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O papel da ouvidoria
de policia

JORGE ZAVERUCHA®

Resumo

Este artigo mostra os trés grandes modelos de Ouvidoria existentes atualmen-
te, das mais as menos autbnomas. Realca a importancia de a Ouvidoria ser vista
ndo apenas como locus para censurar o policial mas, também, para defendé-lo.
Finaliza, evidenciando a fragilidade do desenho institucional da Ouvidora da
Secretaria de Defesa Social de Pernambuco, criado no Governo passado e man-
tido no atual Governo.

Palavras-chave: Ouvidoria. Accountability. Controle externo. Autonomia
institucional. Desenho institucional.

eforma na Policia quer dizer melhorar a eficiéncia e a efi-
cacia na prevencdo e repressdo ao crime, com o fortaleci-
mento do método democréatico de policiamento, ou seja,
asua responsabilizacéo (accountability). Responsabilizacédo
contempla, também, respeito aos direitos humanos para e
na Policia. Infelizmente, predomina a visdo dos abusos da Policia contra os
cidaddos. Ha que se ver um problema como um todo.

Héa uma grande quantidade de queixas contra policiais que apresen-
tam violag6es aos direitos humanos em suas corporagdes. E o que é pior,
a auséncia de uma insténcia na qual essas queixas possam ser internamente
canalizadas. Em especial na Policia Militar, cuja hierarquia militar € similar a
do Exército Brasileiro.

* Doutor em Ciéncia Politica pela University of Chicago; Pesquisador Nivel 1B do CNPq; Professor
Emérito da Escola de Magistratura de Pernambuco e Coordenador do Nucleo de Estudos de
Institui¢des Coercitivas.
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A Ouvidoria € uma jornada e ndo um destino; nenhuma jornada é boa
se estamos s6s e sem esperanca e, especialmente, se ndo soubermos onde
qgueremos chegar. O poder, via de regra, é exercido através de instituicbes
politicas, e a Ouvidoria é uma instituicao politica. O modo como essas
instituicBes politicas se organizam, influenciam a distribuicdo do poder. Desse
modo, discutir novos arranjos institucionais, ou seja, como as ouvidorias
devem funcionar é, na verdade, debater sobre quais atores serdo mais ou
menos beneficiados ou prejudicados por determinada configuragao
institucional. O tipo de arranjo institucional a ser adotado pode tanto forta-
lecer, quanto fragilizar a legitimidade da democracia em um pais.

A ouvidoria publica é uma nova instituicdo no cenario politico brasilei-
ro, e vem crescendo em quantidade (hoje ja sao 14 Ouvidorias de Policia
no Brasil), mas ndo necessariamente em qualidade. Como €é o caso da
Ouvidoria da Secretaria de Defesa Social de Pernambuco.

Este dado mostra a necessidade que o cidadéo brasileiro sente em ter
uma instituicdo que possa, além de defender seus direitos, promové-los. Este
imperativo aumenta na medida em que as regras do nosso sistema legal sdo
cada vez mais ignoradas pelo Estado e pelos préprios atores individuais. Debi-
litando, assim, o Estado de Direito. O Estado pode abusar, tanto dos atores
privados, quanto dos proprios agentes estatais, sem esquecer que cidadédos
também podem abusar do direito de outros cidad&os e do Estado.

Por conseguinte, é fundamental que a Ouvidoria de Policia tenha uma
triplice face: 1) Acolher as dentncias dos individuos contra os agentes esta-
tais; 2) acolher denuncias de policiais contra policiais ou outros agentes
estatais; 3) acolher as denuncias de policiais contra individuos. Agindo as-
sim, acredito que a Ouvidoria sera capaz de ganhar legitimidade, tanto
entre policiais, quanto entre os usuarios de seus servi¢os. E mais, como
entre as proprias instituicdes policiais.

Em bom portugués, Ouvidoria nédo se faz contra as instituicdes policiais
e os policiais, mas com as policias e os policiais, além de outros 6rgédos do
Governo e da sociedade civil. Assim, os policiais sdo capazes de perceber a
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Ouvidoria como instituicdo aliada quando a percebem empenhada ndo ape-
nas em condenar, mas em compreender e trabalhar junto com eles para a
solucéo dos problemas.

Julgo ser impossivel estudar a Ouvidoria de um modo meramente
técnico, destituido de contetido ideoldgico, pois a questdo &, também,
politica. Afinal, o bem coletivo para o qual a Ouvidoria contribui, isto €, a
seguranca publica, nem sempre é desejado igualmente pelas diversas for-
cas sociais, pela prépria policia e, mesmo entre os policiais. Caso fosse
desejada igualmente, provavelmente, ndo estariamos discutindo esse tema.
E mais, a conjuntura politica em que a Ouvidoria atua reflete sobremaneira
no modo como este bem publico é ofertado.

As mudancas que afetam a eficiéncia da Ouvidoria também passam
pelas transformacdes do proprio Estado. O fato de a maioria das Ouvidorias
atuar basicamente, por exemplo, nas capitais, demonstra que ela ndo é
uma Ouvidoria de todo o Estado, por néo ter capilaridade suficiente. Ha ai
no nascedouro, um defeito genético institucional que discrimina boa parte
da populagéo.

A Ouvidoria deve ser um 6rgdo autbnomo, no sentido de que seu
titular seja escolhido por érgao independente do poder fiscalizado. A auto-
nomia precisa ser ndo apenas funcional, mas, também, orcamentaria. Des-
te modo, evita-se que a Ouvidoria possa, por exemplo, vir a ser “asfixiada
financeiramente” pelo Governador de plantdo. Ou seja, caso o ouvidor ndo
se comporte de acordo com a vontade do Executivo, ele poderia cortar o
fluxo financeiro destinado a instituigdo. Matando-a de inanicao.

Nesta mesma linha de raciocinio, o tempo do mandato do Ouvidor
nao deveria coincidir com o tempo politico da permanéncia do Governador.
O calendario politico ficaria desatrelado do calendario administrativo. Com
o objetivo de ficar institucionalmente claro que a Ouvidoria € muito mais
um 6rgao de Estado do que de governo. Frise-se que, no ambito estadual,
em geral, a Ouvidoria esta ligada ao Poder Executivo. Deste modo, a



Sociologias, Porto Alegre, ano 10, n° 20, jun./dez. 2008, p. 224-235

Ouvidoria fiscaliza o préprio poder do qual faz parte.

Em solidas democracias, as Ouvidorias ficam, majoritariamente,
institucionalmente localizadas no Legislativo. Ora, podera ser alegado: ha,
também, ai influéncia politico-partidaria. Légico que existe, contudo, ela é
exercida de um modo descentralizado, em vez de centralizado. Um mérito
das Ouvidorias brasileiras é que o cidaddo comum pode ter acesso ao
Ouvidor, ao contrario, por exemplo, da Frangca, onde um parlamentar
intermedia a relacdo individuo-instituicéo.

No ambito das instituicBes policiais brasileiras, julgo ser o arranjo
institucional mais avangado o da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo. O Con-
selho Estadual da Pessoa Humana de S&o Paulo submete ao Governador do
Estado uma lista triplice de candidatos da qual é escolhido um. Repete-se,
embora com maior moderacéo, a hipertrofia do Poder Executivo.

Na maioria dos Estados brasileiros, a influéncia do Governador € ainda
maior, pois ndo ha lista triplice. O Governador nomeia monocraticamente o
Ouvidor. Afora a competéncia institucional do Governador em nomear o
Procurador Geral de Justica, o Secretario de Seguranca Publica, o Corregedor
de Policia e os Chefes de Policia, sem descurar sua influéncia sobre as
bancadas parlamentares estaduais, mercé do seu amplo controle sobre as
verbas orgamentarias. Haja concentracao de poder! Por isso escrevi anteri-
ormente sobre a inconveniéncia de se discutir ouvidoria de um modo me-
ramente técnico, ja que a questao &, também, politica.

Devem as Ouvidorias ter autonomia para investigar por conta prépria
as denuncias que recebem? Ou necessitam as Ouvidorias ter apenas um
papel reativo, isto €, acompanhamento e avaliacdo permanente das ativida-
des policiais? A intensidade destas indagacdes cresce na medida em que
criamos duas Policias rivais, a civil e a militar atuando em um mesmo espa-
¢o geografico, caso Unico no mundo. De fato, inexiste um sistema de poli-
ciamento similar ao brasileiro. Seguindo este ineficiente arranjo institucional
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estabeleceu-se um antagonismo entre a Corregedoria de Policia e a Ouvidoria
de Policia. Esta acusa aquela de maquiar as investigacdes por razdes
corporativas. A Corregedoria, por sua vez, diz que a Ouvidoria exagera no
namero de dendincias com o fito de desgastar a imagem das Policias, bem
como cita a ma fundamentacao das denuincias. Estas rivalidades institucionais
sdo contraproducentes, tornando o sistema ainda mais disfuncional.

Urge fazer com que as duas instituicbes cooperem, ao invés de se
rivalizarem. Para isso, é preciso que haja um respeito entre ambas. O pri-
meiro passo seria exigir que as Corregedorias respondessem dentro de um
determinado prazo legal as demandas das Ouvidorias. E que estas fossem
punidas, caso esses prazos ndao fossem respeitados. S6 que, para isso, a
Ouvidoria precisa ter autoridade. Em troca, as Ouvidorias ndo precisariam
acionar automaticamente o Ministério Pablico, por confiarem em respostas
oferecidas pelas Corregedorias e, obviamente, na celeridade do forneci-
mento de dados. As Ouvidorias ndo podem ser reféns das Corregedorias.
Caso contrario, as Ouvidorias perdem credibilidade junto a populacéo.

Brigas a parte, é inGtil criar uma Ouvidoria sem que haja selecéo e
treinamento adequado do pessoal encarregado pelo controle da atividade
policial. O diletantismo de nobres propdsitos de militantes de direitos hu-
manos deve dar lugar a uma instituicdo que, para poder cobrar resultados
das Corregedorias, saiba antes de tudo ser profissional. Portanto, diria que a
eficacia do mecanismo de Ouvidoria esta baseada em: independéncia; con-
trole civil democratico; poder para exigir cooperacdo da Policia e capacida-
de de participacéo ativa em procedimentos disciplinares.

Afuncdo, cada vez mais importante, de uma bem sucedida Ouvidoria de
Policia inclui seu foco em fiscalizar préaticas e politicas de policiamento e reco-
mendagdes para reformas. Detectei a nivel internacional trés modelos de
Ouvidorias. Tais modelos séo praticados em paises do Primeiro Mundo e cabe
a noés, que vivemos em uma outra realidade, estudarmos o que poderemos
tirar de bom e de ruim destes exemplos. Criando 0 nosso préprio modelo.
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Qualquer um desses modelos ou arranjos institucionais demanda cus-
tos politicos. O primeiro € o modelo de Ouvidoria de Investigacdo Inde-
pendente. Representa a forma atual mais independente de Ouvidoria de
Policia. Consiste em um diretor dedicado em tempo integral, um investigador
gue conduz a investigacdo dos fatos e um grupo de civis que estudardo o
relatério da investigacao e fardo recomendac6es para as autoridades policiais.

Ja 0 modelo de Ouvidoria Investigativa € composto por um conselho ou
comissao. Este corpo investiga as queixas e faz recomendacdes para as autori-
dades das forcas policiais, no tocante a mudanca de politicas e disciplinas. Esse
conselho funciona para prover investigacéo e participacdo do cidadao no pro-
cesso de averiguagao. Enfase na participacéo do cidadao que confere legitimi-
dade ao conselho. O ponto forte deste modelo é que ele pode proporcionar
maior interacdo da comunidade e, com isso, a garantia de maior transparéncia,
pois tais decisdes serdo tomadas fora do departamento de policia. Quem lida
com a atividade policial sabe que a melhor fonte para resolucdo de crimes
provém de informaces fornecidas pela sociedade. Tendo a sociedade ao lado
do Estado, as resolucdes dos crimes tenderdo a aumentar.

Para manter sua integridade, o0 modelo investigativo precisa de recur-
sos humanos com conhecimento, capacidade e treinamento suficientes
para conduzir uma investigagdo sigilosa. Para que esta Ouvidoria tenha
credibilidade dentro e fora da policia precisa, também, de uma equipe capaz
de intimar, com recursos financeiros suficientes para investigacfes plenas
bem como ter acesso a registro publico, ter regras claras e processos abertos.
E reconhecer as devidas obrigacdes, deveres e direitos dos policiais.

O ponto fraco deste modelo é que ele pode ser muito trabalhoso
para a equipe da Ouvidoria. A equipe €, geralmente, mal treinada para
conduzir investigac6es de boa qualidade. Outro ponto fraco desse modelo
€ que ele representa um processo externo e dispendioso de Ouvidoria.
Custa dinheiro, em outras palavras. Além de poder gerar um outro proble-
ma: a equipe especial da Ouvidoria que investiga, pode reproduzir as mes-
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mas praticas condenadas nas investigac@es policiais. Portanto, o desenho
institucional per se é condicdo necessaria, mas nao suficiente para se obter
um resultado eficiente. A cultura politica do Pais onde este tipo de arranjo
pode vir a ser instalado deve ser levado em conta.

Enfatizo ser politica a decisdo sobre a mudanca no desenho
institucional. A Irlanda do Norte, que chegou a lamentavel situacdo que
todos conhecemos, s6 entéo resolveu optar por um novo tipo de Ouvidoria.
Na Irlanda do Norte, a Ouvidoria (Police Ombudsman for Northern Ireland)
tem poder de policia: poder de prender, de investigar por conta propria e
de preparar inquéritos para o Ministério Piblico, para iniciar o processo de
responsabilizacdo judicial dos policiais que infringem a lei. Tem o poder de
revistar até mesmo a casa de um policial. Sei 0 quanto seria dificil implementar
tais poderes no Brasil, pois até o poder de investigacdo do Ministério Publi-
co esta sendo contestado pela Policia Civil.

A Ouvidoria da Irlanda do Norte possui uma equipe de cento e quatro
profissionais, sendo que oitenta sdo investigadores altamente treinados. Re-
cebem uma média de trés mil queixas por ano e investigam cerca de trinta
por cento das mesmas. A Ouvidoria contrata servicos de pericia independen-
te, pode exigir toda e qualquer informacao que a Policia possua sobre o caso,
sobre sua investigacdo, e quando decide investigar um caso, a Policia é obri-
gada a se afastar, ou seja, ela age pro-ativamente. Nos dias de hoje, essa
Ouvidoria do tipo investigativa é considerada o instrumento de controle ex-
terno da Policia mais eficaz, rigoroso, independente e autbnomo do mundo.

O segundo modelo é o de monitoramento. Seria composto por um
conselho ou uma comissdo que estuda a investigacdo conduzida pela
Corregedoria de Policia. Esse modelo pode recomendar maiores investiga-
coes e, também, pode fazer sugestdes para mudancas de politica, de poli-
ciamento e de conduta. Tal modelo funciona identificando investigacdes
adequadas e inadequadas da Corregedoria, solicita medidas corretivas
departamentais e trabalha para melhorar a qualidade das investigacfes da
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Corregedoria de Policia. Neste modelo, a Ouvidoria esté ligada a um Gnico
banco de dados central, de tal maneira que, quando a policia recebe uma
gueixa, o ouvidor fica sabendo, pois ela segue diretamente para o seu
escritorio. Assim como a queixa que o ouvidor recebe é compartilhada pelo
departamento de policia.

Héa o modelo sistémico que funciona da seguinte forma: a queixa é
registrada e entdo encaminhada a chefia de investigacao da policia. Ela deci-
de quem é notificado, quando e quem seré o investigador. Este investigador
de policia ndo entrard em contato com a Ouvidoria, contudo, avisara quando
ira entrevistar testemunhas policiais, visitar a cena do crime, tirar fotos, etc. A
Ouvidoria tem o direito a completa divulgacédo de todo o relatério da Policia,
a toda evidéncia, em suma, a tudo. A Ouvidoria tem o direito de estar pre-
sente em todas as investigacdes, participando plenamente de todas as quei-
xas contra abusos de policiais e abusos feitos contra policiais.

Quando o investigador termina a investigacdo, ele a envia para a
Ouvidoria que fara a revisdo e o estudo do que foi produzido. Entdo, o
ouvidor estuda todos os fatos, tais como: foram todas as testemunhas en-
trevistadas? Todas as evidéncias foram consideradas antes de se chegar a
uma conclusdo? O viés do policial e seus proprios preconceitos objetivos
foram partes da investigacdo? Apos estudar a investigacao, se concorda, 0
ouvidor documenta tudo e envia essa notificacdo ao queixoso. Se nao con-
corda, ha varios niveis de apelacao, e a maioria deles é resolvida nos niveis
mais baixos, com um comandante ou chefe da Corregedoria. As queixas
nao resolvidas sdo, entdo, levadas para o Secretario de Seguranca Publica,
gue estd, em dltima andlise, no mesmo nivel do ouvidor, porque ambos se
reportam diretamente ao Governador. Ou seja, ouvidor e Secretario de
Seguranca Publica estdo no mesmo nivel hierarquico.

O ponto forte desse modelo é o de ser capaz de produzir resultados
sobre uma investigacdo de um modo mais rapido que o modelo anterior, ou
seja, 0 modelo investigativo. Tal modelo conta, também, com a participa-
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c¢do do cidaddo. Para manter o seu ajustamento, 0 modelo de monitoramento
precisa de uma boa equipe que tenha conhecimento suficiente, capacida-
de de treinamento e de identificar problemas nas investigacdes da
Corregedoria. O ponto fraco desse modelo é que ele também exige muito
tempo, além de ser demorado. Caso o trabalho da Corregedoria seja inade-
guado, o Conselho néo sera correspondentemente treinado ou capacitado.
Assim sendo, ndo estara apto a fazer as recomendacdes de qualidade para
as investigacdes, uma vez que trabalha em cooperacdo com a Corregedoria
de Policia. Esse modelo, obviamente, esta mais vulneravel a neutralizacdo
de suas funcdes.

O terceiro modelo é um modelo de Ouvidoria Externa. O ouvidor ir4
estudar a queixa do individuo e, entdo, modificar o sistema (de seguranga)
para torna-lo mais eficiente. E uma espécie de auditor. Esse modelo é com-
posto por um individuo que estudara a queixa e a investigacdo da
Corregedoria. Pode, também, gerar outras investigacdes ndo levantadas pelo
gueixoso. Caso a investigacdo da Corregedoria seja deficiente, o ouvidor
podera solicitar novas investigagdes ou conduzir investigacao independen-
te. Este modelo de Ouvidoria Externa funciona na identificacdo e
monitoramento de investigacdes, na averiguacdo de queixas de problemas
e até mesmo pode chegar a conclusdes e fazer recomendacdes.

O ponto positivo deste modelo de Ouvidoria € que o ouvidor pode
operar de maneira flexivel e livre. E mais livre do que o Conselho e tam-
bém esses dois modelos tém a missdo muito mais ampla do que apenas
monitorar ou investigar, como acontece no primeiro modelo. O ouvidor
também precisa ter autoridade sobre o departamento de policia. Para isso,
precisa de recursos financeiros suficientes para executar suas tarefas. O
ponto fraco desse modelo € que ele depende da capacitacao, habilidade e
compromisso de uma Unica pessoa. Acho salutar que haja mais de uma
pessoa responsavel pela Ouvidoria de Policia. Responsavel sob o ponto de
vista institucional. Na maioria dos casos, o Conselho ou a Comisséo geral-
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mente € composto de membros, muitas vezes voluntarios, que fazem es-
tudos de caso e/ou ndo sdo remunerados, mas nada impede que sejam
remunerados nem que deixem de ser voluntarios. Alguns destes conselhos
podem também contar com a participacao de policiais como membros para
trazer a sua “expertise”. A estrutura organizacional desses modelos tam-
bém ¢é diferente. Esses séo os critérios, os trés modelos que encontrei na
literatura sobre Ouvidoria.

Quando comparamos esses trés modelos com, por exemplo, a
Ouvidoria de Pernambuco, constata-se que, em Pernambuco, ha apenas
um ouvidor e uma pequena equipe (um motorista e trés atendentes). A
Ouvidoria ndo possui autonomia financeira, e, consequiientemente, pode
ser asfixiada pelo Governador, caso ndo queira seguir suas determinacgoes.
O ouvidor esta praticamente sozinho, nem ouvidor-assistente existe. E se 0
ouvidor quiser tirar férias, quem o substitui?

A nomeacdo do Ouvidor em Pernambuco é de livre escolha do Go-
vernador do Estado e, para dito fim, pedira ato de nomeacado que devera
ser, devidamente, publicado no Diéario Oficial de Pernambuco. Portanto, ha
um comando nitidamente verticalizado. E mais, o Ouvidor de Policia néo é
detentor de mandato a termo, ou seja, um prazo determinado. Deste modo,
pode ser exonerado do cargo a qualquer tempo (demissivel ad nutum).
Inclusive, o relatério semestral da Ouvidoria é enviado ao Governador, que
tem a competéncia institucional em decidir se o torna publico ou néo.

Este fragil arranjo institucional que apresenta um sério déficit em ter-
mos de accountability, entrou em vigor, em 2000, no governo Jarbas Vascon-
celos (PMDB-PE). Seu sucessor, o governador Eduardo Campos (PSB-PE) cos-
tuma queixar-se da heranca maldita deixada pelo Governo anterior. Contudo,
em termos de Ouvidoria, o atual governador, até 0 momento, parece consi-
derar tal herangca como bendita: manteve intacto o desenho institucional da
ouvidoria. E 0 mais preocupante é ter contribuido para enfraquecer ainda
mais a Ouvidoria, na medida em que nomeou para dirigi-la a coordenadora
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do “Grupo Tortura Nunca Mais”, em Pernambuco. Ela, outrora aguerrida voz
da sociedade civil contra possiveis violagdes aos direitos humanos, esta agora
em profundo siléncio. Assim como o mencionado Grupo local.

The role of the police ombudsman

Abstract

This article examines the three main models of ombudsman existing today,
from most to least autonomous. It emphasizes how important it is for the ombudsman
to be seen not only as a locus to criticize the police but also to defend it. To
conclude, the article highlights the fragility of the institutional design of the
Ombudsman of Pernambuco’s Social Defense Secretary, which was created during
the previous administration and maintained by the current government.

Keywords: Ombudsman. Accountability. External control. Institutional autonomy.
Institutional design.
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