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Resumo

O presente artigo tem por objetivo propor uma reflexao sobre a importancia dos instrumentos
democraticos de controle social dos atos praticados tanto pelo Estado e seus entes quanto
pelas organizagbes no exercicio da prestacao de servigo, com transparéncia e com o devido
acesso a informacgao. Para tanto, buscou-se trazer conceitos sobre o estado democratico de
direito e controle social na perspectiva do exercicio da cidadania, relacionando-os com as
Ouvidorias. Esse conteudo foi elaborado a partir de pesquisa bibliografica em documenta-
¢ao, normativos, jurisprudéncias e materiais publicados sobre o tema. O método de estudo
adotado foi o indutivo, possibilitando, por meio de pesquisas, trazer as bases tedricas que
fundamentem a hipétese de as Ouvidorias poderem contribuir para o exercicio da democracia
no ambito do controle social.
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Abstract

This article aims to propose a reflection on the importance of democratic instruments of social
control of acts performed by the State and its entities and organizations in the exercise of the
provision and service with transparency and due access to information. Therefore, we sought
to bring concepts about the democratic state of law and social control from the perspective
of exercising citizenship, relating them to the Ombudsman. This content was elaborated from
bibliographic research in documentation, norms, jurisprudences and materials published until
then on the subject. The study method adopted was the inductive one, making it possible
through research to bring the theoretical bases that underlie the hypothesis whether the Om-
budsman can contribute to the exercise of democracy within the scope of social control.
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1 INTRODUGAO

O socidlogo brasileiro Eder Sader, analisando os movimentos sociais populares de Sao Paulo
de 1970-80, destaca sua contribuigdo para o surgimento de um novo sujeito coletivo, mais exigente
e participativo, que precisa ser visto, agir e interagir nos processos decisérios. Movimentos sociais
aos quais se incumbiu a tarefa de fortalecer discursos, politizar novos temas e influenciar decisdes
rumo a consolidagdo da democracia antes e depois do processo constituinte.

Efetivamente, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - CRFB de 1988 esta direta-
mente vinculada a participacao popular. Criada sob forte influéncia social, emendas populares e
politicas sociais latentes, no artigo 1° mostra a que veio, destacando que o Estado democratico
de direito possui como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Entretanto a mera observancia de dispositivos constitucionais ndo pressupde a garantia da
participacao social, € necessario ter politicas publicas que viabilizem ao cidadao o acesso aos me-
canismos que geram mudangas no campo pratico. Incentivo que vem de pautas relevantes como
a implementacao do Cédigo de Defesa do Consumidor, da dispersdo da cultura dos Servigos de
Atendimentos ao Consumidor e Procons e de normativos infraconstitucionais que estabelecem con-
dicdes de exercicio da participagao popular e controle social.

Sa0 os espacos participativos se consolidando cada vez mais como instrumentos de dialogo e
construcao, sendo oportunizados através de movimentos como conselhos, féruns de debates, au-
diéncias e consultas publicas, Ouvidorias e outros. Ambientes que ocasionam lugar de fala, escuta
ativa e negociagdes rumo a melhoria de gestao, pano de fundo que impulsionou a realizagdo desta
analise sobre o exercicio do controle social que proporciona uma nova dimensao no relacionamento
do cidadao com a governanga, como reafirma MARTINS JUNIOR (2010):

[...] participagdo é decisiva para as democracias contemporaneas, contribuindo para a
governabilidade (eficiéncia), a contencao de abusos (ilegalidade), a atengdo de todos os
interesses (justica), a tomada de decis6es mais sabias e prudentes (legitimidade), o de-
senvolvimento da responsabilidade das pessoas (civismo) e tornar os comandos estatais
mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem).

O marco tedrico desse estudo é a efetividade do exercicio da democracia que, com o advento
da CRFB/1988, possibilitou abranger direitos fundamentais e o livre exercicio da democracia, por
meio da representagcao e da participacao popular que o legitima a atuar de forma colaborativa na
fiscalizagdo, cobranga e proposicdo de melhorias das atividades desenvolvidas. Acrescido a refle-
xao sobre os impactos da Ouvidoria no posicionamento estratégico e na melhoria da prestagao de
servigos em defesa dos interesses da organizagéo e do cidadéo.

2 DEMOCRACIA E CULTURA PARTICIPATIVA

Para iniciar efetivamente este discurso é importante revisitar a caracterizagdo conceitual da
palavra Democracia, que segundo Claudio Fernandes trata-se de expressao originaria da Grécia,
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dos termos demos (povo) e kratos (autoridade), que indica a existéncia de uma organizagao politica
que conta com a participacao direta do cidadao, tendo como principio fundamental e norteador que
o poder emana do povo e é exercido em seu home, conceito de raizes politicas.

E a caracteristica marcante esta na “existéncia de um procedimento que permita a participacao
das pessoas, de maneira que cada um possa expor seus argumentos para discussao racional, que
acabara por privilegiar o melhor entre os argumentos”, destaca HABERMAS (2010). Se concreti-
zando pela pratica de debates que estimulam as diferentes opinides, tornando ativo o espacgo da
cidadania e o sentimento de pertencimento e coletividade.

O Estado democratico “funda-se no principio da soberania popular, que impde a participagédo
efetiva e operante do povo na coisa publica, participagdo que ndo se exaure na simples formacao
das instituicdes representativas”, na perspectiva de CALACA (2015). A participagao popular &, por
si sO, um processo sustentado por principios constitucionais e, de acordo com CALACA (2015), “o
principio da maioria, o principio da igualdade e o principio da liberdade”.

Meritério compreender que a democracia, insumo presente na teoria habermasiana, preceitua
que “o poder politico sé pode desenvolver-se através de um cédigo juridico institucionalizado na
forma de direitos fundamentais” (HABERMAS, 2010), e se da por meio do dialogo para o aprimora-
mento da experiéncia democratica representativa e participativa, com pluralidade discursiva.

Na histéria brasileira foram promulgadas seis Constituicdes antes da CRFB/88, com durabilida-
des irregulares, umas breves e outras nem tanto. Para BREDA (2018), a “sétima Constituicao Bra-
sileira, hoje em vigor, foi promulgada em 5 de outubro de 1988, apds 20 meses de intenso debate
envolvendo representantes da sociedade civil, especialistas juridicos e o Congresso Nacional”, e
sua promulgacéao consolida o processo da redemocratizagao brasileira.

O caminho percorrido até a CRFB/88 foi longo e desafiador. O movimento de convocagéo da
Assembleia Constituinte iniciou-se 20 anos antes. Na perspectiva do Ministro BARROSO (2018), o
cenario de 1968 era de um Pais que:

[...] ainda se recuperava do trauma do fechamento do Congresso Nacional para outorga
do Pacote de Abril, conjunto de reformas politicas que eliminavam quaisquer riscos de
acesso da oposigao a alguma fatia de poder. Os atos institucionais que davam poderes
ditatoriais ao Presidente da Republica continuavam em vigor. O bipartidarismo artificial,
a cassacgao de mandatos parlamentares e casuismos eleitorais diversos falseavam a re-
presentacao politica.

E neste cenario que a “Constituicio de 1988 representa o ponto culminante da trajetéria, cata-
lisando o esforgo de inUmeras geragdes de brasileiros contra o autoritarismo, a excluséo social e 0
patrimonialismo, estigmas da formagao nacional” (BARROSO, 2018). A inclusao social contou com
avangos significativos, com programas sociais como o Bolsa Familia, que resgatou grande parcela
da populagéo da condi¢ao de pobreza extrema.

Apesar de a Constituicdo brasileira ser relativamente madura, apresenta suscetibilidades em
relagéo as intempéries do ciclo de desenvolvimento econdmico e social, norteadores dos processos
de argumentacao entre o Estado ou organizagbes e o cidaddao. Como aponta BARROSO ao relatar
pontos fracos evidenciados ao longo dos 30 anos de sua vigéncia, como a corrupgao sistémica

130 | Revista Cientifica da Associagéo Brasileira de Ouvidores/Ombudsman — Anos 4-5 - n°® 4 - 2021-2022

gue vem sobrevivendo ha varias geragdes. A qual, por sua vez, fomenta a crescente demanda por
mecanismos de controle e participagao social para fiscalizacdo das instituicbes do Estado. Como
reforca LEITE (2018) ao destacar que

[...] as ideias de participacédo e controle social estdo totalmente conectadas: por meio
da participagéo social, os cidaddos podem intervir na tomada de decisées, orientando o
poder publico a adotar medidas que atendam aos interesses coletivos. Ao mesmo tempo,
podem exercer o controle sobre a agdo do Estado, fiscalizando de forma permanente a
aplicagao dos recursos publicos. E é nesse processo de democracia participativa aliada a
controle social que se implementam as Ouvidorias Publicas [...]

Um convite para que o cidadao brasileiro seja cada vez mais protagonista e participativo nos
rumos da sociedade, buscando “gerar oportunidades de aperfeicoamento das instituicdes e agentes
publicos, estimulando a prestagao de servigos de qualidade, capazes de garantir direitos humanos”
(LEITE, 2018).

3 OUVIDORIA BRASILEIRA
3.1 Breve Resgate Histoérico

ESTANISLAU (2011), em seu breve relato sobre a evolugao das Ouvidorias no pais, destaca
a existéncia da figura do Ouvidor no Brasil Colénia, atuando como juiz, ou promotor de justica, em
nome do rei. Ja no Império, na Constituinte de 1823, por iniciativa do deputado José de Souza Mello,
o Brasil experimentou a primeira tentativa (frustrada) de instituigdo em cada provincia de figura com
atribuicdes semelhantes as de um Ouvidor, sob denominagao de “juiz do povo”, que dava oportuni-
dade a populacao de valer-se da Corte para apurar suas queixas, iniciativa que nao se consolidou.

Em 1964, com a ditadura militar no Brasil, ESTANISLAU (2011) nos relembra uma época em
que as instituicbes democraticas perderam voz, voltando a ressurgir na década de 1980.

Diferente do poder publico, em 1985 a iniciativa privada, representada pela empresa Rhodia,
nomeou o primeiro Ombudsman privado do pais, com o slogan “Vocé fala e a Rhodia escuta”, um
canal direto com os consumidores e propulsor do Cédigo de Defesa do Consumidor — CDC, criado
pela Lei n. 8.078/90. Entretanto, como aponta Fernanda Foggiato, Curitiba/PR “criou, no dia 24 de
margo de 1986, a primeira Ouvidoria publica do pais”. A iniciativa espalhou-se pelo Brasil, com a de-
vida tutela constitucional estabelecida no art. 37, paragrafo 3° da Carta Magna. Em 1992, foi criada a
Ouvidoria-Geral da Republica, pela Lei n. 8.490/92, que contou com uma estrutura regimental basica.

Em 1995, com a expansao das Ouvidorias, surgia a ABO — Associagao Brasileira de Ouvidores/
Ombudsman e o Instituto Brasileiro Pré-Cidadania, Organizagdo Nao Governamental — ONG consti-
tuida em 1995 e responsavel por organizar capacitagoes em Ouvidorias. E a Emenda Constitucional
45/04 insere expressamente a criacdo da Ouvidoria de Justica no texto constitucional.

Com a promulgacgao da Lei n. 10.294/99 de Sao Paulo, que dispde sobre protecéo e defesa
do usuario do servico publico do Estado, ocorreu a instituicao das Ouvidorias e comissdes de ética
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em orgaos e entidades que prestam servigos publicos, possibilitando assim o dialogo com a socie-
dade e valorizando tanto a responsabilidade social do ente quanto a contribuicdo do cidadao nos
rumos da Administracdo Publica. A lei em pouco tempo passou a ser replicada em outros Estados
engajados no aperfeicoamento da prestagdo de servigos publicos e depois se tornou base para a
instituicdo do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal, pela Lei n. 13.460, regulamentada
pelo Decreto n. 9.492/18.

Importante constar que, em 2007, a Resolu¢cao BACEN n. 3477/07 (substituida posteriormente
pelas resolugdes 3849/10 e 4.433/2015) torna obrigatério o servigco de Ouvidoria nas instituicbes
financeiras, ndo somente para fiscalizar o sistema bancario, mas também para propor melhoria no
atendimento ao consumidor, e ja prenunciava um gradativo movimento que buscava dar voz ao
cidadao consumidor, ndo apenas na Administragcao Publica, mas também no setor privado.

Acerca das atribuigdes inerentes a implementagéo de Ouvidorias, o Cédigo de Etica da ABO
versa que a “funcado do Ouvidor/Ombudsman visa o aperfeicoamento do Estado, da Empresa, a
busca da eficiéncia e da austeridade administrativa”, tendo como principios basilares, segundo
BERTACHINI (2020), zelar pela privacidade e sigilo das informagdes. Um reflexo dos principios
fundamentais da Administragéo Publica.

Apesar de nao existir documento de alcance nacional que institua tais principios, podemos re-
conhecé-los em muitos normativos estaduais que tratam do tema. Tal qual a Lei n. 15.298, de 6 de
agosto de 2004, que cria a Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais que, em seu art. 3°, destaca
que “atendera aos principios da legalidade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoa-
lidade, igualdade, devido processo legal, motivagao, publicidade, moralidade, eficiéncia e demais
principios da Administragcao Publica”.

O Guia de Orientacbes Basicas para Implantagdo de Ouvidorias do SUS apresenta passos
relevantes para implementacdo de uma Ouvidoria, como mobilizagdo para sua criacao, reflexao
sobre seu propésito para legitimidade e autonomia de atuagéo, indicando que deve estar alinhada a
cultura, principios e valores do Estado ou Empresa. Mas foi somente a partir de abril de 2013 que a
Classificacao Brasileira de Ocupagdes — CBO, responsavel por descrever ocupagdes, contemplou
a fungao de Ouvidor, divulgada pelo Ministério do Trabalho e Emprego.

Essa institucionalizagao da fungao contribuiu para o fortalecimento das Ouvidorias brasileiras,
mas pouco representa as competéncias técnicas e humanas necessarias ao exercicio da fungéao,
como bem se observa no Cédigo de Etica da ABO, que destaca que “os Ouvidores/Ombudsman
devem defender os direitos inerentes a pessoa humana, balizando suas a¢des por principios éticos,
morais e constitucionais”.

Considerando que a Ouvidoria de uma organizagcao deve ser subordinada a alta direcao, sua
instituicdo deve ocorrer por ato formal, com a devida designacgéo e publicidade de tais atos e de
seus Ouvidores nomeados, evidenciando poderes e atribuicdes. Ja o espacgo fisico precisa ser
estruturado para propiciar o exercicio de atribuicbes com confidencialidade e independéncia, até
porque podera ser acionada por demandante interno da organizagao.

Quanto aos fluxos de trabalho, é importante possuir multiplos canais de coleta e registro das
ocorréncias para que sejam asseguradas a gestdo, a rastreabilidade e a resposta enviada, com
monitoramento dos prazos previstos para sua resolugdo. Essas informagdes possibilitarao gerar
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relatérios qualitativos e quantitativos para subsidiar a tomada de decisbes mais assertivas e nor-
teadas pela necessidade e expectativa de seus stakeholders.

3.2 Ouvidoria na Melhoria da Prestagao de Servigos

O Guia de Ouvidorias Brasil, publicagdo conjunta da Abrarec — Associagéo Brasileira das
Relagbes Empresa-Cliente, ABO (Associagao Brasileira de Ouvidores) e revista Consumidor Mo-
derno, apresenta uma reflexdo que diz muito sobre o papel estratégico das Ouvidorias e a va-
lorizagao do relacionamento com o cidaddao como pano de fundo para subsidiar a melhoria na
prestacao de servigos e dos processos de trabalho, pois é “a representacao da voz do cidadao e
direciona ag¢des de melhorias, fidelizando clientes e gerando resultados que antes eram obtidos
em pequenas interagdes com os canais de atendimento e apoio da empresa”.

O Prémio Nacional de Qualidade — PNQ, hoje reconhecido como Melhores em Gestao®,
estabelece critérios a serem seguidos pelas organizagdes que perseguem nivel de exceléncia,
como “foco no cliente e no mercado”, “decisdes baseadas em fatos”, “aprendizado organizacio-
nal”, “visao sistémica”’ (GOETTENAUER, 2008).

E importante destacar que a Ouvidoria ndo é o canal primario de comunicacdo com o cida-
dao, o que leva a necessidade de diferencia-la do Servigo de Atendimento ao Consumidor — SAC,
que foi regulamentado pelo Decreto n. 6.523, de 31 de julho de 2008, e que, segundo o Guia de
Ouvidorias Brasil, é o “responsavel por atender as demandas relativas a solicitagdes, duvidas,
criticas, reclamacgdes e elogios, sendo um importante gerador de informagdes para a melhoria
dos processos de trabalho”, atuando para atender demandas de carater operacional, sem o com-
promisso de pesquisar a causa e propor melhorias ou mudanga de processos para evitar que
ocorram novamente.

SAC ou Ouvidoria, ambos com suas atribuicdes especificas, atuam nas esferas que lhes
competem, oferecendo ao cidadao resolugdo as demandas, conforme suas atribuicdes e respon-
sabilidades. Mas a Ouvidoria, a medida que da tratamento as ocorréncias, possui a oportunidade
de verificar irregularidades que geram o aprimoramento de processos.

No exercicio de suas atribuicbes, o Ouvidor materializa em indicadores quantitativos e qua-
litativos as dores dos usuarios dos servicos, com base nas reclamacgdes, sugestdes, criticas ou
elogios, indicadores esses que embasam a tomada de deciséo.

3.3 Ouvidoria na Mediagao de Conflitos e Redugao de Litigios

As organizag¢des publicas ou privadas devem buscar a convivéncia menos conflitante com
seus usuarios ou clientes, com o objetivo de minimizar os impactos e incertezas nas interacdes.
A gestao inadequada dos conflitos pode comprometer o negdécio, prejudicar o andamento do mer-
cado e até provocar a judicializagdo da demanda e sobrecarregar o Judiciario.

O congestionamento do Judiciario, como bem aponta CARDOSO (2018), ocorre devido a dis-
putas que aguardam anos por uma resolugéo, gerando “alta taxa de litigancia judicial, espelhada
no absurdo numero de processos judiciais em andamento”. E, sem a pretensdo de afirmar que
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a implantagao de Ouvidorias pode ser a solugéo definitiva do excesso de litigios judiciais, o autor
reflete sobre os efeitos positivos que ela pode produzir.

E inquestionavel que o resultado da atuacéo das Ouvidorias auxilia na melhoria dos fluxos de
trabalho e na relagdo da organizagdo com o cidadao, materializando sua genuina vontade de reme-
diar controvérsias no nascedouro, sem a necessidade de judicializacao de conflitos, reforgando a
premissa de que um conflito nunca deve ser ignorado.

Como politica publica de fomento dos métodos de “Resolugédo Apropriada de Disputas” (ou
RADs), a mediagédo e a conciliagdo receberam status legislativo com a publicagdo da Resolugéo
CNJ 125, de 29 de novembro de 2010, e da Lei de Mediagéo (Lei n. 13.140, de 26 de junho de
2015), que buscaram organizar em todo o territério nacional as praticas autocompositivas de reso-
lugdo de conflitos e interlocugdo com a sociedade.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

No fomento a construcao deste artigo, a literatura consultada possibilitou observar a evolugao
da Ouvidoria no Brasil e como ela se posicionou, ao longo dessa trajetoria, como um instrumento de
aperfeicoamento da gestao e de dialogo na solugao de conflitos e na compreenséo das necessida-
des e expectativas das partes interessadas.

De um lado, temos um cidadao que, ao defender seus interesses usando os canais de intera-
¢ao disponiveis, encontra no relacionamento com as Ouvidorias a possibilidade de fazer parte das
estratégias de governanga, e de outro, um canal que nao se limita a resolugcao de conflitos, mas
representa a voz do cliente dentro da organizagéao, influenciando os rumos da empresa.

E, sem a pretenséo de esgotar as analises do tema, compreende-se que a Ouvidoria tem se
configurado como legitimo instrumento de relacionamento, quer seja na esfera publica ou na priva-
da, facultando ao cidadao exercer nao somente o direito de reivindicar a resolugcéo de seus proble-
mas, mas sobretudo de ter parcela participativa nesse modelo de gestéo.

Desde o advento da CRFB/88, percebe-se como tendéncia o crescimento exponencial da par-
ticipagao social nos espacos publicos e privados, por meio de canais de escuta e relacionamento.
Neste estudo, fica claro que as Ouvidorias s&o canais legitimos de representagao de interesses e
aliadas da participagao popular na gestao publica ou privada, por intermédio das sugestbes, recla-
magcdes, elogios ou denuncias dos usuarios ou clientes. Ao longo dos anos, consolidou-se como
instrumento de gestao primordial para a resolugédo de conflitos e a tomada de decisoes.
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