encarar a realidade
nacional: milhdes de pobres e miseraveis, auséncia e precariedade de servigos
publicos, como por exemplo, na area da saude e educacdo, tenebrosa violéncia
urbana e rural etc. O compromisso constitucional do Estado do Bem-estar social néo
impede que se produza qualquer reforma no estado brasileiro, como se fosse um
modelo perfeito, acabado ou fechado. Uma auténtica reforma do Estado exige a
adocao de novas politicas estatais orientadas para a provisdo de um conjunto de
bens puablicos que, recentemente, foram alvo de agudos processos de
mercantilizacdo. Um Estado que recupere a soberania econbmica e politica, que

aperfeicoe a ordem politica, que empreenda uma luta frontal contra a corrup¢ao, que



67

aperfeicoe os mecanismos de funcionamento estatal, a fim de viabilizar maior
transparéncia e controle sobre a tomada de decisbes e que permita empreender a
reconstrucdo da sociedade civil € essencial para a reconstrucdo de uma solida
legitimidade democratica, que viabilize a efetividade dos direitos fundamentais. Por
isso, a conveniéncia e oportunidade de um exame, de uma analise, caso a caso,
sempre gque necessario.

Adiante, serdo abordados alguns aspectos singulares caracteristicos do
instituto da Ouvidoria no Brasil, e ainda os seguintes temas: Ouvidoria e mudanca
social, Ouvidoria como remédio constitucional para o tratamento e prevencao dos
conflitos, Ouvidoria como arte e técnica, Ouvidoria e o principio da eficiéncia,
Ouvidoria e a Lei de Acesso a Informacédo, Ouvidoria e Direitos Humanos, Ouvidoria-

Geral da UFRJ, uma experiéncia em breves comentarios.
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4 OUVIDORIA

No Brasil, como ja mencionado, duas instituicbes compartiham das
prerrogativas do Ombudsman da Suécia e seus similares, sdo elas, o Ministério
Publico e as Ouvidorias. Por isso mesmo, o trabalho dessas instituicbes deve ser
harmonico, baseado na cooperagdo e nas parcerias entre elas e com outros 6rgaos
de defesa e promocao dos direitos humanos, como a Defensoria Publica da Uniéo,
que presta assisténcia juridica, judicial e extrajudicial, integral e gratuita aos
cidadaos hipossuficientes, garantindo-lhes o amplo acesso a justica; como, também,
€ importante a cooperacdo com a Secretaria de Direitos Humanos, com as
Defensorias Publicas Estaduais, entre outras.

Vem se tornando tradicdo no Brasil associar as Ouvidorias ao Ombudsman
e, embora haja semelhancas entre estes dois institutos, h& diferengas significativas.
Efetivamente na literatura, € mais comum identificar o Ouvidor publico como o
Ombudsman do que o Ministério Publico como o Ombudsman, apesar de o
Ministério Publico ter muito mais similitude com o Ombudsman e desfrutar de uma
capacidade de atuacao e intervencdo muito mais acentuada no campo das politicas
publicas, porque ele tem a prerrogativa de propor a A¢ao Civil Publica e atua no
ambito judicial. Outra carateristica que marca a atuacao do Ministério Publico é a
celebracdo de medidas extrajudiciais preventivas, entre elas, a propositura do Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC), também conhecido como Compromisso de
Ajustamento de Conduta, que é utilizado como um instrumento de resolucéo
negociada de conflitos envolvendo direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos, por meio do qual o Ministério Publico firma acordo com o Poder
Pablico, no intuito de que este ndo mais viole determinados direitos, ou se for
omisso, que passe a garanti-los. O Ministério Publico detém o poder coercitivo que a
Ouvidoria ndo tem; ela exerce a magistratura do convencimento, a magistratura da
persuasédo, e para exercita-la € preciso que o Ouvidor tenha credibilidade e, na
pratica, reconhecido 0 seu compromisso com o0s valores democraticos, com 0
exercicio da cidadania e com o fundamento republicano da defesa da dignidade
humana. O Ouvidor deve sempre atuar ndo somente avaliando a violacao de direitos
ou abuso de poder, mas analisando, concomitantemente, a proporcionalidade, a
razoabilidade, a oportunidade e a conveniéncia das decisbes da Administracao

Plblica, para tanto, deve conhecer o sistema juridico, dispor de capacidade de
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interpretar e tratar o caso concreto, com base na Constituicdo Federal e na
legislacdo em vigor. E um instrumento de garantia e de tutela de direitos, n&o
elabora leis, decretos, nem regulamentos; entretanto, amparado no seu poder
negativo, pode impedir, mediante acdes administrativas e legais, que se apliquem
leis, decretos, regulamentos, decisdes de carater draconiano contra o povo. As
transformacdes que as Ouvidorias conseguem promover sdo consequéncia de um
processo racional, bem fundamentado, com tendéncia a mudar o modo de pensar,
com resultados duradouros, em prol do bem-comum.

As Ouvidorias Publicas e o Ministério Puablico ttm em comum a promocéao
dos direitos da cidadania, indissociavel do compromisso primordial e inamovivel com
a democracia e com o interesse publico. Os membros do Ministério Publico tém
status correspondente ao do Poder Judiciario, as Ouvidorias ndo. No Brasil, elas
foram sendo criadas nos municipios, nas universidades, nos estados, nas agéncias
reguladoras (muitas por forca de leis especificas das agéncias), nos ministérios, nos
bancos (hoje ja ha uma regulamentacdo especifica que exige a criagcdo de
Ouvidorias nos bancos e instituicbes financeiras, sejam publicos ou privados), no
Judiciério, no Legislativo, no Ministério Publico etc. Ainda ndo ha uma Lei Federal
gue contemple a normatizacédo das Ouvidorias; muitas séo criadas por leis esparsas,
outras por portarias ou resolugdes; umas tém mandato, outras ndo; algumas tém
orcamento proprio, outras dependem do orcamento da area a qual estédo ligadas;
umas tém independéncia e autonomia com relacéo ao gestor maximo da Instituicéo,
outras sao a ele vinculadas; algumas estdo vinculadas a area de comunicacao das
instituicdes, outras devem prestar contas aos conselhos superiores das instituigoes.

No organograma do governo federal brasileiro, a Ouvidoria-Geral da Uniao,
ligada a Controladoria-Geral da Unido, é responsavel por receber, examinar e
encaminhar denuncias, reclamacdes, elogios, sugestdes e pedidos de informacgéo
referentes a procedimentos e acdes de agentes, O0rgaos e entidades do Poder
Executivo Federal. Possui ainda a competéncia de coordenar tecnicamente o
segmento de Ouvidorias do Poder Executivo Federal, bem como de organizar e
interpretar o conjunto das manifestacbes recebidas e produzir indicativos
quantificados do nivel de satisfacdo dos usuarios dos servigos publicos prestados no
ambito do Poder Executivo Federal.

No Brasil ha, portanto, Ouvidorias setoriais e/ou tematicas, Ouvidorias

universitarias, Ouvidorias de agéncias, Ouvidorias da saude, Ouvidorias de bancos,
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Ouvidorias municipais, estaduais e federais, entre outras. Elas s&o verdadeiras
“‘jabuticabas”, fruta genuinamente brasileira, pelas caracteristicas singulares que as
regulam e as distinguem de institutos similares em outros paises. Em razdo do
aumento do numero de Ouvidorias, e com o intuito de integra-las, para melhor servir
ao cidadao, ja que, na prética, atuam desvinculadas umas das outras, a acao
governamental mais recente, datada de 08 dezembro de 2014, foi o langcamento,
pela Controladoria-Geral da Unido, do portal das Ouvidorias, disponibilizado em

http://www.ouvidorias.gov.br, com o objetivo de disseminar informacdes sobre

Ouvidorias federais, bem como de servir de canal integrado de entrada de
demandas de Ouvidoria.

Em 2013, a Ouvidoria-Geral da Unido viu a possibilidade de normatizar, em
uma lei, as atividades de Ouvidoria, a partir da decisdo liminar do Ministro Dias
Toffoli, do Supremo Tribunal Federal (STF), que estabelecia o prazo de 120 dias
para que o Congresso Nacional editasse a Lei de Defesa do Usuéario de Servicos
Plblicos, com base no pedido foi feito pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) em Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo
(ADO 24).

A edicdo da Lei de Defesa do Usuério de Servigcos Publicos esta prevista no
artigo 27 da Emenda Constitucional 19/1998, que estabelecia o prazo de 120 dias
para sua elaboracdo. No entanto, passados mais de 15 anos da edicdo da Emenda
Constitucional, a norma ainda néo foi aprovada pelo Congresso. A matéria esta em
discussédo na Camara dos Deputados, por meio do Projeto de Lei (PL) 6.953/2002
(substitutivo do PL 674/1999), aguardando analise nha Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania daquela Casa.

De acordo com o relatério de gestdo da Ouvidoria-Geral da Unido, no final
do ano de 2014, o Poder Executivo federal contava com 285 Ouvidorias.

Cabe observar que o Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, que institui a
Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS e o Sistema Nacional de
Participagdo Social - SNPS, em seu artigo 2°, inciso V, define a Ouvidoria publica
federal como instancia de controle e participacéo social responsavel pelo tratamento
das reclamacdes, solicitacdes, dendncias, sugestdes e elogios relativos as politicas
e aos servigos publicos prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestédo publica. Entretanto o referido Decreto sofre forte oposicao

da midia e da ala conservadora da sociedade, tendo sido, em outubro de 2014,


http://www.ouvidorias.gov.br/
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sustado pela Camara dos Deputados. Ele n&do cria praticamente nada de novo
apenas passaria a regulamentar algo que ja existe desde a redemocratizacado do
pais. Aléem disso, ele ndo ultrapassa as competéncias regulamentares do Poder
Executivo, ele organiza a administracao e ndo prevé aporte de recursos.

O Decreto n° 8.243/2014 representaria também para as Ouvidorias um
relevante marco em seu processo de consolidacdo normativa, ja que, além de
conferir-lhnes uma conceituacéo legal, as enquadra como instancias integrantes do
Sistema Nacional de Participacdo Social, ao lado dos Conselhos e Comissfes de
Politicas Publicas e das Conferéncias Nacionais.

E preciso salientar que tal definicio guarda estreita ligagdo com a
consolidacdo da experiéncia vivenciada pela Ouvidoria-Geral da Unido e por
algumas Ouvidorias publicas federais, notadamente, aquelas que ficaram
responsaveis, em suas respectivas instituicdes, pela implementacdo da Lei n°
12.527/2011, Lei de Acesso a Informacdo, como € o caso da Ouvidoria-Geral da
UFRJ, que sempre compreendeu, promoveu e defendeu o acesso a informacéo
como um direito publico do cidadédo, constitucionalmente assegurado, um dever do
Estado e que, com a entrada em vigor da referida Lei, teve suas atribuicdes
ampliadas, ficando responsavel no &mbito da UFRJ pelo gerenciamento do sistema
do Servi¢o de Informacéo ao Cidadao (e-SIC). A atuacao do Servido de Informacéo
ao Cidaddo da UFRJ vinculado a Ouvidoria-Geral da UFRJ ¢é avaliada
continuamente pela Ouvidoria-Geral da Unido, que gerencia o sistema no ambito do
poder executivo federal e analisa os recursos dos demandantes. A aplicacdo da
referida Lei € também acompanhada por organizacdes da sociedade civil voltadas
para andlise e avaliacdo de servicos como transparéncia e accountability®’, no
ambito da Administracdo Publica. O desempenho do e-SIC da UFRJ tem sido
destacado nessa area, reconhecido pela qualidade das respostas, pela promoc¢éo da
transparéncia ativa, pelo tempo minimo em responder, pela eficiéncia e eficacia
alcancadas. Os relatérios de pedidos de acesso a informagédo e solicitantes séo

publicados e podem ser consultados no seguinte endereco eletrdnico

*’0 conceito de accountability esta vinculado & existéncia de formas de atribuicdo de responsabilidade
por acbes e politicas realizadas e sua respectiva prestacdo de contas. Refere-se a obrigacdo de os
agentes darem publicidade as suas acgdes e, por este mecanismo, permitirem ao publico atribuir
responsabilidades por a¢6es e resultados produzidos. A partir de meados dos anos 1990, com base
em diferentes instrumentos, foi adotado como meta na administracdo publica brasileira tornar os
gestores e funcionarios publicos mais accountables. Um dos desafios na atualidade é ampliar e
aprimorar os instrumentos de accountability, para torna-los mais efetivos em disciplinar e sintonizar a

burocracia publica com os interesses e objetivos estabelecidos nas esferas politicas e/ou sociais.
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http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedid

0S.aspx
As Ouvidorias no Brasil tém peculiaridades que fazem de cada Ouvidoria

uma instituicdo singular, com suas matérias especificas, muitas se valendo de
metodologia propria para atuacdo, quebrando paradigmas, rompendo com a cultura
do segredo e do distanciamento da populagdo, trabalhando em prol da
acessibilidade e da transparéncia. Inegavelmente, é preciso que se crie um
ambiente em rede para que elas possam se valer da rica troca de experiéncias, com
base no principio da cooperacdo, de modo a ampliarem o espaco da participacédo
popular e contribuirem com a propositura de politicas publicas que tornem mais
digna a vida de todos. Evidentemente, uma legislacdo em ambito federal que
estabeleca um minimo de normatizacdo seria bastante salutar; entretanto, a mesma
deve ser harmonizada com a Constituicdo Federal de 1988, de modo a respeitar, por
exemplo, a autonomia das universidades publicas federais, garantida
constitucionalmente, de acordo com o artigo 207, quando da definicdo de atribuicdes

objetivos e modo de proceder e atuar de suas respectivas Ouvidorias.


http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedidos.aspx
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4.1 Ouvidoria e mudanca social

A instituicdo da Ouvidoria no Brasil oculta muitas das inquietacfes relativas
a sua natureza juridica e a sua pratica na atualidade. O debate é bastante
interessante e motivador, algumas vezes fundamentado no desconhecimento e
outras na desconsideracdo e, até mesmo, na banalizagdo desse importante
instrumento democréatico de participacdo popular e concomitantemente uma
ferramenta de gestao.

Relevante a contribuicdo de Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes>,
que, a partir de sua experiéncia, em 1986, como primeiro ouvidor-geral de Curitiba,
propée uma reflexdo sobre a avaliacdo das praticas dos ouvidores publicos,
buscando medir a efetividade social das praticas das Ouvidorias publicas no Brasil,
dividindo a acdo dos ouvidores em duas categorias, quais sejam, funcdo e
racionalidade. Na categoria fungdo M.Gomes indica trés cenéarios. No primeiro a
funcado tem significado teleoldgico, sua funcdo é aquela que efetivamente se atribui a
ela, isto é, a defesa do cidadao e o controle da administracéo publica. Deste modo, a
efetividade da ouvidoria decorre de seu efeito na realidade social. No segundo
cenario, a funcdo tem definicdo positiva, isto é, a repercussdo que a acdo da
ouvidoria revela sobre a estrutura social, aqui identificam-se dois grupos de
situacdes: aqueles em que o efeito Ultimo é voltado para a defesa da instituicdo; e
agueles em que o efeito ultimo é a defesa do cidad&o. No terceiro cenario, a fungéo
é estabelecida de acordo com a mecéanica do trabalho do ouvidor, o que leva a
classificagdo das Ouvidorias entre as que criam espacgos institucionais de
participacdo, servindo de elo entre a reclamacdo do cidadao e o nucleo de deciséo
politica e tém atuacdo estrutural e poderes vinculativos; e as que tém atuacéo
pontual e poderes opinativos.

Na categoria racionalidade, M.Gomes aponta dois cenarios. Um ditado por
uma racionalidade formal, tipica do direito, cientifica e baseada na previsibilidade. As
Ouvidorias que atuam de acordo com uma racionalidade formal focalizam suas
acdes no controle das relacdes legais e contratuais, tendo o seu titular uma

formacdo juridica. J4 o outro cenario esta assentado numa racionalidade material,

% GOMES, M.E.A.C. Dos mecanismos de controle e equidade social. In: Seminario de Ouvidores e
Ouvidorias, 2.,22-24 maio 2006. Instituto Pré-Cidadania.
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tendo na realidade o seu atinente objetivo; estas Ouvidorias buscam a equidade
social e ttm como diretrizes os principios da moralidade e da economicidade.

No entender da autora, com base na sua pratica, a institucionalizacado da
Ouvidoria vem contribuindo para a mudanca social que ocorre com ou sem a
participacdo das pessoas afetadas. A defesa para a consolidacdo das Ouvidorias
Publicas, voltadas a mediacao de conflitos de ordem administrativa e juridica, esta
apoiada na urgéncia de que a mudanca social ocorra primeiramente na fibra humana
antes de operar no tecido econémico imperante.

N&o é factivel pensar numa Unica resposta para os desafios impostos pela
vida em sociedade. O leque de possiveis areas de exploracdo alarga-se
constantemente e € orientado para a busca de conhecimentos suscetiveis de
dirigirem a humanidade para uma lideranca democratica, autbnoma, solidaria, ativa
e responsavel dos processos de evolucdo pessoal e social. Desse modo, a
Ouvidoria, como elemento de humanizacgéo das instituices e dos servigcos publicos,
das relacbes interpessoais, de reconhecimento e revalorizacdo das pessoas,
contribui para a autodeterminacdo e independéncia daqueles que dela se valem
para a busca de informag&o/conhecimento que, de algum modo, contribua para a
solucéo de seus conflitos de ordem administrativa ou juridica.

Segundo Manuel Castells®®, a sociedade do conhecimento e da informacéo
caracteriza-se por uma marcada “tendéncia para aumentar a desigualdade e a
polarizacdo sociais”. A revolucdo tecnoldgica estabelece a era da informacéo, da
conexdo, das redes sociais, lancando a humanidade na pd&s-modernidade,
produzindo novos paradigmas filosoéficos, juridicos e politicos. Enquanto alguns
paises ainda lutam para alcancgar as suas liberdades, noutros o desinteresse e a
passividade, quando nao a violéncia gratuita, defraudam a sua maneira muitos dos
avancgos da Humanidade. No seio de uma mesma comunidade € possivel encontrar
hologramas de qualquer uma das formas de injustica imaginaveis. Sendo assim, o
nd goérdio da convivéncia, e da propria sobrevivéncia, reside nos principios da ética,
da igualdade, da tolerancia, da pluralidade e da participacdo democratica. A ética se
impd&e muito mais por um movimento interno das pessoas do que por meio de regras

ou instrumentos de trabalho. O desafio das Ouvidorias publicas é exatamente o de

% CASTELLS, M. La era de la informacién. Economia, sociedad y cultura. Vol. I: La sociedad red.
Vol. Il: El poder de la identidad. Vol. Ill: Fin de milenio. Madrid: Alianza Editorial, 1998.
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concretizar a ética como um olhar em dire¢cdo ao outro e de responsabilidade para
com o outro e ndo um olhar sobre o outro.

A Ouvidoria, como uma politica publica, pode e deve ser desenvolvida;
pressupde um pequeno empurrdo na direcdo da desejada coesédo social, uma vez
que, ao incluir as diferentes partes em conflito, promove a equidade social e a
tolerancia; ao aceitar diferentes versdes da realidade, defende o respeito e a
pluralidade; e ao fomentar a livre tomada de decisbes e compromissos, contribui
para a participacdo democratica.

E pertinente citar Emmanuel Mounier® quando ensina que:

h& progresso ‘para o homem’ quando no homem, ha melhoria de ser, de
felicidade e de justica. Mas um progresso indefinido cujos frutos ndo séo

conhecidos por “todos” os homens da histéria seria para inumeraveis
geracdes o triunfo da morte e da injustica.

4.2 Ouvidoria, remédio constitucional para o tratamento e prevencdo dos

conflitos

A grande maioria dos autores contemporaneos considera o conflito como
uma situacdo possivel e inerente ao ser humano, seja individual ou coletivamente.
Todas as sociedades, individuos, grupos, comunidades, organizacdes, instituicdes,
vivenciam conflitos em um ou outro momento no processo cotidiano de interacao,
que implica choques para o acesso e a distribuicAo de recursos escassos; tais
recursos, muitas vezes, podem ser identificados no poder, na riqueza e no prestigio.
O conflito ndo necessariamente tem uma conotacao ruim, anormal ou disfuncional,
ele € um fenbmeno, é um fato da vida. O conflito € apenas uma das possiveis
formas de interacéo, uma outra possivel forma de interacéo é a cooperacao.

Etimologicamente, conflictus, us ‘choque, embate, encontro, combate, luta’;
a formacdo do verbete conflito alude também ao participio conflictum, do verbo
conflere, chorar junto. O conflito, muitas vezes, pode envolver disputas e
competicdo; no entanto, ele pode ir além da conduta competitiva e adquirir um
propésito adicional de infligir dano fisico, moral ou psicolégico a um oponente, a

ponto de destrui-lo. E assim que a dinAmica negativa e prejudicial do conflito atinge

® MOUNIER, E. La petita por del segle XX. Barcelona: Edicions 62, 1968, p.109.
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seu custo maximo. N&o se fala aqui, ressalte-se, em impedir o conflito, pois uma
sociedade sem conflitos se traduz num estado de auséncia de relagdes, estimula-se,
sim, a conflitologia. As disputas ndo precisam seguir um curso negativo; o conflito
pode conduzir ao crescimento e ser produtivo para todas as partes, pois pode se
traduzir na oportunidade para a mudanca, para 0 crescimento e para a
transformacao de todos os envolvidos. Pode ainda se traduzir na possibilidade de
compartilhar a dor de todos, permitir que as vozes de todos sejam ouvidas e as
aspiracdes de todos sejam respeitadas.

Para que a mudanca ocorra, € preciso contar com a capacidade das partes
para criarem cenarios e procedimentos eficientes, visando a resolucdo dos
problemas de forma cooperativa, colocando de lado a desconfianca e a animosidade
engquanto trabalham conjuntamente seu conflito, na busca de solu¢cfes que possam
satisfazer, pelo menos parcialmente, o interesse de todas as partes envolvidas.
Lamentavelmente, a maioria das pessoas, sejam fisicas ou juridicas, quando em
situacdo de conflito, € incapaz de desenvolver mecanismos efetivos para lidar com
as barreiras psicoldgicas contra o consenso, ou até mesmo de desenvolver sozinhas
solugbes integrativas. Com frequéncia, as partes necessitam de ajuda para o
desenvolvimento de solugbes consensuais, integrativas e cooperativas. De um
conflito pode surgir uma resposta cooperativa.

Entretanto, a presenca natural e inevitavel de conflitos no meio circundante
costuma gerar um profundo mal-estar, cerceia 0 modo de vida cotidiano e cria a
sensacao de impoténcia e fracasso. Aprender a transformar os conflitos em
oportunidade deveria constituir uma contribuicdo valiosa, notadamente, quando
implica a superacdo de visGes catastroficas e deterministas, as quais, com muita
frequéncia, justificam tanto a inacdo como o abuso de poder. Desse modo, faz-se
necessario conceber e disponibilizar estruturas organizacionais de Ouvidorias que
possam incidir nas capacidades das instituicdes, das pessoas, individual ou
coletivamente, de superarem diferengcas, aproximarem extremos e procurarem
alternativas a cultura litigiosa, pondo em perspectiva, com mais intensidade, uma
releitura das relagbes com base na adocdo de uma linguagem de dialogo, paz e
consenso.

A referéncia a Ouvidoria também como um instrumento alternativo e
adequado para a prevencao e tratamento de conflitos pressupde, evidentemente, a

existéncia de outras vias principais para lidar com esses conflitos.
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Entelman® distingue conflitos permitidos e ndo permitidos para tratar do
fendmeno social do conflito. Apesar das listagens exaustivas de condutas reguladas
- proibidas e obrigatorias - tdo proprias das sociedades supostamente civilizadas,
uma boa parte dos conflitos que respingam nas vidas dos seres humanos encontra-
se fora do catalogo. S&o conflitos tolerados e ignorados pelos sistemas juridicos. Por
isso mesmo é cada vez mais dificil imaginar um meio social complexo que nao
contemple a necessidade de dar um tratamento aberto, personalizado, criativo,
cooperativo e construtivo a conflitualidade natural que o fato de viver em sociedade
implica. Acredita-se que subscrever uma judicializagdo excessiva nao seria um
triunfo para a Humanidade, seria, sim, um retrocesso. A fronteira entre os direitos
individuais e coletivos é bastante sutil; contudo, devem-se preservar circunstancias
da vida nao prescritas, ndo robotizadas, por pura ecologia humana. A Ouvidoria tem
o condao, no campo da resolucdo/ mediacdo de conflitos, de prevenir a
judicializacéo dos mesmos, buscando a equidade social.

O campo da resolucdo de conflitos ou de disputas parece querer abarcar
qualquer forma nado repressiva de intervencdo em situacBes conflituosas.
Vinyamata®® salienta que as expressdes resolucdo de conflitos e resolucdo de

disputas sado utilizadas indistintamente,

0 que se reconhece internacionalmente como “resolugdo de conflitos”
designa uma inovadora corrente de pensamento e de aplicacdo do mesmo,
gue aspira a compreender e a intervir positivamente na resolugdo dos
conflitos de uma maneira pacifica e ndo violenta.

As diferencas naturais entre as pessoas ndo sdo propriamente geradoras de
conflitos destrutivos, mas sim criativos.

E relevante observar que a imparcialidade é uma das garantias da
realizagdo da Justica e se um juiz, um arbitro, um ouvidor, um mediador ou um
conciliador desrespeita a regra de nado se inclinar de antemédo por nenhuma das
partes estara contradizendo a imagem que todos almejam de um terceiro sem
qualquer interesse em algum resultado especifico e que, espera-se, atuara de forma

justa.

®. ENTELMAN, R. Teoria de conflitos. Hacia um nuevo paradigma. Barcelona: Gedisa, 2002.
2 VINYAMATA CAMP, E. Manual de prevencién y resolucién de conflitos. Barcelona: Ariel
Practicum, 1999, p.144.
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E evidente que a Ouvidoria deve respeitar o principio da imparcialidade, ndo
tomar partido por ninguém, situar-se frente as partes com neutralidade, sem
nenhuma predisposicdo, a disposicdo a ndo prejudicar nem favorecer a qualquer
uma delas; entretanto, poder-se-ia pensar e realizar esse principio de forma criativa
e instigante como multiparcialidade, isto é, tomar partido por todos. Essa ideia é
bastante motivadora e inverte a légica, j& que faz evoluir um debate que estancou no
ponto de saber se é, ou ndo, possivel ser neutro e imparcial, quando € bem evidente
gue os ouvidores desempenham, inevitavelmente, um papel influente no desenrolar
do conflito, influente porque nele as partes depositam a confianca necesséria para o
bom tratamento e abordagem das questbes que envolvem as controvérsias. O
conceito de multiparciliadade evoca, simultaneamente, independéncia, competéncia,
discricdo, zelo, boa-fé e empatia. Evoca, ainda, a adocdo de uma linguagem verbal e
corporal adequada, ja que a linguagem também é préatica e ativamente construtora
da realidade em que acontece. O ouvidor, um terceiro independente em relacdo aos
atores do conflito e ao resultado do mesmo, pode e deve adotar atitudes empaticas,
construtoras de confianca e de credibilidade das partes, incorporando uma carga de
sinal positivo no desenvolvimento do processo de mediagdo. A obrigagéo principal
do ouvidor, na condi¢cdo de mediador de conflitos, deve ser a de manter o equilibrio
entre as partes para possibilitar ao maximo a autodeterminacéo e independéncia das

mesmas.

A Ouvidoria também é uma questao politica, pois as sociedades/instituicbes
que estabelecem instancias de Ouvidoria exercem uma indiscutivel opcdo politica
por uma cidadania ativa, autbnoma, responsavel e participativa, por tornar mais
horizontais as relacdes verticais. Pode-se afirmar que é um instituto que expressa
uma férmula de educagéo social, que ajuda a refletir e construir um futuro melhor a
partir da convivéncia, principalmente se a educacao social ndo for reduzida a uma
didatica social acritica. O poder do ouvidor deve ser o da educacéo, isto €, ensinar
as partes em conflito a formularem as perguntas corretas sobre si mesmas e sobre
0S outros, sobre as suas necessidades, seus motivos, seus conhecimentos, sua
situacdo, suas expectativas; ensinar as partes a refletirem sobre suas posicoes e
interesses. Educar € a principal forma de negociar com pessoas poderosas,
refratarias e inflexiveis. Isso também se traduz num processo nao violento de

mudanca social, na busca da equidade com justi¢ca social.
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A Ouvidoria encontra-se, no Brasil, em plena fase de expansao,
principalmente com o advento da Lei de Acesso a Informacéo, Lei n° 12.527/2011,
uma vez que, cumprindo com a sua funcdo mais singular e verdadeira, que €
promover o acesso a informacgéo, ao conhecimento, e fomentar a comunicacéo até
nos momentos e situagcdes mais dificeis, vem captando atencdo tanto de
profissionais de elite como de pessoas sem qualquer tipo de formagédo académica ou
carisma mediatico; essa maioria proclama que a Ouvidoria chegou para ficar, ndo se
trata mais de um modismo passageiro.

Regular a convivéncia com base em normativos legais € uma forma de
manter a paz negativa ou a auséncia de violéncia direta. J& a paz positiva,
compreendida como auséncia de violéncia direta, estrutural e cultural, é edificada a
partir do dia-a-dia sempre que se enfrenta um conflito de forma criativa, adota-se
uma decisdo contando com o ponto de vista dos outros, dialoga-se, trabalha-se
cooperativamente, cultivam-se as relacdes interpessoais respeitosas, aceita-se a
diferenca, as pessoas se comprometem com a tolerancia e com valores humanos.
Desse modo, a paz torna-se uma tarefa cotidiana que envolve todas as pessoas ha
sua manutencdo (peacekeeping), pratica/consolidacdo (peacemaking) e acéo
construtiva (peacebuilding). A autora, com base na sua experiéncia e pratica
cotidiana, acredita que a Ouvidoria constrGi cenarios em que estas trés funcdes sao
exequiveis e podem ser permanentemente buscadas. Como o conflito € sempre uma
possibilidade, o trabalho a ser desenvolvido consiste em aumentar a sua solucéo na
paz e no consenso, apesar do dissentimento prévio, o que equivale a transformar
num ato de convivéncia aquilo que sem ela € uma fratura.

A Ouvidoria pode ser considerada uma intervencao pacifica de direito e de
fato, uma vez que compromete todos 0s atores sociais relativamente a propria
participacéo, direta ou indireta, nos conflitos. Trata-se de assentar o cimento para
que a pessoa experimente o ato de viver de forma pacifica mas critica (néao
passividade), harménica mas dissonante perante a injustica (n&o conformismo), livre
mas comprometida na defesa dos direitos humanos (ndo individualismo), segura
mas aberta a mudanca (ndo imobilismo), sensivel mas forte diante das
circunstancias (nao debilidade), simples mas profunda (ndo banalidade), sendo ela
prépria mas sabendo ouvir, escutar e pér-se no lugar da outra pessoa (nao
encerramento), responsavel mas alegre (ndo pessimismo), afetiva mas autdbnoma

(n&o dependéncia), respeitosa mas intransigente perante o exercicio de qualquer
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tipo de violéncia (ndo indiferenga). A Ouvidoria viabiliza a convivéncia, a vivéncia e a
coexisténcia ética, propicia nexos de paz passo a passo, lentamente, mas nao a
qualquer preco, pois a opcéo pela paz positiva ou justica social implica a defesa
ativa dos direitos inalienaveis de todos os seres humanos. Isso significa fomentar o
sentido critico, a beligerancia positiva, a coragem e 0 compromisso que visa o futuro.

No seu trabalho cotidiano, diante das manifestacdes que recebe, o ouvidor
busca modelar o espaco comunicativo e axioldgico, ele é um gestor das emocodes e
da razdo. Ainda que ndo possa mudar o mundo, pode tentar ajudar as pessoas a
falarem e atuarem de um modo diferente, com a esperanca de que, se o fizerem, o
seu modo de interagirem se modifique e mudancgas sejam produzidas permitindo a
construcdo de acordos e de consensos, com um olhar para o futuro. E quando isso

acontece ha uma mudanca no mundo, pois contribuiu para a paz social.

4.3 Ouvidoria: arte e técnica

A oralidade, a criatividade, a informalidade e a ndo burocracia sé@o atributos
identificadores do instituto da Ouvidoria. Além disso, € preciso salientar que, na
pratica e na literatura, ndo ha um consenso sobre o carater artistico ou cientifico da
Ouvidoria. A arte sugere criacdo, originalidade e inovacdo; a técnica remete a
eficiéncia, precisdo e sistematizacdo. Pejorativamente, a arte seria reduzida a uma
mera improvisagao e a técnica em dura insensibilidade. A verdade é que o ouvidor
trabalha com pessoas Unicas em situacfes ndo repetiveis e é neste sentido que néo
se pode prever o que acontecera, nem planificar a priori o desenvolvimento do
processo. Exatamente, por este motivo, € de grande utilidade o conhecimento e o
dominio de um amplo leque de técnicas, a sabedoria e a sensibilidade para saber
quando utiliza-las.

Tanto as necessidades e as expectativas das pessoas como O0S
procedimentos a serem adotados em Ouvidoria nunca sao iguais, € ndo ha como
aplicar as mesmas regras e receitas, por isso se diz que a Ouvidoria deve
desenvolver cotidianamente uma pratica artesanal diante dos impasses, porque
cada caso é um caso. No campo das atividades humanas, o como € tdo ou mais
importante do que o qué, e o dominio de técnicas ndo pressupde a sua adequacao
as circunstancias concretas. Um bom nivel de conhecimento aumenta as

possibilidades criativas.
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Para a autora, a Ouvidoria € compreendida ao mesmo tempo como uma
técnica e uma arte, principalmente uma arte; entretanto, uma arte que exige muita
paciéncia e muita técnica. Requer uma formacdo humanista e sensivel, apropriada
aos problemas que se apresentam.

Portanto, num meio social em que ocorrem as mudangas e as crises, como
estados subitos de desequilibrios, é evidente que o ouvidor, que encontra 0 seu
lugar precisamente no meio das transformacdes, ndo pode se limitar a reproduzir de
modo imutavel as mesmas consideracfées nem a seguir as diretrizes de um plano
preconcebido. Em raz&do desse aspecto, a autoeducacgéao e a coeducacdo merecem
ocupar um espago proeminente no desenvolvimento e na evolugcdo da funcéo do
ouvidor.

Uma das func¢des do ouvidor ao promover a mediacdo de conflitos é a de
fomentar a autodeterminacéo e o protagonismo das pessoas em litigio. Constata-se
cada vez mais que todas as pessoas querem decidir sobre as questdes que lhes
dizem respeito; vale lembrar, a titulo de ilustracdo, que o direito a morte digna
originou um interessante dilema que contrapde a visao cientifica da doenca com a
visdo humanistica e personalizada da vida. Também a partir da teoria dos jogos
foram realizados progressos nesse sentido: ja ndo se trata de calcular qual a melhor
solucdo para um problema, o interesse esta vinculado agora em descobrir qual a
mais satisfatoria, qual a mais cooperativa e equilibrada para todas as partes. A
histéria mostra que a ciéncia e a tecnologia se transformam em ritmo acelerado por
meio das ideias matematicas; mesmo as teorias vistas a priori como abstratas e
esotéricas tornam-se posteriormente indispensaveis para aplicacbes préticas. A
matematica vai além dos numeros e ser um matematico, assim como ser um
ouvidor, significa ndo admitir como naturais coisas “6bvias”, mas sim buscar
raciocinar, refletir sobre as situagbes conflituosas. Muitas vezes a resposta mais
Obvia ndo € a adequada para a situacéo, outras vezes nao se enxerga o Obvio, é
preciso pavimentar o caminho para que as partes reflitam com liberdade sobre a
realidade, e que percebam que ha possibilidades infinitas quando se deseja quebrar
a barreira do convencional. Na busca da verdade, a imaginacdo pode ser ilimitada.

|63

Nesse sentido, Edward Frenkel> salienta que Georg Cantor, criador da teoria do

® FRENKEL, Edward. Amor e matematica: o coracdo da realidade escondida; traducdo Carlos
Szlak. 1. ed. Rio de Janeiro: Casa da Palavra, 2014, p13.
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infinito, ensinava “A esséncia da matematica esta em sua liberdade”. Acredita-se
que a do homem também!

Frenkel®

, a0 asseverar que “a matematica € uma fonte de conhecimento
atemporal e profunda, que alcanca o coracdo de toda matéria e nos une através de
culturas, continentes e séculos”, percebe que esse entendimento dara significado
muito maior ao amor matuo e ao amor pelo mundo.

Por analogia, essa visdo otimista de mundo deve ser aplicada no tratamento
dos conflitos encarados como um fator criativo, de mudanca ou de renovacao.

A existéncia de um conflito pode ser sinal de movimento, de energia e de
vida propensa a desencadear outros movimentos reativos que poderdo gerar novas
formas de enxergar o mundo, novas ideias, novas relacfes, novas vivéncias e
experiéncias, novas realidades.

A questdo da autonomia das partes apresenta, na outra face da moeda, a
autocritica e a avaliacao relativamente a responsabilidade adquirida. Assumir o
exercicio das liberdades individuais e coletivas torna-se comprometedor e revelador.
Sem duvida alguma, a aceitacdo do erro, a tolerancia para com 0s outros, a
solidariedade e a opinido informada serdo atitudes e capacidades a serem
desenvolvidas. Nao se deve confundir o direito a ter as proprias opinides com a
exigéncia de que sejam respeitadas, mesmo sem as confrontar, expor ou contrastar,
0 que seria equivalente a ponderar o subjetivismo irracional; nem todas as opinides
sdo respeitaveis, ainda que todas as pessoas devam ser honradas. Essa faceta
contribui para a construcdo emblematica de uma coexisténcia genuina. Por tudo
isso, a Ouvidoria deve ser encarada como uma obra aberta, assim como se encara o
conhecimento e a vida humana;, e, desse modo, ela se expressara,

concomitantemente, como arte e técnica.

® FRENKEL, E. Op. Cit.
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4.4 Ouvidoria e o principio da eficiéncia

Com o intuito de fazer concretizar o modelo de gestao publica que procura
estimular a participacdo popular no alcance do exercicio pleno da cidadania
harmonizado com o processo de democratizacdo do poder publico, conforme
estabelece o principio democratico, a Constituicdo Federal de 1988 cria as
condicbes para o0 aperfeicoamento de mecanismos de acesso e participacao social
nas decisbes dos gestores publicos, ampliando os instrumentos juridicos que
possam dar efetividade ao exercicio dos direitos constitucionais. Para melhor
compreensao deste modelo esse capitulo tratara da Ouvidoria e do principio da
eficiéncia.

Ao abordar o conceito de principios, José Cretella Janior®® ensina que
“Principios de uma ciéncia sao as proposicdoes basicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estruturacdes subsequentes. Principios, neste sentido, sédo os
alicerces da ciéncia”.

Tratando-se da ciéncia juridica, os principios revelam os preceitos fixados
para servirem de norma a toda espécie de acéo juridica, tracando assim, a conduta
que se deve ter em qualquer operacao juridica e na geracdo, interpretacdo e
aplicacdo dos atos e da normatividade pertinente. Mostram-se, portanto, a prépria
razdo fundamental de ser das coisas juridicas, convertendo-as em perfeitos axiomas
e, por servirem de base ao Direito, sdo considerados preceitos fundamentais para a
pratica do Direito e protecdo dos direitos.

Salienta o doutrinador Roque Antonio Carrazza®®:

principio juridico € um enunciado légico, implicito ou explicito, que por sua
grande generalidade ocupa posi¢éo de proeminéncia nos vastos quadrantes
do direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento e
a aplicacao das normas juridicas que com ele se conectam.

No entender de Eros Grau®’, “os principios obrigam seus destinatarios
igualmente, sem excecdo, a cumprir as expectativas generalizadas de

comportamento.”

% CRETELLA JUNIOR, José. Os canones do direito administrativo. Revista de Informac&o

Legislativa. Brasilia, ano 25, n 97/5.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1995, p. 29.

" GRAU, Eros. O direito posto e o direito pressuposto. Sao Paulo: Malheiros. 1996, p. 78.
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Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello®, principio ou principio
constitucional

€ um mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce deste,
disposicéo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e
inteligéncia, exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tdnica e lhe da sentido harménico.

Salienta, ainda, que a violagdo a um principio € muito mais grave do que a
transgressdo a uma norma qualquer, pois no primeiro caso, a ofensa se dirige néo
somente contra um mandamento, mas contra todo um sistema de comandos.

Para Gregoério Peces-Barba®®, “os principios juridicos exteriorizam os valores
de uma sociedade, sendo o farol e guia a orientar a construcao legislativa.”

Consoante afirma Geraldo Ataliba’, os principios séo as linhas mestras, os
grandes nortes, as diretrizes magnas do sistema juridico. Apontam 0s rumos a
serem seguidos por toda sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgéos do
governo. Eles expressam a substancia Ultima do querer popular, seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislacdo, da administracdo e da jurisdicdo. Por
estas ndo podem ser contrariados; tém que ser prestigiados até as Ultimas
consequéncias.

A partir desses esclarecimentos sobre o conceito, ou o sentido cientifico de
principio, ou de principio geral de direito, tratar-se-4 do exame de sua abrangéncia,
considerando-se o evidente carater de norma juridica de que atualmente se reveste.

E notério que somente nas Ultimas décadas do século XX o Direito
conseguiu se libertar da sujeicdo ao positivismo, corrente filosofica que surge a partir
da edicdo dos cdédigos, principalmente do Cédigo de Napoledo, passando a conferir
a ciéncia juridica analogia as ciéncias exatas. Os principios, naguele momento
historico, poderiam até ser consultados, mas tdo somente como fontes subsidiarias,
de modo a preencherem eventual lacuna de lei.

Nesse sentido convém lembrar a posicdo de Carlos Maximiliano’™, em sua

classica obra, Hermenéutica e aplicacdo do direito. Ensinava ele:

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetdo juridico do principio da igualdade. 3. ed., Sdo
Paulo: Malheiros, 2002.p. 68.

% PECES-BARBA, Gregorio. Los valores superiores. Madrid: Tecnos, 1986, p. 17.

© ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicdo, atualizada por Rosoléa Miranda Folgosi. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 34.

X MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 9 ed., Rio de Janeiro: Forense,
1979, p. 295.
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Constituem estes (referindo-se aos principios) as diretivas ideias do
hermeneuta, os pressupostos cientificos da ordem juridica. Se for deficiente
0 repositério de normas, se ndo oferece, explicita ou implicitamente, e nem
sequer por analogia, o meio de regular ou resolver um caso concreto, 0
estudioso, o magistrado ou o funcionario administrativo como que renova,
em sentido inverso, o trabalho do legislador; este procede de cima para
baixo, do geral para o particular; sobe aquele gradativamente, por inducéo,
da ideia em foco para outra mais elevada, prosseguem em generalizacdes
sucessivas, e cada vez mais amplas, até encontrar a solu¢ao colimada.

Filosofos e juristas reagiram a essa inflexibilidade do sistema,
comprometidos que estavam com o ideal democratico, e assim, uma nova ordem
passou a ser propagada, baseada no respeito a igualdade, a liberdade e a dignidade
da pessoa humana. Tal movimento € tratado pelos doutrinadores como “pds-
positivismo”, que no Brasil inspirou a elaboracao e posterior promulgacao, em 1988,
da Carta Constitucional, incontestavelmente principiolégica, cujo preambulo, como ja
abordado em capitulo anterior, sintetiza os objetivos essenciais a serem alcancados
pelo Estado Brasileiro, destacando-se entre eles o de proporcionar aos
administrados “uma sociedade fraterna, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucado pacifica das
controvérsias”.

A nova ordem constitucional consagra muitos principios. Vale, porém, citar
agueles diretamente vinculados a administracdo publica, quais sejam, 0s previstos
no caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, principio da
legalidade, principio da impessoalidade, principio da moralidade, principio da
publicidade e principio da eficiéncia. A esse rol podem ser acrescentados outros
como o principio da licitacdo, previsto no artigo 37, inciso, XXI, o principio da
prescritibilidade dos ilicitos administrativos, previsto no artigo 37, § 5°, o principio da
responsabilidade administrativa, previsto no artigo 37, 8 6° 0 principio da
participacéo, previsto no artigo 37, 8 3°.

A par desses principios, tratados como principios explicitos, encontram-se
os chamados principios constitucionais implicitos. Sdo eles o da supremacia do
interesse publico sobre o interesse particular, o da finalidade, o da razoabilidade e
da proporcionalidade e o da autotutela, previsto na Sumula 473, do Supremo

Tribunal Federal’?, verbis,

& http://www.stf.jus.br.
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A administracdo pode anular os seus préprios atos, quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial.

Essa abordagem ficara restrita ao principio da eficiéncia que, segundo o
Dicionario Aurélio, quer dizer acédo, forca, virtude de produzir um efeito, capacidade
ou estado de ser efetivo; efetividade. Eficacia designa aquilo que produz o efeito
desejado. Sendo assim, estando sujeita ao principio da eficiéncia, a atividade
administrativa publica deve ser eficaz, promovendo ndo somente bons resultados,
mas 6timos resultados. Para alguns doutrinadores como Celso Anténio Bandeira de
Mello e Fabio Konder Comparato, tal principio se revela como desdobramento
desnecessario de outros principios ja existentes no texto constitucional antes do
advento da Emenda Constitucional, n°® 19, de 04 de junho de 1998.

Fabio Konder Comparato, ao participar da XVII Conferéncia Nacional da
Ordem dos Advogados do Brasil:”® Justica: realidade e utopia, realizada em 1999,
em sua conferéncia intitulada Controle social sobre os meios de comunicacdo em

massa afirmou que

O governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, na mal disfarcada
tentativa de legitimar o desmantelamento do Estado pela politica de
privatizacdo de suas empresas, fez inserir a eficiéncia entre os principios
fundamentais da Administragdo Publica, enunciados no artigo 37 da

Constituicdo Federal.

Bandeira de Mello também manifestou sua discordancia com a inclusdo do
principio da eficiéncia do servi¢o publico como mais um dos principios elencados no

caput do artigo 37 da Constituicdo Federal ao asseverar, verbis,

Quanto ao principio da eficiéncia, ndo h& nada a dizer sobre ele. Trata-se
evidentemente, de algo mais do que desejavel. Contudo € juridicamente tao
fluido e de tdo dificil controle ao lume do Direito, que mais parece um
simples adorno agregado ao art.37 ou o extravasamento de uma aspiracao
dos que burilam o texto. De toda sorte, o fato € que tal principio ndo pode
ser concebido sendo na intimidade do principio da legalidade, pois jamais
uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergacdo daquele que é o
dever administrativo por exceléncia. Finalmente anote-se que este principio
da eficiéncia é uma face de um principio mais amplo ja superiormente

tratado, de ha muito, no Direito italiano: o principio da “boa administragéo”.”*

® COMPARATO, Fabio Konder. Anais da XVII Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do
Brasil. Justica: realidade e utopia. Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2000, v.1.
" MELLO, op. Cit.
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Conhecido, portanto, entre os italianos como “dever de boa
administragao”, o principio da eficiéncia impde a Administracdo Publica direta e
indireta a obrigacdo de realizar suas atribuicbes com rapidez, perfeicdo e
rendimento, além, por certo, de observar outras regras, a exemplo do principio da
legalidade. Como j& mencionado acima, a Emenda Constitucional n°® 19/98, ao
acrescenta-lo ao rol dos principios consignados no art.37, da a esse principio o
status constitucional.

O desempenho deve ser rapido e oferecido de forma a satisfazer os
interesses dos administrados em particular e da coletividade em geral. Nada justifica
qualguer procrastinacdo. Ressalte-se que a atitude procrastinatoria pode levar a
Administracdo Publica a indenizar, moral e materialmente, 0s prejuizos que o atraso
possa ter ocasionado ao interessado num determinado desempenho estatal. O
Supremo Tribunal Federal jA estabeleceu que “a administragdo publica responde
civimente pela inércia em atender a uma situacao que exige a sua presenca para
evitar a ocorréncia danosa.”

As atribuicbes devem ser executadas com perfeicdo, servindo-se das
técnicas e conhecimentos essenciais para tornar a execugcdo a melhor possivel,
evitando a sua repeticao e reclamacdes por parte dos administrados. Além disso, a
realizacdo cuidadosa das atribuicdes evita a judicializacao do conflito, o desperdicio
de tempo e de dinheiro publicos, tdo necesséarios para o bom desempenho das
acOes que envolvem dar seguimento as politicas publicas. Tais competéncias devem
ser praticadas com rendimento, ou seja, com resultados positivos para 0 servi¢co
publico e satisfatérios, de qualidade, para o interesse da coletividade.

Resultados positivos ndo necessariamente significam lucros, com um
desempenho rapido e perfeito, pretende-se atingir um maior numero de
beneficiados. O intuito € o de maximizar, de potencializar os resultados qualitativos
em toda e qualquer intervencdo da alcada da Administracdo Publica, para que o
principio da boa-administracdo se concretize. Qualquer acdo ou decisdo deve ser
marcada por essa preocupacao, evitando-se as que nao tém ou que ndo atendam a
esse principio. Ha, na doutrina, quem entenda que a relacao custo-beneficio € que
deve comandar, em principio, todas as a¢des publicas.

Ha quem acredite que o atendimento desse principio deve ir mais além.
Certas situacdes ndo devem ser mantidas se o contrariarem. O agente publico,

nessas situacoes, deve tomar as medidas cabiveis para por fim a certo caso tido, em
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termos de resultado, por desastroso para o Estado. Desse modo, sempre que se
verificar um descompasso entre a situacdo vigente e o principio da boa
administracdo, oOrgdos e entidades devem ser extintos ou remanejados seus
servidores, ou, se essas medidas ndo forem aconselhaveis, providéncias devem ser
adotadas para mitigar esse desvio ou descompasso.

Ha autores que procuram justificar a relevancia do principio da

eficiéncia; assim ensina Alexandre de Moraes’®, verbis:

Principio da eficiéncia é aquele que impde a Administracdo Publica direta e
indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca de qualidade,
primando pela adocdo dos critérios legais e morais necessarios para a
melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social. Note-se que nao
se trata da consagragcdo da burocracia, muito pelo contrario, o principio da
eficiéncia dirige-se para a razdo e fim maior do Estado, a prestacido dos
servicos publicos sociais essenciais & populacdo, visando a adocdo de
todos 0s meios legais e morais para a satisfagdo do bem comum.

A previsao textual de um principio ndo prejudica o contetdo ou a boa
técnica que deve conduzir a elaboracdo da Carta Magna, e como néo prejudica, €
bom que nela permaneca ainda como singela manifestacdo da vontade de conferir a
um dever a condicdo de norma superior. E preciso salientar que a maioria dos
doutrinadores e juristas considera ardua a tarefa de construir um conceito ou
delinear limites que traduzam o alcance da expressao “eficiéncia administrativa”.

Alexandre de Moraes’® elenca deveres impostos ao administrador para
caracterizar tal expressao. Entende que a atividade estatal e os servicos publicos
serdo eficientes se direcionados a efetividade do bem comum, conforme determina o
inciso IV do art. 3° da Constituicdo Federal, que apresenta os objetivos fundamentais
da Republica do Brasil, entre eles, promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagcédo. Registra
ainda que a imparcialidade, a neutralidade e a transparéncia sao atitudes
indispensaveis a obtengdo de resultados positivos. Na mesma trilha, o § 3° do artigo
37 da Constituicao Federal indica, como forma de alcangar o melhor resultado, a
participacdo e a avaliagcdo dos servicos publicos. Destaca a eficiéncia material, a

desburocratizacao e a busca de qualidade.

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 72 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2000.
® MORAES, Alexandre de. Op. Cit.
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Convém lembrar o ensinamento de Lucas Rocha Furtado’’, que considera a
eficiéncia espécie, juntamente com a efichAcia e a efetividade, do género

economicidade, e, assim, define eficiéncia, eficacia e efetividade:

A eficiéncia requer do responsavel pela aplicacdo dos recursos publicos o
exame da relagao custo/beneficio da sua atuagéo. O primeiro aspecto a ser
considerado em termos de eficiéncia é a necessidade de planejamento, de
definicdo das necessidades e a indicacdo das melhores solu¢gbes para o
atendimento dessa necessidade publica. (...) Por eficacia se deve entender
o0 simples exame dos resultados. Realizada qualquer atividade estatal,
deve-se buscar examinar em que medida aquela atividade gerou beneficios
para a sociedade. (...) A efetividade, terceiro passo para realizacdo da
economicidade, pressupde o cumprimento das duas etapas anteriores.
Como parte da eficiéncia, foram definidas metas de atuagcédo. No exame da
eficicia, foram constatados os resultados da atividade administrativa. No
exame da efetividade deve ser feita a comparacdo entre os objetivos ou
metas que haviam sido fixadas por ocasido do planejamento e os resultados
efetivamente alcancados.

O doutrinador Paulo Modesto’® salienta que a imposicdo de atuacao
eficiente, do ponto de vista juridico, refere-se a duas dimensdes inseparaveis da
atividade administrativa:

a) dimensao da racionalidade e otimiza¢cédo no uso dos meios; e

b) dimensdo da satisfacdo dos resultados da atividade administrativa
publica.

Desse modo, para fins juridicos, eficiéncia ndo € apenas o razoavel ou
correto aproveitamento dos recursos e meios disponiveis em funcdo dos fins
prezados, como é corrente entre os economistas. Para o referido doutrinador, a
eficiéncia é referente ndo somente a otimiza¢do dos meios, ela inclui a qualidade do
agir, uma vez que o administrador publico esta obrigado a atuar tendo como
parametro o melhor resultado. Eis, portanto, em sintese, o entendimento de Paulo
Modesto: Eficiéncia juridica, obrigatoria a administracdo publica e aqueles que lhe
fazem as vezes ou simplesmente recebem recursos publicos vinculados de
subvencdo ou fomento, € a atuacdo idbnea, econdmica e satisfatéria no
cumprimento das finalidades publicas que Ihe forem confiadas por lei ou por ato ou
contrato de direito publico.

" FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 112-
113.

® MODESTO, Paulo. A reforma previdenciaria e as peculiaridades do regime previdenciario dos
agentes publicos. Revista Brasileira de Direito Privado. Belo Horizonte: Férum, ano I, n 2, p.141-
183, jul./set.2003.
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Observa-se que diferentemente dos demais principios da Administracao
Publica, como o da legalidade, da moralidade, da impessoalidade ou da publicidade,
o principio da eficiéncia ndo constitui um valor em si mesmo, pois € um instrumental
da atividade administrativa para nortear a atuacdo do administrador publico,
controlando metas e avaliando resultados de uma perspectiva quantitativa e
qualitativa. O principio da eficiéncia, deste modo, passa a exprimir um juizo de
intensidade, de grau de atingimento dos fins estatais com dispéndio minimo de
recursos.

No ordenamento juridico brasileiro, entretanto, impera a necessidade de
harmonia entre os principios da Administracdo Publica, de forma que a eficiéncia
ndo autoriza o descumprimento da legalidade ou a inobservancia da
impessoalidade, moralidade ou publicidade. A eficiéncia, acima de tudo, qualifica a
legalidade com um aspecto finalistico e material, afastando-se o conceito de
legalidade formal e abstrata, além de orientar o exercicio da discricionariedade
estatal.

Maria Sylvia Di Pietro’® a respeito da oposicdo entre os principios da
eficiéncia, pregado pela ciéncia da Administracdo e o principio da legalidade,
imposto pela Constituicho como inerente ao Estado de Direito, lembra o
ensinamento de Jesus Leguina Villa que afirma:

“Nao ha duavida de que a eficacia é um principio que ndo se deve
subestimar na Administracdo de um Estado de Direito, pois 0 que importa
aos cidaddos € que os servigcos publicos sejam prestados adequadamente.
Dai o fato de a Constituicdo o situar no topo dos principios que devem
conduzir a funcdo administrativa dos interesses gerais. Entretanto, a
eficacia que a Constituicao exige da administragdo ndo deve se confundir
com a eficiéncia das organizacdes privadas nem €, tampouco, um valor
absoluto diante dos demais. Agora, o principio da legalidade deve ficar
resguardado, porque a eficacia que a Constituicdo propbde € sempre
suscetivel de ser alcangada conforme o ordenamento juridico, € em nenhum
caso ludibriando este Ultimo, que haverd de ser modificado quando sua
inadequacdo as necessidades presentes constitua um obstaculo para a
gestdo eficaz dos interesses gerais, porém nunca poderd se justificar a

atuacao administrativa contraria ao direito, por mais que possa ser elogiado
em termos de pura eficiéncia.”

Ressalta a autora que a eficiéncia é principio que se soma aos demais

principios impostos a Administracdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles,

®p PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p 83,84.
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principalmente ao da legalidade, sob pena de criar sérios riscos a seguranca juridica
e ao Estado de Direito.

Portanto, dentre todas as atividades desenvolvidas pelo Estado, é na
prestacdo dos servicos publicos que o principio da eficiéncia recebe maior realce
quando considerada a relacdo entre a Administracdo Publica e o cidadao, usuério
dos servigos publicos.

A eficiéncia, conforme mencionado, tal como a proporcionalidade e
razoabilidade, nada significa se apartada de seu objetivo. Assim, autores entendem
que tais principios, isoladamente considerados, analisados ou interpretados tém
carga meramente instrumental. Necessario, portanto, que nesta abordagem se
inclua a nogao de servigo publico, que constitui sua razao de existir.

Lembrando que essa ndo é uma tarefa facil, pois a hocéo de servigco publico
sofreu consideraveis transformacdes no decurso do tempo, quer no tocante aos
seus elementos constitutivos, quer no tocante a sua abrangéncia. Via de regra,
segundo Diogenes Gasparini®®, combinam-se trés elementos para a sua definicdo: o
material, também designado objetivo, para o qual o servico publico € uma funcao,
uma tarefa, uma atividade da Administracdo Publica, destinada a satisfazer as
necessidades de interesse geral, o subjetivo, em sentido organico, relativo a
presenca do Estado, o servi¢o publico € um complexo de érgaos, agentes e recursos
da Administracdo Publica, equivale a um organismo ou parte do aparelho estatal; e 0
formal, relativo ao procedimento de direito publico, isto €, a atividade desempenhada
por alguém (Poder Publico ou seus delegados) sob regras exorbitantes do Direito
Comum, é a submisséo de certa atividade a um regime de Direito Publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello®, em breve sintese, assim define servico
publico:

Toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel
diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe
fagca as vezes, sob um regime de direito publico- portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais — instituido pelo
Estado em favor dos interesses que houver definido como proprios no
sistema normativo.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro® servico publico é

% GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo — 5.ed., ver. atual. e aum. Sdo Paulo: Saraiva,
2000.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S0 Paulo: Malheiros, 2004
e 2008.
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“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente publico”.

No entender de Marcal Justen Filho®, “o servico publico tem a funcéo de
instrumento de satisfacéo direta e imediata dos direitos fundamentais”. Salienta que
ha um vinculo de natureza direta e imediata entre o servigo publico e a satisfacédo
dos direitos fundamentais. Se esse vinculo ndo existir, serd impossivel reconhecer a
existéncia de um servico publico.

Um bom exemplo que revela a relacdo entre a prestacdo dos servigos
publicos, os principios constitucionais e os direitos fundamentais se expressa no art.
6° da Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo de

servigos publicos, ao delimitar o conceito de servigo adequado, verbis:

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

81° Servico adequado é o que satisfaz as condigbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na
sua prestacao e modicidade das tarifas.

Pode-se afirmar que um servico adequado, do ponto de vista legal, além de
ser regular, continuo, seguro, atual, geral, deve ser também eficiente.

Com base na definicho do doutrinador Marcal Justen Filho, de que a
prestacdo de servico publico € o instrumento de satisfacdo direta dos direitos
fundamentais, é possivel concluir que a eficiéncia também se manifesta como
mecanismo instrumental da garantia desses direitos aos administrados. Desse
modo, servi¢o publico eficiente € aquele que garante a satisfagéo direta dos direitos
fundamentais com qualidade e tempestividade.

Note-se que uma das maiores garantias asseguradas ao cidadédo para a
defesa de seus direitos fundamentais € a da prestacéo jurisdicional, prevista no art.
59 inciso XXXV, da Constituicdo Federal. Essa funcéo estatal, apesar de nao

representar funcdo administrativa tipica, caracteriza-se como uma das principais

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella,op.cit, p.102.
8 JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de direito administrativo. 10. ed. rev. Atual. e ampl. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014.
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formas de prestagcdo do servigo publico, pois é por meio dela que muitos direitos sédo
assegurados e, de fato, efetivados.

A prestacdo jurisdicional e a administrativa estdo sujeitas ao principio da
eficiéncia, da cortesia, da tempestividade, da regularidade e da continuidade.

Corroborando o viés de servico publico prestado pelas atividades
administrativa e jurisdicional, a Emenda Constitucional n°® 45, de 08 de dezembro de
2004, incluiu, no rol dos direitos e garantias fundamentais do art. 5° da Constituicao
Federal, o direito a razoavel duracdo do processo e 0S meios que garantam a
celeridade de sua tramitac&o. E o que diz o seu inciso LXXVIIl “a todos, no ambito
judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s
meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo”. Sendo assim, tanto o aspecto
guantitativo referente a economicidade e reducao de custos, quanto a perspectiva
qualitativa do principio da eficiéncia, devem estar presentes nas referidas
prestacdes, administrativa e/ou jurisdicional.

A EC 45/2004, ao efetivar a chamada Reforma do Judiciario, entre outras
disposicfes, criou o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do
Ministério Publico e previu a edi¢cdo de sumula vinculante pelo Supremo Tribunal
Federal. Além disto, acrescentou dois paragrafos ao art.5°: 0 §3°, que determina que
os tratados e as convencdes internacionais sobre direitos humanos terdo status de
norma constitucional, contando que sejam aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros
(mesmo rito processual para aprovagao de emendas); e 0 84°, que reza que o Brasil
se submete a jurisdicdo do Tribunal Penal Internacional. Determinou, também, a
criagdo de Ouvidorias no Poder Judiciario e no Ministério Publico no ambito da
Unido, Estados, Distrito Federal e Territorios. Esse processo de ampliagdo dos
espacos de participagdo faz com que a Ouvidoria Publica no Brasil esteja
atualmente presente nos trés poderes da Nacao, e também nos Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios, e esta se consolidando como uma instancia de controle e
participacdo social, destinada ao aprimoramento da gestao publica.

A partir dessas consideracdes, em que se procurou estabelecer um minimo
grau de entendimento do principio constitucional da eficiéncia, cumpre analisar o
papel das Ouvidorias na busca desse ideal.

Acredita-se que o instituto da Ouvidoria na atualidade constitui a novidade

mais interessante do direito constitucional que, com o seu surgimento, passou a
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avaliar a eficacia dos organismos tradicionais de defesa dos direitos fundamentais,
em um Estado de Direito. Vale reiterar que ndo existe uma unanimidade na doutrina
juridica quanto a sua origem e evolucéo.

A presenca do instituto da Ouvidoria no direito brasileiro é antiga. As
Ordenacdes Filipinas, no Livro I, Titulo 58, itens 3-6, previam que competia ao
ouvidor receber acbes novas e recursos de decisdes judiciais; supervisionar a
aplicacdo da Justica, tanto no civel como no criminal, na comarca; propor a
nomeacdo de tabelides; promover as eleicbes para a Camara Municipal; e,
finalmente, receber queixas de qualquer sudito real “que venham perante ele os que
se sentirem agravados dos juizes, procuradores, alcaides, tabelides ou de
poderosos e de outros quaisquer, e que lhes fara o cumprimento do direito”.®*

Naquela época, as funcdes de ouvidor confundiam-se com as atribuicfes do
corregedor, fazendo do ouvidor uma figura de grande prestigio e poder no Brasil
Colonial. E preciso mencionar que essa confusdo de atribuicdes e competéncia,
fruto do desconhecimento da propria populacdo e do descaso das autoridades na
difusdo do instituto, € ainda muito presente nos tempos atuais, muitos confundem
corregedoria, controladoria, auditoria, Ministério Publico, com Ouvidoria. Outros
tantos confundem, até hoje, Call Center, SAC (Servico de Atendimento ao
Consumidor), Fale conosco com Ouvidoria.

Se no Brasil Colonial o papel do ouvidor gozava de um certo prestigio, no
Brasil Império, ele perde destaque. A primeira iniciativa direcionada a criacdo de um
instituto similar & Ouvidoria Publica, no Brasil, data de 1823, ao pretender
estabelecer na estrutura do Império, um “juizo do povo”. Entretanto, a Constituicéo
de 1824 sequer previu sua existéncia ao tratar do Poder Judiciario em seus arts. 151
a 164. Entretanto, essa mesma ConstituicAo do Império indica o caminho da
conciliacdo, em seu art.161, ao dispor expressamente que “sem se fazer constar que
se tem intentado o meio da reconciliacdo, ndo se comecara Processo algum e no
art.162 estabelece “Para este fim havera juizes de Paz, (...)".

No Brasil, a figura do Ouvidor, que guarda similitude com a do Ombudsman
e do Defensor del Pueblo, ganha, cada vez mais, maior importancia. No campo da

prestacdo de servicos publicos com qualidade, seguranca e eficiéncia, a

8 WEHLING, Arno; WEHLING, Maria José. Direito e Justica no Brasil Colonial. Renovar, 2004,
p.78.
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Administracdo Publica passou a estabelecer uma politica de forma a mensurar o
grau de satisfacdo de seus usuarios, bem como privilegiar a participacdo da
sociedade na consecucao das politicas publicas.

Um exemplo dessa nova perspectiva da Administracdo Publica, vale reiterar,
decorre da Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998, a denominada
Emenda da Reforma Administrativa que, dentre outros preceitos, eliminou o regime
juridico unico, determinou a avaliacdo especial de desempenho como condicéo para
adquirir a estabilidade; previu a perda do cargo do servidor estavel na hipotese de
insuficiéncia de desempenho, a ser comprovada em processo administrativo que
assegure ampla defesa; estabeleceu a possibilidade de exoneragcdo dos servidores
nao estaveis e estaveis para compatibilizar as despesas com pessoal ativo e inativo
aos limites fixados por lei complementar. Incluiu o principio da eficiéncia como uma
das diretrizes basicas da Administracdo Publica, acrescentou o 83° no art. 37 da
Constituicdo Federal para assegurar a participacdo dos usuarios na prestacao dos
servicos publicos:

Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e €ficiéncia e, também, ao seguinte:

(..

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracéo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| — as reclamac®es relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIIl;

Il — a disciplina da representacéo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fung¢éo da administracéo publica.

A efetividade do exercicio do papel de instancia a um s6 tempo de controle e
participacdo social que vem assumindo a Ouvidoria Publica, nesses ultimos anos,
estd vinculada a sua capacidade de acolhimento, respeito, qualificacdo e
processamento de manifestacdes cidadas.

A eficiéncia esta ainda vinculada a funcdo que o préprio servidor exerce na
administracdo publica, com relacdo ao seu trabalho e com relacdo ao seu vinculo
com o administrado. Nesse sentido, a preocupac¢dao com a ética do servidor publico
é centenaria. Alcides Cruz, lente catedratico da Faculdade Livre de Direito de Porto

Alegre, nos idos de 1914 ensinava que “Todo funcionario publico tem o dever
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sacramental de desempenhar as func¢des que lhe estdo afetas com devotamento,
diligéncia e a maxima exagao”.
E, mais adiante:

“O empregado publico deve ter uma vida privada decente, ainda que isso
seja um dever relativo. Podem-se-lhe tolerar defeitos e fraquezas que
respeitem tdo-somente a sua vida intima; o que porém € certo é que, uma
vez vivendo escandalosamente, ndo pode ter autoridade, nem inspirar
confianga ao publico, e, assim, desmoraliza o cargo que exerce” (Direito
Administrativo Brasileiro, pp. 90 e 92).%

A eficiéncia de uma Ouvidoria se materializa no poder de educacdo, no
poder de persuasdo e de influéncia do ouvidor juntamente a autoridade
administrativa diretamente interessada e, ainda, no poder de apresentar propostas
de mudancas para as autoridades administrativas superiores. O ouvidor exerce
essencialmente uma magistratura de influéncia relativamente aos Orgaos
administrativos cujo comportamento ativo ou omisso analisa/avalia. Ele intervém se
valendo de recomendacdes ou exprimindo pareceres para estimular a autotutela
administrativa.

A Ouvidoria, ao receber as queixas e reclamacdes dos administrados, faz
com gue a instituicdo passe a refletir sobre as mesmas, criando uma dinamica de
guestionamentos sobre as regras, procedimentos e padrfes vigentes que muitas
vezes estdo estabilizados, acomodados e, em razdo da propria dindmica da vida,
precisam ser alterados. Desse modo ela contribui para revelar e dispensar o
imobilismo da administracdo alvo das queixas, propondo novos desenhos,
procedimentos e novas padronizacdes que concretizem o principio da eficiéncia, ndo
numa loégica exclusivamente de cunho econdmico, mas voltada para a constru¢édo do

bem-comum.

4.4.1 Ouvidoria e a Lei de Acesso a Informacéao

Nos dias atuais ndo se pode falar de Ouvidoria Publica no Brasil sem fazer
alusdo ao novo microssistema legal, que vem contribuindo para consolidar o
processo de transparéncia e accountability adotado no Brasil, ditando um novo
paradigma para a Administracdo Publica, em que “0 acesso é a regra e o sigilo a

excecdo”. Trata-se da Lei de Acesso a Informacdo, Lei n°® 12.527, de 18 de

% Apud FIGUEIREDO, Marcelo. O Controle da Moralidade na Constituicdo. Sado Paulo: Malheiros,
1999, p.83.
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novembro de 2011, que regulamenta 0 direito constitucional
de acesso as informacdes publicas. A referida norma entrou em vigor, em 16 de
maio de 2012, e criou mecanismos que promovem, a qualquer pessoa, seja fisica ou
juridica, independentemente de idade e de nacionalidade, desde que se identifique,
o recebimento de informacgdes publicas dos 6rgédos e entidades que recebem verbas
publicas sem necessidade de apresentar justificativa ou motivacéo para o acesso. O
pedido de informacdes, portanto, ndo pode ser solicitado anonimamente, é preciso
gue o cidadéo se identifique, o fornecimento da informacéo € gratuito, salvo custos
de reproducédo. A Lei de Acesso a Informacgdo e a cultura de transparéncia devem
ser encaradas ndao apenas como um fenémeno processual-juridico ou politico, mas
também como um fenémeno dialdégico, comunicacional. Sua promulgacao propiciou
mudancas estruturais na Administracdo Publica, enfrentaram-se limitacBes e
problemas historicos, e estao surgindo novos desenhos institucionais, além de novas
formas de didlogo, tanto dentro das instituicbes publicas quanto da parte das
pessoas que dela se valem.

Ao regulamentar o inciso XXXIIl do art. 5°, o inciso Il do § 3° do art. 37 e 0 §
2° do art. 216 da Constituicdo Federal, a Lei de Acesso a Informacéo estabelece as
bases para que a transparéncia passe a realizar-se de duas formas desejaveis: a
transparéncia ativa ou espontanea, prevista no seu art. 8°, que corresponde as
informacBes que o Estado disponibiliza sem ser provocado, independentemente de
pedido, e a transparéncia passiva, isto €, a que resulta do atendimento as demandas
individuais de acesso a determinada informacdo especifica. A solicitacdo de
informacdo ndo mais necessita de motivacdo, € justo o oposto, a administracdo
deverda justificar quando ndo dispuser da informacdo solicitada. A recusa da
informacdo deve ser motivada pelo administrador e é alvo de recurso quando a
justificativa pela entrega parcial ou ndo entrega da informagcdo ndo convencer o
demandante. A negativa de acesso as informacdes objeto de pedido formulado aos
6rgdos e entidades referidas no art. 1° da Lei 12.527, quando nao fundamentada,
sujeitara o responsavel a medidas disciplinares.

Todas as informacdes produzidas ou custodiadas pelo Poder Publico sé&o
publicas, portanto, acessiveis a todos as pessoas, ressalvadas as hipéteses de sigilo
constitucional e legalmente estabelecidas. Percebe-se, assim, uma verdadeira e

inovadora mudanca de paradigma.



98

Essa Lei é dirigida aos trés Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, inclusive aos Tribunais de Contas e Ministério Publico. Entidades
privadas sem fins lucrativos também séo obrigadas a dar publicidade a informacfes
referentes ao recebimento e a destinacdo dos recursos publicos por elas recebidos.
Com o intuito de inibir a pratica de mas condutas e prevenir a corrupcao, esta lei é
acima de tudo um instrumento robusto para o aperfeicoamento e a melhoria da
gestao publica e da qualidade dos servigos prestados aos cidaddos. Rompe-se com
a cultura do segredo, por exemplo, promovendo a abertura de dados, a divulgacao
nominal de votos de membros de comités permanentes, fornecendo a sociedade
informacdes que promovam mais transparéncia nos processos decisorios, com a
informatizac&o e abertura de cadastros de interesse publico, entre outros.

A efetivacdo da Lei de Acesso a Informacao tem exigido um grande esforco
da Administracdo Publica Federal para o desenvolvimento de novos canais de
comunicacdo com a sociedade; canais acessiveis para atenderem aos requisitos de
celeridade que a Lei estabelece, tem exigido, também, um amplo esfor¢co da
Administracdo Publica no sentido de capacitar e treinar profissionais que passem a
atuar como multiplicadores dessa nova cultura de acesso, consolidando a
inteligéncia da Lei. Como produto deste esforco, a Controladoria-Geral da Uniao
desenvolveu e gerencia o Servigco de Informacéo ao Cidadéo — SIC - e 0 seu sistema
eletrbnico, o e-SIC, que funciona como porta de entrada Unica para todos os pedidos
de informac&o no ambito da Lei ja registrou, desde a sua inauguracdo, mais de 200
mil pedidos direcionados a Administracao.

Acessibilidade, celeridade, transparéncia sdo 0s principios que determinam
uma nova forma de relacionamento da Administracdo Publica com a sociedade. Ja é
possivel observar que uma grande parte das demandas trata ndo somente de
guestdes previstas na referida Lei de Acesso a Informacdo, mas também de outras
questbes relacionadas a pauta de distintos direitos civis, politicos e sociais. E
possivel a qualquer cidadéo acessar e consultar os relatérios e os dados de gestéo
no endereco eletrénico http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/relatorios-
dados. Cabe reiterar, conforme abordado em capitulo anterior, que uma parte das
Ouvidorias do Poder Executivo ficou com a competéncia de gerenciar o SIC e o0 e-
SIC no ambito de suas instituicbes, ampliando assim as suas atribuicbes no
relacionamento com a sociedade que se traduzem, também, na mediacdo entre as

partes (cidadao e instituicdo) e com a Controladoria-Geral da Unido. Evidentemente
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que as Ouvidorias que ja trabalhavam na promocéo do acesso a informagcdo como
um dever do Estado, direito do cidadao, fortaleceu sua atuacdo com o advento da
Lei.

Pode-se asseverar que, no ambito federal, esta € uma “lei que pegou”. Ela
vem produzindo efeitos para além dos que decorrem de seu estrito cumprimento,
tem provocado a divulgacdo espontanea de informacbes de grande relevo para a
sociedade; a administracao publica esta mais ciosa da linguagem a ser empregada,
que devera ser adequada a necessidade do interlocutor, mais ciosa, também, no
sentido de promover a acessibilidade de conteudo para pessoas com deficiéncia.
Vale citar alguns exemplos de informac¢des que se tornaram publicas com a entrada
da Lei n° 12.527, em vigor: o Banco Central abriu a integra dos votos nas decisdes
do Copom; o Ministério da Defesa abriu os documentos do Estado-Maior das Forcas
Armadas entre 1946 e 1991; o Arquivo Nacional abriu os documentos da ditadura; o
Ibama divulgou as empresas autuadas por biopirataria; o Ministério do Planejamento
abriu as informacBes sobre imoveis funcionais; e o Governo Federal garantiu
transparéncia aos salarios de 570 mil servidores civis e 350 mil militares. No tocante
ao atendimento de pedidos especificos, destacam-se, por exemplo: a decisdo do
Ministro da Justica de afastar o sigilo dos processos sobre a deportacdo dos
boxeadores cubanos ap6s o Pan de 2007; e a do Ministro da Defesa, abrindo as
informacdes sobre a exportacdo de armamentos.

No ambito da UFRJ, a Ouvidoria-Geral da UFRJ foi a responsavel por
coordenar um grupo de trabalho para implementacao da Lei e teve suas atribuicoes
ampliadas, com a responsabilidade de gerenciar o SIC. Essa tem sido uma
experiéncia extraordinéria, caracterizada por uma politica de integracéo institucional,
pela criacdo de mais um espaco para ampliar o didlogo entre a sociedade e o Poder
Publico e tem servido para melhorar a performance da Ouvidoria e a transparéncia
ativa da proépria Instituicdo, j& que um pedido de informacédo pode identificar se a
comunicacao institucional tem sido eficiente e eficaz ou ndo, pode identificar como
tem sido o atendimento ao publico que procura a Instituicdo, se a linguagem adotada
alcanca o interlocutor, se € adequada ao seu entendimento, se expressa O
compromisso com o0 acesso a informagéao como direito do cidadéo, dever do Estado.

Nao é tarefa simples conciliar os dois principios, o da confidencialidade,

usualmente adotado em Ouvidoria, e 0 da publicidade; no entanto, com um minimo
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de zelo é possivel conferir-se ampla garantia aos direitos das partes, de modo a néo
se perder de vista 0 compromisso com a “boa administracio”.

A possibilidade de classificacdo das informacdes, prevista na Lei
12.527/2011 e regulamentada pelo Decreto 7.724, de 16 de maio de 2012, € uma
saida inovadora para conciliar os principios da confidencialidade e da publicidade,
inclusive na mediagdo. As informagbes eventualmente classificadas como
reservadas sdo informacdes cuja divulgacao indiscriminada possa colocar em risco a
seguranca da sociedade ou do Estado. Por isso, apesar de serem informacdes
publicas, o acesso as mesmas deve ser restringido por um periodo determinado.

A Lei de Acesso prevé que tais informagdes podem ser classificadas como
reservadas, secretas ou ultrassecretas, conforme o risco que sua divulgacéo
proporcionaria a sociedade ou ao Estado. O referido Decreto permite que a
autoridade competente formalize sua decisdo de classificar uma informagao no
Termo de Classificacdo de Informagéo (TCI), indicando, entre outros dados, o grau
de sigilo, a categoria na qual se enquadra a informacéo, o tipo de documento, as
razdes da classificacdo, o prazo de sigilo ou evento que definird o seu término, o
fundamento da classificacdo e a identificacdo da autoridade classificadora. O TCI
deve ser anexado a informacédo classificada. O né gordio agora esta em como
classificar potenciais informagfes acessiveis como sendo reservadas ou deixar de
registrar certas discussdes para nao ter de divulga-las.

O que esta em jogo na regulacdo do segredo ndo € somente a vigéncia de
direitos especificos, como o0 acesso a informacdo ou o conhecimento da verdade. O
que se define a partir desse tema €, em Ultima analise, a forma de governo que um
Estado adota. Distinguindo-se entre duas formas de governo, uma que lida com a
informacdo de maneira autoritaria e a outra que o faz de modo democratico. A
primeira sera aquela que recolhe a maior quantidade de informacé&o possivel que lhe
sera util para aumentar o seu poder e a mantém em segredo, buscando com ele
aumentar o seu controle sobre a populacdo, prevenir pesquisas sobre suas
operacles, limitar os canais de responsabilidade politica e procurar impor sua
propria agenda politica. Em oposicdo a esse modelo, os Estados que lidam com a
informacdo de maneira democratica somente recolheriam e guardariam a
informacdo necessaria para realizar um governo eficiente, proteger a seguranca
nacional e desenhar sistemas de pesos e contrapesos garantidores do equilibrio das

relacfes entre Estado e sociedade.
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O Brasil, com a promulgacgéo da Lei de Acesso a Informacdo, d4 um passo
adiante na consolidacdo do Estado Democrético de Direito em que 0 acesso a
informacéo é considerado um direito publico, um direito humano, a ser promovido
como regra. A Ouvidoria Publica, portanto, tem nesse cenario um papel pedagogico
fundamental, qual seja o de informar, para gerar conhecimento, para formar e

transformar.

4.5 Ouvidoria e Direitos Humanos

Como ja abordado em capitulo anterior, o Estado Democratico de Direito
consubstancia o marco contemporaneo do constitucionalismo e tem como fulcro o
processo de transformacao politica, cultural e juridica que ocorreu a partir do final da
Segunda Guerra Mundial, na realidade histérica do Ocidente.

Num primeiro momento ele se expressa nas Constituicbes da Franca (1946),
Itdlia (1947) e Alemanha (1949), todas datadas de fins da década de 1940.
Entretanto, esse marco continuou a se elaborar, como mencionado anteriormente,
em textos constitucionais que surgiram nas décadas posteriores, com a da
Constituicdo de Portugal, datada de 1976, a da Espanha, de 1978, além da
Constituicao do Brasil, de 1988.

O Estado Democratico de Direito se traduz em claro fenbmeno de maturacéo
histérica e tedrica, ja que incorpora a importancia da democracia na construcao de
seu conceito politico e juridico. Desse modo, da origem a real e inovador paradigma
de organizacéo e gestdo da sociedade civil e da sociedade politica.

Ganha destaque diferenciado, nesse novo paradigma conceitual, a
importancia da pessoa humana e a sua dignidade, que direciona principios e regras
para toda a sua matriz tedrica e pratica. Desponta, ainda, como relevante, a
concepcao democratica de organizacdo e funcionamento da sociedade politica e da
sociedade civil, erigindo-se a democracia como veiculo e a estrutura para melhor
realizagdo, nas mais diversas dimensoées, do Estado Democrético de Direito.

Reitera-se aqui o conceito de Estado Democratico de Direito fundado em um
inovador tripé conceitual: pessoa humana, com sua dignidade, sociedade politica,
concebida como democratica e inclusiva; sociedade civil, concebida como
democréatica e inclusiva. E assim que apresenta clara distancia e inovagio

relativamente as fases anteriores do constitucionalismo.
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Como j& identificado, o novo paradigma se traduziu na estrutura de
principios, institutos e regras da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de
1988, constituindo o luminar para a compreensao do espirito e da logica da ordem
constitucional do pais.

Sao evidentes as dificuldades que o Brasil tem, como um Estado
Democratico de Direito, para assegurar a todos os direitos fundamentais. Dentre os
Obices existentes, € possivel apontar 0 mais preocupante, o desconhecimento
desses direitos, a falta de efetividade dos mesmos, muito em raz&o da auséncia de
uma intervencdo educativa, e, consequentemente, o quanto sdo desrespeitados e
desconsiderados.

A expressao direitos fundamentais congrega uma série de direitos que
objetivam a preservacdo da pessoa humana e seus atributos, isto €, no dizer de
MOURGEON?®®, “direitos rigorosamente indispensaveis a integridade do corpo e
independéncia do espirito”.

De acordo com as diversas doutrinas filoséficas e as circunstancias politicas,
o lugar dos direitos fundamentais foi contemplado com véarias denominacdes
preservadas, até os dias atuais, por distintas escolas de Direito Constitucional.

E por que mencionar a necessidade de uma intervengdo educativa? Além do
seu papel-chave na divulgacédo e defesa dos direitos fundamentais, dos direitos
humanos, a intima conexdo que se pode estabelecer entre educacao e direitos
humanos estd contemplada pelo fato de a educacdo, em sua finalidade essencial,
encontrar-se referida ao objetivo de contribuir para que as pessoas crescam em
dignidade, autoconhecimento, autorrespeito, autonomia e no reconhecimento e
afirmacdo dos direitos de alteridade (entendidos como o direito a diferenca e a
inclusdo social), conceitos que sustentam a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos e outras que surgiram posteriormente.

A educacédo é uma ferramenta essencial para a constru¢cdo de novos modos
de percepcdo de mundo e de novos modelos de comportamento; €, portanto,
inquestiondvel o seu papel nos processos de mudanca da sociedade
contemporanea (por isso, a Ouvidoria no Brasil deve ter um papel essencialmente
pedagogico). Sabe-se que a educacédo ndo é uma panaceia para todos os desafios
dessa sociedade; sabe-se, ainda, que ela enfrenta Obices significativos quando néo

% MOURGEON, Jacques. Les droits de ’lhomme. 7.ed.,Paris, PUF, 1998
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vem acompanhada de outras iniciativas econdmicas, politicas, sociais e culturais
que proporcionem um ambiente minimamente propicio a transformacgao.

E notdrio que apenas a educacdo nio é suficiente para produzir o tipo de
mudanca necessaria a fim de mitigar ou poér fim ao processo de desumanizacdo que
constitui uma ameaca potencial a vida, e que priva as pessoas de sua capacidade
de desenvolverem-se e prosperarem como seres humanos, sem o 6nus da ameaca
a sua existéncia. E preciso uma mudanca nas relacdes que vem permitindo o
crescimento de interacdes desumanas e destrutivas. As vitimas e também aqueles
que estdo perpetrando a desumanizagcdo necessitam ser inseridos no processo de
mudanca. Mudar o nivel de conhecimento da pessoa cujos direitos sao violados,
informando-lhe como deve ser tratada, € uma condi¢cdo necesséria, contudo ndo é
suficiente para garantir tratamento digno.

E primordial uma abordagem de intervencdo complementar que trate da
necessidade de mudar as condi¢des atuais, que perpetuam interacdes desumanas e
destrutivas. E preciso uma mudanca nos relacionamentos, isto €, uma mudanca que
alcance o nivel de informacdo das pessoas cujos direitos foram violados, ou
ameacados, como nas atitudes e no comportamento daquele que desrespeita tais
direitos. Dai a necessidade de se institucionalizarem e de se incorporarem préticas
de facilitacdo de didlogos, de construcdo de consensos e de resolucao de conflitos
na agenda das Ouvidorias. Uma das razfes para isso repousa no fato de o sistema
de protecdo dos direitos humanos no Brasil ter duas vias, uma jurisdicional e outra
recomendatoria; nesta ultima inclui-se, entre outros institutos tuitivos, as Ouvidorias,
gue exercem uma magistratura singular, a do convencimento ou da persuasao, sem
atribuicéo legislativa, executiva ou judicial; ttm também o poder negativo, aquele do
tribuno da plebe, de impedir e combater os excessos da administracao.

N&o ha davidas de que os processos formais e informais de educacdo sao
mecanismos fundamentais para a constituicdo de uma sociedade inspirada nos
principios estabelecidos pelas Nacfes Unidas, depois da Segunda Guerra Mundial.
Em nenhum outro momento da histéria estabeleceu-se uma agenda protetora dos
direitos tdo ampla, seja no campo individual, seja no coletivo; entretanto, nunca
houve tantos desafios e dificuldades para coloca-los em pratica. Identifica-se nesse
mundo globalizado uma distancia muito grande entre o que se legisla e 0 que se
pratica. O que se legisla fica no registro das promessas de um cumprimento quase

impossivel, ndo somente pelos interesses dos poderosos, mas também pela
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absoluta falta de entendimento, de compreenséo, da propria identidade social e de
seu direito a ter direitos, relativamente a maior parte dos socialmente excluidos.
Ainda ha no Brasil, por exemplo, milhées de pessoas absolutamente impossibilitadas
de serem ouvidas, de escutarem a si mesmas, de cuidarem de suas vidas e de
sentirem e amarem na alteridade. Por isso mesmo, como sempre tem salientado a
Anistia Internacional, as declara¢gdes que ndo vao acompanhadas de sua projecao e
concretizacdo sao papel molhado. No cotidiano, a luta pelos direitos humanos ja nao
€ mais a de sua consolidacdo legislativa, o desafio é sair do plano das ilusGes
retoricas para que se concretizem as préticas de realizacdo efetiva. Por tudo isso, a
Ouvidoria no Brasil e seus congéneres no mundo devem ter também um papel
essencialmente pedagdgico, para que os direitos humanos nao sejam violados, nem
empregados de forma retorica e perversa, em muitas ocasioes, para justificar acées
de hipotética defesa dos mesmos, quando em realidade sdo praticas contrarias a
propria Declaragdo. Os direitos humanos deixaram de ser uma problematica
discutivel no plano juridico e passaram a ser parte de uma pratica politica de dificil
realizacdo. Por isso mesmo deve haver uma reciproca interacdo entre educacéo e
direitos humanos, que denuncie e demande a falta de dimensdo pedagdgica nas
praticas cotidianas da administracdo publica e da administracdo da justica. Isso
também porque o direito sempre necessitou de uma pratica pedagdgica na
administracdo e resolucdo normativa dos conflitos.

Ciéncias e direitos humanos, aparentemente, parecem ter pouca coisa em
comum; contudo, estdo relacionados de varias maneiras fundamentais e
transversais.

Os direitos humanos constituem uma base fundamental para a investigagcéo
cientifica. Muitos direitos e liberdades estabelecidos na Declaracdo Universal de
Direitos Humanos e nos principais instrumentos internacionais de direitos humanos
sao essenciais para o desempenho da ciéncia. Esses direitos incluem entre outros:
liberdade de expressdo e de opinido; direito de buscar, receber e comunicar
informagOes e ideias; liberdade de movimento; direito de reclamar; direito a
educacdo e capacitacao; direito ao trabalho e a escolha de trabalho; liberdade de
associacao e reunido. As liberdades de pensamento, comunicacao e deslocamento
sdo particularmente importantes para o avango da ciéncia. A investigacao cientifica
— a busca e a certificacdo de conhecimento, que podem levar a descoberta de

conceitos e de aplicabilidade universal — depende de abertura.
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A realidade da década de 80, no século XX, época da criacao do instituto de
Ombudsman na maioria dos paises latino-americanos é bastante distinta da de hoje,
nos anos 2014 do século XXI, em que bem medianamente, ou de forma insuficiente,
sao instalados os regimes democraticos e os Estados se veem permeados, em
maior ou menor grau, ao menos pelos mais béasicos direitos humanos tanto em seus
objetivos, em sua relagdo com os seus cidadaos, bem como na extensado dos
servicos & comunidade. Contudo, como bem salienta Juan Domingo Milos Hurtado®’,
sdo processos em construcdo e a consolidacdo dessas democracias nao estédo
isentas de ameacas e a luta em prol dos Direitos Humanos tem hoje sua
continuidade com base em outros parametros, com o intuito de reduzir as
desigualdades e proporcionar um marco adequado para o exercicio da cidadania
plena®.

Nesse contexto, as Ouvidorias, no Brasil, e Defensorias del Pueblo,
Ombudsman, nos demais paises, sado elementos-chave do sistema democratico,
pois além de vigilantes dos direitos humanos e reconhecidos constitucionalmente e
também, nos acordos internacionais, devem avancar na sua conformacéo de atores
de primeira ordem na tarefa de controle e fiscalizagdo da acdo do Estado
Democratico, rol demandado cada vez mais pelos cidaddos, conforme indica o
Programa Regional de Apoyo a las Defensorias del Pueblo en Iberoamérica
(PRADPI), no Prélogo “Manual de Buenas Préacticas Institucionales” Universidad de
Alcala, 2004%.

A tramitacdo de uma queixa ou reclamacdo individual forma parte
substancial do trabalho de uma Ouvidoria. E bastante gratificante ajudar na solucéo
de um problema, mesmo que seja de uma sé pessoa. Desde que ela se sinta
escutada e que conheca as ag¢des desenvolvidas para diminuir a sua vulnerabilidade
diante do Estado, ela certamente ficara satisfeita com esse procedimento. Portanto,
€ da logica e é dever de uma Ouvidoria assumir a dimenséo individual da sua acao
de defesa dos vulneraveis, jA& que tem uma carateristica que envolve a sua
atribuicdo unipessoal. Mais interessante, ainda, é atuar para que uma demanda

individual, de natureza difusa, receba uma resposta institucional de carater coletivo,

% Presidente do Capitulo Chileno del Ombudsman e Secretario - Geral do Instituto Latinoamericano
del Ombudsman —Defensor del Pueblo — ILO -

% palestra apresentada no seminario “El Defensor del Pueblo. Nuevos conceptos y perspectivas. Los
desafios del Siglo XXI”, realizado em Vicente Lépez, Argentina, nos dias 09 e 10 de outubro de 2014)
8 www.portalfio.org.
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0 que contribui para diminuir a vulnerabilidade técnica, juridica e econémica do
cidaddo. As reclamagbes cidadds estdo cada vez mais ganhando um carater
coletivo, sdo mais globais, mais complexas e tém por causa problemas estruturais
ou sistémicos, causa que vai além das transgressdes de um direito ou uma atitude
negativa da parte de um servigo publico ou de um determinado funcionario é, por
isso mesmo, bastante frutifero trabalhar fazendo com que a manifestacdo individual
tenha uma resposta de alcance coletivo, ja que em Ouvidoria também se deve
interpretar o siléncio, dando voz a quem nao tem vez.

Em um mundo onde ha o reconhecimento do outro, em que a palavra
relacdo esta ligada a algo fora de si mesma, o individuo deixa de ser um mero
apéndice natural agregado a vida para ser um elo que vai da individualidade para a
totalidade e desta para sua singularidade. Assim, adotando como referéncia a
crescente complexidade contemporanea, com suas implicacdes e conexdes
culturais, politicas e sociais, s6 ha sentido falar em direito e ética se estas nogdes
forem vinculadas as de compromisso com o outro, com as relacbées humanas que,
produzidas socialmente, resultam tanto no reconhecimento da autonomia do
individuo quanto no compromisso deste com a autonomia de todos os demais.

Desse modo, J.D Milos Hurtado entende ser conveniente explorar novas
formas de atuacdo que possam proteger o interesse publico cidaddo, para
diferencia-lo do simples interesse publico que nem sempre alcanca o interesse
propriamente cidaddo. O que se espera € intensificar a acdo da Ouvidoria e
Defensorias Del Pueblo para que ndo abracem somente situacfes de queixas, mas
também, situacdes de vulnerabilidade generalizada de direitos e passem a atinar
para as causas que geraram essa vulnerabilidade e ndo somente os seus efeitos.

Esta vertente se traduziria em, ao menos, fortalecer certos direitos
observados, acolhendo os direitos coletivos e difusos, ou seja, 0s interesses de toda
a comunidade. Devem passar da assisténcia ao cidaddo a um conceito mais global
de alianca com a cidadania. Como um dos ativos das Ouvidorias é a assisténcia que
presta ao cidaddo comum em situagdo de vulnerabilidade de seus direitos, elas
estdo a servico generoso do cidaddo, o que inclui o acesso a informacao,
orientacdo, mediacdo, defesa e outras acdes exercidas pelo ouvidor para alcancar
uma assisténcia exitosa. Essa tem sido a fonte de justificacido da existéncia da figura
do ouvidor e também de legitimacdo de suas acdes. Alvissareira € a construcdo de

um cenario em que a relacdo do ouvidor-cidaddo se traduz na alianca com a
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cidadania. Esse cenério significa que os cidaddos e suas organizacdes sociais, em
alianga com a Ouvidoria, ou a Ouvidoria em alianga com os cidadédos e suas
organizacdes protejam os direitos humanos e os direitos cidadaos da populacédo. A
alianca e/ou o pacto acarretam, certamente, boas consequéncias, quais sejam,
tornam mais horizontal a relagdo da Ouvidoria com a cidadania, mais participativa,
mais transparente e mais responséavel, diminuindo a distancia entre o ouvidor e o
cidaddo. Traz um novo carater ao instituto, ao ndo basear a sua legitimidade
unicamente no acordo politico inicial, pois passa a afiancar-se em um vinculo de
confianga, de colaboragédo Ouvidoria-cidadania, adquirindo uma legitimidade social,
que vai além da propriamente juridica ou pessoal do titular da Ouvidoria. O ouvidor
ganha mais forca e independéncia frente as pressées provenientes do mundo
politico e dos interesses econbmicos. E se o pacto é honesto, confiavel e efetivo,
serd a propria cidadania a proteger o seu ouvidor frente as criticas e
questionamentos injustificados de agentes da administracdo ou do préprio Estado.

O ouvidor devera ter a necessaria sensibilidade para concretizar o que
ensina Comparato, ao asseverar que “todos os seres humanos, apesar de
inumeraveis diferencas bioldgicas e culturais que os distinguem entre si, merecem
igual respeito como Unicos seres no mundo capazes de amar, descobrir a verdade,
criar a beleza”.*°

N&o ha davida de que o ouvidor deve ser uma pessoa respeitada moral e
profissionalmente, capaz de exercer com galhardia a magistratura da persuasao.
Entretanto essa situacao por si s6 ndo € suficiente nos tempos atuais e nos que
estéo por vir. Os direitos humanos e cidadaos das pessoas, pelas quais deve velar o
ouvidor, estdo cada vez mais vinculados com valores presentes em uma sociedade,
hoje diversa e complexa, inclusive alguns dos tais direitos guardam relagdo com
valores ainda em discussdo. Os direitos humanos ou as liberdades humanas séo
determinados pelas necessidades e vulnerabilidades humanas. Exprimem o que 0s
seres humanos requerem para desenvolver seu pleno potencial, para atualizar sua
plena potencialidade. Indaga-se, entdo, quais 0s critérios valorativos que deve
aplicar um ouvidor ao conhecer a vulnerabilidade de um direito que pode ter varias e
distintas apreciagcbes morais e que ndo encontra solucdo clara na doutrina, seja

nacional ou internacional. Em qué ele deve se basear? J.D.Milos Hurtado, ao tratar

% COMPARATO, Fabio Konder. A afirmac&o histérica dos direitos humanos. S&o Paulo: Saraiva,
1999, p.1.
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do tema, cita como exemplo, uma situacdo de facilitacdo de eutanasia por um
médico de instituicdo publica de saude e faz as seguintes indagacdes: Quem aplica
a sua recomendacao? Sua convicgao religiosa? Sua moral privada? A posicao de
seu partido politico de origem? A norma interna da sua instituicdo? Critérios
adotados em situagfes semelhantes, ou simplesmente ndo se pronuncia, deixando
que a Justica Estatal decida? Responde Milos: A saida para questbes de natureza
complexa deve ser a criacdo de mecanismos institucionais para intensificar a escuta,
a acolhida, a orientacdo, facilitando uma genuina representacdo a ser levada as
autoridades competentes.

A relevancia do instituto da Ouvidoria esta na capacidade que ela adquire
para a formulacao de politicas publicas baseadas nos direitos das pessoas. Requer
tornar efetivo o que a doutrina atribui a Ouvidoria, isto é, a capacidade, a partir de
situacOes particulares que conheca, de permear as estruturas do Estado para que os
recursos e as medidas que adotem os seus 6rgdos se mesclem, respeitem e
promovam com uma Visao transversal e participativa dos direitos humanos.

A possibilidade de permear as politicas publicas, evidentemente, ndo € meio
exclusivo da Ouvidoria, dependera de quanto e como chegam a acdo e mensagem
do ouvidor em prol dos direitos humanos aos cidadaos e as respectivas autoridades
politicas. E uma possibilidade que ndo se pode obrigar, se vence. A voz e as ac¢des
cidadas tenderiam ao fortalecimento com a concretizacdo da mencionada alianca de
causas entre a Ouvidoria e uma cidadania ativa organizada, desse modo, havera,
certamente, mais possibilidades de transcendéncia no tempo e na manutencédo da

acao eficaz e eficiente das Ouvidorias publicas.

4.5.1 Ouvidoria-Geral da UFRJ, uma experiéncia em breves comentarios

A Universidade brasileira, historicamente, € caracterizada pela fragmentacéo
e diversidade das suas unidades organicas criadas e, com frequéncia, consolidadas
com identidades e motivagdes distintas. Urge aprofundar a sua coesao, integrar tais
unidades, tanto no tocante aos processos de deciséo interna, no planejamento e
execucao das acdes, como na afirmacdo da sua imagem publica, com o intuito de
dar robustez ao seu processo de integragcdo académica com a sua fungéo social,
alicercada na sua autonomia, estabelecida, como garantia, pelo art 207 da

Constituicdo Federal de 1988. Uma das razbes de existir de uma Universidade
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repousa na possibilidade de transformar a sociedade, por cuidar da formagéo do
cidaddo, ao contribuir para o livre curso das ideias, para a consolidagcdo da
democracia e a construcdo, pelo saber, da soberania e defesa nacional e, € 0
préprio cidaddo que, por intermédio de uma Ouvidoria universitaria, pode vir a
cooperar com as suas manifestacdes, visando o aperfeicoamento e o bom
funcionamento, como um todo, da administracdo, concretizando, na acéo desta, o
binbmio eficacia e democracia. Isto pode significar mais participacdo cidada, mais
inclusdo social, mais controle social e melhores resultados no interesse do maior
namero de pessoas, isto pode concretizar a constru¢ao do bem comum.

A Universidade deve dispor, permanentemente, de uma capacidade de
intervencdo, em tempo habil, deve ser pro-ativa e ndo atuar de forma reativa, para
tanto, entre outras acfes, a existéncia e a institucionalizacdo de uma Ouvidoria,
como instrumento da democracia participativa e, concomitantemente, como
ferramenta de gestdo, pode contribuir com a administracdo superior para que a
instituicdo cumpra a sua missao, auxiliando-a na promocdo de uma prestacao de
servico eficaz, eficiente e de qualidade, além de mitigar a apatia social ao promover
pedagogicamente a civilidade, a cidadania e a defesa dos direitos humanos.

A falta de equilibrio entre os avancos tecnolégicos e 0s sociais, em prejuizo
destes ultimos, inclui no rol de compromissos das Ouvidorias publicas universitarias,
por exemplo, a necessidade de compreender, modificar ou mitigar a lastimavel
desunido entre o paradigma cientifico dominante que separa 0os conhecimentos e
nao reflete sobre o destino humano, e o pensamento humanista da alteridade que
desconsidera ou desconhece as conquistas da ciéncia, ao estimular suas
indagacdes sobre o mundo e a vida. Uma concepcao ecopolitica, transmoderna dos
direitos humanos, pode instituir uma reforma de pensamento e de atitude para
organizar o conhecimento que viabilize a unido entre as duas culturas divorciadas.
Refletir sobre a importancia da Educacdo em Direitos Humanos revela o
compromisso em considerar, em buscar, as solu¢bes em diversas frentes para 0s
grandes problemas da humanidade. A educacdo, em sentido amplo, e as
universidades publicas, incluindo-se ai as Ouvidorias, ndo podem ficar a margem
dos problemas que preocupam os seres humanos na atualidade. A impunidade, a
fome, o desemprego, o trabalho escravo, o trabalho infantil, o superendividamento, a
senilidade, a intolerancia, fazem germinar, dentre outros, os tragos da discriminacéo,

da exclusdo, da auséncia de dignidade humana, da banalizacdo da vida e da
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desagregacdo humana. Para mudar esse cendrio, as Ouvidorias universitarias tém
um papel pedagdégico preponderante, qual seja, o de promover a Educacdo para a
Paz e em Direitos Humanos, caracterizada por uma triplice finalidade de informar,
formar e transformar, pavimentando assim o caminho para a formacao de uma nova
cultura de respeito, de cooperacdo e de nao violéncia, baseada na ética universal,
na solidariedade e na fraternidade.

A Ouvidoria-Geral da Universidade Federal do Rio de Janeiro, tem, desde a
sua criacdo, 0 compromisso com a Educacéo para a Paz e os Direitos Humanos, é
regimentalmente, um 6rgdo de promocdo e defesa dos direitos de estudantes,
docentes, servidores técnico-administrativos e comunidade extra-universitaria em
suas relagbes com a UFRJ, em suas diferentes instancias administrativas e
académicas, assim como nha prestacdo de servicos. Ela ndo tem carater
administrativo, executivo, judicativo ou deliberativo; exerce papel mediador nas
relagBes envolvendo instancias universitarias e os integrantes das comunidades
interna e externa. Sao seus objetivos: | — a defesa dos direitos dos estudantes,
professores, servidores técnicos-administrativos e integrantes da comunidade
externa em suas relacdes com a Universidade; Il — a promocéo, junto as varias
instancias académicas e administrativas, dos direitos de grupos vulneraveis ou
discriminados; Ill — o desenvolvimento, junto as varias instancias académicas e
administrativas, de medidas que favorecam a participacdo da comunidade interna e
externa na garantia dos direitos cidadaos e na promoc¢ao da melhoria das atividades
desenvolvidas pela Instituicdo; e IV — a coleta, sistematizacdo e divulgacdo de
informacdes, inclusive através de relatérios, que contribuam para o monitoramento e
aperfeicoamento das regras e procedimentos académicos, administrativos e
institucionais.

Em breve sintese, cabe aqui mencionar nossa experiéncia no campo dos
direitos humanos, listando alguns temas que a Ouvidoria-Geral da UFRJ vem
tratando, desenvolvendo ac¢bes educativas, muitas vezes em parceria com outros
orgdos publicos, e que integram o rol de propostas de acdes e recomendacdes de
politicas ao gestor, no campo dos Direitos Humanos, dentre as quais se destacam:
combate ao superendividamento; defesa e promocéo da adocdo de uma legislacao
interna que propicie o reconhecimento e o uso do nome social das pessoas travestis,
transexuais e transgéneros, no ambito académico, sejam elas professores, alunos

ou técnicos administrativos; defesa e promocao do direito de peticdo; defesa e
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promocao do direito a informacéo; defesa e promoc¢éo do direito a diferenca; defesa
das pessoas deficientes; defesa das pessoas portadoras de transtornos mentais,
considerados 0s novos sujeitos de direitos; combate ao assédio moral; combate a
discriminacdo; combate a violéncia; combate a xenofobia; defesa do direito a
alimentacao; defesa do direito dos alunos a uma moradia digna; defesa do direito
dos idosos e aposentados/pensionistas; defesa da autonomia universitaria que
contribua para que a Universidade cumpra com as suas finalidades e, a0 mesmo
tempo, com a faculdade e responsabilidade, de autodeterminacdo académica, em
especial dos procedimentos relativos ao ingresso, promoc¢ao e permanéncia de seu
pessoal, pois ai se encontra a chave para a promocado de uma educacdo de
qualidade, realizando o direito humano de cada pessoa que anseia pela construcéo
de uma sociedade mais justa, democratica, igualitaria e harmoniosa. Os relatorios
sobre a sua atuacdo podem ser acessados pelo seguinte endereco eletronico
http://www.ouvidoria.ufri.br/index.php/relatorios-29 e as recomendac¢cdes podem ser

conhecidas acessando o] endereco

http://www.ouvidoria.ufrj.br/index.php/recomendacoes

A Ouvidoria-Geral da UFRJ recebe demandas internas e externas a
Universidade, desenvolve um trabalho pré-ativo e pedagdgico buscando
continuamente contribuir para o desenvolvimento de iniciativas de carater
estruturante que promovam mudancas de interesse geral da comunidade
universitaria e da prépria sociedade. Atua realizando a mediacdo de conflitos, da
orientacdo administrativa e juridica, tanto aos gestores como aos membros do corpo
social e da comunidade externa. Neste curto espaco de existéncia ja realizou duas
pesquisas, uma de visibilidade e outra de satisfacdo, cujos resultados serviram como
diretrizes para a sua atuacdo. Hoje, por exemplo, j4 ha a disposicdo do publico que
com ela interage de uma pesquisa de satisfacédo on line. Ela conta com a confianca
daqueles que a procuram (as declaracbes espontaneas dos demandantes atestam
esta credibilidade), porque o seu servigo esta baseado no respeito, na compaixao,
na responsabilidade, na escuta empatica e na civilidade, ela procura realizar, na
pratica, o pacto com a comunidade/ sociedade pela defesa do interesse publico
cidadao, ela promove a cidadania ativa. Com o seu papel destacado na mediacao de
conflitos, a Ouvidoria-Geral da UFRJ vem cuidado do presente para construir o
futuro, e, ndo se trata de um futuro qualquer, mas, efetivamente, de um futuro

comprometido por dar vida a uma Universidade fraterna que preste conta das suas
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acOes a sociedade e que recupere o caminho do sonho, tornando-se um espac¢o da
amorosidade, da solidariedade e da fraternidade ndo como mera liberalidade mas

como um dever.
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CONCLUSAO

" Saber ouvir é concretizar a humildade e a compaix&o, é descortinar
um mundo de possibilidades para, cotidianamente, vivenciar o amor "
Cristina Ayoub Riche

Joaquim da Silva Rabelo, também conhecido como Frei Caneca (1779-
1825), um dos maiores idealizadores da Revolucdo Pernambucana, discordava do
projeto de Constituicdo centralizador apresentado por D. Pedro |. Professor de
filosofia, escritor, jornalista, inspirado nas ideias de iluministas como Montesquieu e
Rousseau, conceituava Constituigdo como a “ata do pacto social”, conceito singelo,
bastante revelador e atualissimo.

Pode-se afirmar que, em sintese, a Constituicdo Federal € o conjunto
ordenado de normas que organizam todo um pais, quanto a forma de governo,
distribuicdo de competéncias, definicdo de autoridades, estabelecendo os direitos e
valores fundamentais para si e seu povo, ela reflete os desejos e 0s anseios do
povo. A diferenca da Constituicdo Federal relativamente a outras leis
infraconstitucionais de um mesmo pais € que estas Ultimas ndo podem contrariar a
primeira e com ela devem se harmonizar. Por isso, entre os jurisconsultos a
Constituicdo é conhecida com Carta Régia, Carta Magna ou Lei Fundamental,
alusdes que traduzem a sua supremacia, a sua superioridade.

No Brasil contam-se mais de trinta anos apos a promulgacdo da chamada
Constituicao Cidada, documento fundador da sua democracia, que ainda esta longe
de ser implementada em toda sua vitalidade, notadamente, no tocante a alguns de
seus pilares fundamentais, como a participacdo social nas decisbes de politicas
publicas, a garantia plena dos direitos sociais e a transparéncia nos gastos publicos.

No que se refere a participacdo popular, a Carta Magna brasileira ja
estabeleceu uma série de mecanismos: a acao direta de inconstitucionalidade, o
plebiscito, o referendo, a iniciativa popular. Sdo varias possibilidades para que a
sociedade interpele e questione o poder publico acerca daquilo que se fez ou deixou
de fazer. No entanto, algumas dessas possibilidades trazem também limitacdes,

como é o caso do artigo 14 da Constituicdo Federal ao determinar o plebiscito e o
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referendo como manifestacfes da soberania popular, pois na propria Constituicao
Federal, o artigo 49 diz que é de competéncia exclusiva do Congresso Nacional
autorizar a realizacdo de plebiscitos e convocar referendos, mecanismos da
democracia direta. Assim, 0 povo sO exerce sua soberania quando é autorizado
pelos seus representantes, entdo na realidade politica o poder do povo nédo é tdo
direto assim.

Como mecanismo para ampliar a democracia participativa, vale reiterar a
mencao relativa a existéncia da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 73, de
2005, cujo primeiro signatario, o senador Eduardo Suplicy, instituiu novos
mecanismos de democracia participativa, possibilitando aos eleitores a revogagao
de mandato eletivo de politicos e o veto popular a projetos aprovados por
parlamentares. Tanto o direito de revogacao quanto o veto popular ddo o poder de
fiscalizacdo ao povo e obriga 0s seus representantes a prestacdo de contas
peridédicas de seu trabalho. O direito de revogacdo, também conhecido como voto
destituinte, revogacdo popular, destituicdo ou recall, € uma espécie de
arrependimento eleitoral que permite a revogacdo do mandato de representantes
que frustraram seus eleitores por incompeténcia ou por traicdo. Ja o veto popular é a
faculdade que permite ao povo manifestar-se contra uma lei jA elaborada. A
aprovacao desta Emenda significaria um avanco para a sociedade, um incremento a
participacdo e ao exercicio da cidadania. Mas essas acdes nado serao suficientes, é
preciso ir além para mudar a cultura de leniéncia e de apatia de parte substancial da
sociedade, com ac¢bBes que ampliem e simplifiguem as estratégias de controle e
transparéncia, tornando os servicos em prol da cidadania mais eficazes, com a
abertura de mais canais de dialogo e participacdo, com sondagens de opinido que
impactem na decisao de governanca, incrementando a democracia digital.

E de fundamental importancia equilibrar o poder do Congresso, da
democracia representativa pari passu a participacéo da sociedade. E preciso buscar
estimular permanentemente a tomada de consciéncia responsavel e cidada - que
resulte num equilibrio continuo para o amadurecimento da democracia no Brasil. Em
concomitancia a existéncia da democracia formal e representativa, deve-se
incentivar a democracia direta e participativa, valendo-se, também, da tecnologia
digital para a promocédo de um salutar processo cooperativo, pois a democracia
exige um poder soberano participativo. Isso porque a participacdo popular na politica

nao pode se limitar ao voto e ao consenso. A sociedade precisa interagir com o
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Estado, com o governo, de modo permanente e difuso, por meio das tecnologias da
informagdo e comunicacgdo, ferramentas da democracia eletrGnica, ainda muito
incipientes no Brasil. E a Ouvidoria, com sua caracteristica pedagogica de viabilizar
0 acesso e democratizar a informacéo, um instituto significativo nesse cenario para
alcancar tal objetivo.

Neste trabalho foram abordados os aspectos histéricos que, de alguma
forma, podem ter influenciado a existéncia do instituto da Ouvidoria no Brasil. O
interesse no desenvolvimento dessa pesquisa esta fincado nas muitas inquietudes
que agitam as origens, a conceitua¢do, a pratica, a teoria que tratam do instituto da
Ouvidoria no Brasil, desde a época do Brasil Colénia até a atualidade. Registre-se
gue esta pesquisa ndo se esgota aqui, pretende-se continuar a aprofunda-la,
visando a consolida¢éo dos estudos desse instituto, tdo singular, no Brasil.

Esta dissertacdo procurou superar as controvérsias daquilo que, tanto no
meio académico, no meio profissional, como no ambito social circundante, se
entende nos dias atuais como Ouvidoria, seu papel, sua funcdo, algumas
caracteristicas e atribuicdes.

O debate sobre a matéria € relevante e identifica-se que, por vezes, esta
fundamentado no puro desconhecimento dos processos de participacdo popular e
na ignorancia acerca dos instrumentos da democracia direta, no desconhecimento e
na desconsideracdo da Carta Magna e outras vezes na torrente de préaticas de
atuacao das mais distintas Ouvidorias existentes no Brasil.

O Instituto da Ouvidoria no Brasil, mesmo com inspiracdo no tribuno da
plebe ou no perfil do Ombudsman classico, e implementado na nostalgia da antiga
tradicdo colonial, em seus poucos anos de existéncia no Brasil hodierno, adquiriu
personalidade prépria, evoluindo de acordo com a diversidade das condigbes
culturais e regionais, apresentando-se como um modelo de recepcédo ao cidadao
comum, simples, informal, original, agil, ndo burocratico e de facil acessibilidade
diante de uma situacéo de distanciamento visivel entre o Estado e a sociedade.

Ndo ha, ainda, uma lei federal especifica para a Ouvidoria no Brasil;
entretanto, conforme estudado, ha fundamentacdo constitucional para a sua
existéncia no préprio artigo 1° e seu paragrafo unico combinado com o artigo 37 §
3°, incisos | e Ill com destaque, também, para a Emenda Constitucional n° 45, que
determina a criacdo de Ouvidorias no Poder Judiciario e no Ministério Publico no

ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Territdrios e, mais recentemente, para o
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Decreto n° 8.243/2014, que representa para as Ouvidorias um relevante marco em
seu processo de consolidacdo normativa, jA& que, além de conferir-lhes uma
conceituacao legal, as enquadra como instancias integrantes do Sistema Nacional
de Participacdo Social, ao lado dos Conselhos e Comissdes de Politicas Publicas e
das Conferéncias Nacionais.

Uma das razBes de existir da Ouvidoria esta fincada na necessidade de
dotar a atividade administrativa de novos instrumentos de controle e de participacao
social, pela constatacdo de que s&o insuficientes 0os meios e mecanismos
tradicionais, sobretudo levando-se em conta as novas tarefas e prestacées que o
Estado Social e o Estado Democratico de Direito vem encomendando as
administracdes publicas, responsaveis pelo bem-estar dos cidadaos. Diante de um
claro predominio e superdimensionamento da administracdo, diante da enorme e
complexa maéaquina burocratica, consequéncia do intervencionismo estatal em
multiplos e novos cenarios em que os direitos sociais e as liberdades dos cidad&os
podem ser afetados, faz-se mais necessario que nunca dotar a sociedade de novas
instituicbes de garantia de direitos. Além disso, ndo ha democracia sem controle. A
Ouvidoria publica deve atuar no didlogo entre o cidaddo e a Administracdo Publica,
de modo que as manifestacdes decorrentes do exercicio da cidadania provoquem
continua melhoria dos servigcos publicos prestados; ela deve promover as condi¢cdes

necessarias para que se materialize a cidadania ativa.

Na breve historia da democracia brasileira, a partir da metade dos anos
oitenta do século XX, a institucionalizacdo da Ouvidoria tem sido uma relevante
revolucdo de carater gradual, pacifico e pedagdégico, ao viabilizar a participacdo do
cidaddo comum como protagonista da praxis politica, o que distingue o efetivo
protagonismo do cidaddo numa situacdo em que todos participam. Essa é uma
garantia da atuacdo autdonoma da sociedade, nesse caso, também, de seu porta-
voz, 0 ouvidor, junto aos 6rgdos governamentais. O avan¢o das democracias e da
possibilidade de os cidad&dos reclamarem para fazerem valer os seus direitos e
conhecerem as suas obrigagfes vem adquirindo nos altimos anos uma importancia
significativa no campo social. Para tanto, o modo de abordagem e intervencdo néo
pode ser enfrentado com velhas formulas, provenientes de estruturas desenhadas
com base na formag&o de antigos regimes. Nesse sentido, a evolugcdo no respeito

aos direitos humanos e o modelo de intervencdes eficazes requerem uma mudanca
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de modo a contemplar situacbes em todo marco social, tanto individual como
coletivo. A Ouvidoria tem como atribuicdo promover o acesso a informacao, como
um direito publico constitucionalmente assegurado, que se traduz no binémio
direito/dever de solidariedade, ja que a formacdo da cidadania envolve trés
elementos: o direito de ser informado, o direito de informar e o direito de expressar o
pensamento. Com base no principio da transparéncia, todos tém o direito de pedir
perante as autoridades as informacdes de interesse privado ou geral,
fundamentados no direito de peticdo, que nos termos da nossa Constituicdo vem
robustecido pelas figuras do direito de reclamagédo contra a prestacédo de servigos
publicos (art. 37, § 3°, |, da CRFB); do direito de representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica (art.
37, § 3°, lll, da CRFB); e mais recentemente na Lei de Acesso a Informacéo, Lei n°
12.527/2011. Ao ouvidor compete transformar a cultura da reclamagéo em cultura de
participacdo. Essa é uma tarefa pedagogica!l A Ouvidoria pode ser, também,
considerada como um mecanismo de ADR (Alternative Dispute Resolution) e, desse
modo, o cidaddo € empoderado passando a ter assegurado o direito a participacao
na solucéo do seu conflito e na construcdo de consensos, ampliando, assim, o poder
da cooperagcdo da sociedade com o Estado. Defende-se a Ouvidoria, no mundo
contemporaneo, como um instrumento da democracia participativa e
concomitantemente ferramenta de gestdo que, por sua caracteristica singular da
“‘magistratura da persuasao”, juntamente aos que tém o poder de decisdo e de
execucao nas instituicbes, a partir do diagnéstico da situacdo e com base na
participacdo popular, propde mudancas significativas que contemplem a dignidade
humana, a igualdade, a equidade e a justica social. Deve atuar para mitigar o déficit
de cidadania, de civilidade e de conhecimento, pois embora em plena vigéncia da
era do conhecimento e da informagéo, a sociedade tem sido marcada por uma
tendéncia para aumentar a desigualdade e a polarizacédo sociais. Enquanto alguns
paises ainda lutam por alcancar as suas liberdades, em outras latitudes, o
desinteresse e a passividade, quando nado a violéncia gratuita, lesam a sua maneira
muitos dos avanc¢os da Humanidade. E diante deste quadro, a Ouvidoria publica tem
um papel significativo, pois o verdadeiro n6 gordio da convivéncia — ou mesmo da
sobrevivéncia - radica nos principios de compreensibilidade, pluralidade e
participacdo democratica.
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N&o é possivel pensar numa resposta Unica para os desafios lancados pela
vida em sociedade. O leque de areas de exploracdo do conhecimento amplia-se
constantemente e, no neste caso, € orientado para a procura de conhecimentos
suscetiveis de dirigirem a humanidade para uma lideranca democratica, autbnoma,
solidaria, ativa e responséavel pelos processos de evolugdo pessoal e coletiva.

Reconhecer o outro e se relacionar com o outro como algo fora de si
mesmo, significa o individuo deixar de ser um mero apéndice agregado a vida para
se tornar um elo que sai da sua individualidade para alcancar a sua totalidade e
desta para a sua singularidade. Diante do aumento da complexidade
contemporénea, com suas implicagcbes e conexdes culturais, sociais e politicas,
somente faz sentido falar em direito, em democracia, em cidadania, em ética se
estas noc¢des forem vinculadas as de compromissos com o outro, com as relacdes
humanas que, produzidas socialmente, levam ao reconhecimento da autonomia do
individuo e também ao compromisso deste com a autonomia de todos os demais.

Desse modo, a Ouvidoria, como estrutura de reconhecimento e
revalorizacdo das pessoas, entre outras funcdes, contribui para o fortalecimento de
guem dela se vale, para transformar a cultura da reclamacdo em uma cultura de
participacdo. Essa € a verdadeira inovacao social que se destaca no papel das
Ouvidorias do século XXI. J& ha, como indicados na pesquisa, elementos na
legislacdo vigente que identificam a Ouvidoria como um remédio constitucional, um
instrumento da democracia direta, caracterizado pela unipessoalidade, ao favorecer
a adocao de solucdes coletivas e difusas, a partir de demandas individuais. Sua
existéncia estimula o cidadao a abandonar a atitude de resignacao e apatia, em face
do desempenho insatisfatério da instituicdo publica, tornando-o, assim, protagonista
da mudanca. A Ouvidoria contribui para a compreensao de que a solugédo das
guestdes do interesse imediato do cidadao individualmente, baseada nos principios
da eficacia e da justica, € inseparavel da melhoria, em beneficio de todos, visando a
construcdo do bem comum. A jurisdicdo ndo pode ser entendida como atuagao
concreta da vontade da lei por meio da emissédo de decisdes exclusivamente pelo
Poder Judiciario. H4 uma necessidade imperiosa de se ampliar o conceito de
jurisdicdo, com a utilizagcdo dos equivalentes jurisdicionais, vias alternativas ao
processo capazes de evitd-lo. A utilizacdo de meios alternativos (mais adequados) a
solugdo de conflitos sdo possibilidades concretas que o Estado tem de difundir



119

hY

remeédios legitimos que permitam aos cidaddos o acesso pleno a justica,
assegurando a convivéncia, a coexisténcia pacifica e harmoniosa em sociedade.

A Ouvidoria publica no Brasil necessita, ainda, ser amplamente conhecida e
utilizada, de forma a permitir que o cidaddo deixe de ser um mero observador para
ser ator e catalisador de mudangas na administragéo publica, contribuindo, por meio
de sua participacao cidada, para a defesa do interesse publico e a concretizacdo do
bem comum.

A cidadania se expressa nos direitos politicos, nos direitos civis, nos direitos
sociais que estdo contidos nos direitos de solidariedade e de fraternidade. A luta
politica pela consagracao desses direitos e pelo seu reconhecimento pela legislacdo
e pelo Estado € que permite impor sua observancia. A Ouvidoria Publica, portanto, é
uma das ferramentas a disposicao do cidadéo, da sociedade, para que se concretize
a boa administragéo.

Remete-se a influéncia kantiana de se pensar e fazer valer um “direito
cosmopolita®, que vai além do direito publico interno e do direito publico externo.
Propbe-se a Ouvidoria como um dos institutos juridicos do direito do futuro, como
uma inovacdo social, num esforco de se construir uma comunicagdo humana e
politica, um direito que, segundo Kant, ndo é “uma representacéo fantastica de

mentes exaltadas”*

, mas um dos modos necessarios para a busca da paz perpétua,
numa época da histéria em que “a violagdo do direito ocorrida num ponto da Terra é
percebida em todos os outros pontos”. O caminho para alcancar as mudancas é a
permanente educacao voltada para a promogdo e o respeito aos direitos humanos;
esse caminho deve ser pavimentado com a “tolerancia universal”’, como dizia
Bobbio, corolario do respeito a verdade do outro e, ao mesmo tempo, renuncia de
crer-se possuidor da verdade absoluta.

O trabalho das Ouvidorias publicas, voltado para a construgao da “tolerancia
universal”’, estimula novos olhares, propicia a interpretacdo da leis de acordo com o
interesse humano, social e o atendimento das mesmas ao seu fim social e as
exigéncias do bem comum, o que possibilita uma verdadeira transformacao
solidaria, algo solido, que viabilize a criagdo de um sistema de solidariedade social,
gue possibilite a cada um se colocar no lugar do outro, fazendo da solidariedade

uma lei, por ser um comando que esta impresso em nossa vocac¢ao humana.

%L KANT, Imanuel, apud BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992 p.
128.
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ANEXO

DISCURSO DO DEPUTADO ULYSSES GUIMARAES, PRESIDENTE DA
ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, EM 05 DE OUTUBRO DE 1988, POR
OCASIAO DA PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL

‘Exmo. Sr. Presidente da Republica, José Sarney; Exmo. Sr. Presidente do
Senado Federal, Humberto Lucena; Exmo. Sr. Presidente do Supremo Tribunal
Federal, Ministro Rafael Mayer; Srs. membros da Mesa da Assembleia Nacional
Constituinte; eminente Relator Bernardo Cabral; preclaros Chefes do Poder
Legislativo de nacbes amigas; insignes Embaixadores, saudados no decano D.
Carlo Furno; Exmos. Srs. Ministros de Estado; Exmos. Srs. Governadores de
Estado; Exmos. Srs. Presidentes de Assembleias Legislativas; dignos Lideres
partidarios; autoridades civis, militares e religiosas, registrando o comparecimento do
Cardeal D. José Freire Falcao, Arcebispo de Brasilia, e de D. Luciano Mendes de
Almeida, Presidente da CNBB; prestigiosos Srs. Presidentes de confederacdes,
Sras. e Srs. Constituintes; minhas senhoras e meus senhores:

Estatuto do Homem, da Liberdade, da democracia.

Dois de fevereiro de 1987: ‘Ecoam nesta sala as reivindicacdes das ruas. A
Nagcdo quer mudar, a Nagdo deve mudar, a Nagcdo vai mudar.’ S&o palavras
constantes do discurso de posse como Presidente da Assembleia Nacional
Constituinte.

Hoje, 5 de outubro de 1988, no que tange a Constituicdo, a Na¢do mudou.

A Constituicdo mudou na sua elaboragdo, mudou na definicdo dos poderes,
mudou restaurando a Federagdo, mudou quando quer mudar o homem em cidadéo,
e sO é cidaddao quem ganha justo e suficiente salario, 1é e escreve, mora, tem
hospital e remédio, lazer quando descansa. Num pais de 30.401.000 analfabetos,
afrontosos 25% da populacéo, cabe advertir: a cidadania comecga com o alfabeto.

Chegamos! Esperamos a ConstituicAo como o vigia espera a aurora. Bem-
aventurados os que chegam. Nao nos desencaminhamos na longa marcha, ndo nos
desmoralizamos capitulando ante pressdes aliciadoras e comprometedoras, nao
desertamos, ndo caimos no caminho. Alguns a fatalidade derrubou: Virgilio Tavora,
Alair Ferreira, Fabio Lucena, Antonio Farias e Norberto Schwantes. Pronunciamos

seus nomes queridos com saudade e orgulho: cumpriram com o seu dever.
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A Nacdo nos mandou executar um servico. N6és o fizemos com amor,
aplicacdo e sem medo. A Constituicdo certamente ndo é perfeita. Ela propria o
confessa, ao admitir a reforma. Quanto a ela, discordar, sim. Divergir, sim.
Descumprir, jamais. Afronta-la, nunca. Traidor da Constituicdo é traidor da Patria.
Conhecemos o caminho maldito: rasgar a Constituicdo, trancar as portas do
Parlamento, garrotear a liberdade, mandar os patriotas para a cadeia, o exilio, o
cemitério.

A persisténcia da Constituicdo € a sobrevivéncia da democracia. Quando,
apos tantos anos de lutas e sacrificios, promulgamos o estatuto do homem, da
liberdade e da democracia, bradamos por imposicdo de sua honra: temos 6dio a
ditadura. Odio e nojo.

Amaldicoamos a tirania onde quer que ela desgrace homens e nacoes,
principalmente na Ameérica Latina.

Assinalarei algumas marcas da Constituicdo que passara a comandar esta
grande Nacéao.

A primeira € a coragem.

A coragem é a matéria-prima da civilizagdo. Sem ela, o dever e as instituicbes
perecem. Sem a coragem, as demais virtudes sucumbem na hora do perigo. Sem
ela, ndo haveria a cruz, nem os evangelhos. A Assembleia Nacional Constituinte
rompeu contra o establishment, investiu contra a inércia, desafiou tabus. N&o ouviu o
refrdo saudosista do velho do Restelo, no genial canto de Camdes.

Suportou a ira e perigosa campanha mercenaria dos que se atreveram na tentativa
de aviltar legisladores em guardas de suas burras abarrotadas com o ouro de seus
privilégios e especulagdes.

Foi de audacia inovadora a arquitetura da Constituinte, recusando anteprojeto
fordneo ou de elaboracao interna. O enorme esforco é dimensionado pelas 61.020
emendas, além de 122 emendas populares, algumas com mais de 1 milhdo de
assinaturas, que foram apresentadas, publicadas, distribuidas, relatadas e votadas,
no longo trajeto das subcomissdes a redacao final. A participacdo foi também pela
presenca, pois diariamente cerca de 10 mil postulantes franquearam, livremente, as
11 entradas do enorme complexo arquitetbnico do Parlamento, na procura dos
gabinetes, comissdes, galeria e saldes.

Ha, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de praga, de

favela, de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiros, de menores carentes, de indios,
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de posseiros, de empresarios, de estudantes, de aposentados, de servidores civis e
militares, atestando a contemporaneidade e autenticidade social do texto que ora
passa a vigorar. Como o caramujo, guardara para sempre o bramido das ondas de
sofrimento, esperanca e reivindicacdes de onde proveio.

A Constituicdo é caracteristicamente o estatuto do homem. E sua marca de
fabrica. O inimigo mortal do homem é a miséria. O estado de direito, consectario da
igualdade, ndo pode conviver com estado de miséria. Mais miseravel do que os
miseraveis € a sociedade que ndo acaba com a miséria.

Tipograficamente é hierarquizada a precedéncia e a preeminéncia do homem,
colocando-o no umbral da Constituicdo e catalogando lhe o nimero ndo superado,
s6 no art. 5°., de 77 incisos e 104 dispositivos.

N&o |he bastou, porém, defendé-lo contra os abusos originarios do Estado e
de outras procedéncias. Introduziu o homem no Estado, fazendo-o credor de direitos
e servicos, cobraveis inclusive com o mandado de injun¢do. Tem substancia popular
e crista o titulo que a consagra: “a Constituicdo cidada”. Vivenciados e originarios
dos Estados e Municipios, os Constituintes haveriam de ser fiéis a Federacao.
Exemplarmente o foram. No Brasil, desde o Império, o Estado ultraja a geografia.
Espantoso despautério: o Estado contra o Pais, quando o Pais é a geografia, a base
fisica da Nagéo, portanto, do Estado. E elementar: ndo existe Estado sem pais, nem
pais sem geografia. Esta antinomia é fator de nosso atraso e de muitos de nossos
problemas, pois somos um arquipélago social, econdbmico, ambiental e de costumes,
ndo uma ilha. A civilizagdo e a grandeza do Brasil percorreram rotas centrifugas e
ndo centripetas. Os bandeirantes nado ficaram arranhando o litoral como
caranguejos, na imagem pitoresca mas exata de Frei Vicente do Salvador.
Cavalgaram os rios e marcharam para o oeste e para a Histdria, na conquista de um
continente.

Foi também indémita vocacéo federativa que inspirou o génio do Presidente
Juscelino Kubitschek, que plantou Brasilia longe do mar, no coracdo do sertéo,
como a capital da interiorizagdo e da integracdo. A Federacdo é a unidade na
desigualdade, é a coesédo pela autonomia das provincias. Comprimidas pelo
centralismo, ha o perigo de serem empurradas para a secess&o. E a irmandade
entre as regides. Para que ndo se rompa o elo, as mais prosperas devem colaborar

com as menos desenvolvidas. Enquanto houver Norte e Nordeste fracos, ndo havera
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na Unido Estado forte, pois fraco é o Brasil. As necessidades basicas do homem
estdo nos Estados e nos Municipios. Neles deve estar o dinheiro para atendé-las.

A Federacdo é a governabilidade. A governabilidade da Nacdo passa pela
governabilidade dos Estados e dos Municipios. O desgoverno, filho da penuria de
recursos, acende a ira popular, que invade primeiro 0s pagos municipais, arranca as
grades dos palacios e acabara chegando a rampa do Palacio do Planalto.

A Constituicdo reabilitou a Federacdo ao alocar recursos ponderaveis as
unidades regionais e locais, bem como ao arbitrar competéncia tributaria para
lastrear-lhes a independéncia financeira. Democracia € a vontade da lei, que € plural
e igual para todos, ndo a do principe, que é unipessoal e desigual para os
favorecimentos e os privilégios.

Se a democracia é o governo da lei, ndo s ao elabora-la, mas também para
cumpri-la, sdo governo o Executivo e o Legislativo. O Legislativo brasileiro investiu-
se das competéncias dos Parlamentos contemporaneos.

E axiomatico que muitos tém maior probabilidade de acertar do que um sé. O
governo associativo e gregario € mais apto do que o solitario. Eis outro imperativo de
governabilidade: a co-participacdo e a co-responsabilidade. Cabe a indagacéo:
instituiu-se no Brasil o tricameralismo ou fortaleceu-se o unicameralismo, com as
numerosas e fundamentais atribuicdbes cometidas ao Congresso Nacional? A
resposta vird pela boca do tempo. Faco votos para que essa regéncia trina prove
bem.

Nés, os legisladores, ampliamos nossos deveres. Teremos de honra-los. A
Nacdo repudia a preguica, a negligéncia, a inépcia. Soma-se a nossa atividade
ordinaria, astante dilatada, a edicdo de 56 leis complementares e 314 ordinarias.
N&o esquegcamos gque, na auséncia de lei complementar, os cidaddos poderéo ter o
provimento suplementar pelo mandado de injuncgéo.

A confiabilidade do Congresso Nacional permite que repita, pois tem
pertinéncia, o slogan: “Vamos votar, vamos votar’, que integra o folclore de nossa
pratica constituinte, reproduzido até em horas de diversdo e em programas
humoristicos.

Tem significado de diagnostico a Constituicdo ter alargado o exercicio da
democracia, em participativa além de representativa. E o clarim da soberania
popular e direta, tocando no umbral da Constituicdo, para ordenar 0 avanco no

campo das necessidades sociais. O povo passou a ter a iniciativa de leis. Mais do
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que isso, 0 povo é o superlegislador, habilitado a rejeitar, pelo referendo, projetos
aprovados pelo Parlamento. A vida publica brasileira sera também fiscalizada pelos
cidadaos. Do Presidente da Republica ao Prefeito, do Senador ao Vereador.

A moral é o cerne da Patria. A corrupcdo € o cupim da Republica. Republica
suja pela corrupgcéo impune tomba nas maos de demagogos, que, a pretexto de
salva-la, a tiranizam. Nao roubar, ndo deixar roubar, por na cadeia quem roube, eis 0
primeiro mandamento da moral publica. Pela Constituicdo, os cidaddos sao
poderosos e vigilantes agentes da fiscalizacédo, através do mandado de seguranca
coletivo; do direito de receber informacdes dos érgdos publicos, da prerrogativa de
peticdo aos poderes publicos, em defesa de direitos contra ilegalidade ou abuso de
poder; da obtencdo de certidbes para defesa de direitos; da obtencdo de certiddes
para defesa de direitos; da acdo popular, que pode ser proposta por qualquer
cidaddo, para anular ato lesivo ao patriménio publico, ao meio ambiente e ao
patriménio historico, isento de custas judiciais; da fiscalizagdo das contas dos
Municipios por parte do contribuinte; podem peticionar, reclamar, representar ou
apresentar queixas junto as comissfées das Casas do Congresso Nacional; qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato sdo partes legitimas e poderao
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido, do
Estado ou do Municipio.A gratuidade facilita a efetividade dessa fiscalizacao.

A exposicdo panoramica da lei fundamental que hoje passa a reger a Nacéo
permite conceitua-la, sinoticamente, como a Constituicdo coragem, a Constituicao
cidadd, a Constituicdo federativa, a Constituicdo representativa e participativa, a
Constituicao do Governo sintese Executivo-Legislativo, a Constituicao fiscalizadora.

N&o é a Constituicdo perfeita. Se fosse perfeita, seria irreformével. Ela
prépria, com humildade e realismo, admite ser emendada, até por maioria mais
acessivel, dentro de 5 anos.

N&o é a Constituicdo perfeita, mas sera util, pioneira, desbravadora. Sera luz,
ainda que de lamparina, na noite dos desgracados. E caminhando que se abrem os
caminhos. Ela vai caminhar e abri-los. Sera redentor o caminho que penetrar nos
bolsdes sujos, escuros e ignorados da miséria.

Recorde-se, alvissareiramente, que o Brasil € o quinto pais a implantar o
instituto moderno da seguridade, com a integracdo de acdes relativas a saude, a

previdéncia e a assisténcia social, assim como a universalidade dos beneficios para
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0s que contribuam ou ndo, além de beneficiar 11 milhdes de aposentados,
espoliados em seus proventos.

E consagrador o testemunho da ONU de que nenhuma outra Carta no mundo

tenha dedicado mais espaco ao meio ambiente do que a que vamos promulgar.
Sr. Presidente José Sarney: V.Exa. cumpriu exemplarmente o compromisso do
saudoso, do grande Tancredo Neves, de V.Exa. e da Alianca Democratica ao
convocar a Assembleia Nacional Constituinte. A Emenda Constitucional n°26 teve
origem em mensagem do Governo, de V.Exa., vinculando V.Exa. a efemeridade que
hoje a Nacao celebra.

Nossa homenagem ao Presidente do Senado, Humberto Lucena, atuante na
Constituinte pelo seu trabalho, seu talento e pela colaboracgéo fraterna da Casa que
representa.

Sr. Ministro Rafael Mayer, Presidente do Supremo Tribunal Federal, satdo o
Poder Judiciario na pessoa austera e modelar de V.Exa. O imperativo de “Muda
Brasil”, desafio de nossa geragcédo, ndo se processara sem o consequente “Muda
Justica”, que se instrumentalizou na Carta Magna com a valiosa contribuicdo do
poder chefiado por V.Exa. Cumprimento o eminente Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Moreira Alves, que, em historica sessao, instalou em 1o de fevereiro de
1987 a Assembleia Nacional Constituinte.

Registro a homogeneidade e o desempenho admiravel e solidario de seus altos
deveres, por parte dos dignos membros da Mesa Diretora, conddminos
imprescindiveis de minha Presidéncia.

O Relator Bernardo Cabral foi capaz, flexivel para o entendimento, mas
irremovivel nas posicoes de defesa dos interesses do Pais. O louvor da Nacgéo
aplaudira sua vida publica.

Os Relatores Adjuntos, José Fogaca, Konder Reis e Adolfo Oliveira,
prestaram colaboracdo unanimemente enaltecida.

Nossa palavra de sincero e profundo louvor ao mestre da lingua portuguesa
Prof. Celso Cunha, por sua colaboragéo para a escorreita redagao do texto.

O Brasil agradece pela minha voz a honrosa presenca dos prestigiosos
dignitarios do Poder Legislativo do continente americano, de Portugal, da Espanha,
de Angola, Mocambique, Guiné Bissau, Principe e Cabo Verde. As nossas

saudacoes.
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Os Srs. Governadores de Estado e Presidentes das Assembleias Legislativas
dao realce singular a esta solenidade histérica. Os Lideres foram o vestibular da
Constituinte. Suas reunides pela manhad e pela madrugada, com autores de
emendas e interessados, disciplinaram, agilizaram e qualificaram as decisdes do
Plenario. Os Anais guardardo seus nomes e sua benemérita faina.

Cumprimento as autoridades civis, eclesiasticas e militares, integrados estes
com seus chefes, na missdo, que cumprem com deciséo, de prestigiar a estabilidade
democrética.

Nossas congratulagcbes a imprensa, ao radio e a televisdo. Viram tudo,
ouviram 0 que quiseram, tiveram acesso desimpedido as dependéncias e
documentos da Constituinte. Nosso reconhecimento, tanto pela divulgagdo como
pelas criticas, que documentam a absoluta liberdade de imprensa neste Pais.
Testemunho a coadjuvacao diuturna e esclarecida dos funcionarios e assessores,
abracando-os nas pessoas de seus excepcionais chefes, Paulo Affonso Martins de
Oliveira e Adelmar Sabino. Agora conversemos pela uUltima vez, companheiras e
companheiros constituintes.

A atuacéo das mulheres nesta Casa foi de tal teor, que, pela edificante forca
do exemplo, aumentara a representacao feminina nas futuras eleicdes.

Agradeco a colaboracdo dos funcionarios do Senado — da Grafica e do
Prodasen.

Agradeco aos Constituintes a eleicdo como seu Presidente e agradeco o
convivio alegre, civilizado e motivador.

Quanto a mim, cumpriu-se o magistério do filésofo: o segredo da felicidade é
fazer do seu dever o seu prazer.

Todos os dias, meus amigos constituintes, quando divisava, na chegada ao
Congresso, a concha concava da Camara rogando as béncéos do céu, e a convexa
do Senado ouvindo as suplicas da terra, a alegria inundava meu coracdo. Ver o
Congresso era como ver a aurora, 0 mar, o canto do rio, ouvir os passarinhos.

Sentei-me ininterruptamente 9 mil horas nesta cadeira, em 320 sessodes,
gerando até interpretacdes divertidas pela ndo-saida para lugares biologicamente
exigiveis. Somadas as das sessOes, foram 17 horas diarias de labor, também no
gabinete e na residéncia, incluidos sabados, domingos e feriados.

Politico, sou cacador de nuvens. Ja fui cacado por tempestades. Uma delas,

benfazeja, me colocou no topo desta montanha de sonho e de gloria. Tive mais do
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que pedi, cheguei mais longe do que mere¢o. Que o bem que os Constituintes me
fizeram frutifique em paz, éxito e alegria para cada um deles.

Adeus, meus irmaos. E despedida definitiva, sem o desejo de retorno. Nosso
desejo é o da Nacdo: que este Plenario ndo abrigue outra Assembleia Nacional
Constituinte. Porque, antes da Constituinte, a ditadura j& teria trancado as portas
desta Casa.

Autoridades, Constituintes, senhoras e senhores, A sociedade sempre acaba
vencendo, mesmo ante a inércia ou antagonismo do Estado.

O Estado era Tordesilhas. Rebelada, a sociedade empurrou as fronteiras do
Brasil, criando uma das maiores geografias do Universo. O Estado, encarnado na
metrépole, resignara-se ante a invasao holandesa no Nordeste. A sociedade
restaurou nossa integridade territorial com a insurreicdo nativa de Tabocas e
Guararapes, sob a lideranca de André Vidal de Negreiros, Felipe Camardo e Jodo
Fernandes Vieira, que cunhou a frase da preeminéncia da sociedade sobre o
Estado: “Desobedecer a El-Rei, para servir a EI-Rei”.

O Estado capitulou na entrega do Acre, a sociedade retomou-o com as foices,
os achados e os punhos de Placido de Castro e dos seus seringueiros.

O Estado autoritario prendeu e exilou. A sociedade, com Teot6nio Vilela, pela
anistia, libertou e repatriou.

A sociedade foi Rubens Paiva, ndo os facinoras que o mataram.

Foi a sociedade, mobilizada nos colossais comicios das Diretas-ja, que, pela
transicéo e pela mudanca, derrotou o Estado usurpador.

Termino com as palavras com que comecei esta fala: a Nagdo quer mudar. A
Nacao deve mudar. A Nagéo vai mudar.

A Constituicdo pretende ser a voz, a letra, a vontade politica da sociedade
rumo a mudanca.

Que a promulgacéo seja nosso grito:

— Mudar para vencer!

Muda, Brasil!”



