talda

S

ReVi

ANO | - N° 1
Dezembro/2006

— g g
..-.“l — ..__.__.I...-. T .1.1. _. —
Fren, = —fip =i == Ilhﬂ_u. — - .”
el = Ao = Figea == e — — = e
S Em———r T ) — —— . 'yt e
T — A W ﬁ..u!h.m — = B
i L™ e gt s g e e gl H il
. =ira Tl I — -
e e o ¢ el s pe——— 1| E
re— e =y W= | —
- — == =TT B

F i ]

3
3

M
M







Jorge Hage
Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia

Luiz Navarro de Britto Filho
Secretario-Executivo da Controladoria-Geral da Uniédo

Valdir Agapito Teixeira
Secretério Federal de Controle Interno

Eliana Pinto
Ouvidora-Geral da Unido

Marcelo Neves da Rocha
Corregedor-Geral da Uniao

Virginia Charpinel Junger Cestari
Secretédria de Prevencdo da Corrupcao e Informacoes Estratégicas

A Revista da CGU é editada pela Controladoria-Geral da Uniao

Tiragem: 1.000 exemplares
Periodicidade: semestral
Distribuicao gratuita

Permitida a reproducado parcial ou total desta obra desde

que citada a fonte.

O conteudo e a opinido dos artigos assinados nao sao de
responsabilidade da CGU, mas sim de seus respectivos autores.

Projeto grafico, diagramacao e arte: Via Brasilia

Catalogacgao na fonte: Eliane Maria de Medeiros e Silva CRB-1° regido/ 1678

Revista da CGU./ Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral
da Unigo. - Ano 1, n. 1, 2006. Brasilia: CGU, 2006.

Coletanea de artigos.
1.Auditoria publica. I. Controladoria-Geral da Unido.

CDD 352.17




umario

Editorial .. ... ... . . 5
APresentacan . . ... .. 7
E possivel evitar a COrrUPCa0? .. ..o 9

O controle das parcerias publico-privadas pelo
Tribunalde Contas . ......... ... ... .. . . . ... ... ... 16

A Comunidade Internacional e a corrupcao transnacional:
razoes para combater a Corrupcao . .......... .. ... 43

Uma longa histéria de corrupcao: dos andes as
SANQUESSUGAS © o o v v et et e 61

Sistema Nacional de Ouvidorias do poder
executivofederal . ....... ... ... 77

Emendas Orcamentarias Individuais: "Pork Barrel"
brasileiros? .. ... 86

Corrupcao e crescimento econdmico . . ............ ... 103

Percepcbes pantanosas . .. ... ... 117


leylianesl
Realce


Sistema Nacional de
Ouvidorias do poder
executivo federal

Antonia Eliana Pinto. Advogada, pds-graduada em Direito Publico pelo ICAT/AEUDF e

1. Introducao

A escolha do tema ouvidoria publi-
ca se deve a importancia dessa insti-
tuicdo para o conjunto da sociedade.
No contexto das reformas governa-
mentais empreendidas sobretudo na
ultima década, e sob a égide de um Es-
tado Democratico de Direito, torna-se
premente a necessidade de dotar a
Administracao Publica Federal de um
eficaz sistema de ouvidorias que pro-
picie a participacao ativa do cidadao no
controle social sobre a atuacao dos
seus 6rgaos e entidades.

E importante destacar que além
de fundamental papel no fortaleci-
mento da cidadania, a Ouvidoria
tem, também, importancia no esta-
belecimento de parametros sobre a
atuacdo do servico publico, com
destaque aos da transparéncia, efica-
cia e eficiéncia. Além de ser canal
para o exercicio do controle social e
contribuir para a melhoria dos servi-
¢os publicos prestados, em atendi-
mento aos Programas de Qualidade
Total e de desburocratizacao do Go-
verno Federal.

O presente estudo oferece subsi-
dios ao modelo organizacional do
Sistema de Ouvidorias do Poder

Ouvidora-Geral da Unigo.

Executivo Federal, e consequlente-
mente a Ouvidoria-Geral da Uniao,
no ambito da Presidéncia da Republi-
ca, o qual carece de aperfeicoamen-
tos para o pleno desempenho da in-
delegavel tarefa de articulador das
acoes das unidades de ouvidorias
dispersas nas diversas pastas minis-
teriais e demais érgdos federais.

2. Aspectos gerais

2.1. Conceituagao de ouvidoria

A funcdo de ouvidoria, usual-
mente empregada pela Adminis-
tracdo Publica corresponde a do
ombudsman, o qual foi previsto em
lei pela primeira vez na Suécia em
1809, e visava defender os cidaddos
que tivessem seus direitos individuais
lesados pela Administracdo Publica.
Conforme esclarece a doutrina: o
ombudsman é diferente de um ser-
vico de atendimento ao cliente e que,
isoladamente, ndo soluciona todos
os problemas da Organizacdo.'

Na definicdo do termo tem-se
ombud (representar alguém) e man
(homem), assim, ombudsman, no en-
tendimento de Giovanni Napione, é
o controlador da Administracao
Publica.?
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QOutra concepcao do termo, se-
gundo Celso Barros Leite, é a de um
comissario independente, com ple-
nos poderes para investigar, que re-
cebe queixas dos cidaddos sobre fa-
lhas na Administracdo Publica, pres-
ta informagdes sobre elas, e quando
possivel, obtém alguma solucdo ad-
ministrativa para os queixosos.’

A Ouvidoria
Pablica é um instrumento
de gestao ética,
democratica e
transparente.
E instancia necesséria de
participa¢do.cidada

J& nos paises de democracia avan-
cada, como a Suécia, o0 ombudsman
é um funciondrio do governo que in-
vestiga as queixas dos cidadaos contra
os 6rgaos da Administracdo Publica.*

Em sintese, ao conjunto das dife-
rentes conceituacoes, poder-se-ia
oferecer para esta atividade a
sequinte definicdo:

"A Ouvidoria Publica é um instru-
mento de gestdo ética, democratica
e transparente. E instancia necessaria
de participacao cidada e consequente
inclusao social que viabiliza as
condices institucionais para o am-
plo exercicio dos direitos do admi-
nistrado, e que se traduz também ao
conceito ou principio da eficiéncia e
eficacia". ®

Difere a instituicdo do mero
servico de atendimento ao cliente
(SAC), que é um servico de rela-
cionamento com o cliente, presen-
cial ou a distancia, destinado ao con-
tato por meio de processo de traba-
Iho pré-estabelecido e que trata
qguestdes ou problemas de menor
complexidade. E caracterizado pela
impessoalidade, ndo desenvolve
atendimento personalissimo, nem
promove a tomada de decisao inter-
na da instituicdo em virtude do con-
teddo do atendimento. Geralmente,
0 SAC, como usualmente é chamado,
é utilizado como servico de contato
pds-operacao.®

Também, diversamente do servico
de atendimento "Fale conosco", bas-
tante utilizado na Internet, que bus-
Ca uma maior aproximagao com o
usuario, permite o tratamento mais
especifico dos problemas. No entan-
to, raramente € o intermediario nas
solucoes que extrapolem o poder de-
cisério do gerente de atendimento.
Procura, apenas, registrar os contatos
e dar tratamento estatistico as infor-
macoes recebidas. Entretanto, nao
tem funcdo de propor alteracoes na
gestao estratégica da instituicao.
Geralmente, a sua esfera de atuacgao
se limita a analise de dados.

A Quvidoria atua no pds-atendi-
mento, na mediacdo de conflito en-
tre o cidadao e a Instituicdo. Procura
personalizar o atendimento e indi-
vidualizar o tratamento da men-
sagem. O registro dos contatos gera
dados estatisticos que irdao promover
alteracoes nos processos internos de
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trabalho e no comportamento dos
profissionais responsaveis.

A Ouvidoria trata, principalmente,
de assuntos que possuem a carac-
teristica de causar transtorno ou
dano, inconveniéncia, desvantagem
OU impasse No 6rgao ou aos Seus
dirigentes e servidores, levando até a
modificacdo de normas internas, no
intuito de melhorar a qualidade da
gestao. Integra os sistemas de con-
trole interno e externo da instituicao,
as geréncias de planejamento e os
programas de qualidade e desburo-
cratizacao, vincula-se a esfera ad-
ministrativa superior.

Em muitos paises, ha
ouvidores (ombudsman)
em nivel regional,
provincial, estadual e
municipal do governo

O ouvidor recebe queixas, reque-
rimentos e sugestdes como forma de
prevenir litigios ou facilitar sua re-
solucao dentro da instituicdo. Pode
também receber denuncias, as quais
serao encaminhadas ao setor com-
petente, que sao as corregedorias,
para fazer a devida andlise do pro-
blema.

O ouvidor recebe e da expediente
a queixas dos cidadaos com relacao
ao governo, de cliente em relacao a
prestacdo de servicos, entre empre-
gado e empregador, com o fito de

dirimir controvérsias ou propor mu-
dancas no sistema. Por meio de ob-
servacoes empiricas, estudos de casos
e andlise de dados, o ouvidor forma
0 juizo de valor necessario para pro-
por alteracdes nos processos de tra-
balho e praticas do 6rgao. Estimula,
nessa atividade, iniciativas descen-
tralizadas, voluntérias e efetivas de
aprimoramento da maquina publica,
dos profissionais e dos servicos
prestados, sejam implementadas a
baixo custo. Dentre os métodos de
atuacao utilizados estao incluidos o
acompanhamento da matéria, a pu-
blicidade e a recomendacao.

2.2. A ouvidoria no mundo

Alimplementacao da atividade do
ombudsman tem observado grande
expansao, desde a sua instituicao
(Suécia, 1809), para diversos paises
no mundo, englobando tanto orga-
nizacoes privadas quanto publicas.
Merecem destaque os seguintes: Pai-
ses  Escandinavos, Alemanha,
Canada, Estados Unidos, Franca,
Inglaterra, Pol6nia, Israel, Unido So-
viética e Japao.

Em muitos paises, ha ouvidores
(ombudsman) em nivel regional,
provincial, estadual e municipal do
governo. Alguns paises tém ouvi-
dores (ombudsman) em nivel na-
cional, regional e sub-nacional, como
a Australia, Argentina, México e Es-
panha.’

Por meados de 1983, havia ape-
nas 21 paises com o cargo de ouvi-
dor em nivel nacional e seis outros
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paises com o cargo em nivel provin-
cial/estadual ou regional. Contudo,
a transicao de muitos paises para o
regime democratico ou adocao de
estruturas democraticas de governo,
nas ultimas duas décadas, tem leva-
do a proliferacdo de cargos de ouvi-
dores. A transicdo para democracia
acompanhada pela reforma de go-
verno, incluindo a criacdo de ouvi-
dorias ou ouvidorias de direitos hu-
manos, tem sido evidente particular-
mente na América Latina, Central e
Leste Europeu, tanto quanto em
partes da Africa, Asia e do Pacifico.?

A partir de 1983, o
debate para a criagao
de canais de comunicagédo
entre a estrutura
de poder e a populagédo
comeca a tomar
pulso

Dentre os palises que tém criado
cargos nacionais durante este perio-
do incluem-se a Argentina, a Costa
Rica, Colémbia, Guatemala, Peru,
Namibia, Polénia, Franca, Africa do
Sul, Hungria, Lituania, Eslovénia,
Republica Tcheca, Tailandia e as Fili-
pinas.’

Em 2003, o niimero de ouvidores
havia quintuplicado para abranger
orgaos tanto em estados com sis-
temas democraticos mais antigos
quanto em paises que sao democra-
cias jovens. Também, a Unido Eu-

ropéia criou ha pouco o cargo de eu-
ropean ombudsman (ouvidor eu-
ropeu) sob o Tratado de Maastricht."

A atividade precipua do ombuds-
man nao é jurisdicional, ou seja, nao
tem carater de contencioso. Visa a
solucdo de conflitos e de controvér-
sias extrajudiciais. E, por outro lado,
imprescindivel ao éxito da funcdo que
0 ombudsman atue com indepen-
déncia e absoluta isencao politica,
servindo como verdadeiro elo entre a
demanda do cliente-cidadéo e a sa-
tisfacdo desta pela administracao
publica.

2.3. Histérico e origem da
ouvidoria no Brasil

O Brasil, historicamente, remonta
a idéia do Ouvidor Geral, que tinha
por funcdo aplicar a lei da metro-
pole. Exercia ndo uma representacao
do cidadao diante do érgédo publico,
mas o inverso, atendia ao titular do
poder, reportando o0 que ocorria na
colénia.

Em 1823, foi apresentado um
projeto de lei"" criando um Juizo do
Povo, ao qual recorreriam os cidadaos
em caso de opressao. As queixas de-
veriam ser encaminhadas ex-officio
a Corte, pelo Juiz.

A partir de 1983, quando lenta,
gradual e timidamente ressurgem os
primeiros sinais de abertura demo-
cratica, o debate para a criacdo de
canais de comunicacao entre a es-
trutura de poder e a populacao
comeca a tomar pulso.
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Em 1986, pelo Decreto-Lei
n° 215/86, assinado pelo Prefeito
Municipal de Curitiba (PR), foi criada
a primeira Ouvidoria Publica no pais
recém-democratizado. O seu esta-
belecimento era uma resposta a uma
latente demanda social, resultado de
duas décadas de siléncio imposto por
um regime politico. A Ouvidoria Mu-
nicipal de Curitiba teve como prin-
cipal atribuicdo a defesa dos inte-
resses legitimamente protegidos dos
seus cidadaos.

Na esfera publica Estadual, a
adocao do ombudsman, ou como €
conhecido neste dmbito, o ouvidor,
teve uma evolucao mais lenta. Depois
de Curitiba, o Estado do Parana ado-
tou esta funcdo, com caracteristicas
semelhantes a do ombudsman nérdi-
co, desde 1991, sendo restabelecida
em 1995, pelo Decreto n.° 468/95, e
incorporada a Secretaria de Estado da
Justica e da Cidadania, em 4 janeiro de
2001, pela Lein.° 13.035 .”

No ambito da esfera publica fe-
deral, foi criada, em 1986, a fungao
de Ouvidor-Geral da Republica. A ex-
periéncia de um funcionario com a
funcado de "ouvidor-mor" acabou néo
dando certo e o cargo foi extinto
meses depois, nao prosperando Nos
governos de seus sucessores.

A Lei n° 8.490, de 19 de novem-
bro de 1992, no artigo 19, paragrafo
segundo, previa a Ouvidoria Geral da
Republica no Ministério da Justica.
Foi criada uma Comissao, destinada
a receber denuncias e reclamacdes
relativas a irreqularidades de atos da

Administracao Publica Federal dire-
ta, indireta e fundacional. O Mi-
nistério da Justica preside a comissao,
por seu Secretario Executivo. Tam-
bém faziam parte o Consultor Juridi-
co e o Secretario de Estudos Legisla-
tivos daquele Ministério.

Na esfera publica
Estadual, a adocdo do
ombudsman, ou como é
conhecido neste ambito, o
Ouvidor, teve uma evolucdo
mais lenta

Levando em consideracao o éxito
do Ombudsman no mundo moder-
no, deu-se énfase a funcdo de Ouvi-
doria na Administracao Federal. Pelo
Decreto n°® 4.177, de 28 de marco de
2002, transfere-se a funcdo de Ouvi-
doria-Geral do Ministério da Justica
para a Controladoria-Geral da Uniao,
vinculada a Presidéncia da Republica,
com o objetivo de defender direitos
e interesses individuais e coletivos,
contra atos ilegais ou injustos e omis-
s6es cometidas por 6rgaos da Ad-
ministracdo Publica Federal.

3. A Ouvidoria-Geral da Uniao

Recentemente, o Poder Executivo
Federal, conscientizando-se da im-
portancia do tema e da imposicao
constitucional, editou a Lei n°
10.683, de 28.05.2003, na qual
elenca a competéncia da Contro-
ladoria-Geral da Unido, que além das
atribuicoes de correicdo, de controle
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interno e de auditoria publica, tem a
funcdo de Ouvidoria-Geral, no am-
bito do Poder Executivo Federal.

A Ouvidoria-Geral da
Unido deve atuar como
mediadora entre o cidadao
e os 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal

A Medida Proviséria n° 163 de
2004 alterou a terminologia de Ouvi-
doria-Geral da Republica para a de-
nominacao Ouvidoria-Geral da Unido,
adequou-se, assim, a sua competén-
cia, tendo em vista que a mesma é
adstrita ao Poder Executivo Federal,
nao abrangendo o Poder Legislativo
e o Poder Judicidrio. A nomenclatu-
ra anterior gerava dubiedade de en-
tendimento, pois dava a conotacao
de também abranger os outros
Poderes da Republica, o que nao é
verdadeiro. Anotem-se como exem-
plo, varias manifestacoes recebidas
pela Ouvidoria, que deveriam ter si-
do destinadas aos referidos poderes,
talvez porque o cidaddo nao tinha
clareza do ambito de atuacao desta
Ouvidoria-Geral da Unido.

A Ouvidoria-Geral tem por atri-
buicoes especificas orientar a atuacdo
das demais unidades de ouvidoria dos
6rgaos e entidades do Poder Executi-
vo Federal; examinar manifestacoes
referentes a prestacdo de servicos
publicos pelos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal; propor a

adocao de medidas para a correcao e
a prevencao de falhas e omissoes dos
responsaveis pela inadequada pres-
tacao do servico publico; produzir es-
tatisticas indicativas do nivel de satis-
facdo dos usuarios dos servicos publi-
cos prestados no ambito do Poder
Executivo Federal; contribuir com a
disseminacao das formas de partici-
pacao popular no acompanhamento
e fiscalizagdo da prestacdo dos ser-
vicos publicos; identificar e sugerir
padroes de exceléncia das atividades
de ouvidoria do Poder Executivo Fe-
deral; sugerir a expedicao de atos
normativos e de orientacdes, visan-
do a corrigir situacdes de inadequa-
da prestacao de servicos publicos; e
promover capacitagao e treinamen-
to relacionados as atividades de
ouvidoria.

A Ouvidoria-Geral da Unido tem
por propdsito o aprimoramento da
prestacao do servico publico por
meio da adequada atencdo as ne-
cessidades dos cidadaos. Quando um
cidadao se manifesta e alerta sobre a
inadequacdo na prestacao de um
servico publico, e a partir disso a Ad-
ministracao "conserta o erro" e, prin-
cipalmente, "a causa do erro", toda a
sociedade e a propria Administracao
sao beneficiadas. "

A Ouvidoria-Geral da Uniao deve
atuar como mediadora entre o
cidadao e os érgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, e desse mo-
do nao exige — recomenda, nao obri-
ga — convence, nao impde — negocia,
tendo como perspectiva de atuagao
a adocao de solugdes sustentaveis e
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gue aproveitem a toda sociedade.
A ocorréncia, em tese, de casos de
negligéncia, omissao, ineficiéncia, fa-
lhas em obedecer a politicas ou
procedimentos, discriminacao, des-
cortesia, atraso injustificado, infor-
macoes ou orientacoes imprecisas ou
recusa injustificada no fornecimento
de informacoes ou orientacdes, den-
tre outros, pode ensejar uma mani-
festacdo para a Ouvidoria-Geral da
Unido. ™

4. Sistema de ouvidoria do
poder executivo federal

Faz-se necessario comparar o
modelo de ombudsman, especial-
mente na Suécia, pals berco deste
instituto, com a proposta de um mo-
delo de ouvidoria brasileiro.

E relevante ressaltar a realidade
daquele pais escandinavo, cuja area
territorial é de 449,964 Km? (menor,
por exemplo, que o estado de Minas
Gerais que tem 586,528,297 Km?). Sua
populacao estimada no ano de 2000
era de 8.875,053 habitantes, com
menor indice de pobreza do mundo,
7%. O indice de desenvolvimento hu-
mano (IDH) deste pais é de 0,936 (in-
dicador elaborado pela ONU com o
objetivo de medir a qualidade de vida
das pessoas em varios paises. Sdo com-
putados, neste indice, a renda, a esco-
laridade e a expectativa de vida). A Sué-
Cia esta atras apenas da Noruega, Aus-
trdlia e Canada que tém respectiva-
mente IDH 0,938;0,936; 0,936.

O Brasil, com uma &rea territorial de
8.514.876,599 Km’, populagdo de

169.872.856 milhdes de habitantes,
de acordo com o censo 2000, e IDH de
0,766, segundo o IPEA, ocupa no
ranking mundial a 692 posicao. ™

De acordo com
o censo 2000, e IDH de
0,766, sequndo o IPEA, o
Brasil ocupa no
ranking mundial a
692 posi¢ao

Falamos um pouco da realidade do
Brasil, comparativamente com a Sué-
cia, para ilustrar e defender a tese da
impossibilidade de termos a Ouvidoria-
Geral da Uniao nos moldes desse pais.
Sabemos que a nossa realidade nao
permite um 6rgdo central para tratar
de todas as demandas nacionais.

Necessario, portanto, se faz cons-
truirmos um sistema descentralizado
com ouvidorias em todos os 6rgaos
federais sob a coordenacdo técnica da
Ouvidoria-Geral da Unido, como esta-
belece a Lei n°® 10.683/2003.

Reafirma-se a conviccdo de um
sistema descentralizado capaz de
abranger a realidade fisica, cultural e
social diversificada do povo brasileiro.

As ouvidorias de 6rgaos e entidades
do Poder Executivo Federal tém por
proposito colocar-se como um espaco
de acesso e interacao, perceber o sen-
timento de satisfacdo do destinatario
final de um servico publico, buscar
solucdes para as questdes por ele le-
vantadas e oferecer informagdes

Revista da CGU H



gerenciais e sugestdes aos gestores,
visando sempre ao aprimoramento do
processo de prestacdo desse servico.

A implementacdo da
figura do ouvidor oferece
aos cidaddos demonstracédo
de transparéncia e compro-
misso com o oferecimento
de servicos de qualidade,
ética e cidadania

Todavia, para o alcance da efi-
ciéncia esperada, a atuacao das ou-
vidorias existentes no ambito do
Poder Executivo Federal deve ser coor-
denada e harmdnica, desenvolvida
num ambiente organizacional inte-
grado e sistémico.

Deve ser da Controladoria-Geral
da Unido, por sua Ouvidoria-Geral, a
competéncia de coordenar as ouvi-
dorias existentes, bem como de es-
timular a criacdo de novas outras
unidades, onde ainda ndo institui-
das, fazendo-se necessario, para tan-
t0, 0 estabelecimento de um sistema
proprio.

A Ouvidoria-Geral da Unido, na
condicao de 6rgao integrante da
CGU/PR, nestes 4 anos, obteve
enorme avanco; eram 33 em 2002,
hoje sdo mais de 135 unidades de
ouvidoria, e ainda terd notavel
crescimento nos proximos anos, pe-
lo seu papel estratégico de fortale-
cimento do didlogo entre o estado
e a sociedade. Todavia, para que a
ouvidoria alcance todos os seus ob-
jetivos, é preciso instituir o Sistema

Nacional de Ouvidorias do Poder E-
xecutivo Federal, de modo a se pro-
piciar a articulacdo desta com as
demais unidades de ouvidoria do
Poder Executivo Federal.

A criacdo do Sistema de Ouvido-
ria do Poder Executivo Federal vai per-
mitir a padronizacao de métodos;
banco de dados integrados; ordena-
mento juridico mais detalhado sobre
a matéria e visibilidade da atividade
junto ao cidadao (divulgacéo, credi-
bilidade).

Conclusao

Aimplementacao da figura do ou-
vidor oferece aos cidadaos demons-
tracao de transparéncia e compro-
misso com o oferecimento de servicos
de qualidade, ética e cidadania, além
de possibilitar a participagao da po-
pulacdo na correcao de rumos e no
processo de tomada de decisdes pela
Administracao Publica. O servico de
ouvidoria, nesse contexto, assume
grande relevancia como fator de for-
talecimento da cidadania.

N&o é suficiente que se estimule a
divulgacao dos servicos de ouvido-
ria, pois pior do que nao ter um canal
aberto de comunicacdo entre o Poder
Publico e o cidadao, é o risco de que
esse caia em descrédito, comprome-
tendo a credibilidade do Servico
PUblico. E preciso que os nicleos de
ouvidoria existentes operem de forma
harmdénica. Concebe-se, nesse con-
texto, a Ouvidoria-Geral da Uniao,
nos papéis de articulacdo e de Orgéo
Central do Sistema.
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