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1. Introdugio

A tecnologia sofisticou-se, mas os meios utilizados para garantir os
direitos dos administrados continuam téo fluidas como no infcio do
século. A sociedade permanece desarmada quento b sua defesa.

Assim, a tendéncia é buscar paradigmas em outros pafses para neu-
tralizar estes problemas. Daif elegermos o Ombudsman, Grgio popular de
atua¢Bo externa A Administragiio, mas que poderd vir a ser cooptado,
cedo ou tarde, pelo direito pablico brasileiro, Nesse sentido, ¢ oportuno
lembrar RENE DAVID: “No mundo moderno atual, ¢ dever imperioso,
para todo aquele que pretende constituir uma elite, fazer um esforgo
para compreender-ihes a maneira de ver e ndo julgar-thes as instituigbes,
a politica ou a moral & luz des préprias concepgbes e preconceites. (...) O
estudo dos direitos estrangeiros € para o jurista um meic de desincumbir-se
desta missiio ¢ de adquirir o espfrito internacional necessirio do mundo
novo.” !

1 CRETELLA JR. José, Dirello Adminisirativo Comparado. 3% ed., Rio de
Janelro, Ferense, 109¢, p. 11,
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Num primeito momento, portanto, tentar-se-d identificar o contexto
juridico-politico e social em que se encontra o Estado Contemporfineo, no
qual se desenvolve mais firmemente o papel daquele Orgdo. A seguir,
serd analisada a implantagdo do “Corregedor Administrativo” ? em outros
paises, notadamente no Brasil.

2. Estado Contempordneo

A transformagio do chamado Estado Liberal, amparado no principio
do laissez-faire, laissez-passer, em Estado Contemporineo ou “Estado
Providéncia” ®, deu-se por volta do final do século XIX, comego do
século XX.

2.1. Caracteristicas

O Estado passa a ter uma nova configuraciio nesse contexto histdrico,
decorrente de uma sociedade civil que, cansada de ser injusticada, eco-
ndmica e socialmente, passa a exigir a resolugdo de seus conflitcs. O
Poder Ptblico, entdo, obriga-se a prestagio de servigos de assisténcia
social e, instrumentalizando-se, intervém na ordem econbmica.

A par disso, o Professor PASOLD verifica que

“...a participagio maior do Estado na vida da sociedade passa
de uma fase de tolerdncia crescente até a exigéncia de modo
que, hoje, sdo poucos os que admitemn um comportamento omis-
sivo do Estado frente ao encaminhamento e 2 solugdo dos grandes
problemas sociais™ *.

Para o autor, essa prdtica assumida pelo Estado acaba por hiper-
trofid-lo, pondo-se em xeque a eficdcia das garantias institucionais de
controle da Administraggo.

2 A expressio “corregedor adminisirativo” é empregada por LEITE, Celso
Barroso. Ombudsman-Corregedor Administrativo, Rio de Janeiro, Zahar, 1975.
A palavra Ombudsman é usada comgo mandatario, delegadoe, representante, agente,
ete,

3 “Estado Providéncia” é s designacéio enconirads por Forsthoff para indicar
os campos de atuagiio do Estado: econiomin, educag¢lo, seguranga publica, trifego,
cultura. PASOLD, Cesar L. Funcdo Social do Estado Contempordneo. 2¢ edigho,
Florianépolis, Estudantil, 1988, p. 75.

4 Ibidem p. 32.
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Dessa forma, pode-se extrait como caracteristicas do Estado Contem-
poréneo: a) a tendéncia tecnocrética, refletida na progressiva complexidade
da méquina administrativa; b) a prética cada vez mais intervencionista no
universo social.

2.2. Ineficdcia dos sistemas tradicionais de conirole

Em realidade, o que se constata é que os mecanismos de controle
ndo se adequam 2 sociedade moderna, & era da informética, da devastagéo
ambiental, da protegio ao consumidor e dos problemas técnico-cientificos.

O Poder Legislativo que, sob o ponto de wista prescrito, deveria
destacar-se como a via institucional de abrigo aos desejos scciais, apre-
senta-se, em nossos dias, na observagio de MANOEL EDUARDO GOMES,
descaracterizado ideclogicamente:

“As fregiientes manifestagBes extraparlamentares, como ©
movimento feminista, o movimento ecolégico, © movimenta Je
minorias raciais, consubstenciam-s¢ em demonstragia inequivoca
de que os canais institucionais que medeiam a relagdo sociedade
civil/Estado sio insuficientes para abrigar as expressdes dissiden-
tes exsurgidas do social,”” ®

O controle judicial, por sua vez, deparase com diversas barreiras,
como o diffcil acesso & justica, a prestagdo jurisdicional reiardada e a
imposi¢ao de pesados dnus ao administrado.

3. O controle dos atos adminisirativos

Observa-se, diéiria ¢ crescentemente, no dominio do sistema de controle
dos atos administrativos, a necessidade de se racibpalizar os mecanismos
de atuaglio, introduzindo-se reformas politicas ¢ eetoriais, a fim de que
a eficdcia seja facilitada,

3.1. Ombudsman: origem e evolugio

Segundo CELSO BARROSO LEITE®, j4 na antiga Roma sobressaia
o papel do Tribunus Plebis ao garantir 2 plebe protegdo contia o abuso

3 QOMES, Manoel Edusrdo A. C. A instituicda da Ombudsman nc conterio
juridico ¢ politico brasileiro. Beqiléncia. Florlendpolis: UFSC, (18): 9§-115, jul,
1084, p. B9

8§ LRITE, op. cit, p. 35.
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e o poder dos patricios. Também no Império Persa destacavam-se oa
auxiliares do grande Ciro e seus sucessores, 08 denominados “Olhu do Rei”,
cabendo-lhes o controle do 1mpério ¢ a supervisio dos funcionérios.

J& na Suécia, onde originou-se o Ombudsman, por volta de 1713,
constatamos que o Rei Carlos XII, quando ausente do pals em fungio
de suas viagens, designava um ‘‘delegado” para fiscalizar os coletores
de impostos, os jufzes ¢ outros funciondrios 7,

Depreende-s¢ dai que uma rudimentar missdo do “delegado” era a
defesa do Estado, do erdrio do rei.

A pretensdo dos constituintes suecos, em 1809, revela LEGRAND,
congistia em

"

. colocar-se a meio caminho entre o absolutismo real e o
abuso da Era da Liberdade, onde os Estados eram verdadeiros
soberanocs.” ?

Num segundo passo, assegurado na Suécia ¢ Governo Parlamentar e
a responsabilidade ministerial na sindicincie da acdo administrativa go-
vernamental, o procurador vem configurar-se como tutor juridico do uso
correto do poder administrativo, ou stja, o seu campo de atuagfio corres-
ponde aos casos em que aquela agéio, por favor, parcialidade ou qualquer
motivo, tenha cometido ilegalidade ou negligenciado os interesses indjvi-
duais cu coletivas. Selvaguardar a liberdade, a seguranga e a propriedade
dos cidaddos passa a ser O seu objetive maior.

Em BOBBIO, encontramos que a fungéo do Ombudsman converge len-
tamente para a tutela jurisdicional dos inicresses dos administrados de-
vido

i

. a insuficiéneia do sistema de garantias jurisdicionais em
relagio & ago administrativa”, esta cada vez mais abrangente ®.

Com e reforma administrativa sueca, em 1979, o Parlamento nomeia,
a cada legislatura, quatro ombudsmen parlamentérios, sendo um responsi-
vel pela drea militar e outros trés pela justia. Suas atividades sio assim
distribuidas: a0 primeiro cabe a fiscalizag@io dos impostos ¢ do contencioso

7T Ibldem,

8 LEGRAND, André. L'Ombudsman Scandingve. Paris; Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1870, p. 18.

9 BOBBIO, Norberto. Diciondrio de Folitica. 2* od., Braallls: UnB, 1886, p. 840.
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administrativo civil; ao segundo a fiscalizagdio das Cortes de Justica e do
Ministério Phblico; ao 6itimo cumpre o bem-estar social, seguro e educagio.

Exercendo funcdio parlamentar, ¥#m poderes de informagio, inspeloria,
exame de documentos. Sem o direito de exprimir opinido, podem presen-
ciar debates, sessBes em drgdos administratives e jurisdicionais. Valem-se
dos poderes de persumsde, influéncia e proposts, sendo, por isso, comu-
mente caracterizados como a “'megistratura de infludncia”.

A eles cabe processar magistrados, membros do Ministério Piblico,
administradores ¢ ministros religiosos. Sua independéncia é garantida cons-
titucionalmente. Gozam de esiabilidade e inamovibilidade, néo podende
ser constrangidos no perlemento, nem ter seus vencimentos reduzidos. O
caréter de neutralidade ¢ senso de justica sdo inerentes ao cargo, fszendo
com que se nomeie consiantemente megistrados pera a fungio. A recon-
dugéio eo cargo, mesmo em diversos periodos consecutivos, é possivel.

Apesar da independéncia e antoncmia que lhes s&o inerentes a des-
confianga por perte do perlamento pode ceusar a sua destituicio, pois,
consoante BOBBIQ, os membros do parlamento delém poderes sobre a
utividade desse “corregedor administrativo”. Prova disso, s&o os relaidrios
anuais ¢ especfficos oriundos de sua atuaghio que passam pelo crivo do

Legislativo.

Justamente, por se encontrar vinculado a essc Poder e sujeito & sua
interferéncia, o papel do instituto em aprego é visto por BOBBIO de modo
preferentemente negativo, porquanto toca apenas aos departamentos admi-
nistrativos do governo, excluindo-se, assim, os responsdveis pela conduta

politica da Administragio, os Ministrcs 1,

LEGRAND, sob este enfoque, acentua que ... a eficdcia do
Ombudsman esté estreitamente ligada as possibilidades do Parlamento” 1.

3.2. QO instituto em Franga, Poriugal e Israal

Seguindo ¢ modelo sueco, outros paises também implantaram seus
sistemas, dentre os quais destacam-se o médiafenr et Franga, o “provedor
de justiga” em Portugal ¢ o caso de Isracl.

10 TIhidem, p. 834,
J1 LEQGRAND, op. cit, p. 384.
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A instituigio do médiateur foi implementada através da Lei 73.6, de
1973. Eleito por um prazo de seis anos pelo Conselho de Ministros, esse
procurador recebe as reclamagfes individuais ou coletivas contra o mau
funcionamento de todos os organismos responsdveis pela prestagdo de ser-
vigo piblico.

As queixas s80 repassadas ao mediador pelos deputados ou senado-
res, responsdveis, em primeira instdncia, pela triagem dos pedidos. No que
concerne & esta filtragem, MAURICE DUVERGER lamenta

“... que o mediador francés se situe no executivo e, recebendo
as queixas por intermédio dos parlamentares fique fora do al-
cance do povo™ 12,

Ao ser provocado pelo cidaddo, nacional ou estrangeiro, o médiateur
tenta resolver o affsire perante o drgéic publico. Ele tem algumas prerro-
gativas, como os poderes de injungfo e sangdo junto ao organismo, esca-
pando de sua competéncia assuntos como defesa nacional, seguranga do
Estado e politica externa.

Na hipétese de, mesmo langando mdo das faculdades a sua disposi-
¢do, 0 mediador néo obter éxito, poderd veicular publicamente a questdo.
A publicidade, alids, é o recurso afiangado que dispde no processo de per-
suasdo do 6rgdo piblico, como denota MAURO CAPPELLETTI:

... aidéia de um protetor independente do piblico, armado com
instrumentos de investigagdo e publicidade, estd ganhando acei-
taglio crescente e acrescentando um método importante de pro-
tecdo para os individuos ¢ para o piblico em geral, contra o
abuso da administragdo’” 13,

Ao discorrer sobre “A Justiga, a administragio e a fungfio do média-
teur” o Prof. Carlin 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 atuagiio do médiateur vem sendo ressaltada ainda em
recente Lei sobre a responsabilidade pessoal do funciondrio em

12 LEITE, op. cit., p. 135.
13 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso & Justige. Porto Alegre, Fabris, 1888, p. 141,
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caso de inexecugdo de sentenca, quando esta foi proferida con-
tra o Poder Piblico ..."” .

Dai depreende-se que a sua atividade alcanga uma competéncia
residual em relagdo ao juiz nas execugdes contra & Administragfo.

Neste sentido, impde-se dizer que sua ag@o vem ultrapassando o dmbito
da legalidade administrativa chegando até o problema da “justica discricio-
néria” *. Os atos administrativos discriciondrios, em geral, trazem consigo
a “zona cinzenta”, de sua subjetividade e sdo examinados pelo mediador
porque podem levar & mé administragéo.

CARLIN, ao especificar os casos de reclamos registrados em Frangs,
no ano de 1979, assevera que

‘...o principal nimero de queixas se referem justamente aos
problemas nascidos no seio da justica na sua mais veriada drea:
inércia, resisténcia ativa ou passiva, m4 vontade, dissimulagdo,
falsas alegacGes de falta de verba, mé-fé, razgo politica ou social,
protegiio de parentesco, esta Gltima de tao negativa repercussao
ptblica” 2*,

A Constituigo Portuguesa, a seu turno, em 1976, trouxe para o
direito publico lusitano a figura do “Provedor de Justiga”. Além das
atribuigdes inerentes ao Ombudsman real, cumpre ac provedor divulgar
aos cidaddos o sentido dos direitos ¢ liberdades fundamentais.

]4 em Israel, cxsurgem agéncias, com mais de vinte ancs de existéncia,
abrangen do todo o sistema de governo. f-' certo aue antre vinte israelenses

QULRILEVLUMU  WURUW U Sieiwilla we gv v Ml g WA 1 IS 3CIL11N

+

um ipicie uma reclamagdo !7. Servigo militar, reparos de habitagio, tre-
tamento médico em hospitais piblicos, maus trawas pela policia, recupe-
ragdo de propriedades perdidas de prisioneiros, adequados meios de acesso

14 CARLIN, Volnel Ivo. A justica, a adminisiracio ¢ a funclic do médiateur,
Briudos Juridicos. Bao Leopoldo, Unisinps (HII) : 53-68, 1082, p. 61.

15 CAPPELLETTI, op. cit., p. 139.

18 CARLIN, Volnel Ivp, Uma nova garantia para o$ jurisdiclonados, Segiién-
cta. Floriandpolis, TFSC (167 :14-27, dez. 1964, p. IT.

17 VALDES, Dalsy A Cmbudsman para o Bresll? Revista de Informacdo
Legislativa. Brasilla, Ssnado Pederal (100):117-128, p. 1.
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para pessoas invdlidas sdo alguns dos casos investigados e solucionados
em geral num prazo de um a trés meses pelas doze agéncias do pafs.

3.3. Reflexdes sobre a “Defensoria Piblica” no Brasil

Na histéria das tentativas de institucionalizacdo do Ombudsman no
Brasil, constatamos a existéncia de um projeto de lei que remonta a
1823, 0 qual previa a criagio de um “Juizo do Povo”, encarregado de
apresentar queixas & Corte. Neste século, na década de setenta, intimeros
foram os pronunciamentos politicos favordveis a criagio da “Procuradoria
do Povo”, com o objetivo de defender os direitos de cidadunia e de
exercer vigiléncia aos atos da administragéo 8.

Releva-se, a nivel federal, o projeto 266/84, que prevé a figura do
ouvidor-geral, com fungio de receber e apurar demincias. Além disso,
o governo federal, com o Decreto 93.714/86, instituiu a Comissdo dos
Direitos do Cidaddao — CODICI. Nesse exercicio o governo postergou
uma caracteristica essencial da institui¢fio, a unipessoalidade. A comissiio
subordina-se ao Presidente da Republica, sendo por ele nomeada, inde-
pendente de sua formagdo politica ou juridica, As reclamagSes passam
por uma avaliagdo que acolhe ou ndo as queixas ¢, como assina MANOEL
GOMES 19, esses canais de deniincias acabam por amortecer seus impactos,
tornando-os ““. .. manipuldveis por aqueles que detém o poder”.

A independéncia, a forca moral, o prestigioc e a publicidade que o
6rgdo necessita, est@o ausentes do decreto, tornando irreal a configuragio
do instituto.

MANOEL GOMES, que atuou como Quvidor-Geral do Executivo de
Curitiba, em 1986, declara que os pressupostos do Ombudsman foram
mantidos: a) a unipessoalidade, vital para a ocorréncia e a eficdcia da
atuagdo; b) a facilidade de acesso A populagio; ¢) a utilizacio de formas
nfdio convencionais de exercicio; 4} a ligagiio formal, ao Poder Legislativo,
além da publicidade de seus atos.

Em onze meses foram registradas, na Ouvidoria, cerca de 1.456
reclamagdes, das quais 800 formaram processos, 613 resultaram solucio-

18 QOMBES, Mancel. A institucionsalizagho do Ombudsman no Brasil. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, (187): 1-21, jan./mar., 1987, p. 9.

19 Tbidem, p. 12,
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nadas; fcram, em simulténeo, revogados 4 decretos, sindiclneias e elabo-
rados 12 projetos &9,

Apoiada nos mocelos de "Provedor de Justiga”, em Portugal e do
“El Defensor del Pueblo”, na Espanha, a Comissdo de Estudos Ccns-
titucionais, presidida por AFONSO ARINOS DE . MELLO FRANCO,
previu a institucionaiizagio da “Defensoria Pablica” (est. 134, parig. (n,
da CF), incumbindo-lhe, dentre outras fungdes, a defesa dos necessitados
(art. 5.°, LXXIV),

4. Conclusdes

Censtata-se que o Ombudsman, em palses como Suécia, Franga e
Portugal. tem contribuido significativamente em questes que vio desde
8 legalidade administrativa até o controle cda discricionariedade da Admi-
nistragao.

Da experiéncia especifica de Israel infere-se que o instinnc exsurge
como stnbolo de luta peia cidadania e conscientizagdio dos <ireitos inai-
viduais e coletivos, hoje muito reivindicados, em ragdes periféricas ou
democracias em desenvolvimento,

A tzntativa de insergdo da "'Defensoria Péblica” na Carta de 1988
foi acompanhada de acirradas discussdes tendo os magistrados ¢ advogados
posicionando-se sempre favordveis & ctriagio do instituto, uma vez que
este poderia facilitar a tramitagio dos trabalhos nok féruns, substituindo,
talvez, de maneira eficaz, o defensor dativo, este de .atuagéio desestimulade,
em face da estrutura vigente.

E mais: um Ombudsman que abrangesse o Poder Judicidrio, como
o proposio pelo juiz JOSE GUILHERME DE SOUZA, iria constituir-se
de um “érgdo de controle do servigo phblico da justga que, fazendo
parte de sua estrutura organizacionai, mas independente de scus juizes e
Tribunais, jus:amente para poder exercer sobre o seu servige ativo e devido
0 necessério controle funcional...”.

20 Ibidem, p. 13,

21 BOUZA, José Guitherme de. A responsabilidade @ivil do Estado pelo exer-
ciclo dn atividade judiciaria. Jurisprudéncia Catarinense, Florlanopolis, (34): 33-51,
P 8
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E certo que o acolhimento de uma instituicio estrangeira adaptadas
2 realidade viria revitalizar a méquina judicidrio-administrativa, auxiliar
o Ministério Publico na tutela dos direitos difusos e democratizer a fungfo
publica, tio centralizada pelo Estado contempordneo vigente, transmitindo
garantias e credibilidade aos céticos administrados. Estes, entdo, menos
desconfiados ¢ mais prevenidos, teriam nesse recurso parajurisdicional, um
melhor controle da atividade da administragdo, assegurando, no verdadeiro
sentido do termo, o respeito ao principio da legalidade.
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