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ConTroLE SociAL DA CORRUPCAO:
A QuviDORIA DE PoLiciA Do EsTADO DE SA0 PauLo

Rita de Cdssia Biason

Tamiris Hildrio de Lima Batista

INTRODUCAO

A Seguranca Publica apresenta uma série de deficiéncias —
que conduzem e constituem uma teia de problemas — dentre as quais
podemos destacar: a falta de investimento (traduzida nos baixos saldrios
dos policiais), a formagao deficiente dos agentes, a heranca autoritdria
do Estado brasileiro (com resquicios nio apenas do periodo autoritdrio,
mas também de sua formacio oligirquica), a militarizagdo da seguranca
publica (em termos de estruturas, doutrinas, formagao, estratégias e
tdticas), abuso aos direitos humanos, relagées conflitivas com comunidades
menos abastadas, corrupgao policial, dentre outros (CANO, 2006, p. 140-
141). Nos ultimos anos, entretanto, esforcos tém ocorrido no sentido de
reformar a seguranca publica, suas institui¢oes e agentes, indicando uma
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possivel mudanca de paradigmas. Dentre as iniciativas podemos destacar a
criagio das Ouvidorias de Policia em vdrios estados brasileiros.

A OuviporiA DE Poricia po Estapo DE SAo PauLo

A Ouvidoria da Policia do Estado de Sao Paulo, objeto do presente
artigo, foi criada em 1995, tendo sido regulamentada por lei em 1997. A
ideia, considerada pioneira e bem sucedida, conduziu outros estados da
federagdo a replicarem o modelo do referido mecanismo de controle. Em
mais de uma década de existéncia esta teria recebido em torno de 47.673'
denuncias —a partir das quais teceria diagnésticos quanto as irregularidades
das policias civil e militar — tornando-se porta-voz da sociedade civil.?

De acordo com a defini¢do apresentada pela prépria Ouvidoria da
Policia do Estado de Sao Paulo, tratar-se-ia de “[...] um 6rgao dirigido por
um representante da sociedade civil, com total autonomia e independéncia,
cuja principal fungdo ¢ ser o porta-voz da populagio em atos irregulares
praticados pela Policias Civil e Militar.”® Nota-se que esta ndo teria
quaisquer ligagoes orginicas com a Policia Civil e a Policia Militar e que o
Ouvidor, indicado pela sociedade civil (Conselho Estadual de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana — Condepe), seria escolhido pelo governador e
possuiria um mandato de dois anos, com direito a uma recondugio.

Quanto as suas atribuicoes, assim como afirma Cunha, a partir
de atos arbitrérios, desonestos, indecorosos ou aqueles capazes de violar os
direitos individuais ou coletivos, esta funcionaria tal como um canal entre a
vitima e o agressor (autoridades e agentes policiais) ouvindo, encaminhando
e acompanhando denuncias e reclamagoes provenientes da sociedade civil

(CUNHA, 2000). Ressalta-se que para a Ouvidoria da Policia do Estado

! Dentincias quantificadas de 1995 a 2009.

* Ressalta-se que o periodo de andlise escolhido, compreenderia da gestio de Mario Covas (1999-2001), na
qual o Ouvidor era Benedito Domingos (1995-2000) e as gestoes de Geraldo Alckmin (2001-2006) e Clédudio
Lembo (2006-2007), com Firmino Fechio (1999-2007) como Ouvidor. Estes seriam os momentos nos quais hd
uma quantidade razodvel de informagoes disponiveis. A escolha se deve também ao fato de que em seus 15 anos
de existéncia, sete deles estiveram sob a égide de um mesmo partido politico.

3 SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia. Disponivel em: <www.ouvidoria-policia.sp.gov.br>. Acesso em:
28 jun. 2010.
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de Sio Paulo®, aqueles casos nos quais hd violagao 2 integridade fisica
(homicidio, tortura e abuso de autoridade) teriam tratamento prioritdrio
em relacio aos demais.

No que se refere especificamente as dentncias, a Ouvidoria
da Policia ndo teria como fun¢io apura-las, mas acompanhar os casos
e contribuir para que as investigacdes sejam mais rdpidas, rigorosas e
efetivas. Esta manteria sigilo quanto as “[...] dentncias, reclamacoes e
sugestoes que recebe, garantindo também o sigilo da fonte de informagao,
assegurando, quando solicitada, a protecio dos denunciantes.” O
processo para encaminhamento parece ser bastante simples. Basicamente,
a vitima deve reportar um histérico dos fatos ocorridos, com o mdximo
possivel de informagdes, tendo-se em vista que “[...] quanto mais dados
forem fornecidos, maiores serdo as chances de o resultado das apuragoes
seja satisfatério.” E, assim como orienta a Ouvidoria, seja por e-mail,
correspondéncia, telefone, fax ou pessoalmente, o denunciante’ teria trés
opgdes quanto a sua identificagdo:

1. Identificar-se e autorizar sua identificacdo. Considerada pela Ouvidoria
a forma mais eficaz de encaminhamento de dentincia, uma vez que
viabilizaria resultados mais conclusivos e efetivos no processo de
apuragao;

2. Identificar-se, mas nio autorizar a identificacdo. A identificagio do
denunciante, neste caso, sé se daria no caso de nao haver material
suficiente e consistente para comprovar dada irregularidade, objeto da
dentncia;

3. Apresentara deniincia e permanecer no anonimato. Existiriaa possibilidade
da realizagao das denuncias sem a identifica¢ao do denunciante. Afirma-

4SAO PAULO (Estado). Lei Complementar n® 826/97 criou a Secretaria de Seguranga Publica e a Ouvidoria da
Policia do Estado de Sao Paulo. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Lei826.htms>.
Acesso em: 28 jun. 2010.

5 SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia. Disponivel em: <www.ouvidoria-policia.sp.gov.br>. Acesso em:
28 jun. 2010.

¢ SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia. Disponivel em: <www.ouvidoria-policia.sp.gov.br>. Acesso em:
28 jun. 2010.

7 Nos relatérios da Ouvidoria os denunciantes sio: familiares de vitimas; programas de rddio ou jornal (Estado
de Sao Paulo, Folha de Sio Paulo, Didrio Popular); Comissio de Direitos Humanos; Conselho Estadual de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana; Deputados Estaduais; Pastoral Carcerdria; Ministério da Justica; OAB;
a prépria vitima e os an6nimos.

89



Luts ANTONIO F. Souza; Boris R. MacALHAES & THIAGO T. SABATINE (ORG.)

se, entretanto, que os resultados seriam mais frageis e inconsistentes,
uma vez que o anonimato dificultaria o esclarecimento dos fatos.®

As dentincias sao encaminhadas as Corregedorias, que seriam tais
como departamentos de assuntos internos das policias, para serem investigadas
— e a Ouvidoria continuaria a acompanhar aos processos de investigagao.

Quanto as atribui¢ées da Corregedoria da Policia, se referem
principalmente ao controle das Policias Civil e Militar, tendo surgido no
Brasil também no contexto pés-redemocratizacio. Esta seria responsdvel
pela investigacio de crimes e infragées administrativas praticadas por
policiais. Seu trabalho transcenderia, portanto, aquele realizado pela
Ouvidoria, uma vez que o trato dado as dendncias conduziria a andlise,
a investigacao e a busca de solu¢oes aos crimes e infragdes administrativas
cometidas pelos agentes. Ou seja, enquanto uma institui¢ao tem apenas
a funcio de acompanhamento e recomendagio, a outra caberia maior
pragmatismo para com “os objetos” em questao.

Faz-se necessdrio considerar que, enquanto a Ouvidoria trabalha
com denuncias provenientes tanto de infragées da Policia Civil quanto da
Policia Militar - com uma relagao orgnica inexistente -, cada corporacio
tem, entretanto, uma corregedoria prépria. Isso ocorreria nao apenas pela
complexidade do trabalho policial, mas também porque o escopo de suas
fungdes seria distinto, isto é, cabe a policia civil investigar homicidios, roubos
e sequestros nos limites do estado e a policia militar prevenir condutas
criminosas e zelar pela ordem publica. Assim como afirma Cano, a Policia
Militar é, dentre as muitas definicoes existentes, “[...] a forca uniformizada
cuja tarefa é o patrulhamento ostensivo e a manutengio da ordem.” (CANO,
2006, p. 140-141). Ja a Policia Civil, de acordo com o autor, possui cardter
investigativo. Apresentando campos de atuagio similares, mas objetivos
distintos, tais instituigdes ndo completariam o que chama de “ciclo da
seguranga publica”, de prevengao e repressao, podendo residir ai a origem da

duplicidade e rivalidade entre as mesmas (CANO, 2006, p. 140-141).

Com a ampliagio do quadro efetivo de policiais’ e, por
conseguinte, de suas competéncias, tais organismos passaram a objetivar

8 SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/
pages/introdenuncia.html>. Acesso em: 16 ago. 2012.

? Até 2009 a policia militar possuia 85.980 oficiais e a policia Civil 34.710 oficiais.
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departamentos capazes de assegurar a disciplina e a apuragao de infragoes
penais. Cumprindo atribuigoes legais'®, a Ouvidoria de Policia ficaria,
entdo, responsdvel pela proposicio de medidas para o aperfeicoamento
dos servigos prestados pelas policias, o que se daria através da elaboragio
de Relatérios de Prestagao de Contas nos quais hd dados estatisticos e
resumos dos casos prioritdrios. Levaria, com isso, os casos de deficiéncia das
corporagoes ao publico como uma forma de diminuir aos atos irregulares

cometidos (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003).

As principais propostas feitas pela Ouvidoria sio, com tudo,
direcionadas a solidificagio de uma Policia Cidada, ainda que sejam
apenas sugestoes e recomendagées: a idéia de uma seguranca publica
mais democrdtica, com maior atengio a prevencio, o surgimento de
novos atores, a nogio de policia comunitdria ou, simplesmente, de
uma policia que compatibilizasse eficiéncia com respeito aos direitos
humanos sio sintomas do novo periodo de debate e efervescéncia.

(CANO, 2006, p. 137-138).

SEGURANGA PUBLICA: BREVES PERSPECTIVAS

O processo de redemocratizagio do Brasil (1985) representou
um marco a historia do pais, pois teria um significado para além do
rompimento com a ditadura: a promulgacio da Constituicio de 1988,
chamada Constituigao Cidada, teria nos aproximado dos caminhos para
a consolidagao dos direitos politicos e sociais necessdrios numa nagio
democritica e republicana (ADORNO, 1998). Uma vez redirecionado o
papel do Estado — de modo a assegurar garantias fundamentais aos cidadaos
— foi inaugurado um novo paradigma no provimento publico de seguranga

(CARUSO; PATRICIO; ALBERNAZ, 2006, p. 106).

A ampliagio dos canais de participagio e representagio politica
e dos direitos (civis, sociais e politicos); o desbloqueio da comunica¢io
entre sociedade civil e Estado; o reconhecimento das liberdades civis e
publicas; a aboligao dos organismos paralelos a seguranca publica; a maior
transparéncia nas decisoes e procedimentos politicos; a sujeicio do poder
publico ao império da lei democraticamente votada sao exemplos de

10 Atribuicdo legal prevista na Lei Complementar 826/97, que institucionalizou a Ouvidoria da Policia.
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mudangas capazes de munir a sociedade de instrumentos de defesa contra

o arbitrio do poder do Estado (ADORNO, 1998).

Ao longo dos anos, no entanto, tornou-se perceptivel o fato de
que houve apenas um reconhecimento dessas garantias e que as politicas,
instituicbes e agentes persistiram numa espécie de “cultura autoritdria”
(PINHEIRO, 1996). A isso se somou o crescimento demografico paulatino
nas dreas urbanas, a instabilidade econémica a perda da capacidade de
investimentos no Estado e outras coisas mais, o que teria igualmente
contribuido ao distanciamento e a sensibilizacio entre a sociedade e o
Estado. O projeto de nacao alicercado na coesdo social e na universaliza¢ao
de direitos estava ameacado (BRASIL, 2009).

A Carta Constitucional de 1988 teria transferido o eixo de atua¢ao
das policias para o provimento de seguranca publica com o foco no reforco de
canais de participagio comunitdria enquanto instrumento de planejamento,
controle social e legitimidade das a¢oes policiais (KANT DE LIMA, 1995
apud CARUSO; PATRICIO; ALBERNAZ, 2006, p. 164).

De acordo com o governo brasileiro o novo paradigma de
seguranca publica teria alicerces no fortalecimento institucional do Estado
para atuar preventivamente, mas também na elaboragio de politicas
publicas capazes de estruturar uma nova concepgao de atuagao policial e
de, a0 mesmo tempo, fortalecer lagos com a comunidade (BRASIL, 2009).

Uma vez inaugurado o novo paradigma no provimento ptblico
de seguranca, passou-se a questionar: que ¢ a seguranga publica, entao?

Apesar de estar presente desde o inicio do século XX, no Brasil,
o termo s6 teria ganhado relevincia na agenda publica a partir do inicio
do processo de redemocratiza¢io do pais. Contudo, pode-se afirmar que
ainda em tempos atuais se trata de um termo bastante voldtil — e cujas
abordagens juridicas parecem se aproximar de um conjunto mais variado
de definigoes. Talvez porque, assim como Rolim (2006, p. 23) propde,
“[...] ndo temos na 4rea de seguranga publica, clareza sequer com relagao
a0 objeto de estudo, o que em decorréncia, impede o desenvolvimento de
uma ciéncia da drea.” Reforga-se tal afirmagio na medida em que nio hd
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nem no texto da Constitui¢do Federal uma defini¢ido do que ¢ seguranca
publica, afinal. "

O MINISTERIO DA JUSTICA BRASILEIRO MANIFESTA QUE

A Seguranga Publica ¢ uma atividade pertinente aos érgaos estatais
e 2 comunidade como um todo, realizada com o fito de proteger a
cidadania, prevenindo e controlando manifestagées da criminalidade
e da violéncia, efetivas ou potenciais, garantindo o exercicio pleno da

cidadania nos limites da lei. (BRASIL, [2012?], grifo do autor).

As perspectivas normativas apresentam defini¢des mais simples

e objetivas, como aquela de José Afonso da Silva: “‘Seguranca puablica’ ¢

a manutengio da ordem publica interna.” (SILVA, 1999, p. 777, grifo do
autor). Este completa dizendo que

A seguranca publica consiste numa situagio de preservagio ou

restabelecimento dessa convivéncia social que permite que todos

gozem de seus direitos e exercam suas atividades sem perturbagio de

outrem, salvo, nos limites do gozo e reivindicacdo de seus préprios

direitos e defesa de seus legitimos interesses. Na sua dinimica, é uma

atividade de vigilancia, prevencio e repressio de condutas delituosas.

(SILVA, 1999, p. 778, grifo do autor).

Acrescentando insumos a reflexdao Brodie (2009, p. 687,
tradu¢io nossa) aborda ao assunto do ponto de vista da seguranga (em
suas vdrias formas). O termo seria, hoje, apropriado para fins especificos.
Embora reconhega que a temdtica, a qual estaria no centro das discussoes
contemporaneas, seja configurada de maneiras diferentes, ao longo do
tempo e de acordo com cada localidade, sugere que, de modo geral, os
discursos de seguranca pronunciariam estados de inseguranca entre o
infinito de complexidades e mudancas da vida social e politica. Seguranca
teria, com isso, for¢a em seu apego as outras palavras e coisas, por exemplo,
seguranca territorial, seguranga social, seguranca ambiental, seguranca

'O Artigo 144 da Constitui¢ao diz: “A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
¢ exercida para a preservagio da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 6rgaos: I — policia federal; IT — policia rodovidria federal; III — policia ferrovidria federal; IV — policias
civis; V — policias militares.” (BRASIL, 1988).
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pessoal. Segundo a autora, cada um geraria suas préprias ontologias quanto
a inseguranga do cidadao, atribuindo-lhe objetos proporcionais e agentes

de culpabilidade.

Partindo da premissa de Zygmunt Bauman (2001, 2006, 2007
apud BRODIE, 2009) de que todas as palavras tém significados e que
algumas vao além da acep¢io metalinguistica, ou seja, irradiariam uma
“sensacdo”, a seguran¢a possuiria um leque de significados. Para além
daquele que envolveria as instituicoes, aos agentes e as organizagoes,
assim como ao engajamento destes em nos proteger de possiveis prejuizos
fisicos e morais, irradiaria algo como uma “percepgio” quando utilizada
para conotar um estado subjetivo de confianga. Seria, portanto, uma
necessidade fundamental, um valor central que permearia o pensamento

humano (BAUMAN, 2007 apud BRODIE, 2009).

Para além do que vimos até agora, tomando de empréstimo as
palavras de Stewart, a tendéncia em ressignificar a seguranga ptblica parece
demonstrar também policiais e cidaddos se auto reconhecendo com “co-
produtores” da seguranca publica” (BAYLEY; SKOLNICK, 2002, p. 11).
Com tudo, a compreensao deste signo complexo e das varidveis que o rodeiam
s se realizard mediante sua definigao conceitual. A partir do envolvimento de
agentes distintos no trato do tema, somadas ao novo contexto e as demandas
sociais emergentes, o debate se alargard e serd enriquecido. S6 entdo a
seguranca publica poderd ser vista, a0 mesmo tempo, com fins de preservagio
e garantia da integridade fisica, mas também moral dos individuos — jd que
sua realizagao plena resultaria num sentimento coletivo (e compartilhado) de
confianga e liberdade, isto é, num estado subjetivo.

O OMBUDSMAN

Pode-se dizer que ap6s a redemocratizagao a sociedade passou a
requer cada vez mais participa¢o na formulagio e execugio de politicas
publicas em diversos segmentos, sobretudo, na drea de seguranga publica. E
assim o fez por meio dos canais de participa¢ao, através dos quais surgiram
importantes instrumentos de planejamento e controle social, capazes de
legitimar as agoes policiais. E nesse contexto que, no Brasil, emergem as
figuras do Ombudsman e das Ouvidorias.
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Origindrio da Suécia, durante o século XVI, a figura do
Ombudsman ou Delegado Parlamentar estava vinculada aos interesses da
burguesia e a necessidade de protecao dos direitos individuais. A priori,
o Ombudsman era um “[...] funciondrio do rei encarregado de exercer o
controle da atividade dos juizes.” (AMARAL, 1993, p. 21 apud CUNHA,
2000, p. 11). A escolha do Ombudsman era feita pelo Parlamento possuindo
um mandato de quatro anos.

Apesar de algumas modificacoes que esta agéncia sofreu desde seu
aparecimento hd mais de trés séculos, suas fungées e seu papel de fiscal

das atividades do Estado passaram a determinar sua importincia nos
regimes democrdticos. (CUNHA, 2000, p. 12).

As funcoes do Ombudsman seriam

[...] receber as reclamacdes e dentincias dos cidadaos; produzir informagées
e estatisticas sobre a conduta dos agentes e das instituicoes publicas;
propor mudancas ao governo a fim de adequé-lo aos direitos do cidadao;
fazer recomendagoes para a realizagio de um melhor servico; promover
queixas e investigagbes as autoridades competentes e, em alguns casos,
impor san¢oes administrativas, instaurar inquéritos e mesmo iniciar agoes
penais e civis contra acdes ilegais de agentes ou demais agéncias do Estado.

(AMARAL, 1993, p. 21 apud CUNHA, 2000, p. 10).

No contexto da seguranca publica a figura do Ombudsman
muito nos importa: de acordo com a Secretaria Estadual de Seguranca
Piblica, uma Ouvidoria da Policia seria “[...] uma espécie de ombudsman
da seguranca publica [...]”."* Goldstein refor¢a a afirmagio ao afirmar
que “[...] o conceito de um ombudsman [...] é essencialmente uma
sistema para dar aos cidadios a oportunidade de apelar contra as decisoes
administrativas. [...] Como o conceito de ombudsman aplica-se a todas
as agéncias do governo que o empregam, a policia ndo fica isolada para

tratamento especial.” (GOLDSTEIN, 2003, p. 228-229)

Sendo assim, quanto aos mecanismos de controle brasileiros, mais
especificamente das policias civil e militar, existem projetos nacionais desde
1990 e, no estado de Sao Paulo, desde o governo de Franco Montoro (1983

12 SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/
Oque.htm >. Acesso em: 31 mar. 2010.
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—1987). Como mencionado anteriormente, dirigida por um representante
da sociedade civil — nao possuindo vinculos quaisquer com as institui¢oes —,
esta teria por fungao mediar a relagdo entre os agentes sujeitos da seguranca
publica como mecanismos de monitoramento e pressio."

O COoNTROLE SOCIAL DAS QUVIDORIAS DE PoLiciA

O controle social costuma ser vinculado as ideias de participagio
na gestao publica, uma vez que se considera que através deste envolvimento
os individuos possam nortear a administragio putblica — de maneira que
esta atenda aos interesses ptblicos — e, exigir, a0 mesmo tempo, prestacio
de contas do Estado." Além disso, parece ser caracteristico a sociedade,
nao apenas fazer uso de mecanismos voltados a preservagao de politicas
publicas, mas se organizar para defender aos interesses dos vdrios grupos
sociais existentes.

Sendo assim, Bresser Pereira define que

A democracia direta ou o controle social ¢ [...] o mecanismo de
controle mais democrdtico e difuso. Por intermédio do controle social,
a sociedade se organiza formal e informalmente para controlar nio
apenas os comportamentos individuais, mas — e ¢ isto que importa
neste contexto — para controlar as organizagdes publicas. (BRESSER

PEREIRA, 1997, p. 10).

Para Bobbio por controle social

[...] se entende o conjunto de meios de intervengdo, quer positivos
quer negativos, acionados por cada sociedade ou grupo social a fim
de induzir os préprios membros a se conformarem as normas que a
caracterizam, de impedir e desestimular os comportamentos contrérios
as mencionadas normas, de restabelecer condicdes de conformacio,
também em relacio a uma mudanca do sistema normativo. (BOBBIO;

MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 283).

'3 As principais dificuldades desta se acentuariam ao haver indmeros mecanismos de rotina disponiveis a
realizagdo deste trabalho, mas que privilegiariam apenas a vigilancia, a fiscalizagdo e a cobranga em detrimento
da formagio e orientagio dos agentes (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003). O resultado: a baixa
efetividade em responder as queixas e, por consequéncia, a diminuigio da confianga em sua capacidade de
atuagao.

¥ PORTAL da Transparéncia. Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/controleSocial/ >.
Acesso em: 15 maio 2010.
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Entendido por muitos como um avan¢o quanto a consolidagao
democrdtica no Brasil, quando e se estabelecido como instrumento de
prote¢io dos direitos fundamentais do cidado, o controle social fomentaria
espagos de cidadania e sociabilidade politica inovadores, resultando
nao apenas num melhoramento quanto & formula¢do e execucio de
politicas pablicas, mas também na efetivagio de um processo continuo de

democratizagao. (ANTUNES; FREITAS; RIBEIRO FILHO, 2010, p. 2)

Ressalta-se, entretanto, que este “compartilhamento de
responsabilidades” entre as partes requer a conscientizagao realizada pela
exaustiva divulgagao dos mecanismos de controle existentes, tornando-
os acessiveis a sociedade civil. Para tanto, devem ser parte integrante do
imagindrio social para, entdo, fazer com que individuos e coletivos se
identifiquem e viabilizem as mudancas pretendidas. Ou seja, enquanto o
controle social nao fizer parte da cultura popular, nao poderd substituir aos
demais controles formais existentes. (DI PIETRO, 1998 apud ANTUNES;
FREITAS; RIBEIRO FILHO, 2010, p. 3)

Apresentadas, mesmo que brevemente, definigoes de controle
social, parte-se & compreensio de seus mecanismos.

Antes de tudo, ao tratar do assunto, cabem algumas ressalvas
importantes: hd grande quantidade de informagées oriundas de bibliografia
estrangeira (sobretudo Europa e America do Norte); noutros lugarejos
sao chamados de civilian oversights ou lhes é conferida uma conceituagio
menos precisa — sem especificagbes maiores se si0 externos, internos,
naturais, institucionais, etc. -, 20 apenas e tao somente “controles”; tratando
especificamente do controle do trabalho policial, o comportamento dos
agentes estd vulnerdvel também, segundo Bayley (2001, p. 174), a influéncia
de mecanismos de controle informais como cultura, educagio e consciéncia.

Nota-se que, ao redor do mundo, a complexidade do trabalho
policial (atuacio e contextos variados) dificultaria a padroniza¢io de
metodologias destes mecanismos (GOLDSTEIN, 2003). Cada qual
possuiria particularidades das quais nao poderia se langar mao. Isso ocorreria,
possivelmente, porque, assim como afirma Goldstein (2003, p. 203), este foi
durante muitos anos — e talvez ainda o seja — uma “colcha de retalhos”. Ou
seja, ndo havendo um delineamento institucional preciso nao haveria como
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aplicar quaisquer distingoes de nomenclaturas aos instrumentos e s temdticas

que o envolverem (BAYLEY; SKOLNICK, 2002).

O controle social da policia, segundo Bayley, nos remeteria
a questdo da responsabiliza¢do, uma vez que um implicaria no outro."”
Em suas palavras, tratar-se-ia de algo como o comportamento da policia
em conformidade ao que deseja a sociedade. Os dois processos (controle
e responsabilizagio) nio poderiam, portanto, ser desvinculados jd que
ambos se refeririam aquilo que adequaria o comportamento policial as
necessidades sociais vigentes (BAYLEY, 2001, p. 174-176).

Bittner (2003, p. 330), por sua vez, aborda aos mecanismos de
controle policial —sob critérios de adequagao os quais denomina legalidade
e capacitagio da mio-de-obra — se referindo a supervisio do cumprimento
das disposicoes legais e & responsabilizacio ou accountabillity’. Segundo o
autor, a primeira seria responsdvel por regular agoes antes ou no momento
das ocorréncias, de modo a limitar infragoes. Nota que se faria uso de
pessoal especializado e autorizado a invocar e aplicar sangoes devidamente
especificadas. A segunda estaria relacionada a prestagdo de contas nao
apenas entre policiais, mas entre esses e representantes da comunidade ou

diretamente a ela (BITTNER, 2003, p. 330).

As Ouvidorias brasileiras sio notadamente mais limitadas,
talvez pelo fato de serem mais recentes (LEMGRUBER; MUSUMECI;
CANO, 2003). A crise institucional das tltimas décadas teria estimulado
a “terceirizagdo” da vigilancia as organizagoes da sociedade civil (ou ao
chamado terceiro setor). Mais recentemente é que a presenga da figura
do ombudsman tornou fundamental o debate em torno de suas questdes
préticas e metodoldgicas — mais que as conceituais. A preocupagao estaria
mais em como avaliar o desempenho dos mecanismos de controle e em
como testar suas efetividades — aspectos como influéncia na diminuicio
de condutas irregulares, capacidade de identificagio de problemas e de
provocar mudangas nas politicas, procedimentos e culturas institucionais

1> “A responsabilizagio implica em controle, e o controle gera responsabilizagio.” (BAYEY, 2001, p. 174).

16 Partindo da classificacio de O’Donnell, a Ouvidoria ¢ uma forma de accountability horizontal, ou seja, “[...] a

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estio de fato dispostas e capacitadas para
realizar agoes, que vio desde a supervisdo de rotina a sangoes legais até o impeachment contra agées ou emissoes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.” (O ‘DONNELL, 1998, p. 40).
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dos 6rgaos de seguranga publica —, fazendo destes, pegas chave no processo
de transicdo politica (SPECK, 2002, p. 73).

No Brasil, a quantidade numérica de Ouvidorias tem crescido
progressivamente ao longo dos anos. Segundo Bobbio, o sucesso e a
proliferagio dos “sistemas de ombudsman” se justificariam pela “[...]
insatisfacdo quanto ao sistema de garantias que se oferecem em relagao aos
comportamentos da administragao publica [...]” (BOBBIO, 1998, p. 838).
Protegendo o didlogo entre os cidadaos comuns e os servidores publicos, de
modo geral, estas incentivariam “[...] o surgimento de uma responsabilidade
reflexa de outro nivel, no préprio cidadio.” (SPECK, 2002, p. 82). Ademais,
poderiam ser reconhecidas como “mecanismos de pressao e saneamento”, ji
que através da fiscalizagao popular se faz possivel atingir o que Speck chama
de “incorrecoes da administragio” piblica (SPECK, 2002, p. 82).

Segundo Zavechura (2008, p. 225-226), discutir a institui¢ao
Ouvidoria da Policia de um modo meramente técnico nio seria a melhor
saida, tendo-se em vista que também se trata de uma questao politica e
que tal tipo de arranjo institucional poderia tanto fortalecer, quanto
fragilizar a legitimidade da democracia de um pais. Ressalta também que
nao seriam institui¢oes trabalhando contra as organizagées policiais, mas
com as mesmas, bem como os demais 6rgios governamentais e a sociedade
civil. O autor ainda considera que “[...] Reforma na policia quer dizer
melhorar a eficiéncia e a eficicia na prevengio e repressao ao crime, com
o fortalecimento do método democritico de policiamento, ou seja, a sua

responsabilizagio (accountability).” (ZAVECHURA, 2008, p. 224)."

O modelo de policiamento brasileiro vigente acompanha a
necessidade das reformas administrativas e institucionais do Estado. Assim,
a policia careceria de politicas voltadas & melhoria de seu desempenho,
ou do que Resende chama de performance, e 3 mudanga institucional,
isto é, aquelas mudancas nas “[...] estruturas organizacionais, na cultura
burocrética e, de modo mais geral, nas regras do jogo.” (RESENDE, 2002,
p. 125). Tal reformulagao das politicas de seguranca e de seus agentes,
entretanto, tem gerado resultados distantes do esperado, fazendo com que

'7Entendemos esta definigio por accountability horizontal.
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os governos se envolvam num ciclo vicioso de formulagao e execugio de
politicas a cada gestao (RESENDE, 2002, p. 125).

O desafio que se salienta consiste em buscar formas
alternativas de conten¢io da violéncia e do crime compativeis com a
manutencio do Estado de Direito, direcionadas aos valores democraticos
e, principalmente, que se estendam a cidadania (ALVAREZ, 2004, p.
1). A presenca da sociedade civil, por meio dos mecanismos de controle
social, representaria os esfor¢os para que politicas publicas estejam menos
centradas no Estado e para que haja uma nova tentativa de reformulagio
na 4rea de seguranca.

Por fim, o cumprimento das decisoes previstas nas politicas
publicas de seguranca e a garantia de continuidade dada as diretrizes
estruturadas a cada governo configuram, dentre tantos, o maior desafio a

ser superado (DINIZ, 1998, p. 31 apud SANTOS, 2005, p. 60).

O CoNTROLE DA CORRUPCAO NA OUVIDORIA

A questdo da corrup¢io nas Ouvidorias é relatada por meio
dos crimes contra a administragio publica, especificamente: peculato,
concussao, prevaricagdo, extorsao, cOrrupgao passiva e enriquecimento
ilicito. Todos os crimes estiao contemplados no cédigo penal e sao passiveis
de punigao. '*

O Peculato" ¢ a apropriagio ou desvio de valores, bens méveis,
que o funciondrio publico tem posse justamente em razdo do cargo ¢/ou
funcio que exerce. A pena para este crime ¢ reclusao, de 2 a 12 anos.

A Concussao® ¢ o ato de exigir para si ou para outrem, dinheiro
ou vantagem em razao da fungao, direta ou indiretamente, ainda que fora
da fungao ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida. A
pena ¢ reclusdo, de dois a oito anos. Esta prevista a pena de multa, que é
cumulativa com a de reclusio.

'8 Exce¢io ao enriquecimento ilicito. Ressaltamos que hd dois projetos de lei, tramitando no Congresso Nacional,
para criminalizar esta prética.

19 Artigos 312 e 313 do Cédigo Penal Brasileiro.
20 Artigo 316 do Cddigo Penal Brasileiro.
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A Prevaricagao?' é um dos crimes praticados por funciondrio
publico contra a administragao. Em geral, consiste em retardar ou deixar
de praticar devidamente ato de oficio, ou pratici-lo contra disposi¢ao
expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal. Funciondrios
publicos também podem responder por esse crime, pelo uso indevido
das ferramentas publicas de trabalho, como carros, telefones, internet,
documentos e tudo o que possa executar ou auxiliar o trabalho de um
servidor publico dentro ou fora do hordrio de expediente, inclusive. A
pena ¢ detengao, de trés meses a 1 anos, e multa.

A Extorsio® ¢ o ato de obrigar alguém a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa, por meio de ameaca ou violéncia, com a inten¢io de obter
vantagem, recompensa ou lucro. Pena prevista é reclusao de 4 a 10 anos,
e multa.

A Corrupgio passiva® é o ato de solicitar, para si ou para alguém,
direta ou indiretamente, ainda que fora da fun¢ao ou antes de assumi-la,
vantagem indevida ou aceitar promessa. A pena ¢ reclusio de 1 a 8 anos,
e multa.

O Enriquecimento ilicito, no direito administrativo, refere-se
a Lei de Improbidade (BRASIL, 1992) e refere-se a um desvirtuamento
da administragio publica, principalmente no que se diz respeito a
desonestidade no 4mbito patrimonial sempre as custas do Estado. A Lei
8429/92 estabelece trés tipos de atos de improbidade praticados por
agentes publicos, seja servidor ou nio, contra a administragao publica,
quais sejam: atos que importam em enriquecimento ilicito (artigo 9)*%;
os que causam lesao ao patriménio publico (artigo 10); e os que atentam
contra os principios da Administragao Publica (artigo 11).

! Artigo 319 do Cédigo Penal Brasileiro.
22 Artigo 158 ¢ 159 do Cédigo Penal Brasileiro.
» Artigo 317 do Cédigo Penal Brasileiro.

%4 Na hipétese do art. 9°, a punicio serd, “[...] perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungio publica, suspensio dos direitos politicos de oito
a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibi¢io de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritdrio, pelo prazo de dez anos.” (BRASIL, 1992).
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Tabela 1- Dentincias sobre a Policia Militar (1999 — 2007)

Casos | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Toal

Total

Concussao

100 62
/ Extorsao
Corrupgio

6 30

Passiva
Peculato 16 25
Prevarica-

B 39 62
¢ao
Enrique-
cimento 6 9
ilicito

Extorsao - -

14

15

31

11

21

13

17

10

16

4

23

58

0

10

52

13

23

24

0

781

259

104

78

311

25

4

Fonte: SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acesso em: 30 jun. 2011.

Na Tabela 1, podemos observar que entre 1999 a 2007 foram
encaminhadas a Ouvidoria do Estado de Sao Paulo 781 dentncias de crimes
contra administragao putblica, praticados pela Policia Militar. Dentre estes, os
de maior incidéncia foram prevaricacio (311), concussao (259) e corrupgao
passiva (104) e os casos de extorsio registram apenas 4 denuncias.
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Tabela 2- Dentincias sobre a Policia Civil (1999 —2007)

Casos 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006 2007 Total
Total 1876

Concussao / Ex-
277 143 45 26 44 63 36 49 38 721

torsao

Corrupgao Pas-

. 14 38 22 9 13 52 51 21 43 263
siva
Peculato 17 15 10 5 13 4 2 2 0 68
Prevaricagio 91 149 | 83 56 27 33 86 85 45 655
Enriquecimento

22 16 8 7 8 2 2 - 3 68

ilicito
Extorsao - - - - - 10 0 - 1 11

Fonte: SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:

<http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acesso em: 30 jun. 2011.

No mesmo periodo, foram encaminhados 1876 denuncias a
Ouvidoria referente a Policia Civil e os casos de maior incidéncia foram:
concussio (721); prevarica¢do (655); e corrup¢io passiva (263) e o de

menor foi extorsdo, com apenas 11 dentncias.

Tabela 3- Total de dentdncias sobre as Policias Civil e Militar (1999 —2007)

Casos 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Total por ano 590 553 248 94 141 237 | 297 | 237 | 200
Concussao / Extor-
B 379 | 206 62 35 57 82 64 60 53
520

Corrupgio Passiva 20 68 33 12 21 64 74 32 69

Peculato 33 41 25 16 15 23 6 3 1
Prevaricagio 130 | 213 117 21 35 51 150 | 142 73
Enriquecimento ili-

: 2| 25 | 1w ||| 3 | 2| -] 3
cito
Extorsao - - - - - 14 1 - 1

Fonte: SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia do Estado de Sao Paulo. Disponivel em:
<http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acesso em: 30 jun. 2011.
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A Tabela 3 demonstra, que no acumulado de 1999 a 2007, os
anos de 1999, 2000, 2005 e 2001 sio aqueles que apresentam maior
naumero de dendncias de crimes contra a administragao publica.

Tabela 4 — Total por especificidade de crime 1999-2007

Casos 1999-2007
Concussao / Extorsao 980
Corrupgao Passiva 367
Peculato 146
Prevaricacao 966
Enriquecimento ilicito 93
Extorsao 15

Fonte: SAO PAULO (Estado). Ouvidoria da Policia do Estado de Sao Paulo. Disponivel em:
<http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acesso em: 30 jun. 2011.

Nesta ultima tabela temos o total de crimes no periodo,
merecendo destaque para concussio com 980 denuncias, prevarica¢io
com 966 e corrupgao passiva com 367. A extorsdo aparece em todos os
momentos com o menor indice, no periodo temos 15 casos. O perfil dos
denunciantes® atendidos pessoalmente na Ouvidoria, segundo relatério
de 2000%, é predominante masculino, branco, empregado e com segundo
grau completo.”” A maioria das dentncias ¢é feita, pessoalmente, pela
prépria vitima.

Nos oito anos analisados acerca do desempenho da Ouvidoria
predominaram os casos de concussao, prevaricagio e corrupgao passiva,
todos crimes que envolvem a solicitagdo de algum beneficio por parte
do funciondrio publico. O cargo ocupado pelo agente publico serve para
beneficio pessoal em detrimento aos interesses coletivos, ou seja, trata-se
de corrupgao no sentido szict sensu. Infelizmente nao é possivel saber, por
auséncia de dados relativos a estes crimes contra a administragao publica®,

» H4 uma dificuldade em delimitar com precisao o perfil dos cidadios que buscam a Ouvidoria, pois muitas
dentincias sio andnimas.

26 Nio hd dados apés este perfodo que permita tragar o perfil do denunciante.

¥ Dados disponiveis em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Perfil Denunciantes.htm>. Acesso em:
30 jun. 2011.

% Na pdgina da Ouvidoria hd apenas os dados absolutos e nio por natureza de crime.
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quantos destes casos foram solucionados, que agentes foram punidos, ou
nao, e quais foram as punic¢oes aplicadas.

CONSIDERACOES FINAIS

A criacio da Ouvidoria da Policia do Estado de Sio Paulo
representa um instrumento importante de controle social, porém ¢é frigil
a avaliagdo de sua eficdcia, uma vez que nao sabemos quantos dos casos de
crime contra a administragao publica foram solucionados. A accountability
horizontal, institucionalizada pela Ouvidoria, representa um elemento
importante em termos de acesso A justica e resolucio de conflitos se
comparados aos tradicionais sistemas de controle (Tribunais, por exemplo).

Institucionalmente, a acessibilidade e a responsabilidade das
Policias Civil e Militar foram ampliadas e isto tem delineado um “novo”
comportamento na corporagio, que contrasta com os histéricos padroes
autoritarios.

A imparcialidade e eficiéncia da Ouvidoria podem ser
facilmente observadas por meio do modelo de agéncia adotado do tipo
monitoramento, ou seja, sem a atribui¢ao de investigagao, tem permitido
o encaminhamento de vdrias dentncias desde a sua criagao®.

Ha4 algumas limitagoes que este tipo de Ouvidoria pode suscitar,
como: auséncia de mecanismos de prevenc¢io aos crimes; dificuldade de
monitoramento e acompanhamento das dentncias e dos agentes pablicos
envolvidos; baixa credibilidade e confiabilidade, pelos denunciantes, na
instituigao; e escassez de recursos humanos e financeiros.

Os casos de corrup¢io representam, simultaneamente, um
desvio da funcio do agente publico e expdem um conflito ético, pois os
que deveriam ser responsdveis pela protegio ao cidadio convertem-se em
uma ameaga aos mesmos. A Ouvidoria tem nas dendncias de corrupgio
contra a administragao publica, um instrumento valioso para ampliar seu
conhecimento acerca da dinAmica entre sociedade e policiais e, 20 mesmo
tempo, compreender a cultura da corrup¢io presente na corporagio.

¥ Desde a sua criagao foram registradas 47.673 dentncias (1995-2009).
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