O OMBUDSMAN E A REALIDADE BRASILEIRA

1. INTRODUCAO

A tecnologia sofisticou-se,
mas os meios utilizados para garantir-se
os direitos dos administrados continnam
tdo fluidos como no inicio do século. A
sociedade permanece desarmada quanto
2 sua defesa.

Assim, a tendéncia €
buscar paradigmas em outros paises
para neutralizar estes problemas. Dai
elegermos o Ombudsman, 6rgdo
popular de atuagdo externa i adminis-
tragdo, mas que poderd vir a ser
cooptado, cedo ou tarde, pelo Direito
publico brasileiro. Neste sentido ¢
oportuno lembrar René David: "No
mundo moderno atual, é dever impe-
rioso, para todo aquele que pretende
constituir uma elite fazer um esforgo
para compreender-lhes a maneira de
vor ¢ ndo julgar-lhes as instituigoes, a

polftica ou a moral 2 luz das préprias
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estudo dos direitos estrangeiros é para
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jurista um meio de desincumbir-se
dessa missdo e de adquirir o espirito
internacional necessdrio do mundo
novo."1

Num primeiro momento,
portanto, tentar-se-d identificar o
contexto juridico-politico e social em
que se encontra o estado
contemporineo, no qual se desenvolve
mais firmemente o papel daquele 6rgao.
A seguir, serd analisada a implantag@o
do "Corredor Administrativo"2 em

outros paises, notadamente no Brasil.

1 CRETELLA IR, Jos¢. Dircito Administrativo
Comparado. 3 ed., Rio de Janeiro, Forense, 1990. p.

2.

2 A expressdo "Corredor Administrativo” ¢ empregada
por LEITE, Celso Barroso. Ombudsman-Corredor
Administrativo. Rio de Janeiro, Zahar, 1975. A
palavra Ombudsman ¢ usada como mandatirio,
delegado, representante, agente, etc.



2. ESTADO CONTEMPORANEO

A transformacio do
chamado estado liberal, amparado no
principio do ‘"laissez faire, laissez
passer”, em estado contemporineo ou
"Estado Providéncia"3, deu-se por
volta do final do século XIX, comego
do século XX.

2.1. CARACTERISTICAS

O estado passa a ter uma

nova configuracio nesse contexto
histérico, decorrente de uma sociedade
civil que, cansada de ser injusticada,
econOmica e socialmente, passa a exigir
a resolucdo de seus conflitos. O poder
piblico, entdo, obriga-se A prestacio de
social e,

servicos de assisténcia

instrumentalizando-se, intervém 1a
ordem econdmica.
A par disso, o professor

Pasold verifica que "... a participacio

maior do estado na vida da sociedade

3 “Estado providéncia é a designagio encontrada por
Forsthoff para indicar os campos de atuagio do -
tado: economia, educagdio, seguranga piblica,
trdfego, cultura... PASOLD, Cesar L. Funcio socil
do_estado contemporfineo. 2 ed, Florianépol,
Estudantil, 1988, p. 75.

passa de uma fase de toleridncia cres-
cente até a exigéncia de modo que,
hoje, sdo poucos os que admitem um
comportamento omissivo do estado,
frente a0 encaminhamento e 3 solugio
dos grandes problemas sociais. "4

Para o autor, essa prédtica
assumida pelo estado acaba por
hipertrofid-lo, pondo-se em xeque a
eficdcia das garantias institucionais de
controle da administragao.

Dessa forma, pode-se
extrair como caracteristicas do estado
contempordneo: a) a  tendéncia
tecnocrdtica, refletida na progressiva
complexidade da maquina
administrativa; b) a prdtica cada vez
no universo

mais intervencionista

social.

2.2. INEFICACIA DOS
SISTEMAS
TRADICIONAIS DE
CONTROLE

Em realidade, o que se
constata é que Os mecanisSmos
tradicionais de controle ndo se adequam

3 sociedade moderna, a era da

4 Ibidem: p. 32.



informdtica, da devastagio ambiental,
da prote¢cio ao consumidor e dos
problemas técnico-cientificos.

O poder legislativo que,
sob o ponto de vista prescrito, deveria
destacar-se como a via institucional de
abrigo aos desejos sociais, apresenta-

se, em nossos dias, na observagio de

Manoel Eduardo Gomes,
descaracterizado ideologicamente:
"As frequentes  mani-

festaghes extra-parlamentares como o
movimento feminista, o movimento
ecolégico, o movimento de minorias
raciais, substanciam-se em
demonstragoes inequivocas de que os
canais institucionais de que medeiam a
relagdo sociedade civil/estado sdo
insuficientes para abrigar as expressoes
dissidentes exsurgidas do social."5

O controle judicial, por sua
vez, depara-se com diversas barreiras,
como o dificil acesso a justiga, a pres-

tacdo jurisdicional retardada e a

5 GOMES, Manocl Eduardo A. C._A instituicgo do om-
budsman no_contexto juridico e politico brasileiro.
Sequéncia. Florian6polis: UFSC, (16): 98-115, jul.
1988, p. 99.

imposicdo de pesados 6nus ao
administrado.
3. O CONTROLE DOS ATOS .
ADMINISTRATIVOS
Observa-se didria e

crescentemente, no domfnio do sistema
de controle dos atos administrativos, a
necessidade de se racionmalizar os
mecanismos de atuacdo, introduzindo-
se reformas politicas e setoriais, a fim
de que a eficdcia seja facilitada.

3.1. OMBUDS : ORIGEM E
EVOLUCAO

Segundo Celso Barroso
Leite6, j4 na antiga Roma sobressafa o
papel do Tribunus Plebis ao garantir 2
plebe proteg@o contra o abuso e o poder
dos patricios. Também no império
Persa destacavam-se os auxiliares do
grande Ciro e seus sucessores, oOS
denominados "olho do rei”, cabendo-
lhes o controle do império e a super-
visdo dos funciondrios.

J4& na Suécia,

originou-se 0 Ombudsman, por volta de

onde

1713, constatamos que o rei Carlos

6 LEITE, op. cit., p. 35.



X1, quando ausente do pafs em funcdo

de suas viagens, designava um
"delegado" para fiscalizar os coletores
de impostos, os juizes ¢ outros
funciondrios.7

Depreende-se daf que uma
rudimentar missdo do "delegado” era a

defesa do estado, do erdrio do rei.

A pretensio dos cons-
tituintes suecos, em 1809, revela
Legrand, consistia em "... colocar-se a

meio caminho entre o absolutismo real
€ o abuso da era da liberdade, onde os

estados eram verdadeiros soberanos."8

Num  segundo, passo
assegurado na Suécia o governo
parlamentar e a responsabilidade

ministerial na sindicAncia da acdo
administrativa governamental, 0
procurador vem configurar-se como
tutor juridico do uso correto do poder
administrativo, ou seja, o seu campo de
atuacdo corresponde aos casos em que

aquela agdo, por favor, parcialidade ou

7 Thidem.

8 LEGRAND, André. L' Ombudsman Scandinave.
Paris; Librairic Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1970, p.18.

tenha

ilogalidade ou negligenciado os Inte-

qualquor  motivo, comelido

resses  individuais ou  coletivos,
Salvaguardar a liberdade, a seguranga o
a propriedade dos cidadaos passa a ser
seu objetivo maior.

Em Bobbio, encontramos
que a funglio do Ombudsman converge
lentamente para a tutela jurisdicional
dos interesses dos administrados devido
“... a insuficibncia do sistema de
garantias jurisdicionais em relagdo A
acdo administrativa”, estd cada vez
mais abrangente.9
reforma admi-
1979, o

Com a
nistrativa  Succa, em
parlamento nomeia, a cada legislatura,
quatro ombudsmen parlamentirios,
sendo um responsdvel pela drea militar
e outros trés pela justica. Suas
atividades sdo assim distribuidas: ao
primeiro cabe a fiscalizagio dos
impostos e do contencloso
administrativo civil; ao segundo #

fiscalizagio das cortes de Justign @ du

9 BOBBIO, Norborto. Disiuudtiu & Mallies  wi
Brasflia: UnB, 1986, p. 840



ministério pablico; ao idltimo cumpre o
bem estar social, seguro e educagao.

Exercendo fungdo par-
lamentar, tém poderes de informagdo,
inspetoria, exame de documentos. Sem
o direito de exprimir opinido, podem
presenciar debates, sessfes em 6rgaos
administrativos e jurisdicionais. Valem-
se dos poderes de persuasio, influéncia
e proposta, sendo, por isso, comumente
caracterizados como a "magistratura de
influéncia”.

A eles

magistrados, membros do ministério

cabe processar

publico, administradores e ministros
religiosos. Sua independéncia €
garantida constitucionalmente. Gozam
de estabilidade e inamovibilidade , nao
podendo  ser  constrangidos  no
parlamento, nem ter seus vencimentos
reduzidos. O cardter de neutralidade e
senso de justica sdo inerentes ao cargo,
fazendo com que se nomeie constante-
mente magistrados para a fungo. A
recondugio ao cargo, mesmo em

diversos periodos consecutivos, €

possivel.

Apesar da independéncia e
autonomia que lhes sdo inerentes a
confianga por parte do parlamento pode
destituigio,

causar a sua pois,

consoante Bobbio, os membros do
parlamento detém poderes sobre a ati-
vidade desse "corredor administrativo”.
Prova disso, sdo os relatérios anuais e
especificos oriundos de sua atuagio que
passam pelo crivo do legislativo.
Justamente, por se
encontrar vinculado a este poder e
sujeito a sua interferéncia, o papel do
instituto em aprego € visto por Bobbio

de modo preferentemente negativo,

porquanto toca apenas aos de-
partamentos administrativos do
governo, excluindo-se, assim, os

responsdveis pela conduta politica da
administracido, os Ministros. 10
Legrand, sob este enfoque,

acentua que "... a eficdcia do
Ombudsman estd estreitamente ligada

as possibilidades do parlamento.11

10 1hidem: p. 838.
11 LEGRAND, op. cit., p. 286.



3.2. OINSTITUTO EM FRANCA,
PORTUGAL E ISRAEL
Seguindo o modelo sueco,
outros pafses também implantaram seus
sistemas, dentre os quais destacam-se o
médiateur em Franga, o "provedor de
justica" em Portugal € o caso de Israel.
A instituigdo do médiateur
foi implementada através da lei 73.6 de
1973. Eleito por um prazo de seis anos
conselho de ministros,

pelo esse

procurador recebe as reclamagoes
individuais e coletivas contra o mau
funcionamento de todos os organismos
responsdveis pela prestacdo de servigo
publico.

As queixas sdo repassadas
ao mediador pelos deputados ou
senadores, responsdveis em primeira
instdncia, pela triagem dos pedidos. No
que concerne a esta filtragem, Maurice
Duverger lamenta"... que o mediador
francés se

recebendo as queixas por intermédio

situe no executivo e,

dos parlamentares fique fora do alcance

do povo".12

12 L EITE, op. cit., p. 125.

Ao ser provocado pelo
cidaddo, nacional ou estrangeiro, o
médiateur tenta resolver o affaire
perante ao Orgdo piblico. Ele tem
algumas  prerrogativas, como 0s
poderes de injun¢do e de sangfdo junto
ao organismo, escapando i sua com-
peténcia assuntos como defesa nacional,
seguranga do estado e politica externa.

Na hipétese de, mesmo
lancando mio das faculdades a sua
disposi¢do, o mediador ndo obter &xito,
poderd veicular publicamente a questio.
A publicidade,

afiancado que dispde no processo de

alids, € o recurso

persuasao do oOrgido ptiblico, como
denota Mario Cappelletti: "... a idéia
de um protetor independente do pii-
blico, armado com instrumentos de
investigagdo e publicidade, estd
ganhando

acrescentando um método importante

aceitacdo  crescente ¢
de protecgdo para os individuos e para o
publico em geral, contra os abusos da

administragdo”.13

13 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso 3 Justica. Porto Ale-
gre, Fabris, 1988, p.141.



Ao discorrer sobre "A
justica, a administra¢do e a fungio do
Carlin

médiateur” o  professor

transmite-nos a  importincia do

instituto: "Diga-se, também, que a
grande autoridade e a forga moral que
se reveste esta instituicdo tém marcado
"la fin du secret administratif”, e segue:

"A atuagio do médiateur
vem sendo ressaltada ainda em recente
lei sobre a responsabilidade do
funciondrio em caso de inexecucio de
sentenga, quando esta foi proferida con-
tra o poder piiblico...".14

Dai depreende-se que a sua
atividade alcanga uma competéncia
residual em relagio ao juiz nas
execugdes contra a administracdo.

Neste Ambito, impde-se
dizer que sua agio vem ultrapassando o
ambito da legalidade administrativa
chegando até o problema da "justica
admi-

discriciondria”.15 Os atos

nistrativos discriciondrios, em geral,

14 CARLIN, Volnei I. A justiga, a adminisiragiio ¢ a
fungdo do médiateur. Estudos Juridicos. Sdo Leo-
poldo, Unissinos (XII): 53-66, 1982, p. 61.

15 CAPPELLETTL, op. cit., p. 139.

trazem consigo a "zona cinzenta", de
sua subjetividade e sdo examinados pelo
mediador porque podem levar & m4
administragao.

Carlin, ao especificar os
reclamos

casos de registrados em

Franca, no ano de 1979, assevera que

. o principal mimero de queixas se

refere  justamente aos problemas
nascidos no seio da justica na sua mais
variada drea: inércia, resisténcia ativa
ou passiva, md vontade, dissimulag3o,
falsas alegacdes de falta de verba, md-
fé, razdo politica ou social, protegio de
parentesco, esta dltima de tdo negativa
repercussio piblica".16

A constituigio Portuguesa
a seu turno, em 1976, trouxe para o
Direito piblico lusitano a figura do
"Provedor de Justica". Além das atri-
bui¢cGes inerentes ao ombudsman real,
cumpre ao provedor divulgar aos
cidaddos o sentido dos direitos e

liberdades fundamentais.

16 CARLIN, volnei Ivo. Uma nova garantia para os ju-
risdicionados, Sequéncia. Florian6polis, UFSC (10):
14-27, dez. 1984, p. 17.



J& em lnrucl, exsurgem
agéncias, com mais de vinte anos de
existéncia, abrangendo todo o sistema
de governo. E oerto quo entre vinte
israelenses um Inicie uma
reclamagio.17 Servige mililar, reparos
de habitagfio, tratamento nédico em
hospitais puiblicos, maun tratos pela
policia, recuperagho de propriedades
perdidas de prisioneiros, adequados
meios de acesso para pessous invélidas
sdo alguns dos cawos investigados e
solucionados em geral num prazo de
um a trés mescs polan Joze ugéncias do
pafs.

3.3. REFLEXOIM h(/{lll{r‘; A
&%EB Nb()lu PUBLICA"

Na histérin Jus (entativas
de institucionaliza¢io do ombudsman
no Brasil, constatamos a cxisténeia de
um projeto de lei que remonta a 1823, o
qual previa a criagdo de um "Juizo do
Povo",

encarregado de apresentar

queixas A corte. Neste século, na

17 VALDES, Daisy A. Ombudsman para o
Brasil? Revista de informacgio legislativa.
Brasilia, Senado Federal (100):117-126, p.
124.

dévuda do sotentn, imimeros foram os
prominclamenton politicos favordveis A
criagfo da "Procuradoria do povo",
com o ohjetlve de defender os direitos
de cldadanin @ de exorcer vigilincia aos
atos da ndministeagho. 18

Revela ae a nivel federal, o
projeto 200/84, yue prevé a figura do
ouvidor - geral, eom o fungio de
receber ¢ apurar dentinclas. Além disso
o governo federnl
93.714/86, instliuly »
direitos do cidado - C'ODICL

exercicio o govert  poslergoi

vom o decreto
vominslio  de
Nease

nma
caracteristica ossoncial di Inatiuigho, g
unipessoalidade. A comixnfio aibonding
se ao presidente da repililea, ssido
por ele nomeada, independente de sun
formagéo politica ou jurtdica An tecla
magdes passam por umi avallagho gue
recolhe ou nA0 a8 (ueikaE ¢, Co
assina Manoel Gomes |9, esases canain

de denincia acabam por amorlecor scus

18 GOMES, Manoel. A institucionalizaglio do
ombudsman no Brasil. Revista_d¢ Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, (167):1-21,
jan./mar., 1987, p. 9.

19 Tbidem. p. 12.



impactos, tornando-os "... manipuldveis
por aqueles que detém o poder”.

A independéncia, a forca
moral, o prestigio e a publicidade de
que o 6rgdo necessita, estio ausentes
do decreto, tornando irreal a confi-
guracgio do instituto.

Manoel Gomes, que atuou
como Ouvidor-Geral do executivo de
Curitiba, em 1986, declara que os
pressupostos do ombudsman foram
mantidos:

a) a unipessoalidade, vital para a
ocorréncia e eficacia da atuagdo;

b) a facilidade de acesso a populagio;

¢) a utilizagdo de formas ndo convencio-
nais de exercicio;

d) a ligagdo formal, ao poder le-gislativo,

além da publicidade de seus atos.

Em onze meses foram
registradas, na ouvidoria, cerca de
1456 reclamagbes, das quais 800

formaram processos, 613 resultaram
solucionadas; foram, em simultineo,
revogados 4 decretos, sindicdncias e

elaborados 12 projeios.20

20 Ibidem, p. 13.

Apoiada nos modelos de
"Provedor da Justica" em Portugal e do
"El Defensor del Pueblo” na Espanha,
a comissio de estudos constitucionais,
presidida por Afonso Arinos de Mello
Franco, previu a institucionalizagdo da
Publica” (art. 134,

pardgrafo unico da CF), incumbindo-

"Defensoria

lhe, dentre outras funcdes a de defesa
dos necessitados (art. 5, LXXIV).

4. CONCLUSOES

Constata-s¢ que o om-
budsman em pafses como a Suécia,
Franca e Portugal, tem contribufdo
significativamente em questdes que vdo
desde a legalidade administrativa até o
controle da discricionariedade da
administracao.

Da experiéncia especffica
instituto

exsurge como simbolo de luta pela

de Israel infere-se que o

cidadania e conscientizacdo dos direltos
individuais e coletivos, hoje multe
reivindicados, em nagdes periférioas 68

democracias em desenvolvimento,




A tentativa de inser¢do da
"Defensoria Piblica" na Carta de 1988
foi  acompanhada de

discussdes tendo os magistrados e

acirradas

advogados posicionado-se sempre favo-
rdveis 2 criacdo do instituto, uma vez
que este poderia facilitar a tramitagio
dos trabalhos nos féruns, substituindo,
talvez, de maneira eficaz, o defensor
dativo, este de acdo desestimulada, em
face da estrutura vigente.

E mais: um ombudsman
que abrangesse o poder judicidrio,
como o proposto pelo juiz José
Guilherme de Souza, iria constituir-se
de um "6rgio de controle do servigo
publico da justica que, fazendo parte de
sua estrutura organizacional, mas
independente de seus juizes e tribunais,
justamente para poder exercer sobre o
seu servico ativo e devido o necessdrio
controle funcional...".21

E certo que o acolhimento

de uma instituigdo estrangeira adaptada

21 SOUZA, José Guilherme de. A
responsabilidade civil do estado pelo
exercicio  da atividade  judiciaria.
Jurisprudéncia__ Catarinense. Florian6polis,
(64): 33-51, p. 49.

a realidade viria revitalizar a mdquina
judicidrio-administrativa, auxiliar o
Ministério Piblico na tutela dos direitos
difusos e democratizar a fungdo
publica, tio centralizada pelo estado
contempordneo vigente, transmitindo
garantias e credibilidade aos céticos
administrados. Estes, entdo, menos
desconfiados e mais prevenidos, teriam
nesse recurso para-jurisdicional, um
atividade da

melhor controle da

administragao, assegurando, no
verdadeiro sentido do termo, o respeito

ao principio da legalidade.



