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RESUMO

O trabalho analisa a trajetéria da Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), com
foco nas mudancgas promovidas pelo drgdo em direcdo a um nivel de
maior accountability sobre a ouvidoria publica brasileira. Sob o
referencial tedrico do neoinstitucionalismo histérico e da mudanca
institucional, os resultados desta pesquisa qualitativa baseada em
analise documental e entrevistas com especialistas apontam para a
dependéncia da trajetdria das ouvidorias como infralegais, sem poder
de sangdo e hierarquicamente subordinadas aos titulares dos érgaos
ou entidades, caracteristicas reforcadas pelo paradigma
profissionalizante adotado pela OGU. Entretanto, fatores exégenos
decorrentes da Lei de Acesso a Informacgdo e enddgenos, por meio de
cultivos institucionais direcionados a regionalizacdo,
internacionalizagdo e participacdo de outros atores no processo vém
mudando gradualmente essa trajetéria no tocante ao accountability
das ouvidorias.

Palavras-Chaves: Neoinstitucionalismo historico. Cultivo institucional.
Ouvidoria.

ABSTRACT

This research analyzes the trajectory of the Federal Ombudman’s
Office (OGU), focusing on the institutional changes promoted by the
agency regarding increasing the level of the Brazilian’s public
ombudsman accountability. Under the theoretical framework of the
historical neoinstitutionalism and institutional change, the results of
this qualitative research point to path dependence of this trajectory as
under the law, lacking of sanctioning power and hierarchically
subordinate to the holders of their institutions, all of these features
reinforced by the professionalizing paradigm adopted by OGU.
Nevertheless, the exogenous changes resulting from the access to
information Law and the presence of institutional cultivation directed
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to the regionalization, internationalization and participation of other
actors in this political process have been gradually changing this
trajectory towards a greater accountability of the public ombudsman’s
actions.

Keywords: Historical institutionalism. Institutional cultivation.
Ombudsman.

1 INTRODUGAO

As ouvidorias publicas em ambito federal possuem a Ouvidoria-Geral da Unidao
(OGU) como 6rgao de coordenacdo técnica e drgao central (BRASIL, 2018). Por receber
solicitagdes e pedidos de informacao, sugestdes, denlncias, reclamagdes e elogios, e ter
sido inspirada por outros instrumentos de controle como o ombudsman, classificado
pela literatura como instancia de accountability horizontal, a ouvidoria brasileira
também pode ser considerada uma forma desse mecanismo, ou seja, de prestagao de
contas a sociedade. No entanto, a apenas existéncia de uma ouvidoria ndo garante que
seu papel sera desempenhado com sucesso.

A evolucdo das ouvidorias estd em pleno desenvolvimento, vista a sua recente
trajetdria dentro da histéria de nossa democracia. As primeiras ouvidorias publicas
foram criadas em 1981, ha pouco mais de 30 anos, e desde entdo diversos atores no
campo politico, na burocracia estatal e na sociedade civil organizada tém conseguido
avancar na melhoria das condicdes de acesso e de funcionamento, no que se destacam,
de modo geral, a Associagao Brasileira de Ouvidores e Ombudsman (ABO), a OGU, e mais
recentemente, a Rede Nacional de Ouvidorias. O que se observa da revisdo da literatura
sobre accountability e sobre as instituicdes de controle brasileiras, é que determinados
marcos ou conjunturas criticas como a Assembleia Constituinte, que deixou de fora do
texto da Constituicdo a ouvidoria, foram cruciais na delimitacdo da eficacia, das
atribuicdes legais e da autoridade do ouvidor perante a burocracia, criando elementos
de dependéncia da trajetdria de dificil contorno ou superacdo por parte dos atores
descentralizados.

As mudangas implementadas ao longo de mais de 30 anos de ouvidoria, com a
impulsdo de outros marcos como a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) tem atuado de

forma ainda limitada na reversdo do quadro de falta de autonomia do ouvidor em face
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do 6rgdo ou da entidade controlada (LYRA, 2016; CARDOSO, NETO E ALCANTARA, 2013),
independéncia funcional e orcamentaria, infralegalidade, baixa legitimidade e de pouco
ou reduzido acesso da populagdo excluida ou marginalizada. O papel do Ministério
Plblico enquanto defensor do povo, pelo contrério, tem se destacado pelos recursos
publicos a ele destinados, o fortalecimento de suas carreiras e as parcerias
desenvolvidas com demais drgdos, como a Policia Federal (ARANTES, 2015).

Assim, hd que se verificar se este mecanismo institucional — as ouvidorias
publicas - tém potencial de oferecer reflexdes sobre a rede de accountability brasileira.
Para isso, ha um vasto campo empirico a ser analisado e avaliado, a fim de se identificar
e avaliar papéis que exprimam de forma mais substantiva os anseios sociais por
democracia e participa¢do. A maior parte da literatura da sobre ouvidorias volta-se a
discussdao dos pressupostos tedricos (LYRA, 2009, 2016; CARDOSO, 2010) e,
principalmente, de estudos de caso empiricos sobre unidades de ouvidoria
descentralizadas (MARQUES, 2015; FERNANDES, MOREIRA E RIBEIRO, 2016; CALLEGARI,
2014) produzindo fundamentacdo tedrica, narrativas, exposicdo de falhas, discussdes
sobre a efetividade, eficiéncia e problemas enfrentados e reivindica¢gdes da instituicao
“Ouvidoria Publica” como instrumento de aprimoramento democratico brasileiro (LYRA,

2016; CARDOSO, NETO & ALCANTARA, 2013).

Entretanto, o campo carece de estudos mais aprofundados sobre as causas dos
avancos e da persisténcia de determinados entraves presentes na estrutura das
ouvidorias em geral, tais como a falta de autonomia e independéncia por meio de
mandato, baixa legitimidade, critérios de escolha do ouvidor, legislacio em sentido
estrito e participacao das camadas de renda mais baixa, que avancem da narrativa em
si para a construcdo de modelos causais ou explicativos mais complexos. Assim, se
baseando no neoinstitucionalismo histérico, principalmente na agdo e cultivo de atores
e grupos de poder como mecanismo de mudanga e influéncia nas regras e instituigdes,
pretende-se contribuir com um trabalho original do ponto de vista empirico, auxiliando
em reflexdes tedricas sobre o processo de criacdo da OGU e possiveis causas politicas
das atuais limitacdes a que estdo submetidas ouvidorias publicas federais sob sua

coordenacao.
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Como objetivo geral, o trabalho pretendeu, por meio da analise da trajetdria
histérica da OGU desde a sua criacdo, em 2003, até o ano de 2016, e incluindo o Decreto
n? 9.492/2018 que institui o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal,
investigar o processo politico de desenvolvimento da OGU como instancia de
coordenagdo técnica das ouvidorias publicas federais a partir do cultivo institucional,
analisando como os atores se relacionaram e buscaram estabelecer suas respectivas
preferéncias, bem como em que grau essa acao incremental moldou a dindmica que se
estabeleceu no érgdo a partir de sua criacao.

Os objetivos especificos foram: (i) Pesquisar e descrever que elementos da
trajetdria histérica da ouvidoria publica e do contexto politico brasileiro foram
fundamentais para o desenho dessa instancia de accountability no Brasil, mapeando,
para isso, a existéncia de elementos de dependéncia da trajetéria (path dependence),
conjunturas criticas, mudancas exdgenas e mecanismos de retornos crescentes, (ii)
Mapear e descrever os atores presentes na trajetdria da OGU (por agdo ou por veto),
bem como os arranjos, projetos e avancgos institucionais referentes a caracteristicas de
accountability que a OGU tem provocado na ouvidoria publica e verificar de que forma
eles tém afetado ou mantido a trajetdria em curso, verificando a existéncia de mudangas
incrementais e cultivo institucional, (iii) Verificar se a andlise da trajetdria histdrica e das
relacdes de poder permite a construcdo do modelo de processo politico ocorrido na
institucionalizacdao da OGU, contribuindo com os resultados deste caso para o teste
empirico de teorias institucionais e para uma vertente pouco explorada da literatura

sobre ouvidorias no Brasil.

2 METODOLOGIA

Foi escolhido o método qualitativo como tipo de pesquisa e o estudo de caso
como estratégica de pesquisa. Os métodos de coleta de dados consistiram na analise
documental (relatérios de gestdo, cartilhas, e registros formais de eventos da OGU) e
em entrevista com especialistas (ainda a ser realizada) a fim de compreender melhor os
processos de conclusao e publicagdo do Decreto (BRASIL, 2018) que institui o Sistema
de Ouvidorias do Poder Executivo Federal. Para a analise do campo profissional, foram

verificadas as publicagbes oficiais que traduzem as posicdes de AssociagGes de
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Ouvidores e personalidades do campo, bem como foi adotada a observagao participante
em dois eventos da drea: O XX Congresso Brasileiro de Ouvidores/Ombudsman, em
novembro de 2017, e o evento “O Cidadao 3.0 quer falar com vocé”, promovido pela
OGU em dezembro de 2017.

A fim de diagnosticar os temas mais circulados na OGU e relaciona-los a sua
trajetdria, foi realizada uma analise de conteudo. Esta anadlise teve como objeto os itens
dos relatdrios de gestao da CGU dedicados a OGU no periodo de 2003-2016, o Relatdério
de Gestdo da OGU emitido em 2015 referente ao periodo de 2011-2014, os boletins
"Escuta Brasil”, emitidos pela OGU entre 2005 e 2010, bem como os documentos
institucionais (relatérios de participagdo, apresentacbes em PowerPoint, etc.)
referentes aos seguintes eventos realizados pelo 6rgao: Férum de Ouvidorias publicas e
privadas (20 de margo de 2014), Caravana de Ouvidorias (24 e 25 de julho de 2014) e
Ciranda das ouvidorias (06 e 07 de novembro de 2014).

Foram eleitas algumas categorias de andlise a posteriori, baseadas na andlise
documental do estudo de caso. Foi verificada entdo a frequéncia com que esses termos
eram citados nos documentos institucionais da OGU, a fim de estabelecer alguma
correspondéncia com os achados da pesquisa e, posteriormente, das entrevistas com os
atores chave. Foram analisadas, ainda, legislagdes e normas infralegais relativas a
ouvidoria em ambito federal, desde as atas das comissoes da assembleia constituinte
até os recentes marcos legais de acesso a informacdo e do Sistema de Ouvidorias
Federal.

Também a fim de subsidiar o estudo com pesquisa bibliografica como fontes
secundarias, foram consultadas literaturas tedricas e empiricas sobre os assuntos
“neoinstitucionalismo histdrico”, “accountability” e “ouvidoria” em trabalhos sob o
recorte temporal entre 1998 e 2017 como livros, publicacdes de artigos em periddicos,
dissertacdes e teses sobre os temas citados. Foram utilizadas as seguintes palavras-
chave nas bases de dados Perddicos CAPES, Scopus e Scielo: “trajetéria histdrica”,

”u

“andlise institucional”, “mudanca institucional”, “institutional change”, “accountability

n u

e ouvidoria”, “ouvidorias publicas”, e “Ouvidoria-Geral da Uniao”.

3 O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZAGAO DA OGU
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A trajetdria da ouvidoria publica tem seu timido inicio em 1986. Em 1987, a
Assembleia Constituinte apresenta-se como uma conjuntura critica (MAHONEY,
MOHAMEDALI & NGUYEN, 2016): dela, a resultante da disputa dos grupos politicos pela
institucionalizagdo de um ombudsman brasileiro é o fortalecimento do Ministério
Publico com autonomia, independéncia, orgamento e carreira prépria para acolher
parte das atribuicdes do Defensor do Povo e a continuidade do modelo
infraconstitucional de ouvidoria publica, moldando um modelo misto de ombudsman
entre ouvidorias e MP.

Por meio dos mecanismos de dependéncia da trajetéria (MAHONEY & THELEN,
2010), tem-se que o modelo misto de Ouvidorias e Ministério Publico, a auséncia de lei
especifica para as ouvidorias e a organizagao corporativista de ouvidores e procuradores
do MP, em virtude dos altos custos de mudanca dessas caracteristicas do contexto
politico, reforcam a trajetdéria e o desenho institucional ja existente: descentralizagao
das ouvidorias nos diversos Orgdos e entidades, com ouvidores nomeados
discricionariamente pelo titular do érgao ou entidade, sem poder de sang¢do, atuando,
assim, de forma limitada nas dimensdes informacao e justificacdo do accountability.

A mera criagdo da Ouvidoria-Geral da Unido em 2003 ndo muda a trajetdria das
ouvidorias publicas. A contribuicao tedrica desta pesquisa caracteriza-se justamente
pela identificacdo e tipologia das formas de mudanca institucional ocorridas. A partir do
que este trabalho nomeou de paradigma profissionalizante das ouvidorias, em nivel de
estrutura, bem como o cultivo dos atores (DEEG, 2005) a partir do ano de 2006 com a
criagdo do primeiro curso de capacitagdo ofertado pela OGU, comegam a surgir
mudancas incrementais, cultivadas especialmente pelos titulares do érgao.

Os cultivos dos atores foram categorizados em trés tipos, na ordem cronoldgica
sob a qual se apresentaram na trajetéria da Ouvidoria-Geral da Unido: regionalizacao,
internacionalizagdo e participagdo. Os cultivos de regionalizagdao foram todos aqueles
relacionados ao esforgo dos atores em promover a expansao geografica de atuagao da
OGU - que fisicamente consiste em um gabinete com status de secretaria dentro da sede
da CGU em Brasilia - para todas as regides do pais. S3o exemplos de cultivos de
regionalizacdo os eventos de capacitacdo presenciais realizados nas cinco regides

brasileiras, os féruns de ouvidorias publicas e outras reunides promovidas pelo 6rgdo, e
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ainda, a descentralizagao e replicagdo das atribui¢cdes da OGU as unidades seccionais da
CGU nos estados, na tentativa de se aproximar das unidades de ouvidoria locais.

J4 os cultivos de internacionalizagdo foram direcionados ao posicionamento
estratégico da instituicdo perante os drgaos internacionais. Inicialmente, no mandato
da primeira Ouvidora-Geral, a realizagdo de semindrios internacionais no Brasil com
ombudsman europeus, canadenses, africanos e de paises luséfonos apresenta a OGU
como modelo de ombudsman brasileiro. Posteriormente, ja no contexto internacional
de criagcdo de marcos legais de acesso a informacdo, a OGU toma lugar, na prépria CGU,
em espacgos e foruns de discussdao e garantia deste direito, tais como a Parceria pelo

Governo Aberto (Open Government Partnership - OGP).

Por fim, os cultivos de participacao, explicitos no mandato do Ouvidor-Geral José
Eduardo Elias Romao a partir de 2011, retomam a proposta de normatizacdo do sistema
federal de ouvidorias sob outro angulo ou modus operandi: a inclusdo das ouvidorias e
da sociedade em geral no debate dos pontos-chave do que seria o0 embrido do sistema.
Isso se deu, de forma organizada, em varias etapas que envolveram cirandas regionais
de ouvidorias, consultas publicas, contratagao de consultoria especializada e discussao
com entidades representativas de ouvidores e académicos no assunto. Um processo que
culminou em conflitos, vetos, divisdo do campo profissional sobre aspectos
estruturantes do ponto de vista do accountability, tais como mandato e independéncia,
dentre outros resultados e aprendizados que foram expostos pelas falas dos
entrevistados.

Todas essas mudangas, acumuladas gradualmente ao longo de todo o periodo,
sobrepondo “camadas” (MAHONEY & THELEN, 2010) de novas atribuicGes e novos
processos protagonizados pelo 6rgdo, como a criacdo da Rede Nacional de Ouvidorias,
ou ainda, advindos de mecanismos externos tais como a Lei de Acesso a Informacao,
contribuiram para o aumento da legitimidade da OGU como instancia indutora de
accountability e para a melhoria da capacidade de resposta ao cidaddo pelas ouvidorias
publicas.

Assim, os resultados desta analise corroboram uma das vertentes da mudanca

institucional que pressupde que, a0 mesmo tempo em que um processo dependente da
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trajetdria comeca com uma mudanca repentina, ele pode se tornar um processo lento
de mudancas graduais (MAHONEY, MOHAMEDALI & NGUYEN, 2016). A trajetoria,
marcada inicialmente pela conjuntura critica, torna-se um processo de mudanca gradual
em que cada passo a frente reforga a dire¢ao estabelecida pelo passo anterior, movendo
gradualmente a trajetodria a resultados especificos, via cultivo dos atores.

O paradigma profissional das ouvidorias mostrou-se inicialmente a forma de
atuacado escolhida pela OGU frente a sua limitada capacidade de interferir de alguma
forma nas atividades das unidades de ouvidoria ja pré estabelecidas. Atuar como
coordenacdo técnica ou posteriormente como 6rgao central ou coordenador de Rede
significou, desde sempre, melhorar as condi¢des de atuagao profissional dos ouvidores.
Isso se deu por meio de democratizagdo de capacitagao gratuita, da criagdao de féruns
de discussao e de afirmagdo de conceitos sobre ouvidoria (como controle interno), do
desenvolvimento de sistema informatizado para todo o campo de ouvidorias publicas e
do estabelecimento de normas-padrao regulando essa atividade.

Com o desenrolar da trajetdria, perante conflitos latentes e deflagrados com
ouvidores e suas associa¢des representativas, perseguir o paradigma profissional foi
também uma conformagdo de interesses. A baixa maturidade institucional e
legitimidade da OGU perante as demais ouvidorias e seu carater tecnocrata e
fiscalizador, por se situar dentro de um dérgdo de controle interno — a CGU — foram
caracteristicas que impuseram limites a uma tentativa de se estabelecer formalmente
num primeiro momento como 6rgdo central. Os cultivos dos atores, entdao, foram
fundamentais para a dissolugao dos conflitos e para o gradual posicionamento
estratégico da instituicao.

Esses principais cultivos institucionais, somados a mudanga exdégena produzida
pela LAl, permitiram que a trajetéria da OGU e das ouvidorias venham caminhando para
um nivel mais alto de accountability, porém limitado apenas as dimensdes da
informacgdo — garantindo e produzindo dados e respostas aos cidaddos — e da justificacdo
— exigindo que os gestores, politicos e qualquer prestador de servigo publico preste
contas dos seus atos sempre que questionados através de manifestagdes de cidadaos

pela ouvidoria.
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O ultimo passo na trajetéria da OGU, a publicagdo do Decreto n? 9.492/2018,
fruto de uma construgdo coletiva junto ao campo de ouvidores e de negociagdo com
orgaos de governo, serviu ndo apenas para instituir formalmente um sistema de
ouvidorias e uma Rede Nacional de Ouvidorias que na pratica e no ambito normativo ja
coexistiam. Para além disso, a OGU passa a ser o padrao, a dizer o padrao e a fornecer
0 padrao de atuacdo das ouvidorias de todo o pais. Um padrdo que garante condi¢des
minimas de resposta ao cidaddo, porém limitado no tocante ao accountability e a
coordenacdo e integracdo entre 6rgaos e entidades. O quadro 1 abaixo resume o esforgo
de esbogar graficamente a trajetéria das ouvidorias publicas e da OGU, inspirado no
modelo de representacdo de Mahoney, Mohamedali & Nguyen (2016) com adaptacdes
para abarcar todos os aspectos peculiares do tipo de continuidade e mudanca ocorridas

durante o desenvolvimento do processo politico objeto deste estudo de caso.

Grafico 1 - O processo de mudanga institucional da OGU
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de Ouvidorias
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Trajetoria das ouvidorias pablicas
— Trajetéria da Ouvidoria-Geral da Unido
Mudanga exégena - LA

Fonte: elaborado pela autora, com base no banco de dados da pesquisa.

Especialmente em relagdo as denuncias, como detalhado neste trabalho, o fluxo
de retorno para o cidadado sobre a investigacdo ou sanc¢do ainda ndo ocorre de forma
institucionalizada ou coordenada entre Ministério Publico, OGU e cidaddo. Refletindo
sobre oportunidades de melhoria e elevacdo do nivel de accountability das ouvidorias
publicas na dimensao sanc¢do, essa lacuna mostra-se como um ponto a ser trabalhado

pela Ouvidoria-Geral da Unido junto aos érgaos investigativos e sancionadores. Faz-se
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necessaria a construcdo de arranjos institucionais eficazes do ponto de vista da
responsabilizacdo dos agentes publicos e da efetividade da modalidade denuncia junto

as ouvidorias.

CONCLUSOES

Os resultados da pesquisa apontam para a promoc¢ao de mudangas incrementais
e éxito por parte da OGU em prover meios para que a manifestacdo de um cidadao seja
registrada, rastreada e recebida pela burocracia estatal, ndo somente no ambito das
ouvidorias federais, mas estendendo suas ferramentas as ouvidorias dos trés poderes,
tribunais de contas e entes federativos dos estados e municipios. Isso se observa pelas
politicas e programas da OGU, em especial a criagdo de um sistema informatizado
acessivel a qualquer cidaddo e a capacitagdo dos agentes lotados em ouvidorias, para
gue desempenhem esse importante papel tdo caro ao controle do poder pelo cidadao
no Estado democratico de direito.

Entretanto, no que diz respeito a capacidade deste mecanismo de accountability
de entregar a informacdo desejada e a justificacdo dos agentes publicos caso essa
resposta nao esteja de acordo com o interesse publico, a OGU ainda demonstra
capacidade limitada de resposta. Para desenvolver essa ideia, a dissertacdo buscou
identificar os avangos ou limitages produzidos pela OGU na promog¢ao da ouvidoria
como mecanismo de accountability, ou seja, de informacdo, justificacdo e sancao
(SCHEDLER, 2004). Dessa forma, é fundamental olhar para a trajetdria histdrica da
ouvidoria publica e da OGU, pois desse processo politico-institucional pode-se obter um
modelo causal que explica a existéncia de entraves e avangos na capacidade de atuagao
das ouvidorias.

Conclui-se, assim, a luz do referencial tedrico neoinstitucionalista, que o tempo
e a sequéncia (MAHONEY & THELEN, 2010) dos eventos na trajetdria da ouvidoria
importaram para o estabelecimento do desenho institucional dessa instancia de
controle e participagao social tipicamente brasileira. Que as instituicdes ndo sdo espagos
vazios de poder; pelo contrdrio, sdo ocupadas por atores cujas preferéncias moldam e
sao moldadas 8 pelas contingéncias externas e pela for¢ca interna propulsora da

mudanca gradual. E que a Ouvidoria-Geral da Unido, objeto deste estudo, figura como
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um valioso case nesse processo recente de democratizagdo do pais, cujo curso se
encontra em permanente construcao e sedimentacdo de pilares institucionais mais
solidos e menos vulneraveis a agao politica de governos transitérios.

Algumas limitacGes de carater técnico no tocante a investigacdo e a pesquisa
podem ser citadas, principalmente sobre o conjunto documental analisado. Por ndo se
encontrarem acessiveis no site da OGU, os registros dos eventos e os boletins Escuta
Brasil foram solicitados por meio pedidos de acesso a informacgao via e-SIC. E a resposta
dos pedidos, apesar de satisfatdria, pode ndo retratar a totalidade dos eventos ja
realizados pelo 6rgao, cujo amplo escopo é de complexa precisdo.

O nivel de detalhamento como os fatos sdo descritos nos documentos
institucionais também é algo a ser destacado. A forma e estilo de redacao dos relatdrios
de gestdo, por exemplo, varia muito de ano para ano, com alguns se detendo mais em
enumerar as realizagles, outros em descrever as agdes em termos orgamentarios, e
outros, tal qual o relatério de gestdo da OGU do periodo de 2011-2014, apresenta
riqueza de detalhes na descricdo dos processos politicos, do planejamento estratégico
e até mesmo dos conflitos dos atores no contexto das agdes institucionais. Quanto mais
detalhadas, mais estas fontes puderam acrescentar a construcdo da base de dados
necessdria aos resultados e conclusdes da pesquisa.

Tendo sido feitas as consideragdes acima, esta pesquisa qualitativa pretendeu
contribuir como arcabouco teérico e reflexivo para posteriores estudos mais
aprofundados em tematicas que visem analisar, por exemplo, o grau de efetividade da
conclusdo de manifestacdes das ouvidorias, a proliferacao das unidades de ouvidoria e
outros instrumentos de controle e participagdo social, sua capacidade de atuagdao no
planejamento, execucdo e avaliacdo de politicas publicas e estudos comparativos de
modelos de ouvidoria brasileira e institutos congéneres ou de modelos de ouvidoria
existentes no Brasil. A heterogeneidade das ouvidorias revelou sua complexidade e a
dificuldade de se estabelecer uma Unica visao sobre elas. Para o avangar da ciéncia e da
democracia, é fundamental, pois, lancar-lhes novos olhares e realizar novas

descobertas.
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