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Resumo

O presente artigo aborda a institucionalizagao de Ouvidorias Publicas no processo de de-
mocratizacdo do Estado e da sociedade brasileira. A relevancia de se abordar as Ouvidorias
Pudblicas no cenario brasileiro, apds sua emergéncia e expansao nas ultimas décadas, rela-
ciona-se a sua especifica fun¢gdo mediadora entre Estado e sociedade. Indaga-se sobre o pa-
pel das Ouvidorias, ora vistas como um mecanismo emergente do neoliberalismo, ora vistas
como uma instancia de reconhecimento e efetivagdo dos direitos de cidadania, ampliagao de
espagos publicos para inumeras formas de participagéo social e accountability do Estado jun-
to a sociedade civil. Essa condicdo mediadora das Ouvidorias seria somente um mecanismo
para reduzir e amortecer os conflitos entre a sociedade e o Estado ou prestar-se-ia a defesa
e garantia de direitos de cidadania? Destacam-se considerag¢des sobre a consolidagdo das
Ouvidorias com relagdo a gestao de politicas publicas.
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Abstract

The present article approaches the Public Ombudsman‘s Offices institutionalization in Brazi-
lian state and society democratization process. The relevance of this approach to the Public
Ombudsman’s Offices in the Brazilian context, which it had emerged and expanded in the
last few decades, is its specific function as a mediator between state and society. We attempt
to exam its function, which are sometimes seen as neoliberalism mechanism emerging and
also seen as an instance of awareness and the exercise of civil rights, expansion the public
space by innumerable way of social participation and state accountability with the civil society.
Does this Ombudsman’s Office mediator condition just reduce and weaken conflicts betwe-
en society and state? Or does it serve as civil rights protection mechanism? This research
emphasizes on consideration about Ombudsman’s Office consolidation related to the public
politics management.

Keywords: Public Ombudsman’s Office. Public Management. Public Policy and Citizenship.
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INTRODUGAO

Este texto aborda a relacao entre a cultura politica brasileira e a institucionalizagéo da partici-
pacao social nos mecanismos de controle e acompanhamento das politicas publicas, tendo como
foco a emergéncia dos servigos de Ouvidorias Publicas. Este trabalho trata especificamente das
Ouvidorias Publicas, compreendendo-as como aquelas vinculadas aos setores estatais (poderes
executivos, legislativos e judiciarios nos niveis federal, estadual e municipal), resguardando as dife-
rengas existentes entre as Ouvidorias Publicas e as Ouvidorias Privadas*.

Neste percurso, partir-se-a da nog¢ao de indissolubilidade entre cultura e politica. A primeira
€ compreendida enquanto producgéo e circulagéo de significados e representagdes constitutivas das
praticas humanas; a segunda, por sua vez, se configura como um campo marcado por relagbes
de poder e forga, conflitos e disputas de interesses, caracterizada por sua pluralidade e, conse-
quentemente, fragmentada em suas demandas, sendo, muitas vezes, carente de mediadores dos
conflitos inerentes as sociedades democraticas e pluralistas. Este artigo visa contribuir tanto para o
debate quanto para a consolidagdo das Ouvidorias no cenario da Administragcao Publica brasileira,
buscando o aprimoramento das instituicbes e organizagdes, cuja finalidade é garantir os direitos dos
cidadaos e prestar servigos a sociedade por meio da problematizagao da cultura politica brasileira
enquanto construcao de referéncias ao exercicio profissional do ouvidor (RUS PEREZ et al., 2011).

Propde tratar da indissolubilidade entre cultura e politica, o que implica o reconhecimento
de que tal discusséao engloba o carater heterogéneo e fragmentado do Estado e da Sociedade Civil,
seus diferentes projetos politicos e o padrao de intervengao estatal junto a sociedade no que con-
cerne ao reconhecimento dos direitos constitutivos de cidadania.

Apresentar-se-ao as principais caracteristicas da cultura politica brasileira, bem como seréo
explorados temas contemporaneos que transpassam o debate sobre a democratizagao societaria e
institucional, como os diferentes projetos que compdem a sociedade civil, os espacgos publicos e a
propria nocao de democracia e cidadania. Tal dimenséao, por exemplo, torna-se fundamental para a
compreensao dos fatores politicos e culturais que envolvem a participagao social e as relagoes exis-
tentes no ambito do atendimento das Ouvidorias, uma vez que tais 6rgaos se tornaram importantes
mediadores entre o cidadao e a gestao publica®.

Na atualidade, os campos de analises das ciéncias sociais se focam em estudos que articu-
lam diferentes mecanismos de participacao e controle social com o movimento politico de democra-
tizacdo do pais. Esses estudos tém assinalado mudancgas de escopo nas analises, destacando-se
duas dimensoes principais. A primeira delas é a tendéncia a superagao da dicotomia sociedade/
Estado, interpretada como antagonismo na tradicional filosofia politica, por uma énfase baseada

4 Como este artigo ndo abordara de forma sistematica as diferengas entre as Ouvidorias Publicas e Privadas,
recomendamos para tanto consultar os trabalhos: Ouvidorias Publicas e Privadas: Farinha do mesmo saco? (LYRA,
2009); A Ouvidoria como instrumento para a efetividade da agdo publica e promogéo da cidadania (COSTA, 2010); e
Regime juridico das Ouvidorias Publicas: elementos para uma tipologia (GOMES, 2005).

5 Explicitamos os nossos agradecimentos aos Ouvidores e participantes do Curso de Ouvidoria Publica e Privada
no Brasil, realizado pelo Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas em 2008 e 2010, pelas contri-
buicdes, debates e questdes que ajudaram em nossas reflexdes neste trabalho.
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em termos de sinergia, complementaridade e cogestéo, envolvendo o bindbmio Estado-sociedade. A
segunda é a “énfase na compreensao empirica de processos em curso, notadamente os alcances,
entraves e limitagdes das novas formas de interagao entre sociedade civil e o Estado” (LAVALLE,
2003, p. 109). Com base nesse contexto, os servigos de Ouvidorias e agéncias de controle interno
inserem-se no amplo processo de democratizacao que abarca desde a prestagdo de contas, o
controle da qualidade dos servigos publicos, a transparéncia dos diversos niveis e setores adminis-
trativos de governo, até o planejamento e gestédo das politicas publicas.

ESTADO, DIREITOS E CIDADANIA

No Brasil, o processo de construcao democratica envolve contradicées e ambiguidades histo-
ricas, tanto na perspectiva cultural e politica, quanto na perspectiva institucional. Estas, uma vez
reveladas e refletidas pela trajetéria politica brasileira, nos auxiliam na compreenséo do papel e da
possibilidade mediadora das Ouvidorias. Isso implica fazer um retorno aos primérdios do desenvol-
vimento politico do Estado brasileiro, sua relagcdo com a oferta de politicas sociais e o desenvolvi-
mento dos direitos de cidadania.

Historicamente, tal processo caracterizou-se pela indistingdo entre 0 mundo publico e o pri-
vado, pela cultura politica do patrimonialismo, do clientelismo e pelo excesso de poder executivo
em detrimento dos poderes legislativo e do judiciario, gerando uma relacdo Estado-sociedade que
sempre supervalorizou o poder executivo e, por conseguinte, suas formas tradicionais de regulagao
social da organizag&o societaria. José Murilo de CARVALHO (2004) denominou de “estadania” tal
relacao unilateral e direta entre o Estado e o individuo, sendo o primeiro representado como aquele
ente “todo poderoso”, que ora “reprime e cobra impostos”, ora se apresenta como um “distribuidor
paternal de beneficios, empregos e favores”. Pode-se, também, citar FAORO (2001), que nos re-
velou de forma contundente as raizes dos interesses privados na formacao do poder politico brasi-
leiro. Essa caracteristica remete a fatidica heranca do colonialismo e do patrimonialismo imperial,
marcados pelo dominio do poder politico sob a predominancia do fator econémico e dos interesses
privados. Os “donos do poder” ou o “patronato politico brasileiro” representavam as elites regionais
dominantes, cujo poder econdmico se apropriava dos sistemas politicos. O patrimonialismo era
garantido culturalmente pela “cordialidade” das relagdes de clientelismo e pelo violento sistema do
“voto de cabresto”, caracteristico nas disputas eleitorais desde a Republica Velha. Como herancga
histérica, o patrimonialismo se expressa, na cultura politica brasileira, como a influéncia do poder
econdmico na determinacao eleitoral e, principalmente, na indissociabilidade entre o mundo publico
e o mundo privado.

Em outra dimensé&o, na perspectiva institucional, trata-se de reconhecer o desenvolvimento do
arcabougo sociojuridico que regula o processo politico de organizagéo da sociedade. Nesse caso,
os estudos de politicas publicas constatam que, entre o periodo de 1930 e 1980, ocorreu a introdu-
¢a0, a expansao e a consolidagao institucional-juridica dos mecanismos de garantia social e sub-
vencgao de renda, como a previdéncia social e a assisténcia; a constru¢ao de uma rede de ensino
basico e cientifico; a politica de atengéo a saude e a politica habitacional.
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O desenvolvimento e a consolidacao do sistema brasileiro de protecao social foram marcados
por um tipo especifico de Estado de Bem-Estar Social, cujo funcionamento se caracterizou pelo
tipo “meritocratico-particularista” e/ou “modelo conservador” (DRAIBE, 1995, p. 201), segundo a
classificagao-tipologia de TITMUSS e ESPING-ANDERSON, respectivamente, diferente tanto de
um modelo residual ou liberal quanto de um padrao institucional-redistributivista ou social-demo-
crata. Segundo MEDEIROS (2001), “tipos meritocraticos-particularistas tendem, no limite, a re-
forcar as desigualdades preexistentes”, servindo de mecanismos de “estratificacdo social”’, uma
vez que as politicas sociais ndo sdo concebidas para todos, inscrevendo-se, assim, como modelo
particularista de Estado de Bem-Estar ou Estado-Providéncia.

Também é relevante mencionar que os trés maiores momentos de transformagdes institucio-
nais e de producao de legislagédo social estiveram associados as trés profundas alteragdes envol-
vendo o Estado brasileiro no século XX, a saber, o Estado Novo, caracterizado pelo autoritarismo
populista de Getulio Vargas (1930-1945); a Ditadura Militar (1964-1985), e o periodo de redemo-
cratizacao, a partir de 1985 (CARVALHO, 2004; NEPP, 1991). Além disso, o desenvolvimento do
arcabougo de protegcéo social manteve estreitas relagdes com os periodos autoritarios (Estado
Novo e o Regime Militar), limitando-se, assim, a regulagéo social e a concessao de direitos somen-
te para certos estratos sociais. A concessao de direitos ocorreu por meio da incorporagao gradativa
de segmentos sociais ao sistema, em detrimento do reconhecimento e garantia dos direitos civis,
politicos e sociais a sociedade em geral.

Assim, constituido o dispositivo politico de regulagao social, foi denominado pelo conceito de
“cidadania regulada”, proposto por SANTOS (1989), sendo a mesma entendida como “o conceito
de cidadania cujas raizes encontram-se ndo em um codigo de valores politicos, mas em um siste-
ma de estratificacao ocupacional na qual os direitos do cidadao restringem-se aos direitos do lugar
que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei...” (SANTOS, 1989, p. 68). Enfim,
a cidadania regulada representou o privilégio de alguns grupos de trabalhadores em detrimento do
reconhecimento de direitos da populagdo como um todo, caracteristica marcante da cultura politica
no Brasil.

De modo diverso, nos paises centrais da Europa, o desenvolvimento progressivo de direitos
(civis, politicos e sociais) foi de ordem politica, mobilizando em larga escala a participagéo civil,
esta alicergada pelo reconhecimento das liberdades civis e individuais. O trabalho de T. H. MAR-
SHALL (1967), Cidadania e Classe Social, que expressa tal pensamento, considera a emergéncia
das politicas igualitarias do século XX em fungdo do desdobramento dos direitos civis no século
XVIII; dos direitos politicos no século XIX e dos sociais no século XX. Para MARSHALL, a cida-
dania esta composta por estas trés dimensdes ou direitos: os civis (relacionados as liberdades
individuais, como o direito de ir e vir, além das conquistas no campo das relagdes de trabalho); os
politicos (relacionados ao direito de organizacgao politica e de participagdo do povo no exercicio do
poder politico de uma sociedade), e, finalmente, os sociais (associados a participagao individual
e coletiva na riqueza que é produzida pela sociedade). Nas sociedades modernas, tais conquis-
tas evoluiram ao longo da histéria de acordo com os niveis de mobilizagcao e organizagao social,
determinando as diferengas no desenvolvimento dos direitos que compdem a nocao de cidadania
entre distintos paises.
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No Brasil, pode-se dizer que o processo de constituicdo dos direitos da cidadania ocorreu de for-
ma “invertida”, ou seja, os direitos sociais foram anteriores a conquista dos direitos civis e politicos,
implicando a formagao de um tipo especial de cidadania, na qual a relagao entre individuo e o Estado
teve como marca a negociagao direta entre ambos, sem passar por mecanismos de representacao
politica e democratica. Para CARVALHO (2004), “primeiro vieram os direitos sociais, implantados
em periodo de supressao dos direitos politicos e de redugéo dos direitos civis”, durante o populismo
autoritario da era Vargas. Em suas palavras, “a maior expansao do direito do voto deu-se em outro
periodo ditatorial, em que os érgaos de representacao politica foram transformados em peca decora-
tiva do regime” (CARVALHO, 2004, p. 219). Esse entendimento implica, necessariamente, reconhe-
cermos a base fragil da cultura politica brasileira, com relagédo aos direitos constitutivos de cidadania,
principalmente em questdes que suscitam o reconhecimento do outro como portador de direitos. A
mesma inversao da sequéncia de direitos reforcou o poder e o papel predominante do Estado, na
cultura politica brasileira, como ente que concede ou nega a condi¢do de cidadao aos individuos.

Paralelamente, os momentos histéricos de totalitarismo e a elaboragéao critica de tais sistemas
permitiram a explicitagdo de um programa de agao para combaté-los: “se ha algo importante a fazer
em termos de consolidacdo democratica, é reforcar a organizagéo da sociedade para dar emba-
samento social ao politico, isto &, para democratizar o poder” (CARVALHO, 2004, p. 227). Essa
visao destina-se ao combate do autoritarismo social antidemocratico, por um lado, e a promogao
de uma cultura politica destinada a socializagdo do poder politico do Estado, por outro. Segundo
CARVALHO, “a organizacao da sociedade nao precisa e ndo deve ser feita contra o Estado em si.
Ela deve ser feita contra o Estado clientelista, corporativo, colonizado” por interesses particulares
(Idem, p. 227).

A organizagao social democratica baseia-se na interagao da sociedade civil com o Estado, im-
plicando o reconhecimento dos valores democraticos nas praticas cotidianas; assim, os critérios
democraticos ndo devem permanecer confinados a esfera institucional; ao contrario, eles devem
“penetrar no tecido das relagbes sociais e na cultura politica gestadas nesse nivel” (COSTA, 1999),
por meio do reconhecimento dos direitos aos cidadaos. O binémio Estado-sociedade precisa garantir
condi¢des de reconhecimento aos individuos como portadores de direitos, proporcionando-lhes a
incorporacao de valores ético-politicos, e oferecendo-lhes elementos de identificacdo com a organi-
zagao democratica da sociedade, com a res publica e 0 bem comum.

O desenvolvimento dos direitos de cidadania e a institucionalizacao da participacao politica e
social, conquistas imprescindiveis a sociedade brasileira, consolidaram-se na Constituicao de 1988
e tém possibilitado, desde entao, a criacao e fortalecimento de mecanismos de interlocugao e co-
gestao entre o Estado e Sociedade em todos os niveis e setores, tais como os conselhos setoriais
de politicas publicas, os fundos publicos, os orgamentos participativos, os servicos de Ouvidoria, a
defensoria publica etc. (GEDC, 1999; DAGNINO et al., 2006).

Na Constituicao promulgada em 1988 estao previstos os conselhos gestores de politicas publi-
cas, 0s quais possuem carater compulsoério e papel fundamental no processo de descentralizacao
e operacionalizacao das politicas publicas, nos diversos niveis estatais (federal, estadual e munici-
pal). Os orgamentos participativos e as Ouvidorias Publicas, embora ndo sejam previstos de forma
especifica no texto constitucional, possuem legislagdes particulares de acordo com o nivel de sua
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implementacéao. Tal fato explica a existéncia de diversos mecanismos institucionais relacionados a
implementacdo desses 6rgaos, ou mesmo a inexisténcia dos orcamentos participativos e Ouvido-
rias em municipios, que muitas vezes dependem das capacidades técnico-econdmicas e/ou vonta-
de politica dos governos locais. Pode-se citar como exemplo a implantagédo das Ouvidorias Publicas
nos orgaos vinculados ao poder executivo estadual de Sao Paulo, que possui sua institucionaliza-
¢ao nos termos da Lei 10.294, de 20 de abril de 1999, cuja normatizacao refere-se a protegéo e
defesa do usuario do servigo publico do Estado de Sao Paulo.

A consolidagao de tais mecanismos depende de promocéo e capacitagdo das organizacoes
que compdem o bindbmio Estado-sociedade, no sentido de gerir coletivamente a construgao de re-
gras e parametros publicos, assim como da proposi¢cado de uma rede continuada de procedimentos
destinados ao acompanhamento das politicas publicas que acentuem a reinvengao de um Estado
ético-politico para a sociedade civil (NOGUEIRA, 2004), considerando-se a indissociabilidade entre
os vinculos do Estado e da sociedade civil nas sociedades democraticas e capitalistas. Tal definicao
alinha-se com a nocao de Estado ampliado, em que, segundo GRAMSCI (2000, p. 28), o “Estado
deve ser concebido como ‘Educador’ na medida em que tende precisamente a criar um novo tipo ou
nivel de organizagao”, utilizando para isso o direito (ao lado da educagéo), como instrumento, para
“criar e manter um certo tipo de civilizagéo e de cidadao”. GRAMSCI (2000) desenvolveu uma teoria
sobre o “Estado integral”, o que se convencionou chamar de “teoria ampliada do Estado”. O Estado
nao compreende somente o aparelho juridico coercitivo, mas também a sociedade civil, enquanto
campo do embate politico por exceléncia, espago da producédo de consenso e da formulagéo de
projetos a se tornarem hegemdnicos. Nesse sentido, a hegemonia € compreendida, basicamente,
como um processo gradual e renovado de implementagao de um projeto de transformacao social,
capaz de articular diferentes interesses. Como referéncia, citamos NOGUEIRA (2003), para quem
a hegemonia pode ser compreendida como a “capacidade que um grupo tem de dirigir eticamente
0s demais grupos e estabelecer um novo campo de lideranga”. Assim, a sociedade civil também é
entendida como detentora de fungdes estatais, na mesma medida em que se pée como “hegemonia
politica e cultural de um grupo social sobre toda sociedade, como conteudo ético do Estado”. Nesse
caso, o conceito de sociedade civil € um instrumento pelo qual se pode compreender e transformar
arealidade: “... sociedade civil € um conceito, completo e sofisticado, com o qual se pode entender a
realidade contemporanea. Mas é também um projeto politico, abrangente e igualmente sofisticado,
com o qual se pode tentar transformar a realidade” (NOGUEIRA, 2003, p. 186).

As diversas formas de organizacdo da sociedade civil e a criagdo de espacos publicos de
participacgao politica e social viabilizaram, pela primeira vez na histéria brasileira, a valorizagao e/
ou reconhecimento do “outro” como sujeito e portador de direitos, contribuindo para a constituicao
de espagos publicos para aprendizagem de uma cultura de direitos (GECD, 1999). Tais espagos
originaram-se tanto nos anos de luta contra os periodos politicos autoritarios quanto na organi-
zacao societaria por direitos civis, politicos e sociais. Sabe-se que a construgcdo democratica, no
pais, tem disposto trés projetos politicos diferentes, a saber, os projetos autoritario, (neo)liberal e
democratico-participativo. Os mesmos colocam suas respectivas tendéncias politicas em disputa
na sociedade civil, na burocracia estatal e nesses espacos publicos de participacao, visando tanto o
consentimento social como a conquista do poder (DAGNINO, 2004; NOGUEIRA, 2004). Logo, a luta

Revista Cientifica da Associagéo Brasileira de Ouvidores/Ombudsman —Ano 1 —n° 1 —2017/2018 | 19



pela democratizagao concretiza-se por meio desses antagonismos, que retratam os conflitos entre
os distintos projetos de hegemonia subjacentes a sociedade civil e politica brasileira, transpassando
grupos, organizagdes e instituigdes da contemporaneidade.

DEMOCRATIZAGAO, POLITICAS PUBLICAS E CONTROLE SOCIAL

O processo de democratizacdo nao é considerado, no presente texto, como um mero momento
de transicao do sistema politico, mas, antes, como um processo permanente de concretizacao da
soberania popular, conjuntamente com a constituicdo de instituicdes democraticas (eleigbes livres,
sufragio universal, parlamento ativo, liberdade de imprensa etc.), que se desdobram de modo con-
traditério no desenvolvimento histérico da sociedade. Segundo COSTA (1999), “a existéncia da
democracia implica a incorporagao dos valores democraticos nas praticas cotidianas, emergentes
do tecido das relagbes sociais e da cultura politica gerada neste nivel”. Portanto, a construgéo de-
mocratica passa pelo reconhecimento dos direitos de cidadania como vetor axioldgico das rela¢des
sociais, em que cada sujeito passa a ser reconhecido e identificado, em suas interacdes sociais,
como portador de direitos e deveres inalienaveis ao cidadao.

No caso brasileiro, no final do século XX, assistiu-se a crescente organizagdo da sociedade
contra a ditadura e em favor da liberdade e da democracia, que culminou na conquista dos direitos
de expressao individual e coletiva, de organizagao popular e partidaria, de greve, de liberdade de
opinido etc. O periodo de redemocratizagdo do Estado brasileiro caracterizou-se por sua reforma
administrativa, envolvendo a descentralizacao e a municipalizacao de politicas publicas e, também,
a institucionalizacdo do controle social, com o desenvolvimento de conselhos e espacos publicos de
interlocugéo e cogestao politica.

No plano politico-econdmico, o dilema que se estabeleceu foi o de conciliar crescimento econd-
mico com o cenario de escassez de recursos publicos, por um lado, e demandas por uma democra-
cia social, por outro. Em decorréncia, a estratégia de constituigdo de um sistema de protegao social
se baseou nos modelos tradicionais de programas destinados a transferéncia monetaria com vistas
as familias em vulnerabilidade social, ou seja, por intermédio de politicas sociais compensatorias
e complementares, objetivando-se aumento de acesso a alimentagdo, saude e educacao basica,
enquanto fatores de grande potencial para a redugao das desigualdades.

Houve, também, uma demanda expressiva de politicas sociais em favor da justica e equida-
de social e do combate a pobreza. No entanto, tais politicas foram marcadas pela focalizagéo e
seletividade de sua cobertura, com o0 avango do universalismo em algumas areas (como saude e
educacao); pela luta por reducao do estatismo, com preservagao do carater publico e gratuito dos
servigcos, mediante aprofundamento da articulagao com organizagdes sociais e com o setor privado,
e pela maior aceitagao e apoio, no meio politico, aos programas de transferéncia monetaria direta,
como os de renda minima e combate a pobreza (DRAIBE, 2005). Concomitantemente, ocorreram
a institucionaliza¢ao da participagéo social e a reforma estatal, com a extenséo de organizagdes da
sociedade civil atuando na garantia de direitos publicos e subjetivos. Assim, a partir da regulamen-
tacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em outubro de 1988, constituiram-se as
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principais legislagbes com base nos direitos sociais: o Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei
Federal n°® 8.069/90); a Lei Organica da Saude — LOS (Lei Federal n° 8.080/90); o Conselho Nacio-
nal dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA (Lei Federal n°® 8.242/91); a Lei Orgénica
da Assisténcia Social — LOAS (Lei Federal n°® 8.742/93); a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional — LDBEN (Lei Federal n°® 9.394/96); a Lei Organica de Seguranca Alimentar — LOSAN (Lei
Federal n° 11.346/06), além da recente integracéo dos servicos sociais, por meio do Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS. Este alicerce legal estabeleceu as politicas sociais basicas desti-
nadas as necessidades primordiais dos cidadados, como saude, educacgéao, cultura, alimentagao,
esporte, lazer, profissionalizagdo, considerando o acesso aos direitos sociais uma dimensao da
cidadania (BRASIL, 1988).

Destaca-se que o sistema politico gerado pela Constituicao foi caracterizado como um modelo
hibrido que incorporou em sua organizagao amplas formas de participacao social no plano do pro-
cesso decisorio federal, assim como nos planos estaduais e municipais. Tal institucionalidade re-
presentou avangos em termos de direitos politicos, garantindo a representagao direta e indireta em
suas estruturas constituintes. Nesse sentido, AVRITZER (2006) enfatiza que a Constituigdo combi-
nou, no seu escopo democratico, tanto formas de representacdo como formas de participagéo. O
artigo 14, incisos |, Il e lll, expressa essa combinagido quando garante que “[a] soberania popular
sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e nos
termos da lei, mediante: plebiscito, referendo e iniciativa popular”. Assim, o Brasil se inseriu em um
grupo seleto de “paises que nao tém na representacdo o monopdlio das formas de expressao poli-
tica institucionalizadas. [...] Uma segunda forma de participagao, centrada no nivel local, proliferou
como decorréncia da participagao exigida por alguns capitulos de politicas sociais...” (AVRITZER, p.
35). Consequentemente, constituiram-se e consolidaram-se os mecanismos de participacao, con-
trole, interlocugéo e cogestao entre Estado e sociedade civil, tais como os conselhos gestores de
politicas publicas (saude, educagéo, assisténcia, crianga e adolescente, idosos etc.), os conselhos
de direitos etc. (AVRITZER, 2006; GEDC, 1999).

Nesse contexto, as Ouvidorias Publicas surgiram como um canal de comunicagao, informagéo,
participagdo e aprendizagem de direitos, que se propde a mediagéo entre Estado e sociedade.
De uma forma geral, os fundamentos legais dessa instituicdo baseiam-se no artigo 37 da Consti-
tuicdo, o qual dispde sobre os principios inerentes a Administragdo Publica, como a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (COSTA, 2010; LYRA, 2009; VISMONA,
2005). A redacdo da Emenda Constitucional n°® 19, de 1998, para o artigo 37, definiu no § 1° que
“a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos érgaos publicos devera ter
carater educativo, informativo ou de orientacao social...” e, no § 3°, dispbe e garante “a participacao
do cidadado na Administracdo Publica direta e indireta”, regulando especialmente:

| - as reclamagoes relativas a prestagdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a
manutencéo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periddica, externa e
interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de gover-
no, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIlI;

Il - a disciplina da representagéo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, em-
prego ou fungdo na Administragcao Publica.
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Os mesmos principios visam o controle das atividades administrativas dos entes que integram
a federagao brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e, como preceitos constitu-
cionais, subsidiaram, nas ultimas décadas, a elaboracao e implementacao de Ouvidorias Publicas
no pais, respeitando as diversidades culturais e regionais, face as caracteristicas do sistema fe-
derativo. Assim, as Ouvidorias evoluiram de acordo com a organizagao politica de cada esfera de
unidade administrativa. Em Curitiba, por exemplo, cuja Ouvidoria foi uma das pioneiras no pais,
essa foi prevista na Lei Organica Municipal de 1990, com atributos recomendando a autoridade
administrativa as providéncias cabiveis, nos casos de morosidade, ilegalidade, abuso de poder,
omissao, negligéncia, erro ou violagao dos principios constitucionais. Também em consonancia com
o artigo 37 da Constituicdo, destaca-se a Lei de Protecao de Defesa do Usuario do Servigo Publico
do Estado de Sao Paulo, n° 10.294, de 1999, que instituiu o sistema de Ouvidorias do Estado. Tal
sistema foi regulamento pelo Decreto n® 44.074, de 1999, o qual estabeleceu as competéncias das
Ouvidorias de servigos publicos do Estado. De acordo com o decreto, compete aos servicos de
Ouvidoria “exercer a fungéo de representante do cidadao junto a instituicdo em que atua” (Art. 1).
Estabeleceu, ainda, nos Artigos 3° e 4°, que o “Ouvidor exercera suas fungdes com independéncia
e autonomia, sem qualquer ingeréncia politico-partidaria, visando garantir os direitos do cidadao
usuario do servico publico”.

Configurando importante marco legal na regulacdo das atividades das Ouvidorias Publicas do
Estado de Sao Paulo, em abril de 2014 foi promulgado o Decreto n°® 60.399, que, entre outros, rati-
fica as competéncias e garantias para o bom funcionamento, além de organizar os procedimentos,
estabelecer prazos e apresentar as orientagées concernentes aos relatérios. Em margo de 2015
estabeleceu-se o Decreto n° 61.175 conferindo a denominacao da Ouvidoria-Geral, no Estado de
Sao Paulo, e estabelecendo sua organizacgao. Estes instrumentos legais corroboram para a gradual
consolidagao das Ouvidorias Publicas paulistas, sua legitimagcao como valoroso espago democrati-
co de participacao cidada.

Pode-se afirmar que a funcao de Ouvidor surgiu com a finalidade de controle interno e externo
a Administragéo Publica, com principios de independéncia e autonomia, e a incumbéncia de atender
direitos basicos do cidadao, como o direito a informacgéao, a qualidade nos servigos publicos pres-
tados pela administracao direta e indireta e ao controle social das instituicdes do Estado. Assim, a
Ouvidoria pode ser compreendida na intersecgéo entre o controle interno e externo. Por um lado,
como controle interno, a Ouvidoria pode ser um mecanismo de gestao preventiva a riscos visando a
alta administracao, no processo de gerenciamento e busca de resultados efetivos. Por outro, como
instrumento de controle social, “pode aumentar o valor de confiabilidade da organizagao perante a
sociedade e ser mais um meio de participacao direta da sociedade na gestéao, fortalecendo a demo-
cracia” (ANTUNES, 2010).

A transparéncia da Administracao Publica é pressuposto de governos, sendo que o papel do
Ouvidor vem sendo considerado como o de “representante dos interesses legitimos dos cidadaos”,
gue acolhe demandas, regula as relagbes entre os individuos e o Estado, atua em defesa dos direi-
tos do cidadao, no aperfeicoamento da Administragao Publica e do préprio processo democratico.
Assim, uma Ouvidoria bem estruturada, respaldada pela alta administracdo, com independéncia
para apresentar suas sugestdes e autonomia em verificar as causas das reclamagoées, € um 6timo
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suporte para auxiliar na melhoria da qualidade de servigos e produtos (VISMONA, 2015). Pode-se,
entdo, indagar sobre a publicizacédo e legitimidade da Ouvidoria perante a sociedade brasileira:
quantos cidadaos conhecem as fungdes das Ouvidorias e sabem utiliza-las? Sera que as Ouvido-
rias respondem aos anseios dos cidadaos, ou carecem de legitimidade perante a sociedade? E,
no interior das Administragdes Publicas, sua autonomia, independéncia, fungdes e demandas sao
reconhecidas, respeitadas e respondidas por seus pares?

Os mecanismos acima descritos representaram a institucionalizacao dos espacos de participa-
¢ao e controle social, gerando novos desafios a organizacao democratica da sociedade, em espe-
cial no que diz respeito a governanca politica, tendo como agravantes disfuncionais os contextos de
forte instabilidade econdmica, profunda fragmentagéo social e heterogeneidade de projetos estatais
e sociais, que tencionaram de diferentes modos a luta pela hegemonia politica sobre o padrao de in-
tervencgao estatal. Uma das principais questdes envolvendo a reforma estatal, a gestao e a oferta de
politicas publicas no final do século XX ateve-se as disputas entre grupos, com diferentes interesses
sobre o orgcamento do gasto social, bem como sobre os modelos de financiamento publico-privado
e 0 padrédo estatal de intervengéo.

O debate sobre o financiamento e agenciamento econdmico de tais politicas foi delimitado por
duas posicdes distintas, que marcaram as lutas e os conflitos no campo das ideias e dos interesses,
em torno das politicas publicas e do papel do Estado. Essas posigoes diferentes estavam associa-
das as perspectivas ideolégicas antagbnicas que circulam no cenario macroeconémico e politico
desde o inicio do século XX: por um lado, a posigédo progressista representada pela social-demo-
cracia, a qual defende a primazia da equidade social entre os individuos e a responsabilidade do
Estado sobre as questbes econdmicas e sociais, e, por outro, a posicao mais conservadora repre-
sentada pelos ditames (neo)liberais, que ndo admite a interferéncia do Estado no campo econémico
e sobre as liberdades individuais, para a emancipacao individual e regulagao social-politica-econ6-
mica (JOHN, 1999).

Nas ultimas décadas, constatou-se que as diferencas de ideias e interesses influenciaram a
producao e oferta de politicas publicas, seja no sentido de pressionar por um Estado minimo, ou,
de modo oposto, por reivindicar um Estado intervencionista. Na atualidade, o ideario neoliberal
passou da énfase em recomendagdes do Estado Minimo, “visando superar a crise econdmica, a
partir da negacgao dos principios social-democratas de regulagdo econdmica”, para um segundo
momento, marcado pela énfase em politicas de crescimento econdémico “apoiado na elevacgao da
competitividade sistémica e no reforco a mecanismos de modernizacgao e flexibilizacao das estrutu-
ras e investimentos sociais, condizentes com as novas tecnologias” de gestao de politicas publicas
(DRAIBE, 1994, p. 91). Dessa forma, houve o reconhecimento de que a pobreza impde entraves
a modernizagao das economias e a consolidagdo dos regimes democraticos, induzindo, assim, a
representacao propositiva de uma nova institucionalidade regulatéria e participativa, por intermédio
da qual vém se redesenhando as politicas sociais, como a criagdo de um mercado de servigos,
através do provimento de servigos sociais basicos. O processo de institucionalizagao dos meios de
participagao social nas decisdes de politicas publicas representou a proliferacdo de estratégias de
monitoramento e acompanhamento das politicas estatais, marcando uma nova fase de gerencia-
mento das agdes estatais e das politicas publicas. O controle social da sociedade sobre o Estado
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inclui “mecanismos de acompanhamento e monitoramento da sua atuagao por parte da sociedade,
de modo a garantir o seu carater publico, pratica que tem sido denominada ‘prestacdo de contas’,
ou accountability” (DAGNINO et al., 2006, p. 50).

Identifica-se na América Latina, de acordo com os estudiosos, a emergéncia de trés tipos ou
modelos de controle social. O primeiro diz respeito as iniciativas de organizagdes e grupos da so-
ciedade civil que “assumiram como tarefa a vigilancia de algum érgao do Estado ou algum processo
politico”, citando, por exemplo, agdes de organiza¢des ndo governamentais, tais como a experiéncia
brasileira da organizacao Transparéncia Brasil, ou o Observatorio da Cidadania. O segundo modelo
refere-se as novas instituicbes do Estado, destinadas a “garantir o direito a informacao ou ajudar a
cidadania a vigiar o exercicio do governo”. Por ultimo, o terceiro modelo retrata as tendéncias glo-
bais de desenvolvimento institucional do setor publico, baseado no processo de criacdo de agéncias
autébnomas de controle interno dentro proprio Estado, como as controladorias ou corregedorias.

A heterogeneidade do Estado a as distintas vontades politicas dos encarregados dessas
agéncias sdo algumas variaveis a levar em conta para explicar diferengas de atuagdo. O
mesmo se passa nho Brasil, onde, por exemplo, a criagcdo generalizada de Ouvidorias nos
diversos niveis de governo e agéncias estatais tem impactos variados (DAGNINO et al.,
2006, p. 51).

Desse modo, pode-se indagar sobre o papel das Ouvidorias, ora vistas como um mecanismo
institucional emergente do neoliberalismo, ora vistas como uma instancia democratica de comunica-
¢ao, participagao e controle social. Assim, seria a condigao mediadora das Ouvidorias somente um
mecanismo para reduzir e amortecer os conflitos entre a sociedade e o Estado, ou poderia apresen-
tar-se como espaco de defesa e garantias de direitos de cidadania?

A construcao de espacos publicos, enquanto canais de publicizagcao de informagdes e media-
¢ao, com qualidade ou caracteristica democratica, tem se demonstrado como um poderoso ins-
trumento de acgéo politica capaz de promover debates sobre os distintos interesses da sociedade,
desde que tais espacos garantam condigbes de explicitar a heterogeneidade de projetos politicos
que atravessam o bindbmio Estado-sociedade.

Do ponto de vista da participacao e do controle social, o projeto democratico-participativo se ali-
nha com a proposta de prestagao de contas, controle social do publico e garantia de direitos, “abrin-
do uma via para a participagéo cidada cogestacionaria com vistas a responsabilizagdo dos servi-
dores publicos (eleitos ou ndo)”. Ja o projeto liberal propbe a prestacdo de contas “na perspectiva
de assegurar melhor comunicagao e, portanto, uma maior eficiéncia na relagao do Estado com os
cidadaos clientes, contribuindo, assim, com a governabilidade” (DAGNINO et al., 2006, p. 50). Des-
se modo, tais agdes podem se limitar a geréncia e a execugao de politicas publicas, mas podem,
também, envolver a participagéo cidada cogestacionaria, assim como a participagdo com perspec-
tivas de garantia de direitos e controle social do publico através da prestacao de contas do Estado
a sociedade. Pode-se interrogar, novamente, sobre o papel das Ouvidorias na inter-relacdo Esta-
do-sociedade: seriam elas compreendidas pelo viés mercadolégico, como atendimento ao usuario-
-cliente, ou pelo viés da democracia, proporcionando ao cidaddo um canal de defesa e exercicio
de sua cidadania? Entende-se, entdo, que o espacgo publico é o local privilegiado de mediagao e
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interacao da sociedade civil com o Estado, no qual questdes pré-formuladas na sociedade civil séo
capazes de promover uma cultura politica destinada a socializagdo do poder politico do Estado.
Nesse caso, a dimensao publica e estatal das Ouvidorias, enquanto “guardias dos direitos do povo”,
representaria uma dimensao do espaco publico, na garantia de acesso dos individuos a participa-
¢ao e controle social.

Assim, o aprendizado da gestao publica passa a ser um percurso em meio as fortes tensdes e
contradigbes que compdem os espagos publicos e canais de mediagéo publica, seja por causa da
heterogeneidade caracteristica do Estado e da Sociedade Civil, seja pela assimetria de poder gera-
da pela cisdo Estado/Sociedade e as diferengas presentes entre os representantes inter e intrains-
titucionais e seus respectivos interesses. Como enfatiza NOGUEIRA (2004), “teremos assim que
preparar (técnica, politica e culturalmente) o Estado para impulsionar uma nova fase de desenvolvi-
mento. Se vivemos em um contexto de relativo déficit institucional, no que se refere as instituicbes
estatais e a presenca efetiva do projeto do ‘ndo Estado’, continua o autor, “a melhor aposta repousa
na recuperacao democratica e social do Estado”.

Tanto quanto de uma reforma que mantenha em lugar de destaque a viabilizagédo da go-
vernanga democratica; a ampliagdo da capacidade de governar, formular e implementar
politicas publicas coerentes, e o aumento da eficiéncia, da capacidade republicana de
gerir corretamente os tributos arrecadados do cidadao, precisamos também de uma re-
forma que recupere o Estado para a sociedade e que o coloque numa escala superior de
valorizagao e de relevancia. (NOGUEIRA, 2004, p.76)

A cultura politica democratica ou clientelista dos pactos politicos entre Estado e sociedade,
que se pretende (re)produzir nesse caminho, esta delimitada e mediada por intervengdes oriundas
tanto de contextos governamentais quanto de contextos sociais, ambos fragmentados nas formas e
niveis de mobilizacdo, organizagao social e diversidade de projetos politicos. Torna-se fundamental
reconhecer, nos tempos atuais, que € necessaria uma nova cultura politica, organizacional e relacio-
nal capaz de ressignificar as relagdes de interdependéncia do bloco Estado e Sociedade; revitalizar
a nogao de participagao, cogestao, responsabilidades individuais e coletivas etc.; superar gradual-
mente os projetos unilaterais, seja via mercado, sociedade civil ou Estado, e constituir parametros
para construgao gradual da articulagéao de diferentes interesses em torno de um processo renovado
de implementagdo de projetos destinados a transformacao social. Essas agbes poderiam valorizar
a participagao social e cidada, sem incorrer no risco de despertar uma crise de Estado, ou crises
institucionais, o que normalmente se teme quando se assiste ao avango da corrupgdo em contextos
burocraticos, permeados pelos mandos e desmandos partidarios.

Nesse ponto, salienta-se o papel decisivo que cabe ao Estado em garantir um contrato social,
que, por sua autoridade e/ou pelo consenso, seja capaz de assumir a mediagdo democratica, de
maneira a reformular o setor publico, numa nova predisposicao ética para com os demais setores da
sociedade (mercado, sociedade civil, sindicatos, movimentos sociais e populares etc.), assim como
estabelecer novos parametros a participagdo da sociedade — passiveis de compor acordos politicos
e sociais em torno dos problemas coletivos que denotam o bem comum —, garantindo as liberdades
basicas, o controle publico e a gestdo democratica e efetiva das questdes essencias do Estado.
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Assim, o principal desafio residiria em transformar questdes especificas ou particulares em
questdes gerais e representacdes de interesses publicos e coletivos, ou seja, qualificar o poder
publico na capacidade de promover a subsungao dos interesses imediatos aos interesses futuros,
equilibrando a dinamica do interesse pessoal com a dindmica do bem publico. E aqui que as Ouvi-
dorias se encontram na encruzilhada entre os interesses publicos e particulares, entre o direito de
cidadania e o controle social, podendo servir para ampliacao de espagos de participacao, dissemi-
nacao de informagbes, como também constituir importante instrumento de gestao e planejamento,
apontando, por um lado, as insatisfacbes dos cidaddos no atendimento de suas expectativas e
necessidades e, por outro, oferecendo visibilidade as agbes do Estado ao publico e potencializando
o pleno exercicio da democracia e garantia do Estado de direito.

CONSIDERAGOES FINAIS

As Ouvidorias brasileiras ampliam-se gradualmente e sao fortalecidas pelos proprios cidadaos
que depositam neste espaco suas mais diversas manifestagdes, solicitagdes e insatisfacdes a res-
peito do acesso aos servigos publicos e de sua qualidade. Idealmente, os cidadaos, ao elegerem
este espaco de interlocucao e mediacao, voltado a aproxima-los das instituicdes e gestores publi-
cos, confiam seus anseios e necessidades e aguardam um retorno, consagrando, desta forma, um
acordo de confiabilidade e de reconhecimento da importancia da participacao social.

Com base no apresentado, que se prop0s articular a cultura politica e as questdes referentes
a institucionalizagdo da participagdo social nos mecanismos de controle e acompanhamento das
politicas publicas no processo de democratizagado do Estado e da sociedade brasileira, concomi-
tantemente ao processo de emergéncia e expansdo dos mecanismos de controle interno e so-
cial representado pelas Ouvidorias Publicas, propomos cinco questdes para serem incorporadas a
agenda de debates sobre as Ouvidorias Publicas. Em primeiro lugar, identificar a necessidade de
se criar um referencial tedrico-analitico em comum para o trabalho dos Ouvidores com relagao ao
atendimento as politicas publicas, no contexto de participacdo democratica e de um papel educativo
junto ao cidadao, objetivando transformar a cultura da reclamacgao em cultura da participagcao. Em
segundo, identificar os modelos de Ouvidorias que existem no pais, criando uma tipologia que expli-
que as diferentes formas de atuagéo, aprofundando os discursos ideolégicos presentes nos debates
atuais das Ouvidorias e aferindo as realidades e possibilidades existentes. Em terceiro, garantir o
conhecimento social das Ouvidorias frente a opinido publica, publicizando objetivos, func¢des e seus
resultados para a sociedade. Em quarto, considerar a dimenséo intersetorial em que se insere o
trabalho da Ouvidoria e garantir — as equipes de Ouvidores — conhecimentos especializados sobre
politicas setoriais e sobre a Administragdo Publica, oferecendo-lhes, por meio de capacitacao, fer-
ramentas objetivas de procedimentos e parametros para sua pratica, como indicadores, modelos
de avaliagcao, planejamento, tecnologia de monitoramento, gestdo das informacdes e riscos efc.;
decorre dai a possibilidade de articulagao intersetorial e espacos de realizagdo de discussoes e
trabalhos conjuntos entre Ouvidores e Administragdo Publica, com o envolvimento e apoio das
secretarias setoriais, no sentido de estabelecer conceitos, requisitos e condi¢des estruturais para o
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funcionamento adequado das Ouvidorias. E, por ultimo, discutir melhorias nos modelos atualmente
aplicados, incluindo a realizac&o de relatérios estratégicos para gestao, controle interno e promogao
de efetivas melhorias nos servigos publicos oferecidos ao cidadao brasileiro.
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