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Relatdrio sobre a instituicao do
ombudsman na Suécia

Represento um cargo que comemaorou
seu 173?aniversario este ano. Este cargo foi
introduzido na Constituicdo em 1809 e co-
mecou a funcionar em 1810. A constituicdo
de 1809 era, em extremo, influenciada pelas
idéias de Montesquieu que dominavam o
pensamento constitucional do continente
europeu aquela época. No modelo sueco, sis-
tema fundado no principio da "divisdo do
poder", o exercicio do poder legislativo
deveria ser de competéncia do Parlamento,
engquanto que ao Rei e ao Governo, por meio
de seus diversos oOrgdos, isto € a adminis-
tracdo caberia executar as leis. A tarefa
do Ombudsman como parte do sistema
parlamentar de controle, era verificar, em
nome do Parlamento, que os drgdos do
Governo cumprissem e aplicassem correta-
mente as leis. Se um 6rgdo ou funcionario
do Governo deixasse de fazé-lo, seria critica-
do; se o Ombudsman julgasse grave a falta
ou a negligéncia poderia processar o ofensor
numa corte criminal. Neste caso, o préprio
Ombudsman agiria como promotor perante a
Corte. A esta funcdo fiscalizadora se incor-
porava o direito e a obrigacdo de chamar a
atencdo do Parlamento ou do Governo
para as deficiéncias ou as imprecisdes da le-

gislagcdo, de propor acréscimos ou emendas e,
mesmo, a abolicdo de determinada lei ou
estatuto. Mas, ao Ombudsman ndo era
concedido o poder de anular uma decisao
especifica de um érgdo do governo, ou de
determinar a uma reparticdo ou funcionario
que fizessem ou deixassem de fazer alguma
coisa. Em sentidoamplo, poder-se-ia dizer que
0 objetivo do instituto do Ombudsman nao
era reparar erros especificos, mas, sim,
evitar que erros fossem cometidos.

As regras basicas de 1809 ndo mudaram
muito de la pra ca. Eu trabalho, substancial-
mente, nas mesmas condicfes e da mesma
forma que o primeiro ocupante do cargo.
A constituicdo sueca atual, adotada em
1975, afirma que a tarefa do Ombudsman é
supervisionar, "segundo as instru¢cdes do
Parlamento, a aplicacdo, no servigco publico,
das leis e demais normas. Um Obudsman
pode iniciar procedimentos legais naqueles
casos previstos nas instru¢gfes”. As instrucfes
afirmam que:

E dever especifico do Ombudsman as-
segurar que os tribunais e as autorida-
des administrativas observem as dispo-
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sicbes do Instrumento do Governo
relativo a objetividade e imparcialidade
e que os direitos fundamentais e liber-
dades do cidaddo néo sejam cerceados
pela administragdo publica.

Os poderes e meios para a execucgao
dessa tarefa sdo, como ja disse, aproximada-
mente 0os mesmos concedidos ha 173 anos.
Perguntar-se-a se essa situacdao € boa ou ma.
Voltarei ao ponto no fim deste relatorio.

Neste contexto, deve-se ter presente
gue as atribuicbes de supervisdo do Ombuds-
man representam para os 0rgdos de governo
e seus funcionarios ndo s6 o risco de serem
criticados ou, pior ainda, processados, mas
também uma fonte de apoio. Uma absolvi-
¢cdo pelo Ombudsman pode, por eles, ser
usada como escudo ou defesa contra criticas
da opinido publica ou da imprensa: o
Ombudsman examinou o que fizemos ou
deixamos de fazer e ndo constatou a ocor-
réncia de uma falta. Mais importante ainda:
uma intervengcdo do Ombudsman pode con-
tribuir significativamente para o aperfei¢coa-
mento de meios e métodos tanto da adminis-
tragdo como tal, quanto dos Orgdos critica-
dos.

Minhas instru¢des — baixadas pelo
Parlamento —dizem que devo exercer minha
supervisdo examinando queixas recebidas do
pUblico em geral e procedendo a inspegdes e
outras investigacfes que, porventura, consi-
dere necessarias. Impossibilitado de alterar
uma decisdo tomada por um érgdo do gover-
no, me vejo obrigado a encarar as queixas
mais ou menos como indicios dos padrfes
da administracdo; se recebo criticas severas
dos funcionéarios de um determinado 6rgao
existem razbes para supor que haja algo er-
rado ndo s6 com o funcionario mas também
com a maneira como estd sendo dirigida a
reparticdo. E ai estd algo que me da motivos
para uma inspecdo, ou seja, uma visita a
reparticdo, onde, depois de examinar seus
arquivos e interrogar seus funcionarios, pos-
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so formar minha opinido.

Acredito, no entanto, que muito mais
pode e deve ser feito no terreno das inspe-
¢bes. Em minha opinido pessoal had uma
tendéncia para supervalorizar a importancia
das queixas nas atividades do Ombudsman.
Estou convencido de que muito mais podera
ser feito em beneficio do individuo e da
administracdo se o Ombudsman abandonar
sua postura atual, um tanto defensiva, por
uma atitude mais agressiva em
administracdo. O principio que orienta a
instituicdo sueca é, sem duavida, razoavel.
Se ndo é possivel dar assisténcia real e direta
ao individuo (o que ndo posso fazer), a
segunda melhor coisa a fazer é, como ja
sugeri, ajudar a elevar o nivel geral da ad-(
ministracdo. O Ombudsman néo faz isso, ou,
pelo mesmo, ndo chega a fazé-lo o bastante.
Tenho a impressdo de que me ocupo em de-
masia com o que deu errado e com quem é
culpado, e muito pouco com o que poderia
fazer para impedir que o erro se repetisse
muitas vezes em relacdo as pessoas que
nunca pensaram em me escrever.

relacdo a

Seria Util conseguir repetidas decisdes -
baseadas em ou centradas em queixas indivi-
duais - para cada setor da sociedade onde
sdo apresentadas sugestbes de aperfeicoa-
mento, e recomentagdes especificas sédo
feitas em beneficio do individuo e das
reparticbes interessadas, isso me aproximaria
do objetivo Gltimo do trabalho do Ombuds-
man, que é o de contribuir para a instaura-
¢do de uma sociedade onde ele seja desne-
cessario. Permitam-me acrescentar que ja
comecei a agir desta forma mais agressiva
e, devo confessar, sem apoio expresso em
minhas diretrizes:

Ordenei o restante de minha exposicéo
da seguinte maneira: prosseguirei com alguns
comentarios sobre a propria expressao
Ombudsman. Para entender o papel e as ati-
vidades do Ombudsman sueco é indispensa-
vel conhecer alguns dados basicos sobre o



sistema constitucional e administrativo do
qual ele faz parte. Em seguida, abordo os
seguintes aspectos de forma ligeiramente
mais pormenorizada:

a) o campo de supervisao
b) os meios de supervisdo
C) a organizacdo supervisora

Concluirei com mais algumas palavras
sobre o que poderia ou deveria ser feito de
modo a aumentar a eficacia do cargo.

A palavra Ombudsman é bastante co-
mum em sueco. Significa representante ou
advogado. Existem, na Suécia, varias cente-
nas de pessoas chamadas de Ombudsman.
Os sindicatos tém Ombudsman. Bancos e
empresas, também. O Governo designou um
Ombudsman antitruste para combater prati-
cas comerciais restritivas. H4 um Ombudsman
do Consumidor (para proteger os consumi-
dores da publicidade enganadora e de outras
praticas de comercializagdo indesejaveis) e
um Ombudsman de Igualdade para promo-
ver a igualdade entre homens e mulheres
no mercado de trabalho. H4 um Ombudsman
de Imprensa, pago por uma fundacdo parti-
cular, que investiga queixas de violagcdo da
ética jornalistica.

Os Ombudsmen parlamentares sdao,
como jA mencionei, funcionarios do Parla-
mento. Seu titulo oficial é Ombudsman da
Justica. Mais frequentemente sdo conhecidos
por JO (abreviagcdo de Justitieombudsman).
Na medida em que tém o direito de supervi-
sionar todas as autoridades federais ou muni-
cipais para assegurar o fiel cumprimento de
seus deveres, eles (os JO) tém competéncia
para agir contra os Ombudsmen nomeados
pelo governo — estes ultimos devendo ser
tidos como qualquer outro funcionario
publico.

Acrecente-se, neste contexto, que a ins-
tituicdo do Ombudsman ja existe em mais
de 60 paises. O Ultimo pais a adota-la foi a

Espanha, em 1982. Portugal criou figura se-
melhante 4 do Ombudsman sueco — o
Provedor de Justica — logo apo6s a revolugédo
em 1975.

Eu trabalho como Ombudsman dentro
de uma estrutura administrativa que sé tem
um equivalente no mundo (tanto quanto eu
saiba). Para bem compreender e avaliar o
trabalho de minha reparticdo ¢é essencial
saber em que condicGes ele é feito.

A Suécia se diferencia de, praticamente,
todos os paises do mundo nos seguintes
aspectos:

1) O poder central do Estado (o Gover-
no, os ministérios) nada tém a ver com a
implementacdo efetiva das decisdes tomadas
pelo Parlamento e pelo préprio Governo.
Essa tarefa (a autoridade executiva) cabe a
uma entidade autbnoma - uma reparticio —
gue assume a responsabilidade de executar
0 que o Governo e o Parlamento tenham
decidido. Esta reparticdo pode, por sua vez,
ter uma organizacdo central, regional e local.

2) Tanto o poder central do Estado
guanto as agéncias governamentais, quase
sempre atuam com base em normas mais
ou menos minuciosas em sua formulacao.
As normas administrativas para os diferentes
setores sdo, por sua vez, suplementadas por
uma Lei de Procedimentos Administrativos.
A Lei de Procedimentos Administrativos que
abrange toda administragdo estabelece como
as agéncias governamentais tratardo os assun-
tos de sua competéncia. Existem normas
regulando as comunicac¢des, exposi¢cbes de
motivos, apelacdes, etc...

3) O mecanismo de agéncias executivas
independentes ¢é suplementado per uma
estrutura jurisdicional autbnoma para assun-
tos administrativos. A estrutura de tribunais
administrativos é baseada em modelo igual
ao dos tribunais ordinarios - um sistema de
trés instdncias, com uma Suprema Corte
Administrativa no apice. Em principio, toda
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decisdo administrativa pode ser objeto de re-
curso e a acdo tramitar nas trés instancias.

Do ponto de vista do Ombudsman,
este sistema faz com que ele nunca entre em
contato (ou conflito) direto com 0s minis-
tros; toda decisdo que tem impacto sobre o
individuo é tomada por um funcionario de
uma entidade autbnoma ou pela proépria
entidade. O que se poderia imputar ao go-
verno, no caso, seria a responsabilidade da
propria diretriz, mas cobrar essa responsa-
bilidade é uma questdo politica e ndo legal,
e teria que ser tratada, em primeiro lugar,
no Parlamento, com seus membros, e néo
pelo Ombudsman. A conseqiiéncia légica é
que o governo, como tal, e seus Ministros

estdo fora do alcance da jurisdicdo do
Ombudsman.
Uma conseqUéncia marcante desse

sistema administrativo é que o numero de
funcionarios nos ministérios é relativamente
pequeno, em termos de outros paises:
menos de 1800 pessoas trabalham em 13
ministérios. Por outro lado, o numero de
funcionarios nas diversas agéncias (cerca de
90) é muito alto.

A supervisdo do Ombudsman abrange
as agéncias federais e municipais, bem como
seus funcionarios. Nas Forcas Armadas a
supervisdo se aplica somente a oficiais de
patente superior a de sargento ou equiva-
lente. O Ombudsman também fiscaliza todos
aqueles que exercem o poder publico. Tal
poder é, as vezes, exercido por empresas
estatais que nao sdo consideradas érgdos ou
autarquias governamentais, como por exem-
plo uma empresa responsavel pelo sistema de
seguranca do transporte rodoviario. No
exercicio do poder publico (por exemplo, ao
proibir que um cidaddo dirija um carro
defeituoso), a empresa e seus empregados
estdo sujeitos a supervisdo do Ombudsman
Existem algumas excec¢Bes as regras acima
mencionadas. Como ja tive ocasiao de dizer,
0 Ombudsman nao fiscaliza membros do
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gabinete nem investiga membros do parla-
mento ou dos conselhos municipais eleitos
em eleigdes gerais. Algumas outras excecgdes
existem, a saber, quanto ao Chanceler da
Justica, bem como a Junta de Governadores
do Banco da Suécia (salvo quando se trata
de aplicagcdo da legislagdo sobre cambio).

Dispositivo expresso das normas que
regulam a competéncia do Ombudsman
estabelece que este ndo deve agir contra
funcionéarios subalternos que néo disponham
de poderes especiais. Esta, também, dito que
0 Ombudsman, na fiscalizacdo de autorida-
des municipais, atentara para os "termos em
gue a autonomia municipal é exercida".
Estas observacdes se referem ao fato de que
muitas questdes municipais sdo tratadas por
juntas compostas por leigos, que carecem da
experiéncia e das informacdes de que dis-
pdem os funcionéarios publicos. A recomen-
dacdo deve ser, portanto, entendida como
uma sugestdo de tolerdncia no julgamento
dessas juntas.

Diferentemente de seus colegas de
outros paises o Ombudsman sueco fiscaliza
as Cortes de Justica. Ndo é feita excecdo
para as Cortes Supremas. A principal preocu-
pacdo do Ombudsman, no particular, é as-
segurar que 0s casos sejam julgados e as sen-
tencas pronunciadas dentro de prazos
razoaveis. Erros processuais, sobretudo nas
instancias inferiores, poderdo as vezes pro-
vocar a intervencdo do Ombudsman. Anti-
gamente, o Ombudsman era muitas vezes
levado a intervir quando partes ou testemu-
nhas recebiam tratamento indevido nos tri-
bunais. Hoje estes casos sdo raros. As senten-
¢as nao estdo, no entanto, isentas de fisca-
lizagdo. O Ombudsman normalmente inter-
virA quando um erro evidente houver sido
cometido.

Conforme dito anteriormente, existem
na Suécia estruturas jurisdicionais néo
apenas para matéria penal e civel, como tam-
bém para matéria administrativa. Embora



exista a possibilidade de recurso ao Ombuds-
man em qualquer dessas duas esferas, ele
normalmente evitara a intervencéo.

Um caso é submetido ao Ombudsman
ou mediante dendncia ou por sua propria ini-
ciativa; o Ombudsman goza de total liberda-
de para utilizar qualquer fonte de informa-
¢do e cabe exclusivamente a ele, dentro de
sua jurisdicdo, decidir se uma investigacdo
deve ou néo ser iniciada. Nem mesmo o Par-
lamento pode dizer ao Ombudsman o que
investigar ou o que ignorar. A Unica maneira
de um parlamentar ou grupo de parlamenta-
res reagir contra um Ombudsman ou contra
sua maneira de agir —aparte ndo reelegé-lo
ao final do mandato de quatro anos - &
pedir um voto de confianga. Se uma maioria
de parlamentares votar a favor da mocéo, o
Ombudsman ¢é obrigado a renunciar imedia-
tamente.

De acordo com a Constituicdo, ao in-
vestigar um caso ou ao inspecionar uma
reparticdo, o Ombudsman tem direito a:

a) acesso a qualquer documento ou ar-
quivo, ndo importando o grau de sigilo;

b) todo apoio e informacdo que solici-
tar de qualquer reparticdo ou funcionéario;

c) presenciar qualquer reunido de tribu-
nais ou de reparticdes.

Um funcionario que nao fornecer ao
Ombudsman as informac¢des solicitadas, ou
ndo responder corretamente as perguntas
que lhe forem formuladas, é passivel de ser
multado pelo Ombudsman.

O primeiro passo numa investigagdo é,
em geral, a requisicdo a autoridade interes-
sada dos documentos pertinentes. Em mui-
tos casos, o exame destes documentos é
suficiente para saber se a dendncia tem ou
nao fundamento. O préximo (&s vezes ape-

nas o primeiro) passo é solicitar um escla-

recimento escrito da autoridade envolvida.
Esta solicitagcdo indica que a investigagcdo
estd formalmente iniciada. Se necessario,
correspondéncia adicional podera ser trocada
e poderdo ser pedidos pareceres de peritos
ou de o6rgaos interessados. Em alguns casos,
0os depoimentos poderdo ser verbais, em vez
de escritos, e podem servir para a obtencéo
de provas adicionais ou de maior validade.
Em certos casos, estes depoimentos sdo to-
mados pelo préprio Ombudsman. Normal-
mente. o Ombudsman delega a um funciona-
rio a investigacdo. Pode também determinar
que a policia investigue o assunto.

Conclufda a investigacdo, o Ombuds-
man toma sua decisdo, a qual, como a
maioria dos documentos do escritério do
Ombudsman (inclusive as reclamacdes ou
denuncias), é publica e divulgada pelos jor-
nais e outros meios de comunicagcdo. Tais
decisBes, por serem do interesse do Parla-

mento, de juizes, funcionarios publicos,
etc., sdo posteriormente publicadas no
Relatério Anual do Ombudsman. Uma

decisdo é, em geral, tomada até seis meses
depois do recebimento da queixa.

Ja& se disse no inicio deste relatério
que o Ombudsman tem a iniciativa de
processos e de medidas disciplinares contra
funcionarios faltosos. Os processos correm
em tribunais comuns, de acordo com as
respectivas normas processuais. O Ombuds-
man pode atuar pessoalmente como promo-
toria mas, em geral, delega essa tarefa a
seus funcionarios ou a um promotor publi-
co. Na eventualidade de um tribunal cometer
erros ou irregularidades em processo no qual
0 Ombudsman assumiu, ainda que formal-
mente, a promotoria, € facultada ao Ombu-
dsman processar os membros do tribunal.

O numero de casos considerados pelo
Ombudsman merecedor de processo &
relativamente baixo, apenas de 5 a 10 por
ano; um numero semelhante de casos é
submetido a procedimentos disciplinares.
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Nao convém deixar-se impressionar pelos
nimeros relativamente baixos. A mera amea-
¢ca de processo exerce, certamente, efeito
preventivo sobre os funcionarios publicos.

As armas mais utilizadas do arsenal do
Ombudsman sdo a admoestacao e a critica.
Ambas devem ser consideradas como armas
porque tém consequéncias sobre a carreira
do funcionario envolvido. Se o Ombudsman
considerar uma medida inadequada, impré-
pria ou desaconselhdvel mas nao necessaria-
mente ilegal, ele indicara também como o
assunto deveria ter sido conduzido. Ele
podera também recomendar que a questdo
seja reencaminhada desta ou daquela manei-
ra. Ele podera solicitar a autoridade compe-
tente que aperfeicoe as instrucdes a seus
funcionarios ou que elabore melhores cro-
nogramas ou formularios. Ele podera tam-
bém dirigir-se ao parlamento ou ao governo
recomendando, por exemplo, uma emenda a
legislacdo pertinente. Vale ressaltar que o
Ombudsman n&do pode, ele proprio, anular
ou corrigir uma decisdo nem pode determi-
nar a um funcionario que tome qualquer
iniciativa.

Pode-se dizer, sem exagero, que as deci-
sbes e recomendacdes do Ombudsman sao
aceitas e seguidas em grau surpreendente-
mente elevado. Existem, claro, varios moti-
vos para tanto. Um dos mais relevantes é
o fato de que os meios de comunicagdo tém
muito interesse no trabalho do Ombudsman.
Eles tém papel importante na divulgacéo
ampla e imediata de nossas decisfes.

Os meios de comunicacdo em geral,

jornais em particular, contribuem
eficazmente para a execucdo das decisfes.
Por meio da imprensa, ndo s6 aqueles dire-
tamente afetados por uma decisdo mas tam-
bém o puablico em geral, tomam conheci-
mento do que acontece e do que podem
exigir das autoridades e dos funcionarios,
tanto na substdncia quanto no aspecto de
comportamento. As autoridades e os funcio-

e O0s
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narios sabem que o publico sabe e, espera-se,
agem coerentemente. Este € um dos princi-
pais métodos de influenciar indiretamente a
administracdo e de elevar e manter seus
padrdes de qualidade. Cooperar com o0s
meios de comunicacdo, em clima de con-
fianca reciproca, é uma obrigacdo no traba-
lho do Ombudsman. Ele néo dispde de arma
mais barata e eficaz do que a imprensa, que
divulga sua opinido sobre os érgdos do gover-
no e sobre como estes desempenham suas
tarefas.

No exercicio financeiro que terminou
em jun/83 minha reparticdo lidou com pou-
co menos de quatro mil casos. Sdo responsa-
veis pelo processamento desses casos, além
de mim mesmo, trés outros Ombudsman
eleitos pelo parlamento e um quadro de
sessenta funcionarios efetivos. Desse quadro
fazem parte trinta e cinco advogados. Se-
gundo a legislagéo atual, somente um Ombu-
dsman pode assinar uma decisao final. Isto
significa que, na eventualidade de um au-
mento dramatico de casos, a Unica forma de
enfrentar a situacdo seria aumentar o nime-
ro de Ombudsmen. Se me pedissem uma
opinido sobre a organizacdo atual da insti-
tuicdo, minha resposta seria no sentido de
que ndo tentassem imita-la. Acho que soO
deveria existir um Ombudsman, com a fa-
culdade de delegara a solugdo de casos
menores ou de pouco interesse.

O numero de casos acima indicado é o
guanto quatro Ombudsman podem enfrentar
em um ano. Ao mesmo tempo, esse nUmero
€ surpreendentemente baixo quando se
considera as dimensGes do setor publico
sueco. Um de meus colegas estrangeiros
afirmou, certa vez, que se ocupava de
apenas 1% das queixas apresentadas. Na
Suécia, um ponto percentual seria conside-
rado razoavel. Das queixas que recebo cerca
de 15% se revelam justificadas. Estas sdo,
de certo modo, cifras estranhas que certa-
mente mereceriam uma analise especial: eu
s6 posso especular sobre elas. Entre varias



explicacdes para a cifra de 1%, poder-se-ia
dizer que os funcionarios suecos sdo de tdo
alto nivel que quase nunca se equivocam ou
gue os Ombudsman suecos tiveram conside-
raveis éxito em seus esforcos de aperfeigoa-
mento dos padrdes administrativos. Esta
explicagcdo certamente seria reconfortante
para todos os interessados, em especial para
0o Ombudsman, mas ndo é verdadeira. O
pequeno nUumero de queixas €é provavel-
mente devido ao fato de que o povo néo

vé muita raz8o para recorrer ao Ombudsman,
uma vez que este ndo pode alterar uma deci-
sdo ou determinar a uma reparticio que o
faca. As pessoas estdo, afinal de contas, mais
interessadas em assegurar seus direitos do
que serem reconhecidas como vitimas de
uma falha administrativa. Uma concluséo
natural a que se chega é a de que os poderes
do Ombudsman deveriam ser ampliados.

Pessoalmente estou, naturalmente, pronto a
apoiar qualquer iniciativa nesse sentido.
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