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1. INTRODUCAO

Quem controla os controladores?
Quem vigia os vigias? Estas perguntas que
todo cidadao que é submetido a algum pro-
cesso de fiscalizagao se faz sdo tao antigaa
quanto a existéncia dos governos, como
pode ser comprovado pela leitura de A
Republica, escrita pelo filésofo grego Platao
h& 2.500 anos. Se nenhum funciondrio pa-
blico ou em cargo de confianca se sente
confortavel ao ter os seus atos investigados
pelo tribunal de contas, é legitimo que se
pergunte: a quem compete fiscalizar o pré-
prio Tribunal de Contas? Este é justamente
o assunto a ser tratado ao longo das proxi-
mas paginas, nas quais serao apresentados
os multiplos instrumentos que permitem
realizar o controle da administragao.

No vocabuldrio da administragao pu-
blica, ha um termo em inglés geralmente
empregado para se referir a necessidade
de prestagdo de contas: accountability.
Para que seja efetiva, a accountability
pressupde trés etapas: a informacdo, a
investigagdo e a punigao, realizadas pre-
ferencialmente, mas nao exclusivamente,
nas ouvidorias, no Ministério Pdblico e
na Controladoria Geral da Unido. Num
primeiro momento, abordaremos as ouvi-
dorias publicas e a evolugao desta insti-
tuicao desde a criagado do ombudsman na
Suécia, no século XIX. No Brasil, desde a
aprovagao da Lei de Acesso a Informagao,
as ouvidorias publicas viram as fungbes
consideravelmente aumentadas a partir
do momento em que passaram a incorpo-
rar os Servicos de Informacao ao Cidadao,
motivo pelo qual, num segundo momen-
to, serd avaliado o impacto causado por
essa lei e seu reflexo para a cidadania. O
Ministério Piblico e a Controladoria Geral
da Uniao constituirdao, em seguida, os as-
suntos das partes subsequentes que com-
pletardao esta exposicao dos instrumentos
de fiscalizagao da Administragdo Pablica.

2. As OUVIDORIAS
PUBLICAS cOMO
INSTRUMENTOS

DE CONTROLF E
FISCALIZACAO DO PODER

Os destinatarios em dltima instancia
das politicas publicas, os cidadaos, consti-
tuem as pessoas mais indicadas para ava-
liar a qualidade do servico publico e, assim,
fiscalizar as politicas pablicas sempre pro-
metidas, mas nem sempre cumpridas, por
parte dos politicos. Dai, a importancia que
os governos deveriam atribuir ao ato de
ouvir o que os cidadaos tém a dizer sobre
o seu desempenho. E nessa ideia simples
que reside o aspecto potencialmente mui-
to poderoso das ouvidorias pablicas.

2.1 Aimportanciade
mecanismos de
controle do poder e da
administracao publica

Governar significa fazer escolhas.
Mesmo que o processo de decisao inclua
a participagao de grande parte da popula-
cao, a implementagao das decisoes pressu-
poe uma série de escolhas que devem ser
feitas pelos governantes. Acontece, con-
tudo, que muitas vezes estas escolhas sao
condicionadas pelos recursos disponiveis.
Em outras palavras, a0 mesmo tempo em
que, para implementar as politicas pabli-
cas é preciso ter a disposicao os recursos
financeiros disponiveis, o dinheiro repre-
senta uma limitagdo consideravel para a
acao politica. Além disso, o dinheiro que o
governo gasta é proveniente dos impostos.
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Por esse motivo, a fiscalizacdo dos
gastos publicos consiste numa forma de
controle fundamental sobre as politicas
publicas numa sociedade democritica e
é do interesse direto dos cidadaos. Para
que essa fiscalizagao possa ser feita, é ne-
cessario que os agentes pulblicos prestem
contas dos seus atos, o que costuma ser
associado a um termo em inglés de tradu-
cao dificil para o portugués: accountabi-
lity. Uma definicao usualmente adotada é
a seguinte: “A accountability se concentra
na obrigacdo que todo funcionario puabli-
co tem para com o publico, o soberano
em Ultima instancia em uma democracia,
de explicar e justificar o uso que faz do
cargo publico e da delegacdao de poderes
conferida ao governo através dos pro-
cessos constitucionais”. (PRZEWORSKI;
STOKES; MANIN, 1999)

“O que isto tudo tem a ver comigo?”,
talvez esteja se perguntando o leitor. “Nao
sou eu quem toma as decisées nem tenho
poder de decisao sobre a maneira como o
dinheiro é gasto”. Alids, os jornais trazem
todos os dias noticias sobre corrupgao,
malversagao de recursos publicos e enri-
quecimento ilicito de funcionarios publi-
cos e agentes de governo. Como confiar,
portanto, em um 6rgao publico para fisca-
lizar os atos do governo?

Acontece, todavia, que os mesmos ar-
gumentos que explicam a necessidade de
um governo servem também para justificar
a existéncia de formas de controle do poder,
como pode ser depreendido de um trecho
muito citado, extraido de Os Federalistas,
uma colegdo de artigos publicados na im-
prensa de Nova lorque para convencer os
eleitores daquele estado a aprovar o texto
da constituicdo norte-americana que aca-
bava de ser elaborada, em 1787:

“Mas o que vem a ser o governo se-
ndo o maior de todos os reflexos da natu-
reza humana? Se os homens fossem anjos,
ndo seria necessdrio haver governo. Se os
homens fossem governados por anjos, nao
haveria necessidade nem de controles

164 FUNDAGCAO DEMOCRITO ROCHA | UNIVERSIDADE ABERTA DO NORDESTE

externos nem de controles internos so-
bre o governo. Ao construir um governo
que deve ser administrado por homens
sobre outros homens, a maior dificulda-
de consiste justamente neste ponto: em
primeiro lugar, é preciso fazer com que
o0 governo possa controlar os governados;
em seguida, é preciso obriga-lo a se con-
trolar a si préprio. Uma dependéncia do
povo €, sem dtvida, o controle primdrio
sobre o governo; mas a experiéncia en-
sinou a humanidade que sao necessarias
precaucoes suplementares.” (MADISON;
HAMILTON; JAY; 1984, p. 350)

Essa constatagao adquire maior signi-
ficado nos dias de hoje, quando a toleran-
cia da sociedade com relagao a corrupgao
é cada vez menor.

A corrupcao pode ser definida como
uma troca clandestina entre dois “merca-
dos”, o “mercado politico e administrativo”
e o “mercado econdmico e social”. Esta
troca é oculta, porque viola normas publi-
cas, juridicas e éticas e sacrifica o interes-
se publico a interesses privados (pessoais,
corporativos, partidarios). Assim, atores
privados tém acesso a recursos publicos
(contratos, financiamentos, decisdes), de
modo privilegiado ou enviesado (ausén-
cia de transparéncia, de concorréncia), e
concedem aos atores publicos corruptos
beneficios materiais presentes ou futuros.

As ouvidorias ficam justamente nes-
ta interface entre o poder publico e a
sociedade civil.

2.2 Origem do ombudsman
na Suécia

As ouvidorias devem a sua existéncia
a uma inovacao institucional surgida na
Suécia, em 1809. Naquele ano, foi criado
um cargo subordinado ao Poder Legislativo
que ganhou o nome de ombudsman, um
termo sueco que pode ser traduzido como
“representante ou agente da populacao”
ou “homem das reclamacoes” ou ainda
“homem das queixas”.



Ap6s ter surgido na Suécia, no come-
co do século XIX, e ter passado por um
bom tempo desapercebido, foi somente
na metade do século XX que outros paises
comecaram a criar instituicdes semelhantes
ao ombudsman sueco. A sequéncia foi a
seguinte: Finlandia em 1919, Dinamarca
em 1955, Noruega em 1963, e Nova
Zelandia em 1962. Hoje reconhece-se a
contribuigao decisiva do primeiro ombuds-
man da Dinamarca, Stephen Hurwitz, para
a consolidacao dos principios desta insti-
tuicdo. O ombudsman dinamarqués ser-
viu também de fonte de inspiragdo para a
criacao do ombudsman da Nova Zelandia,
o primeiro criado fora da Escandindvia e,
sobretudo, num pais de lingua inglesa, o
que contribuiu muito para a difusdo desta
instituicao no resto do mundo.

Atualmente, hd noticias da existéncia
de ombudsman em mais de 90 paises (a
nivel nacional, estadual, regional ou lo-
cal). O ombudsman da Unido Europeia
é um ombudsman supranacional, criado
em 1995 para lidar com queixas de ma
administragdo envolvendo instituigdes da
Unidao Europeia. O conceito do ombuds-
man foi também adaptado com sucesso
na iniciativa privada, onde funciona mais
como um mecanismo de arbitragem entre
clientes e empresas.

Por que o instituto do ombudsman,
inventado ha 200 anos e desconhecido
fora da Escandindvia até 50 anos atrés,
proliferou e se expandiu desta maneira
nos Gltimos 50 anos? Algumas explicagoes
para esta indagacao sdo a extraordindria
expansao da atividade governamental ap6s
a Segunda Guerra Mundial, a nova preocu-
pagao com a protecao dos direitos huma-
nos, o crescimento da educagao publica e
o subsequente incentivo a participagao.

Os ombudsmen passaram a ser vistos
como Uteis para lidar com o problema de
uma burocracia em expansao que veio
junto com o moderno estado de bem-es-
tar social, e teve por consequéncia um
crescimento exponencial das atividades

governamentais, tanto em tamanho quanto
em complexidade. O acréscimo em maté-
ria de poder discricionario ao alcance dos
funcionarios do governo levou a uma ne-
cessidade de protecao adicional contra os
atos arbitrarios da ma administracao.

2.3 Modelos de
ombudsman

De acordo com a definicio da
International Bar Association (HILL, 1976),
que pode ser considerada como o equiva-
lente ao nivel mundial da Ordem dos Ad-
vogados do Brasil (OAB), o ombudsman é:

“[..] uma instituigdo criada pela
Constituicao ou por um ato do Legislativo
ou do Parlamento e comandada por um
funciondrio pablico de alto escaldo e in-
dependente, que presta contas perante o
Legislativo ou o Parlamento, e recebe as
queixas e reclamagdes da populagdo com
relagdo ao funcionamento de agéncias do
governo ou seus funcionarios, ou age por
iniciativa prépria, e que tem o poder de
investigar, recomendar agdes corretivas, e
publicar relatérios.”

Trata-se de uma definicdo abran-
gente que engloba varios aspectos da
atividade de um ombudsman. Alguns
ombudsmen se restringem a atos de ma

administragdo, enquanto outros estdo.

mais focalizados na defesa dos direitos
ou no combate a corrupgao.

Um dos primeiros pesquisadores que
estudaram a questdo, Larry Hill, sugere
outra definigao:

“O ombudsman é uma pessoa con-
fidavel que, com o propésito de assegurar a
protecao legal dos individuos, assim como

controlar o parlamento, supervisiona todas

as instituicbes administrativas e os funcio-
narios publicos. O ombudsman nao pode
corrigir as decisdes da administracao, mas,
a partir das queixas da populagao ou agin-
do por iniciativa prépria, pode critica-las.”
(HILL, 1976, p. 12)
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A chamada dominacao carismatica
era entendida por Max Weber como
sendo a autoridade fundada na
graca pessoal e extraordinaria de um
individuo. Para Weber, a dominacao
carismatica se caracteriza pela
obediéncia pessoal dos governados
a causa de um individuo e pela sua
confianca de que este individuo é
detentor de qualidades prodigiosas e
heroicas que fazem dele o chefe.

Pode-se, também, como alternativa a
estas definicoes, listar as caracteristicas dese-
javeis que um ombudsman deve ter, como:

a) A independéncia;

b) Uma jurisdigao ampla;

c) O acesso direto por parte dos
cidadaos;

d) A existéncia de mecanismos para
corrigir atos de ma administragao.

E dificil estabelecer comparagdes en-
tre os ombudsmen de varios paises, pois
as suas prerrogativas e poderes variam
muito e dependem dos mecanismos exis-
tentes para a resolugao de conflitos antes
que uma queixa formal seja feita. Numa
situagao ideal, o ombudsman deveria es-
tar no topo de uma estrutura de resolucao
de queixas, consistindo na (Gltima instancia
a que o cidadao recorre quando todos os
outros mecanismos se esgotaram.

Outro detalhe que dificulta as compa-
ragoes é a grande variedade de nomes que
sao adotados para designar instituiges se-
melhantes: ombudsman, defensor pablico,
defensor do povo, protetor dos cidadaos,
mediador, comissario parlamentar para os
direitos humanos, comissério para a prote-
cao dos direitos civis, provedor de justica e,
no Brasil, ouvidor.

No Brasil, optou-se por criar ouvido-
rias especificas para tratar dos mais variados
assuntos. Apesar de uma proposta de criar
um ombudsman nacional ter sido feita ja
em 1823, no inicio do perfodo imperial, e
de varias propostas alternativas terem sido
feitas posteriormente, a primeira ouvidoria
plblica a ser implantada foi a Ouvidoria
do Municipio de Curitiba, em 1986.
Atualmente, existem mais de mil ouvido-
rias publicas em funcionamento no Pais,
a nivel federal, estadual e municipal, nos
mais variados setores da administracao pu-
blica e em todos os estados da federacao.

Segundo os principios da administra-
Gao publica racional-legal, tal qual definida
por Max Weber (1963; 2000) no comego
do século XX, é desejavel que o servigo pu-
blico se caracterize pela impessoalidade e
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pela racionalidade. No limite, os funciond-
rios em niveis semelhantes sao intercam-
bidveis. Nao é por outra razao, alids, que
utilizamos a expressao maquina publica
para nos referir a burocracia.

Nao podemos esquecer, entretanto,
que o elemento humano nao pode ser
afastado de todo da administracao, por
mais rigidos e impessoais que sejam os
principios que orientam a administragao
publica. Weber nao deixou esta questao de
lado e mostrou o papel que a dominacao
carismatica desempenha quando se trata
de convencer os funcionarios a aplicar cor-
retamente as ordens do governante.

O desenvolvimento do Estado mo-
derno tornou possivel uma tal concentra-
cao de recursos humanos que relegou to-
das as outras organizagoes a uma posicao
subalterna. Simultaneamente, surgiu uma
preocupagao crescente, pois n6és pagamos
um preco — e em algumas ocasides um
preco perigosamente alto — por esta con-
centragao de poder.

Assim, as ouvidorias publicas apresen-
tam duas grandes vantagens:

» permitem que o destinatario final
das politicas publicas possa avaliar o
governo e, eventualmente, apontar
equivocos e potenciais irregularida-
des ocorridas na implementagao e
efetivacao das decisoes politicas;

» humanizam e aproximam de certa
maneira o governo dos cidadaos.

3. O DIREITO A
INFORMACAO E A LEI DE
ACESSO A INFORMACAO

A despeito da contribuicao que os
cidadaos sao capazes de dar aos 6rgaos
de controle da administracao publica, ha
muitas esferas de governo que permane-
cem fora do alcance do cidadao comum.
Dai que as atividades do governo parecem
nebulosas e, a principio, suspeitas para
a maioria das pessoas, que tém grande



PARA REFLETIR

desconfianga com relacao a tudo o que o
governo faz. A Ginica maneira de evitar este
sentimento que resulta num distanciamen-
to progressivo dos cidadaos das questoes
publicas e representa um sério risco para
a confianca nas instituicoes democraticas
¢ garantir e incentivar a transparéncia em
todos os niveis de governo.

3.1 Transparéncia

A preocupagao com a transparéncia €
um elemento fundamental na luta contra
a corrupgao e a ma administragao. A cor-
rupcao incide justamente nas condigbes
da atividade politica sem as quais a demo-
cracia nao é mais possivel: a transparéncia
e a igualdade de direitos e oportunidades
politicas. Uma vez que a corrupgao é uma
atividade necessariamente oculta, ela sub-
trai ao principio da transparéncia o pro-
cesso de tomada de decises politicas por
ela contaminada. A corrupcao aprofunda a
divergéncia entre a necessdria publicizagao
das politicas publicas e o ocultamento dos
processos de decisao e formulacao destas
politicas, cada vez mais comum nas demo-
cracias contemporaneas.

Se, por um lado, abundam no cena-
rio pablico imagens de programas de go-
verno e propagandas de todo tipo, veicu-
lando uma proximidade entre o governo e
os cidadaos (que, na verdade, ndo existe),
por outro lado, o que se observa é a rea-
lidade inacessivel para o cidadao comum
das decisdes que realmente contam, pois
até os caminhos pelos quais se poderia
chegar a elas sao cuidadosamente oculta-
dos. A desigualdade no acesso ao Estado
é uma consequéncia da natureza parti-
cular da intermediagdo politica tal qual
configurada nos regimes democréticos. As

Na sua opinido, de que maneira a existéncia de uma ouvidoria permite huma-
nizar a administragao publica e aproximar o governo dos cidadaos?

democracias contemporaneas nao seriam
vidveis sem a necessaria mediagao entre
a populagao e o governo, materializada
na representacao. O debate contempora-
neo sobre a transparéncia na politica esta
justamente relacionado com a crise da re-
presentacao politica e a consequente des-
confianga com que a maioria dos eleitores
considera os partidos politicos.

3.2 Importancia da
garantia do acesso as
informacgoes

Por esses motivos, hoje em dia é con-
senso que o acesso a informacao é nao
apenas um direito humano universal, mas
também um direito fundamental (nacio-
nal e previsto nas constituigdes) quando
se trata de promover a boa governanga e
combater a corrupgao. Vocé certamente
ja ouviu alguém dizer que “informagao é
poder”. Nao é dificil, portanto, entender
por que o0s governos tém tanto receio em
divulgar as informagdes em seu poder. Dai,
a importancia das leis de acesso a informa-
cao, que permitem que os cidadaos solici-
tem formalmente ao governo a divulgacao
de informagbes especificas que precisam
ser discriminadas por ocasido do pedido.
Até o presente momento (marco de 2015),
101 paises adotaram leis ou incluiram
nas suas constituicoes garantias que di-
zem respeito ao direito de acesso a infor-
macao para o cidadao.

De uma maneira semelhante a criacao
do ombudsman, que foi abordada no t6-
pico anterior, o direito a informagao como
um instrumento para obrigar o governo a
prestar contas ndo é um fendbmeno novo,
embora a sua expansao recente o seja.

A lista completa de paises

que preveem a protecdo do direito a
informacéo em leis ou na constituicao
pode ser verificada no endereco
http://www.rti-rating.org/index.php
mantido pelo “Center for Law and
Democracy”.
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A Suécia possui a legislacao mais antiga
no que diz respeito ao acesso publico aos
documentos oficiais. O Swedlish Freedom of
the Press Act, adotado em 1766, estabelecia
que o0 acesso a informagao nos arquivos do
governo € a regra; e o sigilo é a excegao.
A referida lei garantia aos cidadaos suecos
o direito de solicitar informagoes aos 6rgaos
de governo sem a necessidade de fornecer
uma justificativa. Os documentos que tives-
sem que permanecer em segredo precisa-
vam ser previamente relacionados com base
no Secrecy Act e, mesmo assim, apenas por
um periodo de tempo limitado.

Em 1789 a Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidadao, da Revolucao
Francesa, estabelecia que o acesso as in-
formacoes sobre o orcamento deveria ser
feito livremente, de acordo com os artigos
14 e 15 da declaragao:

Art. 14: “Todos os cidaddos tém o
direito de verificar, pessoalmente ou por
meio de representantes, a necessidade
da contribuicao publica, bem como de
consenti-la livremente, de fiscalizar o seu
emprego e de determinar-lhe a aliquota, a
base de célculo, a cobranca e a duracgao.”

Art. 15: “A sociedade tem o direito de
pedir, a todo agente publico, que preste
contas de sua administracao.”

Uma declaracao semelhante adotada
pelos Paises Baixos em 1795 menciona-
va que: “Qualquer cidadao tem o direito
de requerer, de qualquer funciondrio da
administragdo publica, uma prestagao de
contas e uma justificativa da sua conduta”.

Foi somente com a criacio da
Organizagao das Nagbes Unidas, contudo,
que o conceito do direito a informagao se di-
fundiu. O artigo 19 da Declaracao Universal
dos Direitos Humanos de 1948 estabeleceu
o direito fundamental de todos solicitarem e
receberem informagoes. Em consequéncia,
uma série de paises passou a regulamentar a
matéria por meio de legislagoes especificas.

Em 1951 a Finlandia adotou uma Lei
sobre o Carater Publico dos Documentos
Oficiais. A Noruega e a Dinamarca criaram
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as suas leis de acesso a informagdo em
1970. Nos anos seguintes, foram acompa-
nhadas pelos Estados Unidos, cujo Freedom
of Information Act (FOI) data de 1966, pela
Franca e pelos Paises Baixos em 1978, pela
Australia e pela Nova Zelandia em 1982, e
pelo Canada em 1983. No Reino Unido o
Freedom of Information Act foi aprovado
no ano 2000. A lei mexicana de acesso a
informagao entrou em vigor em 2003 e, na
india, o Right to Information Act (RTI) en-
trou em vigor em 2005.

3.3 Modelos de
servicos de acesso a
informacao

Alguns poucos pafses langaram mao
de decretos ou de previsdes constitucionais
para garantir o direito de acesso a informa-
¢ao. Muitos outros paises, no entanto, ado-
taram leis que autorizam apenas um acesso
limitado as informagdes em posse do go-
verno. Incluem-se neste modelo as leis de
protecao dos dados que permitem que os
individuos tenham acesso aos seus registros
nos arquivos das agéncias governamentais e
nas organizagoes privadas, e legislagoes es-
pecificas que garantem o direito de acesso
em certas dreas, tais como a sadde, o meio
ambiente e a protegao ao consumidor.

Apesar do direito de acesso a infor-
macao ja ter mais de dois séculos de ida-
de, a sua evolugao ainda esta em pleno
desenvolvimento. Mais da metade das
Leis de Acesso a Informagao em vigor
no mundo hoje foi adotada hd menos de
dez anos. Além disso, em resposta as de-
mandas da sociedade civil, das organiza-
¢bes nao governamentais, dos meios de
comunicagao e dos 6rgaos financiadores
internacionais, que reivindicam cada vez
mais transparéncia, muitas dessas novas
leis de acesso a informacdo adotaram
processos inovadores para aperfeigoar o
acesso as informacoes.

De um modo geral, a maioria das
Leis de Acesso a Informacdo atende aos
seguintes principios:



abertura maxima: larga abrangén-
cia do direito a informacao, tanto do
lado das informagbes e dos érgaos
publicos quanto dos individuos, que
podem solicitar a informagao;

obrigacao de tornar publica e di-
vulgar a informacao: ndo basta
responder aos pedidos de acesso a
informagao, é também desejavel pu-
blicar e divulgar as informagbes mais
relevantes de maneira proativa;

promocao do governo aberto:
fundamental para mudar a cultura
do segredo enraizada no governo;

limitacao das excecoes: as ex-
cecoes devem ser explicitadas de
maneira clara e precisa se limitar
ao estritamente necessario; se pos-
sivel, de maneira a incluir apenas
parte dos documentos;

acesso facilitado: os pedidos de
informagao devem ser processa-
dos de maneira rapida e eficiente,
e um sistema de fiscalizacao inde-
pendente deve ser criado para ava-
liar os pedidos recusados;

custos: os cidadaos nao devem
ser dissuadidos de fazer pedidos
de informacao em razao de custos
altos, mas este ponto varia muito
de pais a pafs;

reunides abertas: reunides de or-
gdos publicos devem ser abertas ao
publico em geral;

a abertura como prioridade: se
houver incompatibilidade de alguma
legislagao que prevé restricoes com
relagdo a divulgacao dos dados, ela
deve ser revisada de maneira a se
adequar a lei de acesso a informacao;

protecao para os delatores: os
funcionarios que, de boa-fé, divul-
gam inadequadamente informa-
¢oes restritas devem ser protegidos.

Esta protecao é fundamental para
mudar a cultura do segredo no in-
terior do governo e incentivar um
clima de abertura.

3.4 AlLeideAcessoa
Informacao no Brasil

No Brasil, antes da aprovagao da Lei
de Acesso a Informacao (lein®12.527, de
18 de novembro de 2011), existia uma
legislagao variada que tratava do direito
de acesso. Esta legislacdo, entretanto,
estava dispersa em diversos dispositivos,
que tratavam apenas de forma parcial,
direta ou indiretamente, da questao do
acesso a informacdo. As normas sobre
acesso estavam inseridas em leis sobre
responsabilidade fiscal, preservacdo do
meio ambiente, sobre a questao da guar-
da de arquivos, entre outras.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n? 101/2000), com as modi-
ficagbesintroduzidas pela Lei Complementar
n2 131, de 2009, embora determinasse que
fosse colocada a disposicao da populacao
grande quantidade de informagodes atualiza-
das em tempo real, ndo se preocupava em
determinar a qualidade ou a forma como
esses dados deveriam ser publicados. E in-
teressante notar, contudo, que em seu art.
56, § 32, a Lei de Responsabilidade Fiscal ja
estabelecia a obrigatoriedade de se dar am-
pla divulgacao dos resultados da apreciagao
das contas, julgadas ou tomadas. A Lei sobre
0 acesso publico aos dados e informagoes
ambientais (Lei 10.650/2003) mostrava-se
insuficiente em relacdo a quantidade de
informacoes que determinava que fossem
publicadas espontaneamente pelos 6rgaos
abrangidos pela Lei.

Ao ser aprovada em novembro de
2011, a Lei 12.527 que garante o acesso
a informacao veio regulamentar o artigo

2 inciso XXXIIl, da Constituicao Federal
que define que:

“todos tém direito a receber dos 6r-
gaos publicos informagdes de seu interesse
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particular, ou de interesse coletivo ou ge-
ral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado.”

Ao mesmo tempo, o Brasil respon-
deu ao compromisso assumido perante a
comunidade internacional em varios trata-
dos e convengoes assinados pelo Pais, tais
como a Declaracao Universal dos Direitos
Humanos, de 1948, o Pacto Internacional
dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, de 1966.

As vantagens da liberdade de acesso
a informagdo podem ser classificadas em
trés grupos. Em primeiro lugar, é preciso
considerar o aperfeicoamento dos pro-
cedimentos democraticos que decorrem
diretamente da existéncia de uma lei que
garanta o acesso as informagdes do gover-
no. Com efeito, uma vez que a democra-
cia é baseada no consenso dos cidadaos, é
necessario que o governo informe os cida-
daos sobre as suas atividades e reconheca
o seu direito a participagdo. Um eleitora-
do devidamente informado e um governo
disposto a prestar contas das suas ativida-
des sdao parte integrante e indispensavel
de uma efetiva democracia representa-
tiva. Pode também ajudar a melhorar o
funcionamento do governo, uma vez que
as decisoes tomadas tendem a ser cada
vez mais baseadas em razdes justificaveis.
Assim, uma maior transparéncia resulta
numa melhora sensivel da qualidade da
administragao publica.

Qual é a relagao entre a existéncia de uma lei de acesso a informagao e o
nivel de corrupgao existente em um determinado pais? Qual é o mecanismo que

explica esta relagao?
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Em segundo lugar, é preciso considerar
a reivindicagao dos direitos dos cidadaos.
Quando foi criada a ONU, os estados sig-
natdrios reconheceram que todos os seus
cidadaos tém o direito humano ao acesso
a informagao que deve ser assegurado por
seus respectivos governos. O texto da carta
das Nagoes Unidas é bastante claro quanto
a este respeito: “A liberdade de informagao
constitui um direito humano fundamental
e a base de todas as liberdades as quais as
Nacoes Unidas sao consagradas”.

Em terceiro e Gltimo lugar, a liberdade
de acesso a informagdo tem um impacto
positivo considerdvel no combate a cor-
rupcao. Ha uma forte correlacao entre a
existéncia de uma lei de acesso a informa-
¢do num determinado pais e a percepcao
por parte dos seus cidadaos dos niveis de
corrupgao do governo. Uma comprovagao
desta afirmacdo é que nenhum dos dez
paises identificados como tendo os mais
altos niveis de corrupcao pelo “indice de
Percepgao da Corrupcao” da Transparéncia
Internacional (uma organizacao da socie-
dade civil de combate a corrupgao a nivel
global e cujas atividades podem ser consul-
tadas na pagina https://www.transparency.
org/) possui um mecanismo eficiente de
acesso a informacdo. Inversamente, dos
dez paises percebidos como os menos cor-
ruptos, nove tém leis de acesso a informa-
cao em funcionamento.

A medida que o direito ao acesso a
informacao é implementado, as infor-
magoes passam a fluir em dois sentidos,
0 que é necessdrio para a realizacdo da
democracia. A informacdo deve fluir de
cima para baixo para que os governados
possam conhecer, avaliar, supervisionar
as agoes dos funcionarios e governantes;
e de baixo para cima. Os atores sociais
que souberam traduzir as suas demandas
em proposigdes legais, em politicas pibli-
cas, em formas de participacao cidada,
sao aqueles que puderam e souberam ter
acesso as informagoes em posse das agén-
cias de governo.



4. O MINISTERIO
PUBLICOE A
INVESTIGACAQO DAS
DENUNCIAS

Uma vez de posse das informagoes,
sejam elas fruto de comunicagoes feitas pe-
los cidadaos as ouvidorias ou obtidas a par-
tir do sistema de monitoramento implan-
tado pela Controladoria Geral da Unido,
ainda é preciso verificar a sua veracidade
e dar os encaminhamentos adequados. As
ouvidorias ndo tém a capacidade, nem a
autoridade necessaria, para realizar investi-
gacdes. Quem faz isso é outro importante
6rgao de controle da administragao publi-
ca: o Ministério Pablico.

O Ministério Pdblico é um 6rgao do
Estado que defende a sociedade e a lei
perante a Justica, acusando os responsa-
veis pelos crimes, sejam eles individuos
particulares ou os préprios agentes pu-
blicos. Ao longo da histéria do Pafs, esta
instituicdo conquistou cada vez maior in-
dependéncia com relagao ao Executivo
(se, quando da sua criacdo, ela falava em
nome do imperador, a quem era subordi-
nada, hoje ela representa a sociedade, de-
fende a lei, promove a justica e pode até
acusar os integrantes do poder publico) e
adquiriu caracteristicas que a aproximam
do Judicidrio (como as garantias de vitali-
ciedade, inamovibilidade, independéncia
funcional, foro especial e irredutibilidade
dos vencimentos que sao conferidas aos
membros do Ministério Pdblico por in-
fluéncia da magistratura).

Naturalmente, esta dupla fungédo si-
multanea de defesa da sociedade e da lei
torna ambiguo o trabalho do Ministério
Pablico. Este ponto de vista esta muito bem
exposto por Piero Calamandrei:

“Entre todos os cargos judicidrios, o
mais dificil, segundo me parece, é o do
Ministério Pdblico. Este, como sustentdcu-
lo da acusacgao, devia ser tao parcial como
um advogado; como guarda inflexivel

da lei, devia ser tao imparcial como um
juiz. Advogado sem paixao, juiz sem im-
parcialidade, tal é o absurdo psicol6gico
no qual o Ministério Publico, se nao ad-
quirir o sentido do equilibrio, se arrisca,
momento a momento, a perder, por amor
da sinceridade, a generosa combatividade
do defensor ou, por amor da polémica, a
objetividade sem paixao do magistrado.”
(CALAMANDREI, 1985)

Faz-se necessdrio ressaltar que, no
arranjo institucional atual, o Ministério
Pdablico detém o monopélio de propositu-
ra da agao penal publica. Dai que, como
ja dissemos, o Ministério Publico é o 6r-
gdo do Estado que faz a acusagao contra
os ofensores da lei. Quando a acusacao se
volta contra o Estado, o Ministério Publico
estd ao lado do cidadao.

Por ser uma instituicdo voltada para
a protecao do patrimonio publico, o
Ministério Pudblico constitui um obsté-
culo poderoso no caminho dos agentes
corruptos ou corruptores. Os instrumen-
tos privilegiados ao alcance do Ministério
Pablico para garantir a defesa e garantia
do patrimdnio publico sao o inquérito
civil e a agao civil pablica. Por meio do
inquérito civil, o Ministério Pdblico pro-
move a investigacao dos atos do poder
publico. Ja quando se trata de garantir
a efetivacao de direitos fundamentais, o
instrumento mais adequado para os pro-
motores € a acao civil publica.

4.1 O Ministério Publico
junto ao Tribunal de
Contas

Uma vez consagrado no texto consti-
tucional de 1988, o Ministério Puablico ga-
nhou status de instituicio permanente, o
que ndo acontece com as ouvidorias que
podem ser suprimidas com uma modifica-
cdo da legislagdo que as instituiu. No que
diz respeito aos Tribunais de Contas, insti-
tucionalizaram-se as garantias ao Ministério
Pdblico especial no art. 130 da Constituigao
Federal de 1988, em que se lé:
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“Aos membros do Ministério Pablico
junto aos Tribunais de Contas aplicam-se
as disposicoes desta secdo pertinentes a
direitos, vedacoes e forma de investidura”.

Faz-se necessario ressaltar, entretan-
0, que a atribuicdo de fungoes de fisca-
izagdo do Ministério Publico junto aos
Tribunais de Contas ndo foi uma invencao
1a Constituigdo de 1988, uma vez que o
Decreto 1.166, de 17 de outubro de 1892,
gue regulamentava a estrutura organica
do Tribunal de Contas recém-criado pela
Constituicao de 1891, definia no seu art.
19 que este seria composto de cinco mem-
bros, sendo um deles incumbido de repre-
sentar o Ministério Pablico. Num decreto
posterior (Decreto 2.409, de 23 de dezem-
bro de 1891) que definia em seu art. 81 as
funcoes e atribuicoes do Ministério Piblico
junto ao Tribunal de Contas, ficavam claros
a autonomia e o grande grau de liberdade
conferido a este representante:

“O Representante do Ministério
Piblico é o guarda da observancia das
leis fiscais e dos interesses da Fazenda
perante o Tribunal de Contas. Conquanto
represente os interesses da Publica
Administracdo, ndao é todavia delegado
especial e limitado desta, antes tem perso-
nalidade prépria e no interesse da lei, da
justica e da Fazenda Publica tem inteira
liberdade de acao”.

Num artigo sobre a questdo, José
Afonso da Silva ressalta que a expressao
que consta nos documentos legais é revela-
dora, quando se fala em Ministério Piblico
junto aos Tribunais de Contas:

“Junto é um signo linguistico que in-
dica proximidade, mas fora, e repele, por
consequéncia, a ideia de integracao inti-
ma. Juridicamente, expressdes como fun-
cionar junto de, oficiar junto de significam
exercer fungoes proprias perante ou em
face de outro 6rgao.” (SILVA, 2004, p. 262)
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4.2 Ministério Publico
junto ao Tribunal de
Contas: autonomia
funcional ou
administrativa?

Estabelecida a questao da autono-
mia funcional do Ministério Pablico jun-
to ao Tribunal de Contas, o debate atual
se concentra em torno da falta de auto-
nomia administrativa e financeira. Como
afirma um artigo recente:

“No atual contexto histérico, nao é
possivel conceber que um 6rgao de con-
trole externo possua autonomia funcional
sem autonomia administrativa e financeira.
Seguramente a auséncia destas Gltimas aca-
baria por tornar sem efeito a primeira. De
fato, a retencao de recursos para o custeio
de despesas essenciais poderia servir de ins-
trumento de pressao para coibir a atuagao
independente dos membros do 6rgao de
controle.” (MASSARIA, 2014, p. 152)

Para ilustrar esta questao tao relevante
para o Ministério Pablico Especial, abro aqui
um paréntese para pensar sobre como a in-
dependéncia e a autonomia se apresentam
para as ouvidorias publicas. Trés perguntas
fundamentais precisam ser respondidas so-
bre este tema: quem escolhe o ouvidor? O
ouvidor tem mandato? Quais sdo os recur-
sos com os quais ele pode contar?

Um principio fundamental da admi-
nistracdo pulblica é que aquele que no-
meia também pode demitir, o que permi-
te aquele que tem poder para nomear ou
demitir exercer um controle sobre a ativi-
dade de quem fica sendo o seu subordi-
nado. Como a razao de ser das ouvido-
rias é fiscalizar a administragao publica, o
processo de escolha do seu titular adquire
uma importancia fundamental.

As ouvidorias funcionam como 6rgaos
de controle externo da administracao pu-
blica. Assim, é desejavel que o seu titular
seja alguém sem nenhum vinculo com o
6rgao publico fiscalizado pela ouvidoria.



O ouvidor deve ser escolhido com muito
cuidado, pois vai simbolizar a ouvidoria
junto a sociedade. Se houver qualquer in-
sinuagao de que o ouvidor tem proximida-
de com o 6rgao fiscalizado, a ouvidoria vai
perder legitimidade para a populagao.

Uma condigdo necessdria para a esco-
lha do ouvidor é, portanto, que ele tenha
independéncia funcional com relacao ao
6rgao fiscalizado. Numa ouvidoria da po-
licia, por exemplo, o ouvidor ndo pode
pertencer a carreira da policia civil ou a
corporagao da policia militar. O mais ade-
quado é que o ouvidor seja escolhido pela
sociedade civil organizada.

Outra caracteristica fundamental para
o adequado funcionamento de uma ouvi-
doria publica é a existéncia de um man-
dato para o ouvidor. A existéncia de um
mandato para o ouvidor configura o que
chamamos de independéncia estrutural.
Nota-se que a independéncia estrutural
estd relacionada com a independéncia
funcional, pois, nos casos em que ha um
mandato, mas a nomeacao do ouvidor é
de livre escolha do gestor publico, a dura-
¢do do mandato nao é sempre respeitada.

E também possivel considerar a in-
dependéncia administrativa, que diz
respeito aos recursos necessarios ao bom
funcionamento da ouvidoria, mas tam-
bém a uma série de procedimentos admi-
nistrativos que fazem com que a atividade
da ouvidoria esteja condicionada a boa
vontade do 6rgdo a que estd administrati-
vamente subordinada.

Pode-se, agora, retomar a discussao
com a qual se iniciou esta sessao e verificar
que os representantes do Ministério Pablico
junto aos Tribunais de Contas podem ter
garantidas a sua independéncia funcional e
estrutural, mas ndo a independéncia admi-
nistrativa. H4 sempre o risco, portanto, de
que sejam em parte controlados por aque-
les a quem deveriam controlar.

5. A CONTROLADORIA
(GERAL DA UNIAO COMO
SISTEMA DE CONTROLE
INTERNO E CORREICAQ

Como acabamos de ver ao longo des-
te texto, a contribuigdo dos cidadaos pode
ser decisiva quando se trata de fiscalizar as
acoes dos governantes. Esta afirmagao é va-
lida, sobretudo no que diz respeito a imple-
mentagao das politicas publicas, pois nao
ha ninguém mais bem posicionado para
avaliar o impacto e a eficacia dos programas
de governo e o tratamento recebido pelos
funcionarios publicos que lidam diretamen-
te com a populagao do que os destinatarios
destes programas: os cidadaos.

Quando se trata de verificar a cor-
reta aplicacdo e destinagao das dotagoes
orcamentdrias, no entanto, uma série de
conhecimentos relativos as legislagoes per-
tinentes se faz necessaria. Além disso, os
meandros da burocracia e os caminhos
percorridos pelo dinheiro até ser trans-
formado numa agao concreta de governo
raramente sdo visiveis para a populagao.
Mesmo que uma lei de acesso a informa-
cao esteja em vigor e que os servigos de
informacao ao cidadao respondam de ma-
neira precisa as solicitagdes das pessoas,
estes simplesmente nao sabem para onde
dirigir o seu olhar, pois raramente conhe-
cem os detalhes da administragao publica.
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Dai, a importancia de um mecanis-
mo de controle interno que seja espe-
cializado no monitoramento das ativida-
des governamentais. Desde 2001, esta
importante funcao cabe a Corregedoria
Geral da Uniao, rebatizada em 2003 de
Controladoria Geral da Uniao (CGU), as-
sumindo, assim, a funcao de 6rgao cen-
tral do sistema de controle interno do
Poder Executivo Federal.

De acordo com a sua estrutura institu-
cional, a Controladoria Geral da Unido esté
organizada em quatro setores distintos: a
Secretaria de Transparéncia e Prevencao
da Corrupgao (STPC), a Secretaria Federal
de Controle Interno (SFC), a Corregedoria-
Ceral da Unidao (CRG) e a Ouvidoria-
Geral da Unidao (OGU). A Secretaria de
Transparéncia e Prevencao da Corrupgao
tem por missao promover a transparén-
cia e 0 acesso a informacao, de acordo
com os principios apresentados no tépico
sobre o direito a informacao e a Lei de
Acesso a Informacao.

A Ouvidoria-Geral da Unido exerce
a supervisao técnica do conjunto de ou-
vidorias do Poder Executivo Federal. O
seu objetivo é coordenar e acompanhar
a atuagao destas ouvidorias e, a partir da
andlise do conjunto das manifestagoes
consolidadas em seus respectivos relato-
rios, propor a adogao de medidas para a
correcao e prevengdo das falhas e omis-
soes dos responsaveis pela prestagao ina-
dequada ou irregular do servigo publico.

O que vocé considera mais importante para garantir autonomia e indepen-

déncia a um 6rgao controlador?
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Para a maioria das pessoas, a
palavra burocracia apresenta um
significado negativo e remete a
ideia de ineficiéncia e complexidade
exagerada nos procedimentos
realizados pelo Estado. Todavia,
quando se fala em administracao
publica, a burocracia diz respeito

a um conjunto de profissionais,
dotados de capacidade e
conhecimento técnico para cuidar
das agdes estatais e implementar
politicas publicas. Nao se faz uma
boa e duradora gestéo publica sem
um corpo qualificado de burocratas.

5.1 O controle interno
exercido pela
Controladoria Geral
da Uniao

As atividades de controle interno do
Poder Executivo Federal concentram-se
na Secretaria Federal de Controle Interno,
que tem por missao fiscalizar e avaliar a
execugao das politicas publicas, incluidos
af 0s programas de governo que estao na
origem de acoes descentralizadas a entes
publicos e privados, realizadas com recur-
sos oriundos do orcamento da Unido. Os
resultados da gestdao dos administradores
publicos federais sao avaliados por meio
de auditorias periddicas. Esta secretaria
tem também poder e recursos para apurar
dentncias e representacoes que chegam
ao seu conhecimento, além de fiscalizar
as operagoes de crédito e executar ativi-
dades de apoio aos diversos mecanismos
de controle externo.

Na verdade, os responsdveis pelo
controle interno das agdes governamen-
tais precisam lidar com um dos maiores
desafios dos governos modernos: como
conciliar as demandas da democracia com

os imperativos da burocracia? Se, por um
lado, muitos criticam os burocratas por se
aterem a regras e procedimentos rigidos
que dificultam as mudangas e podem con-
trariar os anseios de uma governanga po-
pular, de outro lado os burocratas tentam,
a todo custo, proteger as suas decisoes da
interferéncia desinformada e polémica de
aventureiros que buscam influenciar as ro-
tinas administrativas sem possuir a expe-
riéncia necessdria para lidar tecnicamente
com questdes complexas em matéria de
politicas pablicas.

Do um ponto de vista da eficiéncia
administrativa, para os burocratas é in-
diferente se o seu chefe é autoritario ou
democrata. Os servidores publicos estao
af para identificar a melhor maneira de
implementar as decisoes.

O controle interno da administragao
publica, portanto, estd muito mais proxi-
mo dos métodos de controle administra-
tivo adotados pelas empresas privadas do
que o controle politico das decisoes e dos
resultados do governo exercido pelos elei-
tores. Nao é por outra razao que se fala
aqui em auditoria, um termo muito em-
pregado na iniciativa privada.

Os funcionarios publicos sao obriga-
dos a prestar contas dos processos admi-
nistrativos pelos quais sdo responsaveis. O
método tradicional de fiscalizar os proces-
sos administrativos é basicamente o seguin-
te: os legisladores estabelecem regras gerais
a serem seguidas, com o objetivo de res-
peitar o equilibrio financeiro e a equidade
das politicas; o governo regulamenta estas
regras, e a cada agéncia de governo com-
pete estabelecer fluxos e procedimentos a
serem seguidos por seus funciondrios. Em
seguida, um setor especifico desta agéncia
de governo mantém arquivos para provar
que tudo foi feito de acordo com a lei, as
regulamentagdes e os processos acorda-
dos, e periodicamente publica relatérios
que apresentam os resultados a populagao.

O trabalho dos auditores consiste, em
linhas gerais, em examinar os arquivos e re-
lat6rios para verificar se os procedimentos
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foram corretamente seguidos e detectar
eventuais irregularidades. O foco da au-
ditoria pode estar na observagao correta
dos procedimentos ou em verificar se as
metas da politica pablica foram atingidas.
Eventualmente, um caso rumoroso é des-
coberto e ganha destaque no noticidrio.

Pode acontecer, também, que fun-
ciondrios que nao cometeram crimes,
mas que falharam em seguir a risca os
procedimentos acordados sejam puni-
dos ou demitidos. Como estes processos
todos sao amplamente conhecidos pelos
gestores publicos, estes sao incentivados
a seguir rigorosamente os regulamentos, o
que nao favorece, todavia, a introdugao
de mudancas ou inovagoes.

5.2 A atividade de
correicao dos atos
administrativos

A correicao consiste no ato de corri-
gir algum malfeito administrativo. Embora
a correicao esteja associada com frequén-
cia a punigao de malfeitores e agentes cor-
ruptos ou corruptores, nem sempre qual-
quer erro administrativo representa uma
irregularidade passivel de punicdao. Na
CGU a correicao é exercida no ambito da
Corregedoria-Ceral da Uniao, cujo obje-
tivo € o combate a impunidade por meio
de agoes disciplinares que visam a apu-
racao da responsabilidade administrativa
dos funcionarios publicos e a aplicagao de
eventuais penalidades.

Faz-se necessdrio ressaltar que a Cor-
regedoria-Geral da Unido integra o Sistema
de Correicao do Poder Executivo Federal
(SisCOR) e exerce as atividades de 6rgao
central deste sistema. Assim, a Corregedo-
ria-Geral da Unido coordena as acoes dos
demais 6rgaos de correicao do governo.

Ao tomar conhecimento de uma ir-
regularidade cometida por um agente
publico sob sua jurisdigdo, a corregedo-
ria da inicio a uma sindicancia ou a um
processo administrativo. A corregedoria
nao substitui os tribunais, e o corregedor
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O que distingue uma corregedoria de um tribunal?

ndo equivale a um juiz, pois o seu foco
sao as questdes disciplinares relacionadas
a conduta do funcionalismo publico e a
protecdo do patrimdnio publico. Neste
sentido, o poder punitivo da corregedoria
se concentra nas penalidades disciplinares
(adverténcia, suspensao, demissao, cassa-
cao de aposentadoria ou disponibilidade,
destituicdo de cargo em comissao, desti-
tuicao de funcao comissionada).

A corregedoria pode receber dentn-
cias encaminhadas por diversos integran-
tes da sociedade e instituicoes, como ci-
dadaos, servidores publicos, ministério
publico, tribunais, policia federal, mas
ndo precisa necessariamente esperar que
alguma dendncia seja comunicada. Da
mesma forma que as ouvidorias, a corre-
gedoria pode atuar por iniciativa prépria,
a partir de relatérios de auditorias ou re-
portagens jornalisticas.

v

SINTESE DO FAscicuLo

Em consonancia com a preocupa-
Gao crescente com a CoOrrupgao e 0s seus
efeitos negativos sobre a governanga e o
bem-estar dos cidadaos, as instituigdes dos
Estados contemporaneos tém sido cada
vez mais adaptadas de maneira a incluir os
mais variados mecanismos de fiscalizacao e
controle. Como foi demonstrado neste fas-
ciculo, o aprofundamento da democracia
atual é inseparavel do fortalecimento da
accountability, entendida como a necessi-
dade que os agentes publicos tém de pres-
tar contas dos seus atos para a sociedade,
e que pode ser desdobrada em trés etapas:
a informacao, a investigacdo e a punigao.

Neste sentido é que foram sucessivamente
tratadas as contribui¢oes que as ouvidorias,
os servicos de informacdo ao cidadao, o
Ministério Pablico e a Controladoria-Geral

da Unido podem trazer a cada uma destas
etapas. A atividade de controle da adminis-
tracdo publica ndo se esgota em nenhuma
destas instituicbes tomada em separado, e
tem muito a ganhar com a atuacao simul-
tanea e complementar de cada uma delas.
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