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Resumo:

Utilizagdo do Direito Comparado. Espécies de controle e seus
limites. Ombudsman sueco: origem histérica da institui¢do. Ombudsman
em outros Estados. Brasil: Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidaddo
(CODICI). Tribunais de Contas no Brasil: competéncias constitucionais
assemelhadas as de um Ombudsman.

Abstract:

Use of Comparative Law. Types of control and their limits.
The Swedish Ombudsman: the historical origin of the institution. The
Ombudsman in other states. Brazil: Commitee for the Defense of the
Rights of the Citizen (CODICI). The Tribunais de Contas in Brazil: the
constitutional competences similar to that of the Ombudsman.

Entre os temas mais atuais e solicitados, nos Cursos de Graduagio,
P6s-Graduagdo ¢ Especializagio de Direito Administrativo, encontra-se o de
Ombudsman e controle administrativo. No Brasil, aumentam gradativamente a
preocupagio e o interesse em relagido ao controle da Administragio Publica, por
todos os modos e institutos juridicos, cabiveis, entre os quais o Ombudsman.
Embora ainda inexistente no Brasil, o instituto juridico-administrativo do
Ombudsman ja suscitou a publicagdo de alguns estudos especializados e foi-lhe
proposta a criagio, na Assembléia Nacional Constituinte, de 1987-88. Nio seria
surpresa se 0 Ombudsman fosse afinal criado, no Brasil, durante a futura revisdo
constitucional, prevista para 1993.

A andlise do Ombudsman suscita utilizagdo do Direito Comparado,
especialmente do Direito Administrativo Comparado. O Direito Comparado,
como se sabe, ndo é ramo da 4rvore do Direito. Nao € disciplina juridica
auténoma. Nio é Direito. E método cientifico que, recorrendo a observagio e ao
cotejo, ressalta os tragos dominantes de varios sistemas juridicos, confrontando,
no mesmo plano, institutos paralelos e sistemas, para depois concluir pela
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universalidade de um conceito ou pela tipificagio de um instituto num dado
sistema de direito (cf. José Cretella Janior, Direito Administrativo Comparado,
Sao Paulo, EDUSP, 1972, p. 24).

O contetido atual do Direito Comparado configurou-se ap6s longa
evolugdo dos estudos juridico-cientificos. Em séculos passados, a Ciéncia do
Direito dedicou-se a descobrir os principios de justia e eqilidade, conformes a
vontade de Deus, a natureza e a razdo; a premissa de anélise, portanto, era
predominantemente aprioristica, idealista e universalista. Entretanto, esfacelou-
se paulatinamente a nogao de jus commune, de Direito com aplicagdo universal.
Predominou, no século XIX, a nogdo de nacionalismo, de Direito nacional,
estratificado em Constituigdes e grandes codificag¢oes, alicergadas no apogeu da
soberania estatal.

O desenvolvimento, na segunda metade do século XIX, do Direito
Comparado, como tal, foi o resultado logicamente inevitdvel desta
nacionalizagdo da idéia do Direito, que teve ascendéncia na primeira metade do
século XIX. Ademais, tornou-se necessario e urgente, em vista da expansio sem
precedentes, nos tempos modernos, das relagdes internacionais e dos contratos
de todos os tipos (cf. René David e John E. C. Brierley, Major Legal Systems in
the World Today, 22 ed., London, Stevens & Sons, 1978, p. 3).

'A utilidade atual do Direito Comparado pode ser
analisada sob trés dngulos: é util em pesquisa juridica,
historica e filosofica; é importante para compreender-se
melhor e aperfeicoar-se o Direito nacional; auxilia na
promogdo do entendimento de povos estrangeiros e,
assim, contribui para a criacdo de um contexto:
favoravel  ao  desenvolvimento  de  relagées
internacionais” (Ibidem, p. 4).

Segundo Haroldo Valladio, o Direito Comparado caracteriza-se
por cinco ciclos: a) mero exame da legislagio estrangeira (principio a meados do
século XIX); b) estudo da legislagdo comparada (segunda metade do século
XIX); ¢) ciéncia do Direito Comparado (a partir de 1900); d) internacionalizagio
do Direito Comparado (época contemporinea); €) universalizagio do Direito
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Comparado (futuro préximo) (cf. Enciclopédia Saraiva do Direito, Sdo Paulo,
Saraiva, 1979, v. 25, sub voce Direito Comparado).

Assim, para considerar-se o tema do Ombudsman, € mister
realizar-se anélise e sintese em termos de internacionalizagio do Direito
Comparado a fim de se verificar a possivel inser¢do e correlata utilidade do
Ombudsman no Direito Brasileiro, de lege ferenda.

Ao analisar-se 0 Ombudsman, sob qualquer angulo, imediatamente
adquire relevancia o aspecto das lacunas eventuais no controle da Administragio
Pablica. Alids, sob enfoque historico, surgiu o Ombudsman sueco precisamente
para remediar lacunas do controle administrativo e, nos dias atuais, nos Estados
que adotam o instituto juridico-administrativo do Ombudsman, sobreleva sua
méxima fungio, consistente em prevenir e preencher lacunas e omissdes de
outros tipos de controle administrativo €/ou judiciario, atinente aos trés Poderes,
sobretudo ao Poder Execiitivo (Administragao Piiblica).

Para assegurar-se a eficdcia da Administracdo e corrigir-lhe os
erros hé diversos tipos de controle. O controle tende a assegurar a coeréncia da
atividade administrativa: ¢ um fator essencial de coordenag¢do, para o bom
funcionamento interno da Administragdo. O controle assegura ainda que a
Administragdo respeite as regras assentadas pelo poder politico e ndo se imiscua
nos direitos e liberdades piiblicas dos cidaddos. Portanto, o tema conecta-se ao
das relagbes juridicas entre governantes e governados. O controle assegura,
enfim, de modo mediato, a unidade do Estado, a filosofia politica do Estado,
condigio da existéncia do préprio Estado.

Os varios tipos de controle concentram-se sempre em facetas
especificas: a) o controle administrativo verifica a coeréncia interna da
Administragio; b) o controle jurisdicional examinard a observincia dos direitos
do cidadio; c) o controle politico tenderd sobretudo a salvaguardar o respeito as
prioridades impostas pela filosofia politica inerente a ordem constitucional.
Porém, estas espécies de controle apresentam entre st separag¢do excessivamente
rigida e insuficiéncias.

O controle parlamentar da Administragio sempre deixa de
penetrar em vérias zonas cinzentas, nao previstas pelos textos legais, bem como
nio penetra em situagdes concretas de omissividade ou negligéncia dos agentes
plblicos. O controle jurisdicional € também insuficiente, por sua natureza casual
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e individualizada, porquanto depende de provocagdo de parte interessada. O
controle administrativo interno, por sua vez, exatamente por remanescer ao
alvedrio de autoridades piblicas da Administragdo ativa, é freqilentemente
menosprezado, quando nio solapado.

Enfim, a heterogeneidade das diversas espécies de controle impde
limites objetivos a cada qual, bem como a necessidade de serem todos mantidos
em exercicio concomitante.

Em conseqiiéncia, houve o surgimento paulatino de o6rgdos
administrativos. polivalentes, ecléticos, que buscam associar as vantagens das
diversas espécies de controle. Verbi gratia, ¢ o caso do Conselho de Estado
francés e, mais especialmente, do Ombudsman sueco, como solugdo definitiva
para o desiderato de controle integral em correlagio as relagbes entre
Administra¢io Piblica e Parlamento.

Ademais, assinala-se profunda alteragdo nas relagbes entre o
Estado e o cidadio, entre a Administra¢do Publica e os administrados, ao longo
do século XX, sobretudo no tocante ao refor¢co da autoridade piblica e dos
poderes administrativos, ao abandono progressivo dos valores liberais do século
XIX e a substitui¢io do Estado-gendarme pelo Estado-providéncia.

Maurice Hauriou ja assinalava que "o poder preponderante da
Administragdo implicava em substanciais alteragoes constitucionais e numerosas
restri¢des para as liberdades privadas".

Letourneur realgou que "o conteiido da legalidade depende da
importdncia do campo livre que se deseja reservar a autoridade, mais exatamente
do ‘ponto de equilibrio’ que se deseje estabelecer entre os direitos da administragGo
e os direitos dos cidadaos" (A extensdo do controle do juiz no exercicio do poder,
1962, p. 51).

No Estado contemporineo, todavia, a fixagdo desse "ponto de
equilibrio" e seu controle ulterior ndo pode ser relegado ao critério da prépria
Administragio Piblica.

Por outro lado, como observou Groshens, "a administracao da
justica se reduz com demasiada freqiiéncia a administracdo de trangiiilizantes"
(Réflexions sur la dualité de juridiction, 1963, p. 539).

Charles Debbasch considera o exemplo do Ombudsman uma “fonte
de inspiragdo para todos aqueles que, ao desejarem maior eficdcia do aparelho



148 EDUARDO LOBO BOTELHO GUALAZZI

administrativo, ndo se resignam a ver desenvolver-se o poder discriciondrio da
Administragao”.

Segundo André Legrand, "em nenhum pais o Ombudsman exerce
controle sistemdtico e aprofundado de oportunidade. O erro comum que se comelte
a respeito deste aspecto provém de uma causa simples: por sua existéncia, o
Ombudsman permite o exercicio do controle nas dreas em que ndo existe recurso
algum".

Quais os métodos de controle da Administragio por meio do
instituto juridico-administrativo do Ombudsman?

A Administragdo Pablica age por meio de atos administrativos,
manifestagio de vontade destinada a produzir, por meio de decisio auto-
executéria, alteragbes na ordem juridica. A subordinagdo dos atos
administrativos ao principio da legalidade ¢ inafastavel. Conforme indica Herlitz,
"sublinhemos o fato de que as leis indicam expressamente - embora ds vezes em
termos excessivamente genéricos a natureza dos atos administrativos autorizados,
assim como ordinariamente designam as autoridades competentes' (Le Droit
Administratif Suédois, p. 542).

Por conseguinte, a competéncia administrativa da Administragéo
explica-se por um principio geral - o poder discricionério. Porém, a aplicagio
deste principio geral colide com multiplas exceg¢des, consistentes na afirmagéo
por drgaos superiores da subordinagio legal do ato administrativo discriciondrio.

Segundo Di Qual, "o poder discriciondrio da Administragdo é
analisado como um poder residual, resultante da afirmacdo daquele principio na
auséncia de exce¢des” (La Compétence Liée, Lille, 1963, p. 435).

Entrementes, adverte Michoud que "o poder discriciondrio é o
poder de uma autoridade que age livren ente sem que sua conduta seja ditada por
uma regra de direito" (Etude sur le pouv »ir discrétionnaire, 1913, p. 10).

Porém, o jurista sueco Hammarskjold, em 1915, negou que o poder
discriciondrio comporte escolha da Administracdo entre varias solugdes
possiveis: "para qualquer decisdo administrativa, devem existir motivos objetivos e
universais, mesmo que seja impossivel precisd-los em detalhes. Por conseqiiéncia,
na prética, um sé6 modo de agdo pode ser correlo e um exame jurisdicional do
modo de ag@o ndo constitui em si nada de irrazoavel" (Relatorio sobre criagdo de

um Tribunal Administrativo, p. 185).
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Segundo André Legrand, ‘resulta que a existéncia do poder
discriciondrio ndo se coliga apenas ao grau de controle judicial. Haverd sobretudo
poder discriciondrio quando o juiz recusa-se a exercer um controle. Ou seja, o
poder discriciondrio deve ser apreciado ndo-somente em caso de admissdo do
recurso, mas também em fungao das condi¢ées de admissibilidade".

Em outros termos, ha situagbes juridico-administrativas em que
ndo € cabivel o exercicio legal de qualquer espécie de controle, seja parlamentar,
judicial ou administrativo, precisamente porque ha casos concretos, de natureza
administrativa discriciondria, que refogem a qualquer dos tipos tradicionais de
coatrole, interno ou externo: para tais casos concretos, o contrasteamento
juridico-administrativo somente pode ser realizado eficazmente por intermédio
do Ombudsman. Eis ai o motivo histérico da cria¢io de tal instituto e a razdo de
se haver espraiado para muitos Estados contemporaneos. Apenas por tal motivo,
deveria 0 Ombudsman ser implantado no Brasil, aspecto que serd melhor
analisado em outra passagem deste estudo.

Em suma, o Ombudsman & o Gnico instituto juridico-administrativo
que possibilita aos administrados realizar controle administrativo em relagdo as
lacunas omissivas ou comissivas, s zonas cinzentas € a certos abusos e distor¢des
do poder discriciondrio no ambito interno da Administragio Piblica. O
Ombudsman supre e supera a rigidez, a limitagdo e as deficiéncias eventuais das
outras espécies de controle.

Cumpre considerar-se, agora, 0 Ombudsman da Suécia, Estado de
origem historica do instituto.

Na historia da Suécia, antes da criagdo do atual Ombudsman,
sucedida em 1809, registram-se antecedentes remotos € proximos, atinentes a
esse instituto juridico-administrativo, a saber: a) século XVI Grande Senescal
(Drotsen); b) Inspetor Geral (1665/1668); c¢) Ombudsmannen (1713); d)
Justitienkansler (Chanceler de Justi¢a) (1719); €) Ombudsman do Rei (1720).

Entre os modelos estrangeiros, que poderiam ser considerados
como historicamente assemelhados a0 Ombudsman sueco de 1809, figurariam os
seguintes: a) Justiciat de Aragao (juiz vitalicio, nomeado pelo Rei para proteger
os particulares em relagdo aos abusos dos funciondrios); b) Tribuno da Plebe
romano (controle de todas as Magistraturas); ¢) Bill of Rigths, de 1689; d)
Procurador-Sindico de Franga (representante dos direitos dos cidadios,
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sobretudo em matéria fiscal); ¢) agentes nacionais do Comité de Salvagao
Pablica, ap6s 1789.

Na Suécia de 1809, havia uma luta entre o Rei ¢ o Parlamento
(Riksdag), dominado pela nobreza. A revolugio sueca de 1809 encerrou o ciclo
de atritos entre o absolutismo mondrquico e o parlamentarismo, aspecto que
suscitou ao jurista Jellinek considerar, em 1900, que o regime politico sueco
havia conservado um aspecto medieval.

A Regeringsform sueca de 1809 apenas regula minuciosamente a
estrutura ¢ o funcionamento do Poder Executivo, equilibrando os poderes do
Parlamento e do Rei: foi influenciada por Montesquieu.

Houve varias inovagoes na Regeringsform de 1809, muitas das quais
foram criagdes suecas, ndo copiadas de outros Estados. Entre tais inovagdes,
constou o artigo 96, que criou o Ombudsman, como mandatario do Parlamento,
‘encarregado de controlar a observincia das leis pelos tribunais e funciondrios e de
acionar perante os tribunais competentes, de acordo com as leis, aqueles que, no
exercicio de suas fungdes, houverem por parcialidade, favor ou qualquer outro
motivo, cometido ilegalidades ou negligenciado a execugdo conveniente dos deveres
de seu oficio".

Na Suécia, o Ombudsman surgiu, em 1809, como reacgio de uma
Assembléia que intentava reservar-se largos poderes de vigilancia sobre a justiga
¢ a administragio. O Parlamento sueco (Riksdag) almejava, por meio do
Ombudsman, equilibrar seus poderes com os do Rei, que dispunha do Chanceler
de Justiga (Justitienkansler). Na Suécia de 1809, buscou-se o "dualismo” politico,
equilibrio entre Poderes Executivo (Rei) e Legislativo. Uma das solugdes para
esse "dualismo" foi o Ombudsman. No principio (1809), o Ombudsman sueco
tinha apenas competéncia para acusar funciondrios faltosos perante Tribunais,
precisamente porque o0 Ombudsman situava-se fora da hierarquia administrativa.
Somente apés longa evolugio historica o0 Ombudsman tornou-se um 6rgao semi-
auténomo de controle administrativo.

O Ombudsman sueco é eleito pelo Parlamento para mandato de
quatro anos: esta elei¢iio garante sua independéncia em face do Rei. Os eleitores
do Ombudsman sueco, contudo, sdo escolhidos de acordo com as disposigdes
atinentes 2 eleigio para as Comissoes Técnicas do Riksdag: assim, a eleigio
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quatrienal do Ombudsman nio se politiza. O Ombudsman pode ser eleito até 15
dias apos a escolha da Comissao Constitucional, encarregada de escolhé-lo.

. O Ombudsman sueco exerce, atualmente, o controle a posteriori da
Administragdo Piblica. Ndo pode o Ombudsman exercer o controle sobre os
Ministros, exceto mediante determinagdo expressa do proprio Parlamento. Ha,
portanto, expressa divisdo entre os atos de governo e os atos de administragio.
Ao Ombudsman incumbe, primordialmente, controlar e contrastear os atos
administrativos dos funcionarios. Ao Ombudsman sueco cabera, diante de uma
infragdo penal, representar A justica ordinaria para que o funciondrio seja
punido. Todavia, estdo assegurados privilégios de jurisdigdo a funciondrios de
chefia e juizes que poderao ser processados apenas diante da Corte Suprema ou
da Corte de Apelo, bem como a bispos, secretarios de diocese, padres e
professores universitarios. A partir de 1967, o Ombudsman sueco passou a
exercer controle também sobre as administragGes comunais.

O Ombudsman sueco ¢ um delegado do Parlamento para a
fiscalizagdo dos atos da Administragio, mas ndo estd subordinado ao
Parlamento: pode agir de oficio ou por provocagao de particular.

O artigo 96 da Regeringsform exige apenas que a escolha do
Ombudsman sueco recaia sobre "um jurisconsulto de notério saber e de
integridade particular". Nao pode exercer outro cargo piblico durante seu
mandato. O Ombudsman dispbe de absoluta autonomia para a formagdo de sua
equipe de funcionarios. O mandato do Ombudsman sueco somente pode ser
interrompido por dois modos: a) 0 Ombudsman demite-se; b) o Riksdag revoga
seu mandato.

O Ombudsman sueco deve apresentar um relatério anual ao
Parlamento a respeito de falhas e estado da administragio e da justica.

O Ombudsman sueco adquiriu extrema relevancia porque no
Parlamentarismo sueco ndo pode haver destituigdo do Governo por mogio de
desconfianca e, nos longos recessos do Parlamento, a Administragdo Piblica é
governada pela Comissdo Constitucional e controlada pelo Ombudsman.

Em 1915, na Suécia, foi criado o Ombudsman Militar
(Militiemombudsman), encarregado de verificar erros que parecessem "poder
acarretar que os estabelecimentos da Defesa nacional se desviassem de seu

objetivo"
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Além do Ombudsman para a Administragio Publica ¢ do
Ombudsman Militar, existem na Suécia mais trés Ombudsman: a) dos
Consumidores; b) para a Liberdade Econdmica; ¢) da Imprensa. O Ombudsman
dos Consumidores visa coibir a pritica da publicidade enganosa e estabelecer
controle de qualidade dos produtos, podendo suscitar questdes perante o
Tribunal de Mercados. O Ombudsman para a Liberdade Econdémica tem como
fungdo proteger os cidaddos dos chamados trustes e cartéis econdmicos que
impegam a concorréncia € o livre mercado, também dispondo da faculdade de
suscitar questdes perante o Tribunal de Mercados. O Ombudsman da Imprensa
tem como fungdo coibir publicagdo caluniosa ou infragdo a ética jornalistica.

O Ombudsman sueco para a Administracio Publica podera
apreciar qualquer matéria, exceto aquelas consideradas pela Comissdo
Constitucional como de seguran¢a nacional em matéria militar. Para tanto, o
Ombudsman dispoe de livre acesso a todos os documentos e arquivos do Estado.

O Ombudsman sueco pode: a) acusar judicialmente o funcionario
investigado; b) fazer-lhe recomendagdo direta; c) fazer-lhe recomendagbes ou
sugestoes para a realizagdio de um melhor servigo, sem nenhum cariter
sancionador; d) sugerir mudangas de normas ao governo, a fim de adequa-las a
eventuais direitos reconhecidos pelo Ombudsman.

No momento atual, na Suécia, encontra-se em vigor o Texto da
Instrugdo do Ombudsman, de 1967. Entre seus vinte e trés paragrafos, realcam-
se os seguintes:

a) "§ 1?2 - Os Ombudsman do Riksdag
(Justitiemombudsman) exercem controle a fim de que os
funciondrios e outras pessoas, submeftidas a integral
responsabilidade de suas fungoes, observem no exercicio
de suas fungoes as leis e outros dispositivos e cumpram
suas obriga¢oes. Os Ombudsman devem, além disso, agir
para suprir as lacunas da ‘legislagdo e favorecer uma
aplicagdo unitdria e oportuna do Direito",

b)"§22 O controle dos Ombudsman exerce-
se por meio de inspecoes, bem como pelos quesitos e
decisoes que podem ser considerados como exigiveis em
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razdo das reclamagoes, das observacoes efetuadas no
curso das inspegoes e de outras circunstdncias";

¢) "§ 32 - Incumbe ao Ombudsman velar pela
observdncia das disposi¢oes atinentes as questoes de
privagdo administrativa de liberdade, liberdade de
imprensa e publicidade dos documentos oficiais, bem
como, no tocante ao Ombudsman que exerce o controle
sobre a Administragdo da Defesa, a remunera¢do e a
gestdo do pessoal militar";

d) "Os Ombudsman devem principalmente
intervir em caso de atentado ou colocagdo em perigo da
seguranca juridica de um particular ou quando qualquer
pessoa houver negligenciado suas obrigacées de servigo
para a busca de um interesse pessoal, por parcialidade ou
por grosseira negligéncia",

e) "§ 10 - Os Ombudsman podem assistir as
deliberacoes e decisoes dos tribunais e outras
autoridades, sem dispor, entretanto, do direito de exprimir
sua opinido; eles devem ter acesso aos processos-verbais
e documentos das autoridades".

No tocante ao Ombudsman sueco, seus principais meios de atuagdo
sd0 os seguintes: a) recurso de pleno contencioso; b) controle de legalidade da
atividade administrativa.

Em relagdo ao recurso de pleno contencioso, averba-se que o
Ombudsman nio é um tribunal, nem uma autoridade administrativa. Entretanto,
mesmo sem ser um juiz, 0 Ombudsman pode exercer uma atividade de controle
que se aproxima da de um juiz. Segundo Rudolfo Kjellen, ha duas hip6teses de
recurso de pleno contencioso: a) uma falta subjetivamente grave, atinente &
conduta do funciondrio faltoso; b) uma falta objetivamente grave, em que o cardter
da gravidade resulte da violagdo de direito. Em qualquer das hipéteses, aliés,
trata-se de violagdo de direito.

No tocante ao controle da legalidade da atividade administrativa, o
controle do Ombudsman sueco apresenta caracteristicas de controle



154 EDUARDO LOBO BOTELHO GUALAZZI

administrativo de oficio: a) auséncia de interesse; b) latitude em relagao as
condig6es temporais; ¢) existéncia de poderes de agao de oficio. O Ombudsman
exerce controle da legalidade da atividade administrativa nos seguintes casos,
verbi gratia: a) poder disciplinar; b) violagdo das prescrigdes de servigo; ¢) ordem
ilegal; d) manuten¢do da ordem interna; e) legalidade interna; f) controle dos
motivos; g) controle sobre o objeto dos atos; h) controle das medidas de policia.

Examinou-se, em sintese, 0 Ombudsman sueco, criado em 1809. E
mister analisar-se, doravante, a irradiagao do instituto juridico-administrativo do
Ombudsman sueco para outros Estados.

Consideremos, a seguir, 0 Ombudsman finlandés, o segundo a ser
criado, mais de cem anos apds o sueco.

Na Finlandia, coexistem o Ombudsman da Justiga e o Chanceler de
Justica. O Ombudsman deve apresentar relatorio anual ao Parlamento. Na
Finlindia, h4 um parlamentarismo em que os Ministros sio responséveis perante
o Parlamento. O Parlamento controla os Ministros com a continua participagao
do Ombudsman. O Ombudsman finlandés exerce controle sobre as atas das
reunides ministeriais, a posteriori, por iniciativa propria. Porém, o Chanceler de
Justiga finlandés pode exercer controle sobre o proprio Presidente da Republica.
Além de apresentar acusagées e admoestagdes, tanto o Ombudsman como o
Chanceler de Justi¢ca podem, na Finlandia, pedir & Corte Suprema ou a Suprema
Corte Administrativa que anulem decisées administrativas, tomadas por
autoridades recalcitrantes em seguir suas orientagdes. O Ombudsman finlandés
controla toda a Administragdo Publica (funcionirios centrais, locais e Igreja
Luterana), bem como Juizes, prestando contas ao Parlamento. O Ombudsman
finlandés exerce sua fungdo de modo autdbnomo, em relagio ao Parlamento. Seu
mandato € de trés anos, podendo ser revogado a qualquer momento, pelo
Parlamento. De acordo com a reforma de 1933, o Ombudsman finlandés
caracterizou-se como defensor dos direitos do individuo finlandés e o Chanceler
de Justica como conselheiro juridico do Governo. O préprio Ombudsman
finlandés controla a Administragdo militar.

Analisemos, agora, 0 Ombudsman dinamarqués, implantado em
1946. Aliss, o instituto juridico-administrativo do Ombudsman irradiou-se para
muitos paises a partir da adogdo do Ombudsman pela Dinamarca, em 1946, ano
em que a Constituigio dinamarquesa, 0o artigo 55, passou a fer a seguinte
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redagao: "a legislagdo estabelecerd a nomeagdo pelo Folketing de uma ou duas
pessoas, as quais ndo poderdo ser membros do Folketing, para que fiscalizem a
administragdo civil e militar do Estado" Em 1954, foi finalmente promulgada a
lei dinamarquesa do Ombudsman. A Dinamarca tem uma Administragio
rigidamente hierarquizada e, assim, o controle do Ombudsman abrange também
os Ministros. Nao se admite controle do Ombudsman sobre os Juizes, em vista
da independéncia da Magistratura em relagdo ao Governo. O Ombudsman ¢é
eleito pelo Folketing, podendo ser destituido a qualquer momento se deixar de
merecer a confianga: porém, atua de modo auténomo, em relagio ao
Parlamento. O Direito dinamarqués garante a total independéncia do
Ombudsman em relagio ao Parlamento ¢ ao Governo, mas o Ombudsman
remanesce obrigado a apresentar um relatério anual. O controle do Ombudsman
ndo atinge o proprio Parlamento ou os Deputados, exceto quando desempenham
fungdes executivas. Enquanto na Suécia o instrumento de agdo do Ombudsman
consiste na recomendacdo a funcionario (estabelecendo-se o contencioso), na
Dinamarca o Ombudsman atua por meio de recurso administrativo, nio
contencioso. Assim, de acordo com a legislagio dinamarquesa de 1962, o
Ombudsman na Dinamarca dispde das seguintes faculdades: a) se entender que
um Ministro ou ex-Ministro incorreu em responsabilidade civil ou penal, pode
apresentar recomendagdo ao Folketing para que seja processado; b) se entender
que qualquer outra pessoa sob seu controle deve responder por falta criminal,
pode ordenar investigagdo preliminar ou acusagido perante os tribunais; ¢) se
considerar haver razdes para inicio de procedimentos disciplinares, pode ordenar
as autoridades competentes o inicio; d) pode externar suas opinides a pessoa a
quem se destinar a queixa apresentada.

A seguir, examinemos o Ombudsman noruegués. Na Noruega,
existem dois Ombudsman: o civil e o militar. Ao Ombudsman militar incumbe:
a) manter-se em permanente € estrito contato com as comissGes de
representantes; b) conhecer as queixas dos recrutas ou de oficiais; ¢) conhecer
assuntos militares por iniciativa propria; d) atuar como 6rgdo assessor das
principais autoridades militares e civis da Noruega. Em 1962, foi criado o
Ombudsman civil: eleito para mandato de quatro anos, o Ombudsman exerce de
maneira independente sua atividade fiscalizadora; somente maioria qualificada
de dois tercos pode destituir o Ombudsman durante seu mandato. O
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Ombudsman noruegués tem competéncia para apreciar qualquer matéria que
envolva a administragdo civil, inclusive eventuais atividades empresariais do
Estado. O Rei, seu Conselho ¢ os Ministros estiao excluidos do controle do
Ombudsman, pois a este nao cabe o controle politico, mas apenas o
administrativo. Além disso, o Ombudsman esta impedido de rever qualquer
assunto que j4 tenha sido apreciado pelo Storting em qualquer de suas duas
Céamaras ou na Comissdo de Protocolo. O Ombudsman noruegués nao pode
exercer controle sobre Juizes. Em 1973, na Noruega, foi criado o Ombudsman
para o Consumidor, para controle das normas de marketing e a prote¢io do
consumidor em suas relagdes de mercado, publicidade, propaganda, etc.

A Nova Zelandia foi o primeiro pais da Commonwealth a implantar
um Ombudsman, em 1962. O Ombudsman neozelandés é designado pelo
Governador Geral mediante recomendagdo da Camara de Representantes. O
mandato do Ombudsman é de trés anos. O Ombudsman neozelandés nao dispoe
de competéncia direta para fiscalizar atos dos Ministros de Estado. A fungao do
Ombudsman neozelandés limita-se a de recomendar ao Departamento
providéncias administrativas. Se nao houver alteragdo, o Ombudsman pode
cientificar o Parlamento a respeito da ndo observincia de seu informe. O
Ombudsman neozelandés ndo podera controlar atos dos tribunais e de seus
funcionarios. O Ombudsman neozeland€s também ndo pode investigar os atos
das Forgas Armadas, da Administragio local e da Igreja. De acordo com a lei, 0
Ombudsman neozelandés pode atuar em relagdo a qualquer decisao,
recomendagdo, ato ou omissdo, sempre que o considere: a) contrario a lei; b)
pouco razoavel, injusto ou opressivo, ou indevidamente discricionério, ou em
desacordo com a lei; ¢) baseado em erro legal ou de fato; d) resultado de
equivoco; €) decorrente do exercicio da faculdade discriciondria para fim
indevido, por razdes inexplicaveis, levando em consideragao fatos irrelevantes, ou
sem dar as razdes da decisio.

Outrossim, o Ombudsman britanico foi implantado em 1967: € o
Comissdrio Parlamentar (ou Comissionado Parlamentar ‘Parliamentary
Commissioner), designado pelo Poder Executivo, apds longas negociagdes com 0
Parlamento. Suas fungdes podem ser interrompidas a qualquer momento, se
perder a confianga do Parlamento. O Ombudsman inglés pode agir apenas se um
pedido de investigagio for formulado por parlamentares. E competente apenas
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em casos de maladministration (ma-fé, negligéncia, inépcia, obstinagéo no erro,
arbitrariedade ou similares). O Ombudsman britinico poderd investigar casos
de maladministration provenientes de atividades meramente executivas do
governo, mas devera abster-se no tocante a atos de governo. O-Ombudsman
britdnico dispde de poderes idénticos aos dos Tribunais.

Quanto ao Ombudsman canadense, verifica-se que, no plano
federal do Canada, existem dois Ombudsman: a) Comissdrio Oficial das
Linguagens (Commissioner Official Languages), criado em 1969; b) Investigador
Correcional (Correctional Investigator), criado em 1973. O primeiro protege o
sistema bilingiie; o segundo fiscaliza a administragio penitenciiria. No Canad4, a
implantagdo do Ombudsman comegou a nivel provincial, tendo posteriormente
atingido a é4rea federal. As provincias canadenses de lingua inglesa criaram
Ombudsman de 1967 a 1977. Em 1968, a Provincia de Quebec aprovou a criag¢do

de um Ombudsman, o "Protetor do Cidaddo". O Ombudsman canadense é
designado pelo Lieutenant Governor, mediante prévia proposi¢ao da Assembléia
Provincial, para mandato de cinco ou seis anos, revogavel e renovavel. No
Canada angl6fono, o0 Ombudsman é competente para investigar qualquer decisdo
ou recomendagio formulada ou qualquer ato ou omissdo de ato, relativo a
Administragdo Pablica. No Canada francéfono (Quebec), o ambito de
competéncia do Ombudsman ¢ extremamente amplo, envolvendo fungdes
administrativas, com exclusio de atos de governo. Os instrumentos principais da
ac¢do do Ombudsman sao o Relatério Anual ao Parlamento ¢ a publicidade de
seus atos.

Nos Estados Unidos da América, a proposta de criagdo de um
Ombudsman federal ndo foi aprovada, mas foram criados Ombudsman em
alguns Estados daquela Federagio, como Havai (1967), Nebraska (1969), Iowa
(1972), New Jersey (1974) e Alasca (1975), bem como em algumas cidades
(como Filadélfia e Seattle). Os Ombudsman dos Estados Unidos da América
dispdem de competéncia para apreciar: a) ato contrario a lei; b) ato irracional,
injusto, opressivo ou desnecessariamente discricionario, mesmo estando de
acordo com a lei; ¢) ato baseado em erro de fato; d) ato baseado em
fundamentos improprios ou inconseqilentes; €) ato sem adequada motivagao; f)
motivo que provoque inconformismo do individuo atingido. Os Ombudsman, nos
EUA, podem agir de oficio ou mediante queixa de qualquer cidadio, de forma
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livre e direta. TEm as mesmas prerrogativas dos Juizes e suas decisdes nio sao
passiveis de revisdo judicial. Se 0 Ombudsman considerar que um funcionario é
culpado e este ndo revir sua posi¢do, 0 Ombudsman poderé incrimina-lo perante
os Tribunais.

Em relagdo a Franga, o Ombudsman francés denomina-se
Médiateur: foi criado por Lei de 3 de janeiro de 1973. A designag¢ao de Mediador
¢ feita pelo Conselho de Ministros, mediante decreto. Seu mandato é de seis
anos, ndo podendo ser destituido pelo Conselho. O Mediador tem competéncia
em relagdo a toda a Administragio francesa, inclusive a local, com abrangéncia
dos servigos administrativos, comerciais ¢ industriais. A competéncia do
Mediador restringe-se a direito individual afetado. No tocante a Justiga, o
Meédiateur pode intervir somente: a) se existir urgéncia na decisdo, em virtude de
condi¢Ges sociais, saide ou idade do reclamante; b) quando a Administragio
engendrar manobras protelatérias. O Mediador somente recebe queixas
remetidas pelos Deputados. Nao pode agir de oficio. Os instrumentos de agio do
Médiateur franc€s sdo os seguintes: a) poder de critica em relagio ao ato
praticado; b) poder de aconselhamento ao funciondrio faltoso; c) poder de
repreensdo disciplinar ou penal, podendo propor agdo penal contra o funcionario
faltoso; d) poder de publicidade; €) poder de sugestao.

Em Portugal, foi em 1974 implantado o Provedor de Justiga, o
Ombudsman portugués. Foi definido como "6rgio publico independente”, eleito
pela Assembléia da Repiblica, com garantias de independéncia, inamovibilidade
¢ imunidade. Pode atuar de oficio ou mediante recebimento de queixas contra
qualquer funciondrio administrativo, visando a corre¢do de erros, atos
administrativos ilegais ¢ a melhoria dos servigos. Segundo seu atual titular, o
Provedor de Justiga de Portugal funciona como um "contrapoder do Estado",
figurando em terceiro lugar na hierarquia portuguesa, apés o Presidente da
Repiiblica e o Primeiro Ministro.

Na Espanha, existe o Defensor do Povo (Alto Comissariado das
Cortes Gerais), designado pelo Parlamento. O mandato é de quatro anos,
podendo ser destituido por manifestagio de trés quintos de cada Camara.
Incumbe ao Defensor do Povo controlar toda a Administragio Piablica e "entes
pliblicos personificados’, inclusive o militar. Com informalidade processual, o
Defensor do Povo age de oficio ou mediante provocagio.
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Em Israel, comegou a funcionar o Censor-Geral em 22 de
setembro de 1971. A designacio do Censor-Geral é efetuada pelo Presidente do
Estado de Israel, mediante aprovagio do nome escolhido pelo Knesset, o
Parlamento israelense. Goza -de independéncia em relagio ao Governo,
prestando contas somente ao Knesset. O Censor-Geral pode receber queixas de
individuos, sem distingio de nacionalidade ou residéncia, contra ato de qualquer
funciondrio da Administrago israelense e pode fiscalizar atos da Magistratura.

Como fecho deste estudo, salienta-se como imprescindivel analisar-
se 0 tema Ombudsman em relagio ao Brasil.

No inicio da década de oitenta, foi apresentado ao Congresso
Nacional um projeto de lei, de autoria do Senador Marco Maciel, para
instituigdo do "Ouvidor Geral", mas tal projeto nido foi aprovado (alids, a

x

denominagdo "Ouvidor Geral" corresponde a vetusta instituigdo do Ouvidor-
Geral atinente a época do Brasil-Col6nia). Durante a Assembléia Nacional
Constituinte (1987/1988), tramitou proposi¢do para criagio do Defensor do
Povo, no ambito da Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil, de 05 de
outubro de 1988: porém, lobbies poderosos impediram a criagdo do Defensor do
Povo, sobretudo lobbies provenientes do Tribunal de Contas da Unido e do
Ministério Piblico (Federal e Estaduais).

E mister salientar-se, todavia, que o Decreto federal n® 93.714, de
15 de dezembro de 1986, instituiu a Cornissao de Defesa dos Direitos do Cidaddo

CODICI, materialmente assemelhada a um Ombudsman.

Com efeito, estipula o art. 12 do Decreto federal n? 93.714/86 que
“as atividades dos orgaos da Administracdo Federal estdo sujeitos a fiscalizagdo
permanente de qualquer pessoa, que poderd exercer o direito de representacdo e de
peti¢@o ao Poder Executivo, a qualquer tempo e em quaisquer circunstdncias, na
defesa de direito ou contra erros, omissoes ou abusos de autoridades
administrativas”.

Ademais, assenta o Decreto federal n? 93.714/86 o seguinte:

"art. 32 A reclamagcdo, para os fins previstos
neste Decreto, serd assinada pelo reclamante e instruida,
quando possivel, com os documentos que a comprovam,
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ou com indicacdo de outras provas, inclusive a
testemunhal”;

“art. 52 - Incumbe, ainda, @ CODICI:

I comunicar as autoridades administrativas
competentes a conduta de agentes da Administracdo
Federal, que possa caracterizar exercicio ilicito ou
abusivo da fungao administrativa;

i recomendar, a Consultoria-Geral da
Republica, a adogdo de medidas, providéncias ou agoes,
com o objetivo de restabelecer, na pritica administrativa,
a estrita observdncia dos principios da legalidade,
finalidade e moralidade administrativa;

III - adotar providéncias, junto aos orgdos e
autoridades competentes, destinadas a prevenir, reprimir
ou fazer cessar a incorre¢@o de comportamentos
administrativos  considerados ilegais, abusivos ou
arbitrdrios;

IV - sugerir aos Orgdos componentes da
Advocacia Consultiva da Unido, ou ao 6rgao competente
do Ministério Publico, a adocdo de medidas
administrativas ou judiciais, que visem a resguardar ou
preservar a intangibilidade do interesse publico”;

"art. 82 - A CODICI elaborard, anualmente,
relatério circunstanciado das atividades por ela
desenvolvidas, com fundamento neste Decreto.

Pardgrafo unico. O relatério, de que trata este
artigo, apbs aprovagdo do Presidente da Republica, serd
remetido a Cadmara dos Deputados, ao Senado Federal e
ao Tribunal de Contas da Unido, para conhecimento,
bem assim a outros 0rgdos a que essa medida seja
determinada’".
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Sob o enfoque juridico, o Decreto federal n? 93.714/86 & passivel
de severa crilica, em vista de sua manifesta inadequagio.

Ab initio, evidencia-se que o6rgdo administrativo de tal natureza
deveria, no minimo, ser criado por lei federal ordindria ¢ ulteriormente instituido
e regulamentado por decreto, embora o ideal consista em que seja previsto por
norma constitucional programdtica, para posteriormente ser criado por Jei. Sob o
aspecto formal, é absurda a criagdo de 6rgdo com tais competéncias por mero
decreto federal, como sucedeu a2 CODICI, embora o Decreto federal n® 93.714/86
haja sido emitido, na época, com fundamento na entdo vigente Constituicio da
Repiblica.

Sob o aspecto material, a CODICI nunca dispds da imprescindivel
aitonomia funcional em relagdo aos trés Poderes, mormente no tocante ao
Poder Executivo. Basta relembrar-se e realgar-se que a CODICI consiste de
simples 6rgao administrativo do proprio Poder Executivo da Unido instituida
junto a Presidéncia da Republica como "érgdo colegiado integrante do Gabinete
Pessoal do Presidente" (sic). Como 6rgao colegiado, a CODICI foi constituida por
representantes do Gabinete Militar, da Consultoria-Geral da Repiiblica, da
Secretaria de Administragdo Publica da Presidéncia da Republica, do Gabinete
Civil e do Ministério Piblico Federal, sem prejuizo das respectivas fungdes, “os
quais serdo designados pelo Presidente da Republica, sob a presidéncia de quem
este indicar" (sic)!

Percebe-se que, afinal, a CODICI nunca passou, desde sua criagio,
de banalissimo 6rgdo administrativo de controle interno, mero arremedo de
Ombudsman, malengendrado e pessimamente estruturado, sem condigoes
juridicas e/ou politicas para desenvolver atividades como as de um verdadeiro
Ombudsman, com independéncia ¢ autonomia em relagdo aos trés Poderes.
Nota-se, ainda, que um verdadeiro Ombudsman €, quase sempre, um mandatério
do Parlamento ou no minimo aprovado pelo Parlamento, jamais um o6rgiao
monocratico ou colegiado do Poder Executivo, a este subordinado e sem
mandato préprio, como sucedeu a3 CODICL. A CODICI consiste, enfim, de uma
experiéncia virtualmente initil, com resultado pifio.

Em tese, sustentamos que, no Brasil atual, deste ano de 1991, a
premente pecessidade de um verdadeiro Ombudsman, apto a controlar
severamente toda a Admipistragdo Publica, atinente aos trés Poderes, poderia
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ser suprida mediante a dilatag¢io, especializagiio ¢ consolidagdo definitivas das
competéncias constitucionais e legais dos Tribunais de Contas.

Com efeito, dispde o artigo 70 da Constituigio Brasileira, de 1988,
que "a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengoes e reniincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder" (caput).

E assenta o artigo 71 da Constituigdo da Republica, de 1988, que

"o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Uniao, ao qual compete:

IV - realizar, por iniciativa propria, da Cdmara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou
de inquérito, inspegoes e auditoria de natureza contabil,
financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso II;

IX - assinar prazo para que o Orgdo ou entidade
adote as providéncias necessdrias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

XI - representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados;

§ 42 - O Trbunal encaminhard ao Congresso
Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas
atividades"

Entrementes, proclama o artigo 74 (§ 29) da Constituigio da
Repiblica, de 1988, o seguinte: "Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou
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sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido".

Em vista dos dispositivos constitucionais supratranscritos, em vigor
no Brasil atual, verifica-se que os Tribunais de Contas brasileiros ja dispdem de
competéncias para desempenhar fungoes de verdadeiros Ombudsman, a
depender apenas de cabal regulagdo por legislagdo ordinéria. No Brasil, a rigor,
nio ha necessidade de criagdo de Ombudsman, em face das atuais competéncias
constitucionais dos Tribunais de Contas !

Seria necessdrio, apenas, que legislacio ordindria criasse, no
imbito dos Tribunais de Contas do Brasil, se¢Ges especializadas ou camaras
especificas, encarregadas de controlar a observancia da legalidade, legitimidade e
eficiéncia, no ambito da Administracio Pablica dos trés Poderes, podendo
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
Assim, restariam respeitadas as competéncias constitucionais e legais dos trés
Poderes e seus respectivos 0rgios, ressalvada a possibilidade de contrasteamento
indicativo dos Tribunais de Contas, lato sensu, como 6rgdo administrativo
auténomo do Poder Legislativo.

A criagdo de tais cdmaras especializadas, nos Tribunais de Contas
do Brasil, poderia corresponder ao magistério do Professor Dr. Caio T4cito: "o
controle a ser exercido sobre a Administracdo Publica atenderd a esse duplo
endereco de sua atividade: de um lado, o controle da legalidade, visando a
preservagdo dos direitos dos administrados e do patriménio publico; de outra parte,
o controle de eficiéncia, que tem em mira o aperfeicoamento das institui¢oes
administrativas, cuidando de sua melhor produtividade." (O Controle da
Administragio e a Nova Constitui¢do do Brasil, RDA4 n? 90, outubro/dezembro
de 1967, p. 24).

O Brasil ja tem seu Ombudsman, embora com outra denominagio:
trata-se dos Tribunais de Contas brasileiros, que dispdem das mais vastas e
abrangentes competéncias constitucionais, em termos de Direito Constitucional
e Direito Administrativo Comparado, se cotejadas tais competéncias com as dos
Tribunais de Contas de todos os Estados soberanos do Planeta Terra!

Sao Paulo, 16 de agosto de 1991



