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RESUMO

Nas democracias representativas se torna indispensavel a presenca de instrumentos capazes de
obrigar agentes puablicos a justificarem o cumprimento dos seus deveres. Para que essa
responsabilizacdo ocorra, é fundamental a existéncia da transparéncia. O termo que abarca
transparéncia, controle e responsabilizacdo é a accountability, sendo esta recorrentemente
identificada na literatura como indicadora da qualidade democratica de um pais. Nesse sentido,
quanto maior o nivel de transparéncia maior também de accountability. Formado por uma
burocracia especializada e com atribuicdes relativas ao poder de fiscalizacdo e defesa dos
interesses do Estado, espera-se que o Ministério Publico tenha dificuldades em submeter-se a
algum modelo de controle externo. O Conselho Nacional do Ministério Publico atua como este
6rgdo de controle externo, sendo instrumento para o aperfeicoamento do controle,
proporcionando mecanismos para auxiliar e facilitar o exercicio do controle social. Como a
formacéo do Conselho é de maioria do préprio MP coloca-se em questdo o cumprimento estrito
do que ¢ definido pelos normativos vigentes e a permeabilidade de espacos democraticos para
a participacao popular no &mbito do 6rgdo de controle. Dessa forma, este trabalho se propés a
analisar como o CNMP se mantém permeéavel a sociedade e, a0 mesmo tempo, submete-se ao
processo de accountability. Os resultados suportam a hipo6tese de um insulamento burocratico
decorrente do baixo desempenho em termos de transparéncia, tornando o 6rgao impermeavel
ao controle social, provocado pela formacdo burocrética do Conselho com forte vinculagéo
politica com os poderes executivo, legislativo e judiciario. Ficou demonstrado na avaliacdo da
transparéncia ativa que o CNMP cumpre 96,49% dos requisitos sobre conteldo executivo-
orcamentario, em contrapartida, apenas 33,33% dos requisitos em termos de participacdo
popular. Esse resultado revela um insulamento institucionalizado ausente de qualquer
mecanismo de controle social. Na avaliagdo da transparéncia passiva, 62,5% das respostas
enviadas apresentaram todas as informacdes solicitadas, sendo que apenas 25% das respostas
enviadas foram classificadas como satisfatorias, indicando o desenvolvimento de uma
burocracia poderosa e independente, o que coloca em risco a propria democracia. Ante os fatos
suscitados, torna-se evidente que o CNMP ndo apresentou resultados significativamente
positivos para a transparéncia e accountability. Além disso, sob o subterflgio da independéncia
funcional e da discricionariedade, 0 CNMP insula-se ainda mais no contexto democratico,
afastando qualquer tentativa de controle social.

Palavras-chave: Conselho Nacional do Ministério Pablico; Transparéncia; Controle Social;
Democracia; Accountability.



ABSTRACT

In representative democracies, the presence of instruments capable of obliging public agents to
justify the fulfillment of their duties is indispensable. For this accountability to occur, the
existence of transparency is fundamental. The term encompassing transparency, control and
accountability is accountability, which is recurrently identified in the literature as an indicator
of the democratic quality of a country. In this sense, the higher the level of transparency, the
greater the accountability. Formed by a specialized bureaucracy and with powers related to the
power of supervision and defense of the interests of the State, it is expected that the Public
Prosecution Service (MP) has difficulties in submitting to some model of external control. The
National Council of the Public Prosecution Service (CNMP) acts as this external control body,
being an instrument for improving control, providing mechanisms to assist and facilitate the
exercise of social control. As the formation of the Council is most of the MP itself, the strict
compliance with what is defined by the current regulations and the permeability of democratic
spaces for popular participation within the control body is questioned. Thus, this paper aimed
to analyze how the CNMP remains permeable to society and, at the same time, submits to the
accountability process. The results support the hypothesis of a bureaucratic isolation due to the
poor performance in terms of transparency making the body impervious to social control,
caused mainly by the bureaucratic formation of the Council with strong political ties with the
executive, legislative and judiciary powers. It was demonstrated in the active transparency
assessment that the CNMP meets 96.49% of the requirements on executive-budget content, by
contrast, only 33.33% of the requirements for popular participation. This result reveals an
institutionalized isolation absent from any social control mechanism. In the evaluation of
passive transparency, 62.5% of the responses sent presented all the requested information and
only 25% of the responses sent were classified as satisfactory, indicating the development of a
powerful and independent bureaucracy, which puts democracy itself at risk. Considering the
facts raised, it is evident that the CNMP did not show significantly positive results for
transparency and accountability. Moreover, regarding the subterfuge of functional
independence and discretion, the CNMP is even more insulated in the democratic context,

removing any attempt. of social control.

Keywords: National Council of the Public Prosecution Service; Transparency; Social Control;

Democracy; Accountability.
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1 INTRODUCAO
1.1 CONTEXTUALIZACAO E DEFINICAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

De acordo com Bobbio (1986), quando se fala de democracia representativa € necessario
considera-la como caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que
define qual grupo estd autorizado a tomar as decisfes coletivas e quais 0s procedimentos
utilizados no processo de tomada de decisdo. Para que se realize essa condi¢éo, Bobbio (1986)
e Manin (1997) afirmam que aos escolhidos a decidir sejam garantidos direitos de liberdade, de

opinido, de expressdo das proprias opinides, de reunido, de associacao etc.

Em sua obra "O Futuro da Democracia”, Bobbio (1986) afirma que o Estado Liberal e
posteriormente o Estado Democratico, enfrentaram diversos obstaculos que ndo estavam
previstos ou que surgiram em decorréncia das “transformagdes™ da sociedade civil, visto que o
projeto politico democrético foi idealizado para uma sociedade muito menos complexa que a
atual. O governo dos técnicos e 0 aumento do aparato burocratico, citados por Bobbio (1986),
sdo exemplos de obstaculos que a democracia enfrenta como resultado de algumas disfuncdes

no pleno exercicio da democracia.

Além das regras do jogo, para Bobbio (1986) outro pilar central na democracia representativa
¢ a transparéncia ou "governo do poder publico em pablico”, ou seja, o carater publico é a regra

e 0 segredo a exce¢do, e mesmo assim o segredo precisa ser justificavel.

Nesse sentido o direito a liberdade de informacéo, decorréncia légica e necessaria para o efetivo
exercicio do controle e participacdo social, é atualmente reconhecido pela comunidade
internacional como direito humano fundamental (HALACHMI; GREILING,2013; PAES et al.,
2014). Mas, tanto a transparéncia quanto o controle, nas democracias representativas,
pressupdem a existéncia de desenhos institucionais capazes de conectar Estado e sociedade,
tornando, conforme destaca Urbinati (2006), a representacdo democratica. Nesse sentido,
defendendo que a democracia é caracterizada como um processo circular, Urbinati (2006)
afirma que, por sofrer interferéncias das instituicGes estatais e das préaticas da sociedade, a

democracia permite que as decisdes politicas estejam sujeitas a revisdo a qualquer momento.
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Willems (2014) aponta que o controle e a responsabilizacdo dos governantes tém figurado na
teoria e na pratica da ciéncia politica sob a denominagdo de accountability. A accountability ou
responsabilizacdo significa a necessidade de uma pessoa ou instituicdo, que recebeu uma
atribuicdo ou poder, prestar informacdes e justificacfes sobre suas acOes e seus resultados,
podendo ser sancionada por seus atos (ROMZEK; DUBNICK, 1987; O’DONNELL, 1991,
SCHEDLER, 1999). De maneira geral, O’Donnell (1998) insere a accountability social* como
sendo parte da accountability vertical?. Todavia, a fim de tornar a accountability social mais
efetiva e, a0 mesmo tempo, permitir um acompanhamento que ultrapasse 0 momento eleitoral,
Tetlock (1985), Deleon (1998) ¢ O’Donnell (1998) tém apontado para a necesséria parceria
entre a sociedade e as organizacGes institucionalizadas de controle do Estado, classificados na

literatura como 6rgdos que exercem a accountability horizontal®.

Nesta perspectiva, o controle sobre a administragdo publica precisa ocorrer de maneira
ininterrupta, sendo uma exigéncia normativa essencial ao funcionamento da democracia
representativa, pois se espera que as condutas dos agentes publicos e os resultados de suas
politicas publicas sejam passiveis de verificacdo e sancdo permanentes (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015; ROCHA; TEIXERA, 2017). Dessa forma, podemos entender
accountability como um meio de se controlar atos dos agentes na administracdo publica
merecendo destaque, nessa perspectiva, o trabalho dos burocratas.

Para que o processo de accountability ocorra é necessario a presenca de um elemento basilar, a
transparéncia, uma vez que, se 0 governo ndo € visto, ele ndo pode ser controlado. No contexto
brasileiro, desde a Constituicdo Federal (CF) de 1988, desenvolveram-se iniciativas que
melhoraram a transparéncia. Entre essas iniciativas destacam-se, além da propria CF de 1988,
a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), alterada pela Lei
Complementar 131/2009 (Lei da Transparéncia) e a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) (Lei

1 Apesar de os autores brasileiros usarem o terno controle social, este trabalho utilizard a denominagéo
accountability social, dado acreditarmos que esse termo se aproxima mais do original em inglés “Social
Accountability”

2E o controle exercido de forma ascendente, isto &, verticalizado a partir do cidaddo em direcdo ao governante
(O’DONNELL, 1998)

30’Donnell (1998) entende que accountability horizontal ocorre no &mbito das agéncias estatais que tém o direito
e o poder legal de exercer o controle, desde a supervisdo de rotinas a san¢des legais ou até o impeachment contra
acles ou omissBes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.
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12.527 de 18 de novembro de 2011), que definiu, em seu art. 3° que os procedimentos nela
previstos destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informacéo e devem ser
executados em conformidade com o0s principios basicos da administracdo publica
(ZUCCOLOTTO;TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Como se V&, boa parte das preocupacdes de O’Donnel (1998), Schedler (1999), Urbinati (2006)
Fox (2007), Willems (2014) se configura na falta de informacdes e no ndo acesso a essas
informacdes pelo cidadao, ou seja, na falta de transparéncia. Constata-se, assim, que informacéo
€ um pressuposto basico para empoderamento do cidaddo (ROCHA; TEIXERA, 2017).
Conforme apontam Halachmi e Greiling (2013) e Ruijer (2013), a transparéncia ativa ou
proativa se refere a situacdo na qual a informacdo € tornada publica por iniciativa do
detentor/guardido da informacdo, sem requerimento. A transparéncia passiva ou reativa, por
outro lado, refere-se a situacdo na qual a informacéo governamental é liberada apenas quando
individuos ou organizacdes as solicitam formalmente (FOX, 2007; HALACHMI; GREILING,
2013).

Apesar dos avancos nos estudos sobre transparéncia no Brasil, poucos estudos se dedicaram a
compreender esse fendmeno em instituicdes burocraticas (NETO et al.,2007; FILGUEIRAS,
2011; ZUCCOLOTTO; RICCIO, 2013; MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016). De igual
forma nédo se debrucaram em compreender o qudo accountable esses drgdos seriam, seja em
funcdo da impossibilidade de serem vistos (transparéncia), seja em funcdo da identificacdo de
canais para o exercicio da social accountability. Contudo, faz-se necessario destacar a pesquisa
de Rocha e Teixera (2017), que analisou a permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros
a sociedade e 0s mecanismos existentes para auxiliar ou facilitar o exercicio do controle social

sobre a burocracia de controle de contas (Tribunais de Contas) brasileira.

Baseado no ideal meritocratico, o Ministério Publico do Brasil consolidou-se como institui¢ao
componente da estrutura democrética brasileira e com independéncia funcional para o exercicio
de sua fungdo constitucional. Entretanto, a convivéncia historica da burocracia brasileira entre
politicos e sociedade revela um paradigma de insulamento, patronagem e tecnocracia (FAORO,
2001; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010). Com a redemocratizacdo, que segundo

Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) e Pires, Lotta e Oliveira (2018) foi marcada por mudancas
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tanto na administracdo publica como nas instituicdes politicas, reforgaram-se os instrumentos
de transparéncia, de accountability dos dirigentes publicos, os instrumentos de participacao e o
controle social das instituicdes democraticas. Todavia, essa mudanca das instituicdes
burocraticas do judiciario ndo tem sido evidenciada no dia a dia da politica brasileira. Por isso,
autores como Dias, Fernando e Lima (2007), Maia (2009) e Pastore (2014) destacam gque, como
instituicdo de formac&o burocratica, o Ministério Plblico, também denominado parquet* dado
seu carater separatista do Judiciario, precisa fomentar e refor¢ar mecanismos mais eficientes de
transparéncia e controle de seus atos e iniciativas, trazendo mais democratiza¢ao dos processos

decisorios.

Decorrente de constantes reclamac6es contra a ineficiéncia dos érgdos de controle disciplinar
do MP e outras tentativas legislativas para punir acbes de membros do parquet que atuavam
com resultados politico-partidarios ou com interesses particulares, a criagdo do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) ensejava que, do ponto de vista da teoria democrética,
0 exercicio da transparéncia fosse desempenhado com eficiéncia para que, dessa forma, o
processo de accountability ocorresse efetivamente. O que se notou, no entanto, foi que desde a
sua concepgdo como 6rgdo de controle a maioria dos seus integrantes € oriunda do proprio
Ministério Publico, o que possibilitaria o desenvolvimento do associativismo dentro do 6rgéo
de controle externo. Seguindo 0s preceitos da democracia representativa, espera-se que 0
CNMP promova a participacdo democratica da sociedade, submetendo-se, ainda que

parcialmente, ao crivo do controle social.

Assim, dizer que 0 CNMP deveria se submeter ao controle (inspe¢des da sociedade), como uma

instituicdo democratica, requer que ele seja transparente e permedvel a participacao e controle

40 nome parquet tem por origem outra expresséo do francés, "petit parc”, que podemos traduzir para portugués
como "pequeno parque”. O termo remonta ao Antigo Regime absolutista francés, aparecendo na expressdo parquet
des Gens du Roi ("cercado" dos funcionarios do rei). A origem do emprego da palavra no contexto judiciario é
incerta, mas a hipotese mais provavel é que os representantes do Ministério Piblico se levantavam para tomar a
palavra e ficassem numa espécie de cercado, separados dos magistrados que ficavam sentados (DIDEROT;
D’ALEMBERT, 1993; GONCALVES, 2012). Além de representar os interesses do rei, 0 parquet tinha a missao
geral de assegurar a aplicagdo da lei e as demandas fundamentais da sociedade. Atualmente, o parquet (a acusagéo)
refere-se a organizacdo de todos os promotores publicos que sdo responsaveis em solicitar a aplicacdo da lei e
conduzir o processo penal no interesse da sociedade. Apesar de o termo ndo ter referéncia direta no texto das leis,
é de uso frequente no meio juridico e académico quando se refere ao representante do Ministério Publico
(GONCALVES, 2012).
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da sociedade para que ndo se torne um poder sem controle e, portanto, sem limites. Assim,
considerando as argumentagdes apresentadas, esta dissertacdo buscard responder ao seguinte
problema: tendo em vista suas atribuicdes de controle externo do Ministério Publico
brasileiro, como o CNMP se mantém permeavel a sociedade (controle vertical) e, ao

mesmo tempo, se submete ao processo de social accountability?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Diante do problema proposto, e considerando a trajetdria historica de resisténcia da burocracia

brasileira a controles, tem-se como objetivo geral:

- Analisar a permeabilidade do CNMP ao controle da sociedade, expresso por meio da atuagao

do Conselho deste érgdo e dos mecanismos de transparéncia ativa e passiva.

1.2.2 Objetivos Especificos

A fim de dar resposta ao problema posto pela pesquisa, particionou-se o0 objetivo geral em trés
objetivos especificos. O primeiro e o segundo tém como objeto avaliar a permeabilidade do
CNMP a sociedade com relacdo a sua transparéncia ativa e passiva, para auxiliar ou facilitar o
exercicio do controle social. O terceiro analisa a prépria participacdo da sociedade civil no

conselho.

) Analisar a composi¢do do Conselho do CNMP.

i) Identificar e analisar a permeabilidade do CNMP a sociedade em termos de
transparéncia ativa;

iii) Identificar e analisar a permeabilidade do CNMP a sociedade em termos de

transparéncia passiva;

1.3 JUSTIFICATIVA

Tomando como norteador a literatura sobre a democracia, € possivel identificar que o controle

€ uma das exigéncias normativas associadas ao funcionamento da democracia representativa e
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de sua burocracia publica, ou seja, devem estar sujeitos a mecanismos de transparéncia e
controle de suas agdes (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; HALACHMI,
GREILING,2013; ZUCCOLOTTO;TEIXEIRA; RICCIO, 2015; ROCHA; TEIXERA, 2017).

No modelo weberiano, percebe-se que os controles exercidos pelos politicos sobre 0s burocratas
referem-se a legalidade e probidade de seus atos conforme as regras legais. A ética que pauta a
acdo do burocrata é o cumprimento fiel e sem questionamento das regras. Assim, privilegia a

moderacdo de atitudes e a rotina de procedimentos.

Nesse contexto, compreender 0s processos de transparéncia e accountability € necessario por

algumas razoes, tais como:

) pode contribuir para se verificar como se controla, remetendo-nos a discusséo das
diferentes formas de accountability, ou seja, a existéncia de um aparato
institucional que garanta a responsabilizacdo politica ininterrupta do poder publico
diante da sociedade.

i) pode permitir a compreensdo sobre a inclinagdo de um o6rgdo burocrético a
dificultar qualquer forma de controle dos seus atos perante a sociedade.

iii) uma das instituicbes que recentemente adquiriu grande relevancia no cenario
politico brasileiro € o Ministério Publico. Sua posi¢do no contexto sdcio-politico
faz com que ele seja frequentemente chamado de “quarto poder”, conforme
afirmam os autores Dias, Fernando e Lima (2007), Maia (2009), Dias (2013) e

Pastore (2014), portanto, é pertinente estuda-lo.

Além disso, discussdes acerca da dinamica de trabalho do Ministério Publico estiveram
presentes no cenario politico nacional, resultado de uma relacdo entre membros da policia, do
Ministério Publico e a midia interessada em cobrir suas operagdes. Posteriormente, viriam a ser
julgadas imprestaveis pelo Poder Judiciario por deficiéncia na producéo de prova ou abuso na

sua obtenc&o, com violag&o dos direitos e garantias individuais previstos na Constituicdo® - fato

5Em 2010 a Revista Consultor Juridico revelou que a Advocacia-Geral da Unido pretendia processar os membros
do Ministério Publico que entrarem com ag@es judiciais sabidamente descabidas, com manifesto abuso de poder.
Esse fato confirma que a motivacdo de seus membros (Procuradores e Promotores) é por vezes eivada de
ilegalidade e merece estreito acompanhamento acerca de sua legitimidade e cumprimento do papel que Ihe foi
reservado pelo legislador constituinte. (O ESTADO DE SAO PAULO, 7 fev. 2010).
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que reforcou a necessidade de se criar mecanismos mais eficientes de controle das iniciativas

do parquet, culminando na criacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico em 2004.

Um dos objetivos da criacdo do Conselho foi desenvolver mecanismos para o controle externo
do Ministério Pablico, logo, compreender os niveis de transparéncia e, por conseguinte, 0s
processos de accountability fazem-se necessarios para identificar a permeabilidade do CNMP
a sociedade. Dessa forma, € importante para a sociedade civil levantar pontos de reflexdo sobre
a possibilidade de cumprimento da missdo institucional do CNMP como estabelecido na
Constituicdo da Republica, considerando sua composicdo, cujas cadeiras, em maioria, sdo

ocupadas por membros oriundos do érgdo fiscalizado.

1.4 LIMITACAO E DELIMITACAO DO ESTUDO

A principal limitacdo desse estudo esta relacionada ao periodo analisado, sendo esse 0 ano de
2018. Logo, o estudo ndo é capaz de capturar mudancas ocorridas ao longo do tempo para que
desta forma se verificasse e avaliasse alguma progressdo ou regressdo nos niveis de
transparéncia e accountability ao longo do tempo. Destaca-se, todavia, que o referido ano foi

escolhido pela disponibilidade das informacgdes constantes no sitio eletrénico do CNMP.

No que tange a delimitacdo, este estudo se debrucara sobre duas perspectivas da transparéncia,
ativa e passiva. O universo de quesitos para analise foram limitados aos itens que efetivamente
sdo pertinentes ao exercicio das funcbes do CNMP. Nesse sentido, os registros dos
procedimentos preparatérios, procedimentos de investigacdo criminal, inquéritos civis e
inquéritos policiais, incluindo o respectivo andamento no &mbito do Ministério Publico; ndo se

aplicam ao estudo em questéo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Bobbio (1986) enfatiza em sua obra que a democracia é certamente a mais perfeita das formas
de governo, entretanto destaca também a dificuldade de sua implementacdo, uma vez que a
democracia se propde a conciliacdo de dois pontos dicotémicos: a liberdade e o poder. Nesse
sentido, Bobbio (1986) ndo traz uma visdo catastréfica do futuro da democracia, pelo contrario,
0 autor afirma que as promessas nao cumpridas e os obstaculos ndo previstos ndo foram
suficientes para suplantar a garantia dos principais direitos de liberdade, existéncia de varios

partidos em concorréncia entre si e elei¢cdes periddicas a sufragio universal na disputa do poder.

2.1 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA: UM CONCEITO MINIMO

A democracia, ao longo de séculos de evolucao, instituiu mecanismos de regras e fundamentos
que determinam quem pode tomar decisfes e 0 procedimento necessario para a realizacdo de
qualquer ato (BOBBIO, 1986). Para o autor, no que tange as modalidades de decisao, a regra
fundamental da democracia € a regra da maioria, que € vinculatoria para todo o grupo. Para
isso, o autor afirma que a democracia tem por origem uma concepg¢do individualista da

sociedade, ou seja, € um produto artificial da vontade dos individuos.

Entre os pensadores modernos que consideraram as vantagens e insuficiéncias do sistema
democratico representativo destacam-se Rousseau (2003) e Mill (1861/2001). Rousseau foi
contrario as praticas de representacdo por considera-las uma fraude e uma usurpacao do poder,
entendendo que a vontade de cada individuo é indelegavel. Em sua obra "O contrato social",
Rousseau (2003) estabeleceu as possibilidades de um pacto legitimo no qual os individuos, ap6s
perderem sua liberdade natural, ganhariam em troca a liberdade civil. Em contraposicéo a viséo
de Rousseau (2003), Mill (1861/2001) - influenciado pela efervescéncia da Inglaterra do século
XIX, caracterizada por grande heterogeneidade da sociedade urbana e industrial - apresenta
uma preocupacdo em construir mecanismos capazes de institucionalizar a ampla participagéo,
tendo em vista o reconhecimento de que a participacdo cidadd néo pode ser entendida como
privilégio de poucos e que o trato da coisa publica diz respeito a todos. Um bom sistema
representativo é aquele que ndo permite que qualquer interesse setorial se torne forte o
suficiente para prevalecer contra a verdade, a justica e todos 0s outros interesses setoriais unidos
(MILL, 1861/2001).
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Nobre (2004) afirma que a disputa politica sobre o sentido da democracia é travada em duas

grandes arenas:

i) Macroestruturas que definem de maneira mais abrangente o que é democracia
(eleicBes periodicas e livres, separacdo de poderes, regime de governo, respeito a
direitos e garantias individuais);

i) Definicdo de novos espacos de participacdo de deliberacdo que desafiam as

macroestruturas do regime democratico.

A disputa entre essas duas grandes arenas produziu avancos conceituais importantes para
ambas, visto que havia, explicitamente, a necessidade de se compreender os sentidos dos
conceitos de representacdo e de participacdo (NOBRE, 2004). Os avancos na compreensédo
desses sentidos possibilitaram a quebra do paradigma representacdo versus participacéo,
predominante no século XX, fazendo com que estudos mais recentes apontem para novas
perspectivas analiticas que superam a oposicdo entre representacao e participacdo (MANIN,
1997; PITKIN, 2006; URBINATI, 2006). Estes estudos elaboram uma consistente defesa da
democracia representativa e de suas potencialidades frente a democracia direta, sem cair nos
argumentos da teoria minimalista ou procedimental, nem se reduzir a tese da inevitabilidade do

governo representativo nas sociedades contemporaneas.

Nesse sentido, contrapondo-se aos argumentos dos participacionistas, Manin (1997), Pitkin
(2006) e Urbinati (2006) argumentam que a democracia representativa € mais que eleitoral: as
eleicBes podem produzir o governo responsavel, mas ndo o governo representativo. Seguindo
a trajetoria de autores como Urbinati (2006), “a representacdo (politica) ndo pode ser reduzida
aum contrato (de delegacdo), firmado através das elei¢cdes, nem tampouco reduzida a nomeacao
de legisladores como substitutos do soberano ausente” (p. 195), uma vez que a sua natureza
consiste em ser constantemente recriada e dinamicamente ligada & sociedade. A representacao
é uma forma de governo original que ndo exclui a participa¢do, dado que, como destaca a
referida autora, 0 oposto a representacdo nédo é participacdo, mas exclusdo da representacao.
Além disso, a representacdo visa evitar a concentracdo da fonte de legitimacao nas instituicdes
estatais e a reducdo do consentimento popular em um Unico ato de autorizacdo, ou seja, no

momento do voto.
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Adicionalmente, de acordo com Urbinati (2006), a democracia representativa “consiste em uma
forma superior ao governo direto” (p. 208), porquanto 0 povo e representantes (Sociedade e
Estado) coexistem em interacdo continua, destacando que o representante é visto ndo apenas
como delegado ou agente, mas sim como lider capaz de organizar, agregar e coordenar a
vontade do povo (ultrapassando as particularidades e a fragmentacdo da sociedade). Dessa
forma, representante e partidos ddo organicidade a sociedade fragmentada. Urbinati (2006)
afirma também que a representacdo é uma forma de participacao politica que pode ativar uma
variedade de formas de controle e de supervisao por parte dos cidaddos. Assim, em vez de um
esquema de delegacdo, a representagdo € um processo politico que conecta sociedade e

instituicoes.

A autora destaca, por fim, que na democracia representativa o povo soberano delega poder ao
representante, mas tem também o poder negativo de o destituir. Todavia, para que esse poder
negativo possa ser exercido, 0 governante deve prestar contas ao povo (soberano), que, apos
debate publico, reconduzira ou ndo o governante ao poder. Para que 0 povo possa exercer o
poder negativo, além de elei¢bes livres, justas e competitivas, € necessario haver também
diversos instrumentos de controle sobre 0s governantes. Esses controles e sua importancia no

contexto da democracia representativa séo discutidos a seguir.

2.1.1 O Controle como dimenséo crucial em uma ordem democratica

A apuracdo de que as novas democracias estdo contaminadas pelas préaticas do clientelismo, da
corrupcdo e da arbitrariedade ndo é incomum, principalmente devido a grande concentracdo de
poder nos varios aparatos do Estado, dentre eles a burocracia especializada (O’DONNELL,
1991). Conforme visto na secdo 2.1, as elei¢des, mecanismos de escolha dos representantes,
sdo uma ferramenta eficaz para o controle dos grupos sociais sobre seus representantes,
entretanto, a democracia representativa necessita, além do procedimento das elei¢des, de um
sistema de controle efetivo dos representantes (O’DONNELL, 1991; O’DONNELL, 1998).
Isso significa dizer que os representantes de um governo democratico precisam transparecer
clareza de atos em relacdo aos eleitores, prontos para prestar esclarecimentos quanto as suas
acoes, pacificando o entendimento de que o Estado deveria ser responsavel perante os cidadaos
(O’DONNELL, 1998; CAMPOS, 1990). A partir deste ponto cunha-se o conceito de

accountability, significando a necessidade de uma pessoa ou instituicdo que recebeu uma
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atribuicdo ou poder de prestar informacdes e justificacdes sobre suas acdes e seus resultados,
podendo ser sancionada por seus atos (ROMZEK; DUBNICK, 1987; SCHEDLER, 1999;
O’DONNELL, 1991).

A importéancia do conceito e de sua aplicabilidade como ferramenta de controle encontra-se
largamente discutida tanto na literatura nacional quanto na internacional, conforme se observa
em Aberbach, Putnam e Rockman (1981), Mosher (1982), Romzek e Dubnick (1987), Campos
(1990), Persson, Roland e Tabellini (1997), O’Donnell (1998), Przeworski, Stokes e Manin
(1999), Schedler (1999), Acar, Guo e Yang (2008), Pinho e Sacramento (2009), Arantes et al.
(2010), Filgueiras (2011), Willems (2014), Murphy, Eckersley e Ferry (2017) e Blaeschke e
Haug (2018).

No Brasil, Campos (1990) tratou especificamente do significado do termo e comparou aspectos
politicos e culturais da sociedade brasileira com os da sociedade americana, salientando alguns
limites socioculturais do contexto brasileiro para o surgimento dos elementos estruturais da
accountability. As limitagdes consistiam na falta de consciéncia popular e do sentimento de
comunidade, responsaveis pela participacdo mais efetiva da sociedade civil no monitoramento
dos atos da burocracia estatal. A analise feita pela autora ndo teve foco nos instrumentos
institucionais a disposi¢do dos cidaddos e ndo considerou as diferencas estruturais de sistemas
administrativos, pois ndo tracou as diferencas do contexto institucional da accountability.
Contudo, esta analise foi realizada em 1990, apenas dois anos ap0s a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 que trouxe diferentes instrumentos de controle dos agentes
publicos, seja de competéncia do Ministério Publico, seja a disposicdo dos cidadaos

considerados individualmente e que podem ser exercidos diretamente.

A autora, fundamentando-se no entendimento de Mosher (1982) sobre accountability como
sinbnimo de responsabilidade objetiva, associou a accountability a ideia de uma obrigacao que
é exigida de fora para dentro, ou seja, uma obriga¢do imposta por terceiros, que submete aqueles
identificados como responsaveis por recursos publicos a atribuicdo de prémios e castigos. Com
base nesse norteador, a autora compreende accountability como questdo de democracia,

informando que quanto mais avancado o estagio democratico, maior o interesse por ela.

Accountability representa um dos conceitos mais abordados por pesquisadores da democracia

nacional, devido principalmente ao desejo de se melhorar o controle social sobre o governo e
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sua capacidade de responder aos anseios dos cidaddos — promessas que foram reforgadas com
o fim do regime militar e a redemocratizacdo na década de 1980 (CAMPOS, 1990; PINHO;
SACRAMENTO, 2009; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO,2010; FILGUEIRAS, 2011).
Dentro da perspectiva da qualidade da democracia, que procura avaliar as caracteristicas e
aspiraces dos regimes democraticos no que diz respeito ao seu funcionamento, a
accountability € entendida como um dos principais pilares que afetam a confianga dos cidadaos

nas instituicdes e seu nivel de participacdo politica.

Para Pinho e Sacramento (2009), apds o estudo de Anna Maria Campos, verificou-se uma
mudanca substancial no cenario politico brasileiro, decorrente da elaboracdo de uma nova
Constituicdo Federal, da consolidacdo da democracia e das reformas do aparelho do Estado
(promessa de tornar a Administracdo Publica mais eficiente). Os autores dispdem que a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) institucionalizou a participacdo da sociedade na gestdo
das politicas publicas e, desde entdo, diversos mecanismos de participagdo da comunidade na
gestdo dessas politicas vém sendo gradativamente implementados (conselhos, orcamento
participativo, plebiscito, entre outros). Esses dispositivos fortalecem a publicidade e a
transparéncia dos atos publicos, viabilizam o questionamento em si desses atos e trazem

potenciais sangoes.

Corroborando com Campos (1990) e Pinho e Sacramento (2009), Arantes et al. (2010) afirmam
que o controle sobre a administracdo publica é dimensdo crucial em uma ordem democratica,
sendo ele uma exigéncia normativa essencial ao funcionamento da democracia representativa,
pois se espera que, na democracia, as condutas dos agentes publicos e os resultados de suas
politicas publicas sejam passiveis de verificacdo e san¢do permanentes. Na concepcdo de
Schedler (1999) trés questdes sdo identificadas como necessarias para a eficacia da
accountability: informagéo, justificacdo e punicdo. As duas primeiras questdes (informacdo e
justificacdo) estdo relacionadas com answerability, isto é, a obrigacdo dos detentores de
mandatos publicos informarem, explicarem e responderem pelos seus atos. A ultima questao
(punicéo) diz respeito a capacidade de enforcement, ou seja, a capacidade das agéncias de impor

sangdes e perda de poder para aqueles que violarem os deveres publicos.

Outro estudo, utilizado para a compreensao da accountability é oferecido por O’Donnell (1991)

e (1998). O autor foi um dos pioneiros em estabelecer distin¢des entre tipos especificos de
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accountability. Enxergando a accountability como bidimensional e classificando-a de acordo
com o lugar ocupado pelos atores que participam do processo, sendo, nesse caso, as dimensoes
denominadas: vertical (exercida pelos cidadaos) e horizontal (checks and balances entre os
poderes). Por accountability vertical denominou 0s mecanismos institucionais que
possibilitariam aos cidaddos e a sociedade civil exigir a prestacdo de contas pelos agentes
publicos, sendo as elei¢Bes livres e justas o principal. Para ele, o direito de os cidaddos
escolherem gquem o0s governa e o de expressar suas opinides e demandas consubstanciam 0s

dois componentes democraticos principais.

A ideia de que ha direitos que ndo podem ser usurpados por nenhum poder, incluindo o Estado,
constitui o componente liberal. O componente republicano estd contido na ideia de que o
exercicio do servigco publico é uma atividade enobrecedora que implica na sujeicdo a lei e no
servico devotado ao interesse publico, ainda que as expensas de sacrificios de interesses

privados dos agentes publicos.

A nocdo de accountability vertical também inclui as acdes da sociedade civil e dos meios de
comunicacdo praticadas com o fim de expor os atos aparentemente contrarios ao interesse
publico perpetrados pelas autoridades puablicas, dai a necessidade da manutencdo de um
conjunto de liberdades a disposi¢do da cidadania: liberdade de opinido e associacao, bem como
de acesso a fontes variadas de informagdo, que permitem a articulagdo de demandas e a
formulacdo de denlncias de atos praticados por autoridades publicas. A existéncia desse tipo
de accountability pressupde que as oligarquias sdo democraticas, ou seja, que os cidadaos
exercem seu direito de participacdo, escolhendo os governantes de tempos em tempos,
expressando suas opinides em demandas tanto de monitoramento de rotina quanto de imposigéo
de san¢des criminais ou de impeachment, em relacdo a agcbes ou omissdes ilegais exercidas por
outros o6rgdos ou agentes do Estado (O’DONNELL, 1991).

Por outro lado, a accountability horizontal consiste na existéncia de 6rgdos do Estado com
poder e capacidade para realizar acdes, tanto de monitoramento de rotina quanto de imposi¢édo
de sancdes (enforcement), no que alude a a¢cbes ou omissdes ilegais exercidas por outros 0rgaos
ou agentes do Estado. Assim, seria exercida por instancias institucionais de controle e avaliagdo

(checks and balances) matuos entre os diferentes niveis de governo, e incluiria também outros
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tipos de controle exercidos por outros 6rgdos do Estado, tais como tribunais de contas,
ouvidorias, dentre outros (O’DONNELL, 1998; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010).

Em contraposicdo, Schedler (1999) critica o pensamento de O’Donnel, observando que as
noc¢Oes de verticalidade e de horizontalidade partem da imagem classica da hierarquia piramidal
em que a altura é correlacionada a recursos, como estar acima significa ter mais poder e estar
abaixo significa ter menos poder. Nesse sentido, a accountability vertical descreveria uma
relacdo entre desiguais, na qual um superior poderoso manteria alguém menos poderoso
submetido a accountability, ou vice-versa. Neste ponto reside a critica formulada por Schedler
(1999) ao conceito de accountability vertical: o conceito seria indeterminado no aspecto crucial
de sua direcdo, deixando em aberto se a accountability é exercida de cima para baixo ou
inversamente; se € parte do exercicio normal do poder ou se implica uma inversao das relacdes
de poder usuais, porque a classica instancia do exercicio normal do poder seria a da
accountability burocrética, na qual agentes publicos de escaldo mais alto (principals) tentam
controlar seus subordinados de escaléo hierarquico mais baixo (agents).

Nas democracias representativas, no entendimento do autor, ocorreria a inversao das relacdes
de poder comuns quando ha a accountability eleitoral, na qual os cidadaos (que ocupariam o
lugar dos principals) julgam seus representantes (agents) através de elei¢cBes periodicas. Tal
estrutura de significado torna o conceito amplo e inclusivo, abrangendo ou sobrepondo-se a
varios outros termos (vigilancia, monitoramento, superintendéncia, controle, fiscalizacéo,
repressao, exposicdo publica e puni¢do) que podem ser empregados para descrever esforcos
que visam a garantir que o exercicio do poder é controlado por regras. Conforme colocado por
Schedler “A ¢é accountable perante B quando A é obrigado a informar B sobre suas acdes e
decisdes (passadas ou futuras), a fim de justifica-las e para sofrer punicdo em caso de eventual
méa-administragdo”. Essa visdo que afirma que o representante terd que responder aqueles que
ele representa corroborando com a teoria formalista representativa da accountability, definindo
0 representante como alguém que deve ser sempre mantido sob controle e que tera sempre que

responder aos outros pelo que faz.

A ligacéo entre alguém que delega poder para outro, que deve prestar contas para ser premiado
ou sancionado, foi desenvolvida também por Przeworski (2006), como relacéo entre agent x

principal, na qual o delegante (principal) confia ao delegado (agent) autoridade para a
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realizacdo de determinada tarefa com a expectativa de obtencdo do melhor resultado possivel.
Para induzir o delegado a agir em conformidade com o interesse do delegante e, a0 mesmo
tempo, em beneficio proprio, € necessario estruturar adequadamente a distribuicdo de custos e
incentivos para reduzir a possibilidade de o delegado agir s6 na satisfacdo do préprio interesse

ou contra o interesse do delegante.

Para Przeworski (2006), nas democracias representativas, as eleicdes sdo mecanismos pelos
quais o povo (principal) pode conduzir seus representantes (agentes) a agirem em beneficio do
interesse publico e do bem-estar geral, principalmente porque estardo sujeitos as regras e agoes
que legisladores e executivos (agentes) desenvolverem para atingir tais objetivos. Entretanto, o
autor destaca que ha a dificuldade de relacdo entre politicos (eleitos) e burocratas (ndo-eleitos)
no sentido de ndo se garantir accountability e impor aos representantes (agentes) o cumprimento

do quanto esperado pelo soberano (principal).

Uma outra critica diz respeito a accountability horizontal, se interpretada literalmente, descreve
relagcdo entre iguais, em que ambos 0s sujeitos ttm poderes equivalentes, e afirma que este
conceito ndo é feliz porque evoca a relacdo entre pessoas com o mesmo nivel de poder, e,
segundo seu ponto de vista, medir instancias de poder politico no mundo real é provavelmente
uma missdo impossivel. No entanto, quando O’Donnell (1998) refere-se a accountability
horizontal, apenas diz ser esta a estabelecida entre agentes estatais, com a consequente
qualidade de possuirem o poder institucionalizado e estarem encarregados, formalmente, pela
imposicdo de san¢des. A accountability vertical, por sua vez, é a que se da quando agentes nao

estatais se relacionam com agentes estatais.

A argumentacdo de Mainwaring e Welna (2003) trata de algumas relagdes interestatais que
também sdo verticais, a0 menos em termos formais. Por tal razdo, aponta ser problematico
equacionar accountability interestatal como accountability horizontal, bem como combinar a
distingéo entre accountability horizontal/vertical com a distin¢do baseada no lugar que o agente
da accountability ocupa (sociedade versus Estado). Os autores prop6em dois tipos de
accountability: accountability eleitoral e a accountability interestatal.

Tal forma de demarcagdo conceitual reflete no elemento sangdo: para que ocorra a
accountability o sujeito passivo também tem o dever legal de responder, institucionalizado no

direito do agente ativo da accountability de impor sancbes aos agentes publicos. Portanto,
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segundo a concepgdo de Mainwaring e Welna (2003), somente dois tipos de atores podem
exercer a accountability politica: os eleitores, quando reelegem seus candidatos, exercendo a
accountability eleitoral; e os 6rgaos estatais, quando formalmente encarregados de monitorar e
sancionar os agentes publicos e as burocracias, exercendo a accountability intraestatal. Como
exemplos da intraestatal sdo as CPI’s (Comissdo Parlamentar de Inquérito) que investigam
possiveis comportamentos desonestos de politicos ou as assembleias, em um governo

parlamentar, quando julgam politicamente a remocao de um ministro.

Para os autores, a distincdo ndo mistura o agente da accountability (Estado versus sociedade)
com a natureza da relagdo (horizontal/vertical). Os autores também atestam que accountability
é um dos temas mais debatidos atualmente na agenda politica mundial. QuestGes como quais
inovacOes precisam ocorrer a fim de melhorar a accountability democratica sdo discutidas de
diversas maneiras: procura-se tanto refinar o conceito quanto verificar quais as relacbes de

interacdo entre as instituicbes e a accountability.

Nesse sentido, Arantes et al. (2010) destacam trés formas de accountability que, com maior ou
menor grau de sucesso, existem em todos 0s paises democraticos, e sua consecucdo depende da
utilizacdo de instrumentos institucionais capazes de dar um alicerce estrutural a democracia e
suas formas de responsabilizacdo politica. Com base nessa afirmacdo, os autores apresentam
um quadro onde expdem as condicBes e 0s instrumentos politicos-institucionais para a
existéncia da accountability, conforme apresentado no Quadro 1. Os autores destacam que 0s
controles entre os poderes, a fiscalizacdo orcamentaria e do desempenho do governo dependem
da transparéncia das informacdes governamentais, sem as quais a consolidacdo democratica
pode ficar comprometida, uma vez que a sua falta incorreria em auséncia de informacdes para

a responsabilizacao dos gestores publicos.

Quadro 1 - Condigdes e instrumentos para a accountability democratica

Formas (.j(.e Instrumentos politicos-institucionais Precondic6es
accountability
Processo eleitoral | e Sistema eleitoral e partidario e Direitos politicos bésicos de
e Debates e formas de disseminacéo da associagdo, de votar e ser votado
informacéo e Pluralismo de ideias (crencas
¢ Regras de financiamentos de campanha ideoldgicas e religiosas)
e Justica eleitoral o Liberdade de imprensa e
possibilidade de se obter
diversidade de informacdes
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Controle
institucional
durante o
mandato

Controle parlamentar (controle mutuo entre os
poderes, CPI’s, argui¢do e aprovacao de altos
dirigentes publicos, fiscalizagdo orcamentéaria
e do desempenho dos 6rgdos do governo,
audiéncias publicas etc.)

Controle judicial (controle da
constitucionalidade das leis e dos atos
normativos pelo Judiciério, acdes civis
publicas e medidas extrajudiciais do
Ministério Publico etc.)

Controle administrativo procedimental
(Tribunal de Contas e/ou auditoria financeira)
Controle do desempenho dos programas
governamentais

Controle social (conselhos de usuarios dos
servigos publicos, plebiscito, orgamento
participativo, midia ativa e independente etc.)

Transparéncia e fidedignidade
das informac6es publicas
Burocracia regida pelo principio
do mérito (meritocracia)
Predominio do império da lei
Independéncia das instituicdes
de justica

Existéncia de condicdes sociais
e culturais que estimulem a
participacdo da sociedade civil e
dos cidaddos individualmente,
valorizando o controle social
sobre o poder publico

Criacdo de instancias que
busquem o maior
compartilhamento possivel das
decisdes (“consensualismo”)

Regras estatais
intertemporais

Garantias de direitos basicos pela constitui¢do
(clausulas pétreas)

Seguranca contratual individual e coletiva
Limitagdo legal do poder dos administradores
publicos

Acesso prioritario aos cargos administrativos
por concursos ou equivalentes

Mecanismos de restri¢cdo orgamentéria
Defesa de direitos intergeracionais

Sistema de checks and balances,
com separagdo e controle matuo
entre poderes

Fonte: Arantes et al. (2010).

Pelo exposto no Quadro 1, nota-se que na democracia representativa devem existir mecanismos
institucionais que permitam ao povo soberano participar tanto do processo de elaboracdo das
politicas publicas como do seu controle. Para que esses mecanismos institucionais sejam
eficazes, é fundamental que haja ampla divulgacao de informac@es por parte dos governos e de

sua burocracia.

No sentido de controlar tanto os politicos quanto os burocratas, o0 debate sobre transparéncia
tem atraido, nos ultimos anos, consideravel atengdo de diversas areas de conhecimento como
administracdo, ciéncia politica, economia e negdcios, administracdo publica, direito e
contabilidade (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015). E importante destacar a
relevancia desse tema e do seu potencial poder explicativo; Hood e Heald (2006), Fox (2007)
e Rocha e Teixera (2017) consideram que a transparéncia é fundamental para a consolidagéo
democratica e equilibrio de mercado. A transparéncia evita a impermeabilidade social, fator

contribuidor da corrupcéo, ineficiéncia e da incompeténcia.

Na sequéncia sera discutido como a accountability, em uma democracia, pode ser um meio para

se controlar os atos da burocracia através da ampla transparéncia.
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2.1.2 A burocracia e os limites da accountability

Conforme visto na se¢do 2.1.1, a accountability é um meio de se controlar atos da
Administracdo Publica e isto implica a identificacdo, o questionamento e a responsabilizacéo
daqueles que praticam tais atos. Neste ponto, estdo sob o crivo do controle e da accountability

0s atos dos agentes publicos, em sentido amplo: politicos e burocratas.

Este altimo (burocratas) tem participado ativamente dos processos decisérios nas democracias
contemporaneas, oferecendo contribuigdes relevantes, em vista que o Estado atua em diversas
areas e em assuntos cada vez mais complexos, participando nos processos decisorios que via
de regra deveriam ser tomados pelos politicos (ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981;
LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010). Nesse contexto, Aberbach, Putnam e Rockman
(1981) afirmam ocorrer a "burocratizacdo da politica e politizacdo da burocracia”,
caracterizando estratégias hibridas de atuacao das quais se percebem politicos fundamentando
suas decisdes tecnicamente e burocratas atuando com protagonismo nas decisdes politicas,

norteados muitas vezes por seus proprios interesses.

Em seu estudo seminal, Weber (1982) verifica que a burocracia existe desde a antiguidade,
sendo a Egipcia qualificada com fortes elementos patrimoniais. Entretanto, para Weber, o
modelo moderno de burocracia foi consolidado com as transformac@es posteriores a Revolucéo
Francesa, no qual o processo de centralizacdo politica foi realizado com o acumulo de
atividades no &mbito estatal. Para Weber, a burocracia, oriunda dos privilégios da nobreza e da
aristocracia durante o fim do feudalismo, passou a se beneficiar com o passar do tempo e da

Revolucdo Industrial, do pressuposto da superioridade técnica e da especializacéo.

A doutrina Weberiana aponta que a virtude buscada é o tecnicismo advindo da forma de
organizacéo e da especialidade burocratica. As caracteristicas necessarias de um bom burocrata
deixam de se basear em virtudes pessoais e passam para qualificagdes técnicas, ou seja, a fungéo
¢ mais importante do que a pessoa do agente. Em ambas as obras, Weber (1982) e (1993),
vislumbra-se que quanto mais complicada e especializada se torna a cultura moderna, mais seu
aparato de apoio externo exige o perito despersonalizado. A partir dessa prerrogativa da técnica
e da especialidade, ou seja, da assimetria de saber, Weber prevé um crescimento do poder da

burocracia, de uma forma que ndo se pode determinar qual o nivel a se chegar.
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Na perspectiva Weberiana, o fato é que essa burocracia adquire poder, advindo de sua condi¢do
de expert e da capacidade de praticar os atos de gestdo do dia a dia da administracdo publica.
Assim, mesmo que ela tenha um "politico” para responder ou a quem prestar contas, que pode
ser um conjunto de cidadaos, o corpo burocratico fica em condi¢cdo de superioridade. Nessa
abordagem, nota-se que quem tem maior poder é o burocrata e, também, que, diante dessa
perspectiva, a “dire¢ao” do controle sera diferente da teoria que utiliza o instrumental analitico
do tipo "principal-agente™, considerando-se aqui que a parte mais fraca ¢ justamente o “politico”

Ou Seus representados.

Posto isso, fica latente para Weber que embora os agentes politicos tenham o poder de tomar
decisdes politicas, durante os trabalhos cotidianos podem vir a ndo possuir o dominio da
burocracia a eles submetida, tomando por base que o corpo burocratico aumenta a cada dia na
mesma intensidade que a modernizacdo do Estado e o crescente dominio publico na esfera

econdmica.

A partir do aumento da interferéncia do Estado na economia e com a centralizagéo e inchamento
do Estado, verifica-se, nesse momento, que a burocracia cresce, especializa-se em escala
geomeétrica, passa a servir de instrumento para o projeto capitalista e a atuar segundo o sentido de
eficiéncia e racionalidade (WEBER, 1982; DELEON, 1998; MATTLI; BUTHE, 2005).

Para Weber, o poder da burocracia reside em dois tipos de reconhecimento: o primeiro, know-
how técnico no mais amplo sentido do termo, adquirido através de treinamento especializado;
no segundo, a burocracia tem a autonomia para transmutar as informacdes oficiais em material
sigiloso, ou seja, 0 burocrata tem informacdes oficiais que s6 sdo conseguidas através de canais
administrativos e que lhe fornecem os fatos nos quais ele pode fundamentar suas acdes.
Portanto, o burocrata vislumbra uma posicao de perito, expert, na qual tem maior conhecimento

técnico sobre um assunto e, dessa forma, possui informacao privilegiada.

Por outro lado, diferente de Weber (1982) que defendia a relagdo politico-burocrata como um
convivio necessario, intensificado por choques de interesses, observa-se o exposto por Wilson
(1887) no seu texto seminal The Study of Administration: “os politicos tomam decisdes ¢
burocratas apenas administram”. Ou seja, enquanto os politicos fazem escolhas, estabelecendo
os fins Gltimos, os burocratas atém-se aos meios mais adequados do ponto de vista técnico, com

0 objetivo de atingir esses fins, no sentido de o politico tomar decisdes de interesse coletivo
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com base na eficiéncia burocrética em gerar informac@es fidedignas. Entretanto, a ideia de
separacgdo nitida das funcGes e de complementaridade harmoniosa entre as a¢cdes desses atores

nunca se deu na realidade.

Ao contrario de Wilson, Weber definia essa relacdo como um convivio necessario, mas
marcado por tensdes. Tensédo entre rotina e inovagao, entre seguranca e necessidade de assumir
riscos, e, sobretudo, entre a l6gica dos meios — privilegiada pelos burocratas — e a exigéncia de
alcancar os fins Gltimos que pautam a acéo tipica dos politicos. Conforme apontam Loureiro,
Abrucio e Pacheco (2010) e Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), os dois autores convergem

quando tratam das formas de controle dos burocratas.

O modelo Wilsoniano delimita duas formas de controle. A primeira seria meramente técnica,
pela selecdo dos melhores e desenvolvimento da ciéncia da administracdo. A segunda seria por
meio das elei¢Bes, nas quais os cidaddos legitimam as acdes governamentais, ou ndo referendam
suas praticas, com impactos sobre a forma como a burocracia implementa as politicas. Nesse
sentido, Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) e Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) afirmam
haver controles ex ante (qualidade do recrutamento) e ex post (processo eleitoral), mas ndo ao
longo do mandato. Weber (1993) acrescentava mais uma forma de controle - central em sua
concepcdo - que é a criacdo de mecanismos de controles parlamentares da burocracia, como as
Comissdes Parlamentares de Inquérito, sendo esse um controle indireto dos agentes publicos,
na medida em que sdo os representantes eleitos pelos cidaddos que questionam e controlam 0s
atos investigados. Pode-se perceber a partir deste controle um mecanismo de accountability

indireta.

De fato, as democracias atuais tém apresentado um quadro diferente da ideia de separacao nitida
entre politica e burocracia. Uma extensa investigacdo em sete paises ocidentais (Estados
Unidos, Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Italia, Holanda e Suécia) mostrou que, em todos
estes, 0s burocratas atuam ndo apenas na administragdo ou na execugdo de programas ou
politicas de governo, mas tambeém participam dos processos de tomada de decisé@o do Poder
Executivo (ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981). Por sua vez, os politicos, na maioria
das vezes, ndo sdo pessoas completamente leigas em assuntos técnicos: eles tém formacéo
profissional ou se “especializam” em determinadas matérias de politicas publicas (assuntos

financeiros ou fiscais do governo, politicas sociais, temas de infraestrutura etc.), sobre as quais
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se informam, contratam assessorias de especialistas ou até mesmo desenvolvem suas préprias
capacidades técnicas (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Assim, estaria ocorrendo um processo de burocratizacdo da politica e de politizacdo da
burocracia, no qual os politicos envolvem-se cada vez mais em assuntos técnicos e 0s
funcionérios tornam-se policymakers, pois além da competéncia técnica, desenvolvem
igualmente capacidades politicas de articular demandas e negociar consensos entre diferentes
interesses em conflito (ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981).

Diferentemente da idealizac&o wilsoniana, os burocratas, nas democracias contemporaneas, nao
apenas administram, mas participam junto com os politicos do processo de tomada de deciséo,
configurando-se como uma relacdo hibrida entre politica e burocracia, indicando que os
politicos estdo cada vez mais fundamentando tecnicamente suas decisdes e 0s burocratas
reforcando seu papel nas decisdes politicas. O que nos leva a um novo desafio para a ordem
democrética, explorado por Arantes et al. (2010), com 0 questionamento quanto a como
controlar os burocratas que também participam da tomada de decisbes e das escolhas entre

diferentes objetivos para as politicas publicas.

Apesar dos instrumentos propostos por Wilson (1887) e Weber (1982), Loureiro, Abrucio e
Pacheco (2010) destacam uma questdo relevante, ndo respondida pelos autores, quanto ao
controle dos aspectos técnicos utilizados pela burocracia para os quais os politicos ndo tém
informacBes ou formacdo para melhor orientar a fiscalizacdo. Podem-se destacar algumas
respostas dadas pela literatura politica ao longo das Ultimas décadas. Além da accountability
horizontal entre instancias de poder, surgiram ideias oriundas dos autores da nova gestéo
publica. Para Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) propostas emergiram com a intencdo de
controlar os resultados das agBes burocréticas, alavancar a transparéncia governamental e
desenvolver a fiscalizacdo da administracdo publica pela sociedade a fim de evitar o crescente

aumento de poder da burocracia.

Porém, contemporaneamente, ha outras formas de controle desta burocracia. Tais formas
retinem as dimensdes da publicidade, motivacgdo e potencialidade de san¢do dos atos praticados
por agentes que exercem a funcdo publica, a chamada accountability horizontal entre instancias

de poder, podendo-se observar, no caso brasileiro, as acdes do Ministério Publico, dos Tribunais
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de Contas, do Judiciério e do préprio parlamento. O controle vertical do poder politico também
foi alterado, com instauragdo de controles sociais e de resultados sobre as politicas exercidos
de forma ininterrupta (ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981; LOUREIRO;
ABRUCIO; PACHECO, 2010; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015)

Essa corrente da nova gestdo publica preconiza a instauragdo de uma administracdo publica
voltada aos cidadaos, e ndo aos designios internos da estrutura burocratica. Nesse sentido,
sistemas de avaliacdo da gestdo, da legalidade, da eficiéncia, da efetividade, entre outros
entraram para o vocabulario da administracdo publica, fazendo com que o burocrata também
passasse a ser avaliado e responsabilizado por seus atos e omissbes (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

O grande desafio nas democracias contemporaneas, para Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010),
Abrucio, Pedroti e Po (2010) e Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), esta em combinar a acdo
eficiente do Estado na gestdo de suas politicas publicas com os principios democraticos de
maior inclusdo de atores politicos nas decisGes, garantindo-se assim a continua
responsabilizacdo dos que decidem. Responsabilizacdo politica estendida implica a
institucionalizacdo de préaticas continuadas de controle sobre os eleitos, ndo s6 no momento
eleitoral, e também sobre os burocratas policymakers (ARANTES et al., 2010; ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018).

Nesse sentido, partindo do trabalho desenvolvido por Bobbio (1986), percebe-se que os atos
préprios do poder publico dependem da maior ou menor oferta ao publico, da visibilidade e
acessibilidade dos atos de quem detém o supremo poder. Neste ponto, o autor afirma que 0s
atores politicos e a burocracia em geral precisam ser visiveis ou transparentes passiveis de
serem conhecidos e acessiveis para que possam ser submetidos ao controle ou a vigilancia do
cidaddo. Para melhor elucidar essa visibilidade fundamental em uma democracia, o0 topico a

seguir discutird o conceito de transparéncias e suas modalidades de publicidade.
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2.1.3 Transparéncia como um conceito

A transparéncia como um conceito ndo é algo novo, pois ja estava presente nas obras de
Rousseau, Jeremy Bentham® e outros revolucionarios franceses como forma de conduzir o
governo e a politica (HOOD; HEALD, 2006). Medidas de transparéncia como a abertura de
arquivos, sessdes publicas de 6rgédos representativos e a publicacdo de documentos tém origem
nas ideias registradas por Bentham (1790).

Bobbio (1986) compara analogamente o poder invisivel ao funcionamento do “Pandptico” de
Bentham, no seguinte sentido: no painel periférico que compde o0 panoptico, todos sdo vistos,
porém sem poder ver; na torre central, vé-se tudo, sem que o observador seja jamais visto.
Segundo Bobbio, 0 modelo do pandptico é visto de forma ameacadora dada a aumentada
capacidade de “ver” os comportamentos do cidaddo, por meio de informacbes publicas de

centros cada vez mais eficazes e aperfeicoados.

Perante este cenario, Bobbio (1986) indaga uma pergunta da filosofia politica: quem vigia o
vigilante? Ou ainda, quem controla o controlador? Tentando responder essa pergunta, num
contexto de democracia representativa, € necessario admitir o panoptico de Bentham, porém,
invertido e adaptado. Isto é, todos os que estivessem no painel periférico (cidadaos)
conseguiriam ver o vigilante/controlador (representante) e, por isso, poderiam cobrar dele suas
responsabilidades. Entretanto, o proprio Bentham antecipa uma resposta, declarando: o edificio
(pandptico) devera ser submetido a continuas inspe¢des ndo apenas por parte de inspetores, mas
também por parte do publico (BOBBIO, 1986; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015;
ROCHA; TEIXERA, 2017).

No entanto, outros filosofos do seéculo XVIII, como Jean Bodin, defenderam o sigilo e
enfatizaram que os segredos da politica imperial tinham de ser protegidos contra o controle
senatorial (BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS, 2014). Embora os defensores da

transparéncia tenham conquistado esse conflito intelectual, os argumentos a favor e contra a

® Filosofo inglés, Jeremy Bentham, que segundo Hood e Heald (2006), teria sido o primeiro a usar o termo
transparéncia relacionado a governo. De fato, em seu famoso ensaio, On Publicity, Bentham (1790), afirmou que
"a transparéncia é uma pedra angular do governo, uma vez que impediria a conspiracdo”(p.9), o autor declarou
também que quanto mais estritamente somos observados, melhor nos comportamos.
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abertura continuam a moldar o debate sobre transparéncia (BOVENS, 2007; BLACK, 2008;
RUIJER, 2013).

Defensores da transparéncia, Relman (1988), Persson, Roland e Tabellini (1997), Daniels
(2000) e Ruijer (2013), utilizam quatro argumentos de como e por que a transparéncia é

essencial para a democracia:

) Torna os cidadaos informados;
i) Fortalece a legitimidade do governo;
iii) Fortalece a accountability;

iv) Previne a corrupgéo

Um exemplo disso é a pesquisa de Arnold (2012) que dentre 30 democracias analisadas,
identificou que em 27 os eleitores provavelmente teriam trocado seus votos se tivessem mais
informacdes politicas eleitorais relevantes. Nesse sentido, Grimmelikhuijsen (2012) definiu que
“A transparéncia pode contribuir para uma governanca eficiente e eficaz, fornecendo canais de
feedback, permitindo que funcionarios publicos e cidaddos avaliem politicas e as ajustem de

acordo com suas demandas” (p.18).

A transparéncia, neste sentido, destina-se a melhorar as relacdes entre as autoridades publicas
e 0 publico em geral, objetivando que as instituicdes e seus titulares sejam mais confidveis
(MATTLI; BUTHE, 2005). E uma ferramenta para incentivar o envolvimento dos cidad&os no
desenvolvimento e implementacdo de politicas puablicas (RUIJER, 2013; MURPHY;
ECKERSLEY; FERRY, 2017).

Outros estudiosos, no entanto, sdo mais criticos, dos quais se pode destacar Lerner e Tetlock
(1999), Mulgan (2000), Bovens (2007), Black (2008) e Halachmi e Greiling (2013). Esses
autores apontam que o0 aumento da transparéncia por si so levara a menos confianga ou nao tera
efeito algum. Para Grimmelikhuijsen (2012), grupos de interesse com maior acesso a discussdes
em andamento podem atrapalhar, interromper ou alterar a agenda de governos. Segundo o autor,
“A assimetria de informacdo entre nacdes democraticas e ndo democraticas pode colocar as
nagdes democraticas em desvantagem” (p.298). Subjacente a essa discussao entre defensores e
criticos esta a suposicdo de que a transparéncia é vista como um meio para accountability e a

democracia. Assim, fundamenta-se que, se ndo ha transparéncia, ndo poderia haver controle e,
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se ndo ha controle, ndo poderia existir responsabilizacdo e dessa forma ocorreria a limitagdo do

pleno exercicio da democracia. A Figura 1, a seguir, ilustra esse processo:

Figura 1 — Transparéncia como ferramenta basilar da democracia.

Transparéncia Accountability Democracia

Fonte: Elaboracédo do autor.

Adicionalmente, a transparéncia pode ser vista também como um objetivo em si, no qual a
transparéncia é concebida como um direito humano basico (RUIJER, 2013; WILLEMS, 2014;
MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016; MACHADO; CRAVEIRO; RIZZI, 2018). Além
disso, Bovens (2007), Grimmelikhuijsen (2012), Halachmi e Greiling (2013), Bovens, Goodin
e Schillemans (2014) argumentam que a ligacéo entre o potencial de transparéncia e o status de

melhoria das instituices politicas ndo é tdo direta.

Halachmi e Greiling (2013) argumentam, por exemplo, com base em sua pesquisa nacional
sobre corrupcdo, que as informacdes disponibilizadas em termos de transparéncia devem ter
uma chance razoavel de realmente chegar e serem recebidas pelo publico, chamada de condicéao
de publicidade. Se a divulgacdo de informacbes ao publico afetar o comportamento de
funcionarios do governo potencialmente corruptos, o publico deve possuir algum mecanismo
sancionatoério, o que chamam de processo de accountability ou prestacdo de contas. Para 0s
autores, apenas disponibilizar informacGes ndo impedird a corrupgdo se tais condicdes de

publicidade e prestacao de contas forem fracas.

Sob essa perspectiva, convém compreender o vocabulo “transparéncia”. Hood e Heald (2006)
afirmam que a transparéncia deve ser um canal que possibilite uma "permeabilidade a luz,
translucido; cristalino”. Para Michener, Moncau e Velasco (2016), o termo transparéncia €
relacionado a visdo, aproximando o conceito encontrado por Halachmi e Greiling (2013) que
vai além da "abertura”, porque o correlaciona e considera que tanto o processo de elaboragéo
das politicas publicas quanto sua implementacdo devam ser realizadas da forma mais aberta

possivel, sendo a complexidade, a desordem e o sigilo obstaculos a transparéncia.

Para Lerner e Tetlock (1999), a transparéncia é definida como a divulgacéo oportuna e confiavel

de informacdes econdmicas, sociais e politicas, que estdo acessiveis para todos os stakeholders
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relevantes. Hood e Heald (2006) destacam que tais conceitos sugerem transparéncia como uma
doutrina para um bom governo, que as decisdes devam ser governadas por regras publicas
claramente estabelecidas, corroborando com a afirmacdo de Stirton e Lodge (2001), que a
transparéncia exige dos cidadaos a capacidade de "exercer uma influéncia (controlar) sobre a
forma como os servigos publicos sdo prestados, com base em sua opinido ou preferéncias sobre

como eles sdo fornecidos, bem como saber sobre as decisdes que séo tomadas™ (p. 476).

Um dos componentes centrais da definicdo de transparéncia é a disponibilidade ou acesso a
informacao, e isso nos leva a incorporacéo institucional, a conformidade as leis de liberdade de
informagdo e disponibilizagdo proativa e por demanda de informagdes. Alguns estudiosos
argumentam que uma abordagem proativa das agéncias parece ser mais benéfica para alcancar
o0s propédsitos do compartilhamento de informacGes, melhorando o entendimento do publico
sobre a agéncia, aumentando a responsabilidade, reduzindo a corrupcdo e melhorando o
desempenho (HALACHMI; GREILING, 2013; RUIJER, 2013; MICHENER; MONCAU;
VELASCO, 2016). Esse argumento sera explorado com mais detalhes na proxima secéo.

2.1.4 Transparéncia quanto a iniciativa

Para Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), é preciso fornecer aos cidaddos a oportunidade de
observar 0 comportamento ou os resultados dos governantes e burocratas. Nesse sentido, a
espinha dorsal da transparéncia pode ser encontrada nas leis de acesso a informacéo que sao
consideradas politicas processuais; politicas que estabelecem os procedimentos pelos quais 0
governo pode agir (FOX, 2007; BLACK, 2008; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Tais leis de acesso a informacao regulam principalmente os mecanismos pelos quais o publico
pode solicitar informacdes de instituicbes publicas, estabelecendo regras sobre onde e como
arquivar solicitagdes, prazos para receber respostas, custos para copias, excegdes, bem como
Orgdos de supervisdo e mecanismos de recurso (RUIJER, 2013; WILLEMS, 2014,
ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015). Assim, essas leis regulamentam a divulgagéo

ativa ou passiva de informacdes que os cidaddos podem observar.

No que se refere a iniciativa da transparéncia, Stirton e Lodge (2001) e Lindstedt e Naurin

(2010) afirmam que a acessibilidade oportuna, precisa e completa dos cidaddos as informacdes
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relacionadas ao funcionamento e ao desempenho das institui¢oes publicas permite vislumbrar

dois tipos de transparéncia: transparéncia ativa e transparéncia passiva.
2.1.4.1 Transparéncia ativa e passiva

Fox (2007) apresenta transparéncia em duas categorias: proactive e demand-driven. A
disseminacdo proativa (proactive) corresponde a informacao que o governo divulga e publica
sobre suas atividades/desempenho; e 0 acesso passivo (demand-driven) reporta-se ao
compromisso institucional para responder as demandas dos cidaddos para tipos especificos de
informacdo ou documentos, uma vez que ndo seria possivel acessa-los automaticamente.
Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) asseveram também que a transparéncia ativa resulta de
acOes voluntarias dos gestores publicos ou de obrigacGes legais impostas aos 6rgaos do Estado,
determinando que sejam publicadas informacdes necessarias e suficientes com a finalidade de
facilitar o controle social, permitindo a avaliacdo da administracdo atual, bem como o

acompanhamento da evolucdo dos servicos publicos ao longo do tempo.

De acordo com Ruijer (2013), ha uma atencdo crescente a divulgacéao proativa, principalmente
porque ela é parte integrante do direito de acesso a informacéo, assegurando que a informacao
esteja disponivel em tempo habil. Como o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos observou,
"informacdo é uma mercadoria perecivel e se sua publicacdo for atrasada, mesmo por um curto

periodo, pode muito bem privé-la de todo valor e interesse™’ (p.32).

Na literatura internacional encontramos varios argumentos a favor da disseminagdo proativa da
informacdo. Em primeiro lugar, a liberacdo proativa de informacdes € benéfica para uma
organizac¢do como um todo, tanto na reducdo do volume de solicitacdes recebidas quanto no
aumento da percepcao publica de abertura. Em segundo lugar, a divulgacdo proativa garante
que o publico seja informado sobre as leis e decisGes que os afetam. Em terceiro lugar, facilita
0 gasto mais responsavel de recursos publicos e promove a integridade no governo (FOX, 2007;
ACAR; GUO; YANG,2008; HALACHMI; GREILING, 2013; RUIJER, 2013; WILLEMS,
2014).

" European Court of Human Rights has noted, information is a perishable commodity and to delay its publication
even for a short period may well deprive it of all value and interest.
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Do ponto de vista do cidaddo, garante que eles tenham as informagdes necessarias para
participar da politica, tomar decisdes e enxergar a atuacdo dos 6rgdos publicos. Além disso, a
disseminacéo de informacdes sobre como esses 6rgdos funcionam ajuda o publico a acessar
Seus servigcos e assegura que os requerentes de informacdo obtenham acesso imediato a
informagdes publicas e evitem os custos de apresentar um pedido ou de se envolver em
procedimentos administrativos (BLACK, 2008; RUIER, 2013). A ascensdo da internet
aumentou os niveis de transparéncia, segundo Ruijer (2013), possibilitando a publicacdo em
larga escala de dados governamentais a baixo custo, além de incentivar uma melhor gestdo da
informacgdo. Também melhorou os fluxos internos de informacdo da autoridade publica e

contribuiu para o aumento da eficiéncia.

Ja a transparéncia passiva refere-se a situacdo na qual a informacéo governamental € liberada
apenas quando individuos ou organizaces as solicitam formalmente. Embora a informacéo seja
publica, é necessaria alguma forma de agdo para obté-la (FOX, 2007; RUIJER, 2013). A
transparéncia passiva refere-se, também, ao acesso tempestivo aos documentos oficiais,
evidentemente resguardados aqueles que estiverem legalmente protegidos por motivo de
seguranca nacional, investigacdo publica etc. A regra geral é o livre acesso. E possivel, nesse
sentido, o questionamento judicial do carater sigiloso do documento, cabendo a administracao
publica comprovar legalmente o impedimento (WILLEMS, 2014; ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015; ROCHA; TEIXERA, 2017). Como exemplo desse modelo no

Brasil, podemos citar a Lei de Acesso a Informacao (LAI).

Adicionalmente, deve-se destacar que, mesmo que legislacBes especificas obriguem a
divulgacdo de determinadas informacdes, muitos entes da federacdo acabam descumprindo as
regras, dado que nem sempre as penalidades séo significativas, evidéncia essa que indica a
inoperancia, em alguns casos, das instituicdes democraticas (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA;
RICCIO, 2015). Para Stirton e Lodge (2001), uma vez vencidas as resisténcias naturais das
pessoas que querem manter uma barreira entre o Estado e a sociedade, as sociedades que
avancarem pelo caminho da transparéncia desfrutardo das vantagens dos fundamentos da

democracia, quais sejam o conhecimento, o poder e a participacdo dos cidad&os.
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Direitos de acesso publico e atividades de informacé&o publica ou divulgacéo ativa parecem ser
dois aspectos centrais para setor publico aberto e transparente, conforme apresentado na Figura
2 a sequir.

Figura 2 — Divulgacao Ativa e Passiva

Divulgac¢do passiva de
informagGes

Accountability,
aumento da
confianca,
redugao da
COITUpPGao

Acesso a
informacdo,
espinha dorsal

da transparéncia

Divulgacdo ativa de

informagGes

Fonte: Adaptado de Ruijer (2013).

Black (2008) e Ruijer (2013) argumentam que a divulgacdo passiva e ativa sdo dois lados da
mesma moeda. Hood e Heald (2006), Fox (2007), Ruijer (2013) e Blaeschke e Haug (2018)
indicam que um setor aberto e transparente pode levar a uma maior responsabilizacdo, melhores
relagbes com o governo e participacdo do cidaddo. No entanto, Ruijer (2013) sustenta que esse
relacionamento direto é questionavel porque a informacao pode néo atingir o publico ou pode
ndo ser entendida. No entanto, € possivel afirmar que ambos os tipos de divulgacdo promovem
responsabilidade e confiangca e podem melhorar o relacionamento com os cidad&os ou reduzir
a corrupcdo (FOX, 2007; BLACK, 2008; RUIJER, 2013; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA;
RICCIO, 2015; ROCHA,; TEIXERA, 2017).

Por fim é salutar destacar que, apds analisar a visdo de Weber, suplementada pela discussao
sobre a accountability democratica da burocracia e o pensamento wilsoniano pode-se perceber
a necessidade de haver técnicos meritocraticos atuando na gestéo publica. Afinal, para 0 mundo
ndo desenvolvido, assim como em diversos estados € na maioria dos municipios do Brasil, a
situacdo atual ainda estd mais proxima da realidade pré-wilsoniana, ou seja, sem uma burocracia
especializada de fato (PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Como se observa, temos até aqui um estudo da burocracia, dominado pela corrente weberiana,

e sua relacdo com o Estado e a sociedade, vista de forma histdrica e conceitual. A esse quadro
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da burocracia moderna permeia também a evolucdo da administragdo publica brasileira, que
perpassa desde o patrimonialismo a administracdo publica burocrética, e desta a administracéo
publica gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1998; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010).
Adicionalmente, € necessario o estudo da transicao correspondente da estratégia do insulamento
burocratico para a da “governanga democratica”, além da discussdo do problema das
capacidades do Estado, como a de definir um Estado capaz de realizar seu papel de coordenar
as sociedades modernas por meio das leis e das politicas publicas (FILGUEIRAS, 2011). Nesse
passo, 0 entendimento histérico da evolugdo burocratica brasileira facilita a discussdo da
relacdo entre a burocracia e 0s movimentos sociais, ou, mais amplamente, entre a sociedade e

o0 Estado, que seré apresentada na sequéncia.

2.2 FORMACAO DA BUROCRACIA BRASILEIRA

Embora a administracéo publica genuinamente brasileira s6 tenha surgido com a independéncia
do pais, ndo é possivel entender suas bases iniciais sem analisar as marcas deixadas pelos trés
séculos de colonialismo portugués (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010).

Para os autores supracitados é possivel distinguir duas grandes formas de organizacao
administrativa na colonia. A primeira tinha um viés centralizado sob o estrito controle da
metrdpole, a figura principal era o governo-geral, instituido depois do fracasso da administracéo
privada das capitanias hereditarias. A segunda forma administrativa baseava-se em forgas
descentralizadas e resultava na estrutura de poder local. Ademais, como o Estado portugués ndo
alcancava a maior parte do territdrio brasileiro, prevalecia amplamente o dominio do privado
sobre o publico. Em suma, a combinacdo de centralismo excessivamente regulamentador, e
geralmente pouco efetivo, com o patrimonialismo local resume bem o0 modelo de administragédo
colonial (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Ap0s a chegada da Familia Real em 1808 essa situagdo comegou a mudar e o estabelecimento
da Corte no Rio de Janeiro gerou uma nova elite politico-administrativa. A burocracia
denominada "pombalina” - em vista as acdes do Marqués de Pombal, que procurou formar
liderancas politico-administrativas- ocupou altos postos governamentais e teve relevo no

processo de independéncia, na organizacdo do Estado e na elaboracdo de um projeto de nacéo,
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formando uma nova elite de brasileiros, bastante homogénea em seus propositos (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010; PIRES; LOTTA,; OLIVEIRA, 2018).

2.2.1 Burocracia no Império e Primeira Republica

Durante o periodo do Império no Brasil, a burocracia exerceu duas grandes funcdes. A primeira
e mais evidente era participar da definicao das principais diretrizes do pais, essa alta burocracia
era formada por membros com a maior qualificagdo educacional da elite brasileira. Contudo,
esta ndo era recrutada de acordo com principios universalistas como o concurso publico, nem
era profissionalizada em termos de carreira. Na verdade, até mesmo na melhor parte da elite
burocrética, meritocracia e relacionamentos pessoais de apadrinhamento conviviam na selecdo
e na promogdo dos funcionérios (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010).

A outrafuncéo da burocraciaimperial eraadistribuicdo de empregos publicos, com o objetivo de
garantir apoio politico e social. Para Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010), trata-se do fenémeno
denominado de clientelismo ou patronagem. Neste periodo dominado pelo regime escravocrata,
o0 Estado tinha como uma das tarefas oferecer empregos em uma economia pouco dindmica; o
que para Abrucio, Pedroti e Po (2010) significava que o “servigo publico era a vocagdo de

todos”.

Diante dessas caracteristicas da burocracia imperial, surgiram duas interpretacdes classicas
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018). A primeira, segundo
Abrucio, Pedroti e Po (2010), teve como grande expoente Oliveira Vianna, que em sua obra
InstituicGes politicas brasileiras, de 1987, chamava o topo da administragdo publica do Império
de “homens de mil” pela razdo de que cada um desses funcionarios publicos valeria no minimo
por mil homens. Em linha oposta, esta Raymundo Faoro, em seu livro “Os donos do poder”, de
2001. Para Faoro (2001), a burocracia imperial era vista como um "estamento burocratico”, o
que significa dizer que se tratava de um grupo que usava seu poder de forma patrimonialista,

de modo a enfraquecer a autonomia da sociedade perante o Estado.

Na concepcao de Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010), a burocracia imperial foi relevante nas
duas vertentes expostas, tal burocracia construiu um sistema de mérito que n&o era publico nem

controlado publicamente.
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Com o advento da Primeira Republica, houve um retrocesso politico no pais, tanto do ponto de
vista da representacdo como da a¢do modernizadora do Estado, porque o sistema oligarquico
vigente nos governos estaduais da Republica Velha reforcou o modelo de patronagem e
clientelismo por meio da politica do coronelismo, que se fundava na necessidade de arrebanhar
mais eleitores para legitimar o processo politico, mesmo que o processo eleitoral fosse marcado
por fraudes (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Houve duas excecfes importantes na Primeira Republica no que se refere & formacgéo de
quadros da administracdo nacional: as Forcas Armadas e o Itamaraty (LOUREIRO; ABRUCIO;
PACHECO, 2010). Para Pires, Lotta e Oliveira (2018), essas foram, em verdade, as primeiras
burocracias de tipo weberiano da histéria do pais, com mudancas gue institucionalizaram a
selecao publica pelo mérito e pela ideia de profissionalizacdo. A seguir sera discutido a primeira

reforma administrativa brasileira no modelo weberiano.

2.2.2 O modelo daspiano: a primeira reforma administrativa

Até a década de 1930, nota-se que a trajetoria inicial do Estado brasileiro mostra como a
estrutura da administracdo publica no Brasil era marcada pelo viés patrimonialista, pelo baixo
volume de politicas publicas e, consequentemente, de direitos de cidadania, além do fragil
desempenho estatal.

O modelo de administracdo publica criado por Vargas inaugura uma nova era por duas razoes
(LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010). A primeira, para os autores, é que sua
construcdo obedecera ao objetivo de expandir veementemente o papel do Estado, aumentando
sua intervencdo nos dominios econémico e social, sob a égide de um projeto de modernizacao
nacional-desenvolvimentista. A segunda é que seria necessario ter uma burocracia publica
competente, em amplitude maior do que a do Império, a fim de buscar, sobretudo, a
modernizacdo econémica (PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Para tanto, o varguismo criou o Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), que
se tornou o 6rgdo central do sistema de controle da administracdo pablica brasileira e a peca-
chave para a constituicdo de uma burocracia profissional, nos moldes weberianos. Na
concepgdo de Abrucio, Pedroti e Po (2010), o Dasp foi além da selecdo de bons quadros a

administracdo publica. Foi erigida estrutura institucional, profissional e universalista de



46

meritocracia, tornando-se, assim, 0 primeiro momento institucionalizado de reforma

administrativa da histéria brasileira.

A modernizacao daspiana deixou de ser resultado apenas das a¢es do 6rgdo com o fim do
Estado Novo e passou a ser uma forma administrativa presente basicamente na administracao
indireta, que se expandiu na linha do insulamento burocratico — casos da Petroleo Brasileiro
S.A (Petrobras) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), criados nos
anos 1950 (GIAMBIAGI; ALEM, 2001; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010). Ainda
assim, nem sempre era possivel livrar a gestdo da influéncia do clientelismo, e tampouco se
levou adiante qualquer processo de reforma global. Por essa razéo, o entéo presidente Juscelino
Kubitschek procurou resolver o dilema do desempenho pela chamada administracdo paralela,
fundamental no seu Plano de Metas (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; PIRES;
LOTTA,; OLIVEIRA, 2018).

Desde entdo a burocracia tem um papel significativo em fazer politica no Brasil, uma vez que,
em ambos os casos, a administracdo paralela foi mobilizada em torno de projetos voltados ao
desenvolvimento econdmico e industrial, com intervencdo direta do Estado no provimento de
infraestrutura e servicos. Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) afirmam ainda que a burocracia
assumiu a funcdo de um projeto nacional, ou seja, a fungdo de elaborar politicas publicas de

desenvolvimento para o pais.

Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) afirmam ainda que Vargas reforcou, utilizando o Dasp,
uma burocracia civil profissional e aumentou o controle sobre a maquina governamental, ja que
a administracdo publica era pouco institucionalizada. Por outro lado, Abrucio, Pedroti e Po
(2010) afirmam que o modelo de administracéo paralela de Kubitschek mostrou ser eficaz para
a implantacdo de projetos desenvolvimentistas, porém acabou por gerar fragmentacdo das
estruturas governamentais em instituicOes setoriais especializadas que conflitavam com os
respectivos ministérios, indo de encontro a criacdo de mecanismos de accountability no servico

publico.

2.2.3 O modelo tecnocratico-burocratico

Continuando com a politica de fortalecimento do aparato estatal, inspirado nos modelos

varguistas, o regime militar implantado em 1964 desenvolveu a alta burocracia insulada e as
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agéncias estatais, agora envolvidas em uma estrutura autoritaria, com o objetivo nacional
desenvolvimentista do Estado (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010; ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010).

Em especial, houve mudancas em autarquias, fundacdes, empresas publicas e empresas de
economia mista (PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018). Essas mudancas tiveram como foco o

poder executivo, porém o legislativo e o judiciario ficaram a margem desse processo.

Um dos problemas basicos analisados por Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) é que a
burocracia federal ficou insulada de qualquer controle publico, indicando que a ideologia da
superioridade da técnica sobre a politica, ponto crucial no discurso dos militares, havia sido
refutada pelas mazelas autoritarias e pelo necessario apoio que teve de buscar crescentemente
nas oligarquias regionais, com o objetivo de tentar controlar as pressdes sociais, especialmente
a partir da abertura e da transi¢do democratica (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; LOUREIRO;
ABRUCIO; PACHECO, 2010; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Na sequéncia serd analisado o processo de redemocratizacdo brasileira 0 que ensejou um novo

modelo de administracdo publica.

2.2.4 A busca de um novo modelo de administracao publica

Principal marco institucional ap6s o periodo de regime militar é a Constituicdo Federal (CF) de
1988, indicando o processo de redemocratizacdo do pais. Na CF estdo as regras legais que
representam tanto as aspira¢fes sociais como 0 projeto que gerou a ampliagdo de direitos e a
participacdo dos cidaddos (PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Para Filgueiras (2011) e Pires, Lotta e Oliveira (2018), do ponto de vista da administracéo
publica, um aspecto trazido pela CF destacou-se com a introdugdo de instrumentos de
participacao popular, a reconstrucdo do Ministério Pablico (MP) e a previsao do habeas data —

fonte do que posteriormente se transformou na Lei de Acesso & Informacao.

Esse foco de democratizacdo relaciona-se a instauracdo de instrumentos de participagdo da
populacédo na deliberacéo e controle dos governos. No entender de Abrucio, Pedroti e Po (2010),

sdo os conselhos ligados as politicas publicas, as audiéncias publicas e as formas de consulta
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direta dos eleitores, como o plebiscito e o referendo, que tornaram a administracdo publica
brasileira mais accountable em relacdo a sociedade.

Porém, ocorreram percalgos ao longo do caminho para a implementacdo da ordem
constitucional, uma vez que os ideais propostos nem sempre encontraram as condi¢des sociais
e institucionais adequadas. A partir do governo Fernando Henrique Cardoso, vérias reformas
legais e modelos de politicas pablicas criaram mecanismos de coordenacdo federativa,
passando pelo redesenho do papel do Estado e por modificacbes nas regras que regem as
estruturas e os corpos burocraticos (PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Uma das reformas propostas foi a chamada Reforma Gerencial, que mais impactou a
administragdo pablica. Baseada nas ideias da Nova Gestéo Publica, a reforma comandada pelo
entdo ministro da Administracdo e Reforma do Estado, Bresser Pereira, deixou pelo menos dois
legados principais. O primeiro foi a aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n° 19 e de outras
pequenas reformulacdes legais, que buscaram reduzir ou estancar abusos corporativos presentes
nos artigos constitucionais. Nessa linha, foi possivel atuar mais em prol da reducdo de gastos
com pessoal e de privilégios de setores do funcionalismo (BRESSER-PEREIRA, 1998; PIRES;
LOTTA,; OLIVEIRA, 2018).

O segundo legado da reforma administrativa tem ligacdo com envolvimento com uma série de
ideias vinculadas a Nova Gestdo Publica, como a utilizacdo de indicadores para guiar as
politicas publicas, a contratualizacdo de servi¢os publicos, a montagem de um modelo
administrativo mais flexivel e com gestores puablicos mais autbnomos e responsaveis, entre as
principais medidas (BRESSER-PEREIRA, 1998; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO,
2010).

Percebe-se entéo, feita a analise do caso brasileiro ao longo da histéria, fundamentada pelos
trabalhos de Faoro (2001), Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010), Arantes et al. (2010), Abrucio,
Pedroti e Po (2010) e Pires, Lotta e Oliveira (2018), a convivéncia de duas formas de
relacionamento entre politica e burocracia no Brasil: de um lado, um modelo mais proximo da
patronagem e, de outro, um paradigma de burocracia insulada e tecnocréatica. Essa dicotomia,
vigente na pratica e nas interpretacGes da literatura, resultou em concepcdes incapazes de

vislumbrar um horizonte democratico para o inter-relacionamento entre politicos e burocratas.
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Mecanismos de accountability e sua efetiva aplicacdo séo essenciais para a democracia, que
sem ddvida esta no cerne da visdo weberiana sobre o controle da burocracia e politica. Outra
questdo a ser destacada é sobre o risco de gestores publicos atuarem apenas para responderem
aos novos controladores, cujo poder ndo se subordina a uma autoridade eleita e nem ao controle
social. Por fim é pertinente destacar que Weber (1993) temia o cenério no qual os burocratas -
definidos como “especialistas sem espirito” - ganhassem independéncia sobre a politica e a

sociedade civil.

Assim, na sequéncia serdo apresentados a burocracia alvo desta pesquisa e sua respectiva

formacao histérico-politica no cenério brasileiro.
2.3 MINISTERIO PUBLICO NO BRASIL

O Ministério Publico no Brasil inicia-se com a importacdo da legislacdo portuguesa orientada
pelas Ordenacdes Manuelinas, de 1521 (DIAS, 2013). No documento do império portugués ja
se mencionava a figura do promotor e suas competéncias nos foros judiciarios denominados
casa de suplicacdo (equivalente ao grau recursal) e juizos das terras (iniciadores de alguma
demanda). A partir de 1609, o parquet obteve novos lineamentos no Brasil, com as regras
impostas pelas Ordenacdes Filipinas e com a cria¢do do Tribunal de Relacdo da Bahia, em que
os apelos das decisbes passaram a ser julgados em terras brasileiras, superando a dependéncia
de o6rgdos localizados em Lisboa. Entretanto, a figura do promotor se misturava com a do
defensor do Estado (MAIA, 2009; DIAS, 2013).

Durante todo o império, percebeu-se o parguet intimamente subordinado ao poder central, uma
vez que o recrutamento era feito por nomeacBGes eminentemente politicas como forma de
garantir que seus integrantes nao se voltariam contra as forgas politicas que estavam enraizadas
a sua indicagdo, especialmente no que tange a acusagdo ‘“no juizo dos crimes” quando
praticados pela elite detentora do poder politico que poderia, eventualmente, influenciar seu
afastamento, haja vista que seu cargo era de livre nomeacéo e exoneracdo (SAUWEN-FILHO,
1999). Adicionalmente, havia a questéo de falta de independéncia, pois 0 membro do Ministério
Publico era subordinado aos juizes de direito e tinha suas remuneracdes arbitradas por estes
(DIAS, 2013).
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Com a presenca desses obstaculos, que esvaziavam a utilidade e lisura de atua¢éo do Ministério
Publico no império, foi instituido, com a proclamacéo da Republica em 1889, um novo parquet,
com novas atribuicGes, formas de nomeacéo e regime juridico proprio, passando a reconhecer
sua atribui¢do como “necessaria em todas as organizagdes democraticas e impostas pelas boas
normas da justiga” (Decreto 848 de 1890), fazendo cessar, como consequéncia, as recorrentes

demissoes.

Para Dias (2013), durante a fase republicana, o parquet teve como marca o acumulo de funcdes,
uma das quais se assemelhava aquela propria da defensoria publica, além da que lhe era propria,
de acusador oficial. Sua nomeacdo se dava por ato do chefe do executivo dos estados e da
Unido. Esse aspecto somente veio a sofrer nova modificacdo com a Constituigdo de 1934,
guando se introduziu o concurso publico para a selecdo de seus membros. Assim, consolidou-
se a estabilidade no cargo como forma de evitar as pressoes politicas, somente sendo demissivel
apos processo com garantia de ampla defesa do acusado, mantendo-se, todavia, sua organizacao
interna a cargo dos estados e da Unido.

Contudo, o Ministério Publico ainda era repositorio de um sistema marcado por dominacgéo e
autoritarismo da classe dominante, preocupada em perpetuar garantias contra eventual
resisténcia das forcas revolucionarias da sociedade. Nesse sentido, distante dos ideais de uma
atuacéo transformadora desse status social, as estruturas funcionais do MP concorriam para o
conservadorismo, ndo havendo espaco para o discurso democratizante, pois o0 6rgéo se alinhava
com a doutrina politica do poder que o regia (SAUWEN-FILHO, 1999; MAIA, 2009; DIAS,
2013).

De avan¢o democréatico pouco foi cultivado desde a primeira Constituicdo da Republica, em
1891, até as Constituicdes de 1934 e 1937. As ultimas eram conceituadas por Getulio Vargas
como mecanismos da agdo governamental. E, congruente com essa visao, o Ministério Publico
trabalhava efetivamente como mecanismo do Estado na atuacéo de sua politica publica e na
conducéo dos interesses que atendessem a deliberac6es da classe dominante. O mesmo ocorria
no cenario estadual, no qual a regulacao das atividades do Ministério Publico era disciplinada
pela conveniéncia politica do governador (SAUWEN-FILHO, 1999).

Sob a égide de que a atuacdo do Ministério Publico ocorresse no sentido de defesa do interesse

publico, a realidade mostrava repetidas vezes que aquele 6rgdo ndo se contrapunha as
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determinagGes do governo, exercendo, em casos de conflito de interesses entre o particular e a
administracdo, a inclinacdo em atender a administracdo publica, a quem estava vinculado
institucional e ideologicamente, movido por razdes pessoais de consideracao a autoridade que
o havia nomeado (MAIA, 2009; DIAS, 2013). Essa realidade ¢é explicavel por Nobre (2004),
pois era fruto de uma tendéncia mundial de respaldar o Estado intervencionista denominado
Wellfare State, inspirado pela nacional-democracia que se contrapunha ao falido Estado liberal
democratico e cuja concepcdo hipertrofiada do parquet viria a influenciar, décadas depois, 0

desenho institucional do érgdo no Brasil através da Constituicdo de 1988 (MAIA, 2009).

Para Pastore (2014), a redemocratizacdo a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, conferiu ao parquet enorme prestigio e independéncia funcional, transformando-se em
canal de comunicacdo das demandas sociais em face do Estado. Temas como meio ambiente,
direito das minorias e direitos e garantias individuais (inerentes ao Estado democréatico de
direito) passaram a tutela do Ministério Pablico, cujo capital social teve enorme crescimento;
legitimado pela sociedade para sua defesa e veiculo da democracia participativa. Todavia, em
gue pesem 0s avancos institucionais que conferiram ao parquet autonomia funcional e
administrativa (art. 127 da Constituicdo Federal), a influéncia do Poder Executivo viria a
permanecer diante da prerrogativa conferida ao presidente da Republica de nomear o
procurador-geral da Republica para 0 mandato de dois anos e também de destitui-lo apos
autorizacdo do Senado (BRASIL, 1988) .

Com o advento de tal aparato ideoldgico e doutrinario, o Ministério Publico, ao tempo em que
ia se consolidando como instituicdo componente da estrutura democratica brasileira, comecou
a se fechar em si proprio, resistente a qualquer tentativa de viés democratizante ou de
accountability que pudesse ser identificada, pelos seus componentes, como retrocesso em sua
liberdade de acgdo institucional (PASTORE, 2014). De fato, com o crescimento do
associativismo dentro do parquet, as escolas de formagdo que deles surgiram ou que foram
adotadas na formacdo dos novos membros do Ministério Puablico (aprovados em concurso)
serviram como instrumento de reproducgdo desse novo modelo de socializagdo que prestigia
unicamente a defesa das liberdades publicas (direitos civis) contra a acdo do Estado, mas ndo
se ocupam em fomentar o surgimento de espagos publicos para o exercicio da cidadania ativa

no ambito de suas atribuicdes.
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Ainda para Sauwen-Filho (1999) e Pastore (2014), possivelmente esteja se iniciando no Brasil,
a exemplo do que j& ocorre na Europa, uma consciéncia, ndo da diminuicdo do papel do
Ministério Publico, mas de que seu papel deve ser secundario as iniciativas nascidas na
sociedade com a ampliacdo das acGes de natureza civil de abrangéncia coletiva, funcionando
como remédio contra a hipertrofia do poder estatal, que, num regime genuinamente
democrético, deve ser operado preferencialmente pelo cidaddo ou pelos grupos sociais, a
exemplo das organizacgdes civis e entidades ndo governamentais. Assim, buscar-se-ia afastar a
apropriacdo dessas iniciativas por 6rgaos estatais em detrimento do cidaddo, mesmo que esses
6rgdos se apresentem com a finalidade precipua de promocéo da defesa da sociedade, por mais
desvinculados e independentes que possam parecer em relagéo ao Estado.

Nesta andlise percebe-se um circulo vicioso: o membro do Ministério Pdblico detém
demasiadas atribui¢cGes que lhe foram conferidas pela Constituicdo de 1988 — resultado das
indmeras injuncbes realizadas pelos seus membros antecessores no periodo anterior a
promulgacédo desta, conforme a necessidade historica vivida e j& descrita neste capitulo. Como
resultado desse inchago institucional, o parquet termina por oprimir as iniciativas sociais
concernentes aos interesses que lhes dizem respeito. E, por ver-se como tutor da sociedade,
acaba por “naturalizar” condutas de seus membros ou da instituicdo que se mostram, por vezes,
antidemocraticas. E, porque enxerga em suas condutas a opgao correta na tutela da sociedade,
volta-se a0 comeco, revelando sua vocacdo de constrangimento da sociedade no tocante a
pratica da cidadania civica, entendida como instrumento de luta politica (SAUWEN-FILHO,
1999; MAIA, 2009; DIAS, 2013; PASTORE, 2014).

Esse excesso de atribui¢des confiadas ao Ministério Publico, aliado a acentuada independéncia
que lhe concedeu o constituinte de 1988, ndo s6 o impede de concentrar esforgos para
desenvolver as tarefas que lhe sdo realmente préprias, como dificulta o seu controle por parte
dos reais interessados no cumprimento de suas tarefas: a sociedade a quem cabe defender e 0
contribuinte que lhe custeia os gastos (MAIA, 2009; DIAS, 2013).

Neste ponto é necessario compreender a organizacdo do Ministério Publico, devido a sua

complexidade de atuagdo e mdaltiplas atribui¢Bes, conforme seré exposto a seguir.
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2.3.1 Ministério Publico — Organizacao

Conforme aponta Pastore (2014), o Ministério Publico no Brasil foi organizado da seguinte

forma:

a) No nivel estadual, com disciplina juridica estabelecida pelas constituicdes e leis
estaduais, em consonancia com um regramento geral federal (Lei Organica do
Ministério Publico — 8.625/93, cuja iniciativa € privativa do presidente da Republica)
e na qual se fixam os principios orientadores a que devem se curvar os legislativos
dos estados no estabelecimento de normas em complementacdo daquelas outras
formuladas na lei federal,

b) No nivel federal (Unido), com regras estabelecidas pela Constituicdo Federal e pela
lei federal (Lei Complementar n. 75/93) de iniciativa do presidente da Republica ou
do procurador-geral da Republica, em que estdo localizadas regras sobre a estrutura,

deveres, obrigacOes e garantias dos membros do parquet.

Através da autonomia concedida pela Constituicdo de 1988, o Ministério Publico tem
independéncia para dispor sobre seu estatuto disciplinar (BRASIL, 1988) (art. 128, § 5°). Para
0 Ministério Publico da Unido, a Lei Complementar no 75/93 apresentou por completo o seu
regime. Para os estados, a Lei no 8.625/93 trouxe apenas as regras gerais, ndo disp6s sobre
sancOes ou procedimentos e deixou para as leis organicas a pormenorizagao de suas normas.
No ambito da Unido, o parquet é composto pelo Ministério Publico Federal, do Trabalho,
Militar e do Distrito Federal e Territorios, com divisdes e subdivisdes pertinentes a competéncia
e atribuices (grupos ou promotorias especializadas) em que estdo organizados (PASTORE,
2014). Para Dias (2013) e Pastore (2014) essa disposicdo estd de acordo com o principio

federativo, pois fornece tratamento isonémico perante os poderes da Uniéo.

Embora haja legislacdo propria em cada um dos diversos estados federados e uma especifica
para a Unido sobre a organizacdo do parquet, todos eles, segundo Dias (2013) e Pastore (2014),
por forca da Constituicdo Federal, seguem principios idénticos que refor¢cam a indivisibilidade
desejada pelo legislador constituinte, tornando o orgdo individualizado no tocante a sua
organizacdo interna, mas unido em sua atuacdo institucional. Ou seja, a acdo do Ministério
Publico é identificada em qualquer ambito em que ele atue, ndo importando 0 membro que

assine ou oficie no caso concreto, situacdo que se mostra diferente quando se trata de Poder
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Judiciario. Pastore (2014) vai além e afirma que a atuagdo de um unico membro da instituicdo
implica na movimentacdo de todo o parquet.

A lisura e cumprimento de suas atribuicfes legais € garantida pelos respectivos 6rgédos de
correcdo, que atuam mediante processo administrativo, fornecendo ao membro investigado
amplo poder de defesa quanto ao fato que eventualmente lhe seja imputado como infragdo
administrativa, civel ou criminal. Essas corregedorias funcionam na tentativa de implantar algo
préximo do conceito de accountability. Na hipotese de nao funcionar bem em relacao a atuacao
de fiscalizacdo local ou ensejar a reclamacéo de alguma pessoa (fisica ou juridica) que se tenha
por prejudicada, esse sistema de controle interno é afastado para a atuac@o do controle externo
exercido pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, conforme previsdo do art. 130-A, § 2°,
inciso 111, da Constituicdo Federal de 1988 (DIAS, 2013).

Diante disso, questiona-se a possibilidade de o CNMP (Conselho Nacional do Ministério
Publico) ser capaz de desempenhar com eficiéncia a responsabilizacdo de agentes publicos
(burocratas/membros do Ministério Publico) e como entidade democratica, de permitir-se e
submeter-se a presenca de controles sociais, através principalmente da participacdo da

sociedade civil.
2.4 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

O inicio das atividades do CNMP bem como sua organizagdo ocorreram com a denominada
emenda da reforma do Judiciario (Emenda 45/2004) e foi concebido com poderes para exercer
o controle administrativo e financeiro, além de fiscalizar o cumprimento dos deveres funcionais
dos membros do Ministério Pablico em todo o pais. Essa emenda constitucional decorreu de
constantes reclamacdes contra a ineficiéncia dos 6rgdos de controle disciplinar do MP, cuja

resposta encontrada foi a criagdo do Conselho como érgdo de controle externo.

E importante salientar que, embora Dias, Fernando e Lima (2007), Maia (2009) e Dias (2013)
tenham usado a expressdo “controle externo” para definir a atividade do CNMP, a Constitui¢do
Federal ndo recepciona esse conceito. O conceito “controle externo” ¢ elencado de forma
taxativa nos artigos 70 e 71 da carta magna, nos quais é expresso que esse controle esta a cargo
do Congresso Nacional, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, realizando a

fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
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entidades da administragdo direta e indireta (BRASIL, 1988). Assim, ocorre uma divergéncia

conceitual entre a literatura e a base legal no que tange ao controle externo.

Antes da aprovacdo da Emenda 45/2004, outras tentativas legislativas ocorreram para punir
acOes de membros do parquet que atuavam com resultados politico-partidarios. Essa
constatacdo deflagrou os primeiros movimentos no Legislativo Federal para a modificagio
desse quadro. Como exemplo, pode-se mencionar o Projeto de Lei 265/2007 (MAIA, 2009).

Naquela oportunidade, segundo Dias, Fernando e Lima (2007) e Maia (2009), ndo eram
incomuns coberturas sensacionalistas dos veiculos de comunicacdo que eram levadas ao
publico com grande alarde. Era o resultado dessa relagdo promiscua entre membros da policia
e do Ministério Pablico com a midia interessada em cobrir suas opera¢des, que mais tarde
viriam a ser julgadas imprestaveis pelo Poder Judiciario por deficiéncia na producdo da prova
ou abuso na sua obtencdo, com violacdo dos direitos e garantias individuais previstos na
Constituicdo; fato que reforgou a necessidade de criar mecanismos mais eficientes de controle
das iniciativas do parquet (MAIA, 2009; DIAS, 2013).

Perante esse cenario, permanecia a desconfianca dos investigados e dos demais atores politicos
sobre a lisura dessas investigacoes e questionava-se se estas estavam permeadas pela busca de
promocdo pessoal dos agentes publicos envolvidos, agindo contrariamente a ordem juridica.
Neste contexto de desvio e abuso acabou-se construindo uma imagem negativa para o parquet,
o0 que levou a inevitaveis censuras do Poder Legislativo e do proprio Ministério Publico (MAIA,
2009; DIAS, 2013). Ndo sem razdo, situacdes de abuso e de envolvimento com a imprensa com
motivacao politica pressionaram o Conselho Nacional do Ministério Publico a punir, por
exemplo, com pena de suspensdo o procurador Luiz Francisco de Souza por praticas
incompativeis com o cargo, fato também comentado pelo jornal "O Estado de S&o Paulo"® em
2010, afirmando que a motivacdo de membros do MP (Procuradores e Promotores) é por vezes
permeada de ilegalidade e merece estreito acompanhamento acerca de sua legitimidade e

cumprimento do papel que Ihe foi reservado pelo legislador constituinte.

8 Matéria publicada em O Estado de Sdo Paulo “MP abusa de poder em a¢Bes sem fundamento”
Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2010-fev-07/agu-ministerio-publico-abusa-poder-acoes-fundamento>.
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A insercdo do Ministério Publico em capitulo préprio e o proposito do legislador constitucional
de Ihe conferir autonomia e independéncia, consoante ja se afirmou anteriormente, levou Maia
(2009), Dias (2013) e Pastore (2014) a afirmarem que havia se transformado em um "quarto
poder” da Republica, pois € o titular da acdo penal publica, condicionada ou incondicionada,
além de ter se tornado o principal legitimado a defender os interesses coletivos lato sensu pela
chamada acéo civil pablica, assim denominada em virtude de geralmente ter no seu polo ativo
0 agente ministerial (PASTORE, 2014).

Embora a instituicdo tenha como principio institucional a unidade, a indivisibilidade, a
independéncia funcional e o promotor natural, ndo contava com qualquer 6rgdo que
concentrasse poderes para o controle dos seus diversos ramos. Ou seja, 0 modelo federativo
adotado pelo Brasil permitiu o surgimento de um Ministério Publico da Unido e suas
ramificacGes, sem a existéncia de um unico 6rgdo coordenador da instituicdo em ambito
nacional (art. 128, da CF) ° (DIAS, 2013; PASTORE, 2014).

Na sequéncia serdo apresentadas as atividades e a forma de organizacdo do CNMP, como a

composicdo do Conselho e a indicacdo dos seus conselheiros.

2.4.1 Estrutura do Conselho Nacional do Ministério Publico

As atividades do CNMP estdo focadas em duas areas: regulamentacao e controle administrativo
(PASTORE, 2014). Por meio de atos regulamentares ou recomendacdo de providéncias,
possibilita-se certa padronizacdo de praticas oficiais. O controle do Conselho criado pela
Emenda Constitucional n°45 diz respeito as “diversas situagdes que surjam da atividade

concreta membros do Ministério Publico” (p.22) (STRECK; SARLET e CLEVE, 2005).

® A discussdo sobre os mecanismos institucionais de responsabilizagéo existentes permeia as reflexdes atuais sobre
os gargalos do desenho institucional brasileiro e suas préaticas clientelistas (ARANTES et al., 2010). Zuccolotto,
Teixeira e Riccio (2015) observam que, na préatica, muito da cultura patrimonialista, alicercada no favorecimento
e clientelismo corroem o exercicio da democracia, destacando-se que em muitos casos, instituicdes de controle -
como tribunais de contas - e seus conselheiros sdo alvos de denuncias de corrup¢do. N&o sé criando uma distancia
entre o povo e o burocrata, como também inibindo o desenvolvimento de praticas de controle social e de
mecanismos de transparéncia e accountability de poder.
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Pela Emenda n° 45, de 08 de dezembro de 2004, foi criado o Conselho Nacional do Ministério
Publico, composto por quatorze membros nomeados pelo Presidente da Republica, apds
aprovacdo pela maioria absoluta do Senado Federal, para mandato de dois anos, com uma

reconducdo (art. 130A da CF). Esses membros sdo 0s seguintes:
a) o procurador-geral da Republica (que é seu membro nato e o preside);

b) um membro de cada ramo do Ministério Pablico da Unido (que, como j& foi assinalado,
divide-se em Ministério Publico Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e
Territérios), por indicacdo do procurador-geral da Republica, com base em lista triplice

elaborada por cada um dos ramos do parquet da Unido elencados acima;

c) trés membros do Ministério Publico dos estados (estes séo escolhidos entre habilitados
de todos os parquets dos estados da Federacdo indistintamente, com base na formacéo de listas
triplices que depois sdo submetidas a eleicdo por um colegiado de procuradores-gerais de
Justica de cada estado, resultando em uma Unica lista com os trés nomes que serdo submetidos

ao presidente da Republica);

d) dois juizes (sendo um de livre escolha do Superior Tribunal de Justica e outro de livre

indicacdo do Supremo Tribunal Federal);

e) dois advogados indicados por livre escolha do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; e

f) por fim, dois cidadédos, sendo que um é escolhido pela Camara dos Deputados e outro

pelo Senado.

A critica ao modelo de composicdo do colegiado, apontada por Dias (2013), Pastore (2014),
deve-se ao fato de o Procurador-Geral da Republica, ter a prerrogativa da presidéncia do 6rgéo
(art. 130A, 1, da CF), pois para tanto basta ter sido nomeado pelo chefe do Executivo Federal
(art. 128, § 10, da CF). A segunda critica diz respeito a despropor¢do imposta pelo legislador
constituinte ao desigualar os Estados na representacdo do Conselho. Isso porque, dos quatorze
membros, cinco deverdo ser do Ministério Publico da Unido, ou seja, o Procurador-Geral da
Republica e outros quatro pertinentes as suas respectivas ramificagcbes. Ao mesmo tempo, 0s

Ministérios Publicos Estaduais contardo com apenas trés representantes (art. 130A, 1l e 11, da
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CF). Ao lado dessa imperfei¢do, aponta-se que integrantes oriundos do Ministério Publico da
Unido podem aumentar o risco do enfraquecimento do controle quando se estiver frente a

questdes que lhes digam respeito.

Percebe-se entdo que a maioria dos integrantes desse 6rgdo é oriunda do Ministério Publico, ou
seja, 0 Procurador-Geral da Republica, seu presidente nato; quatro membros do Ministério
Publico da Unido e trés do Ministério Publico dos Estados, denominados por Dias, Fernando e
Lima (2007), Dias (2013) e Pastore (2014) de membros de primeiro escaldo. Seguindo essa
mesma classificacdo, no segundo escaldo haverd dois juizes, um indicado pelo Supremo
Tribunal Federal e outro pelo Superior Tribunal de Justi¢a; dois advogados indicados pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. No terceiro e Gltimo escaldo devem
integrar o Conselho dois cidaddos de notavel saber juridico e reputacdo ilibada, um indicado
pela Camara dos Deputados outro pelo Senado Federal, respectivamente, como preveem 0s
incisos | a VI do art. 130A, da CF (BRASIL, 1988). A exigéncia de requisitos subjetivos e
objetivos para os conselheiros vindos da sociedade néo significa que para 0s demais membros
também ndo sejam necessarios. Pastore (2014) salienta que, para 0 ingresso nas carreiras
juridicas, os mesmos pressupostos devem estar presentes, o que é mais detidamente observado

no concurso publico de provas e titulos a que sdo submetidos (art. 93, 1 e 127, § 2°, da CF).

2.5 DESENVOLVIMENTO DE HIPOTESE

Como orgdo de controle externo do MP, deve-se ter em mente que, 0 CNMP deve a priori ser
um 6rgdo demaocratico, visivel e aberto a participagdo social e submetido aos controles sociais,
considerando também o elencado nas Resolu¢cbes CNMP n° 86/2012, 89/2012 e 115/2014, das
quais precisa cumprir rigorosamente para que entdo possa fiscalizar e cobrar suas respectivas

aplicacdes em todos os 6rgéos do MP.

Levando-se em conta outras resolucdes e sumulas do CNMP que possam ser pertinentes, além
dos critérios de transparéncia determinados pela Lei de Acesso a informacdo, Lei de
Responsabilidade Fiscal e normas de direito financeiro, espera-se que esse 0rgao se mostre
democratico no sentido de atender aos requisitos de transparéncia ativa e passiva, dado ser a
transparéncia o primeiro requisito para a responsabilizacdo dos agentes publicos,

consequentemente, para a consolidagdo da democracia. Sem transparéncia, nem sociedade, nem
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outros 6rgdos de controle podem ver o que ocorre no interior das instituicdes e, dessa forma,

um poder que ndo pode ser visto € um poder sem controle.

Outro ponto ¢é permeabilidade social perante a composic¢ao do Conselho, uma vez que, a escolha
dos conselheiros do érgédo de controle € fator crucial para que de fato as responsabilizacdes e o
controle social acontecam com eficiéncia. Sem a participacdo social no Conselho, demonstra-
se que o0 6rgao ndo tem interesse em submeter-se a mecanismos mais eficientes de controle e

responsabilizacao.

Por fim, cabe destacar que a partir da anlise feita na revisdo de literatura sobre a trajetéria
burocratica brasileira, pode-se afirmar que existe uma dificuldade notéria em controlar a
burocracia insulada, seja por baixa participacdo e controle social no Brasil, ou pela
concentracdo dos veiculos de imprensa nas maos de grupos politicos (O’DONNELL, 1991;
FAORO, 2001; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO,
2010; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).
Sendo assim, desenvolve-se a hipdtese de pesquisa abaixo.

Hipdtese:

HA: O CNMP pode ser caracterizado como um Grgdo transparente, seja do ponto de vista da
transparéncia ativa ou da transparéncia passiva, caracterizando-se como um 6rgdo burocréatico

permeavel ao controle da sociedade e, consequentemente, accountable.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo sdo apresentadas as estratégias metodologicas, as técnicas e os procedimentos
utilizados na pesquisa, visto que para a realizacdo de um estudo é necessario estruturar e
caracterizar a pesquisa. Baseada no raciocinio l6gico, a pesquisa cientifica corresponde a um
conjunto de procedimentos sisteméaticos com o intuito de encontrar solu¢Ges para problemas

propostos, mediante a utilizacdo de métodos cientificos.

3.1 CLASSIFICACAO DA PESQUISA

Para se identificar e analisar a permeabilidade do CNMP a sociedade, por meio da analise da
transparéncia ativa, da transparéncia passiva e da composicao desse conselho, foi realizada uma
pesquisa exploratoria-descritiva. Gil (2010) afirma que "a pesquisa exploratéria tem por
objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema; com vistas a torna-lo mais explicito
ou a constituir hipoteses" (p.42). Podemos dizer também que estabelece uma relacdo entre o

aprimoramento de ideias e/ou a descoberta de intuicdes.

Por outro lado, a pesquisa descritiva tem por objetivo descrever as caracteristicas de uma
populacédo, podendo ser também de um fenémeno ou de uma experiéncia. Esse tipo de pesquisa
estabelece relacdo entre as varidveis no objeto de estudo analisado. Variéveis relacionadas a
classificacdo, medida e/ou quantidade que podem se alterar mediante o processo realizado
(CERVO; BERVIAN; SILVA, 2009; RICHARDSON; PERES, 1999).

Para Gil (2010), na maioria dos casos, pesquisas exploratérias envolvem: (a) levantamento
bibliografico; (b) entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias com o problema
pesquisado; e (¢) analise de exemplos que “estimulem a compreensdo”. A pesquisa documental
é bastante semelhante a pesquisa bibliogréfica. A principal diferenga estd na natureza da
procedéncia do material utilizado. Gil (2010) descreve que "a pesquisa documental se vale de
materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser
reelaborados de acordo com o0s objetivos da pesquisa” (p.73); a0 passo que na pesquisa
bibliografica se utiliza fundamentalmente das contribuicBes dos diversos autores sobre
determinado assunto, que de alguma forma ja foram analisados (CERVO; BERVIAN; SILVA,
2009; GIL, 2010).



61

J& a pesquisa descritiva envolve os fatos observados, registrados, analisados, classificados e
interpretados, sem que o pesquisador interfira neles. Isso significa que os fendmenos seréo
estudados, mas ndo manipulados pelo pesquisador (RICHARDSON; PERES, 1999; GIL,
2010). De forma analoga, Andrade (1999) e Cervo, Bervian e Silva (2009) afirmam que a
pesquisa descritiva busca o conhecimento das diversas situacdes e relaces ocorridas na vida
social, politica e econdmica do comportamento humano, tanto do individuo estudado
isoladamente ou em grupos e comunidades mais complexas. Assim, o estudo exploratorio-
descritivo e quantitativo do objeto permitira a exposicdo das caracteristicas, relacdes,

transparéncia e responsabilizacdo do grupo pesquisado (CNMP).
3.2 PROCEDIMENTOS PARA A COLETA E ANALISE DOS DADOS

Quanto aos procedimentos adotados, eles ocorreram em trés fases, as quais sdo descritas na
sequéncia:

)] Coleta de dados relacionados a transparéncia ativa,;

i) Coleta de dados relacionados a transparéncia passiva; e

iii) Coleta de dados sobre a composi¢do do CNMP.

3.2.1 Coleta de dados sobre a atuacdo do CNMP

Na dimens&o de controle externo do Ministério Publico, o Conselho do CNMP limita-se a zelar
pelos principios que norteiam o funcionalismo publico (art. 37 CF) e coibir os possiveis abusos
(DIAS, 2013). No entanto, Kerche (2007) aponta que esse tipo de fiscalizagdo encontra
dificuldades em virtude da existéncia dos fracos instrumentos de accountability no quesito
punicdo por parte dessa burocracia especializada. As possiveis puni¢des sao burocraticamente

desestimulantes e custosas.

A instauracdo do Conselho Nacional do Ministério Publico deveria trazer significativas
melhorias para a transparéncia e accountability externa, possibilitando o acesso e a participacdo
da sociedade no exercicio dos instrumentos adequados para o controle social do Ministério
Publico. Logo, com a analise da formacdo e origem do Conselho pode-se exprimir se o 6rgéo
apresenta uma tendéncia de transparéncia e permeabilidade ao controle social, submetendo-se

ao processo de accountability.
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Para que essa participagdo social aconteca € necessario que haja canais (mecanismos) de
participacdo, fluxo de informac&o e um nivel minimo de ajustes que permitam aos cidad&os
participar sem muitos problemas (ANDRES; BONIVENTO, 2009). Nesse sentido, o
Conselho do CNMP ¢ o espaco publico razoavel para tal cenario, no qual podem ser
discutidas, publicamente, questdes comuns, decisdes coletivamente vinculantes e o controle
das ac¢Bes do Ministério Publico sobre uma argumentacdo racional e publicamente defendida
(GONZALEZ, 2014; DIAS, 2013).

Conforme apontado na Figura 3, uma composicdo democratica do Conselho, associada a
ampla transparéncia ativa e passiva, torna-o visivel ndo somente aos 6rgéos de controle como

também a sociedade.

Figura 3 — Composicao do Conselho como controle social

&
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Fonte: Elaborado pelo autor
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3.2.2 Coleta e andlise dos dados: Transparéncia Ativa

Quanto ao dever de divulgacdo de informacgfes de forma proativa e espontanea por parte do

CNMP, buscou-se verificar o rol de informacgdes exigidas pelas Resolu¢gdes CNMP n.° 86/2012,
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89/2012 e 115/2014, que regulamentam a Lei de Acesso a Informacao no @mbito do Ministério
Publico (DALLOUL, 2016).

Visto que compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuagédo
administrativa e financeira do Ministério Publico e o zelo pela observancia do art. 37 da
Constituicdo Federal; principalmente no tocante aos principios da publicidade e eficiéncia.
Adicionalmente, o Artigo 8° da LAI, no qual se baseia a avaliacdo da Transparéncia Ativa,
afirma que € “dever dos 6rgaos e entidades publicas promover, independente de requerimentos,
a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informaces de
interesse coletivo ou geral por eles produzidas e custodiadas” com a utilizagdo de ferramenta

de pesquisa e linguagem de facil compreensao.

A base normativa aplicavel ao CNMP foi adaptada nos pontos em que haja relacdo com as
atividades exercidas pelo 6rgdo, em concomitancia com o exposto nas resolucdes do CNMP.
Dessa forma, conforme é apresentado no Quadro 2, pode-se avaliar o que cada regulamentacédo
demanda do CNMP.

Quadro 2 — Base Normativa aplicavel ao CNMP

Regulamentacéo Principais pontos

- Estabelece a transparéncia como regra, sigilo como excecéo (art. 39, 1).

- Possui rol minimo de informacdes nos sites: informacdes institucionais, registros de
Lei de Acesso a despesas e repasses, licitagdes, contratos, dados gerais de acompanhamento de

Informacéo programas e projetos, perguntas frequentes e informacdes para participacdo publica
LAI (Lei no 12.527, | (arts. 8°e 9°).
de 18 de novembro | - Estabelece procedimentos para pedidos de informagdo e criacdo de um servico de
de 2011) informacdes ao cidaddo, o SIC (art. 9° e Capitulo Il1, Secéo I).

- Determina quais séo as informagdes que podem ser sigilosas e ter acesso restrito (art.

23) e por quanto tempo (art. 24).

- Estabelece os procedimentos para recurso (Se¢do Il) e cria a Comissdo Mista de

Reavaliacdo das Informacdes (art. 35).

- Regulamenta a LAI no Ministério Piblico da Unido e dos Estados, reafirmando suas

diretrizes (art. 3°).

- Determina a divulgacgdo de informagdes sobre o funcionamento do MP, em linguagem

simples e acessivel (art. 2°) e que os portais tenham um atalho para o SIC e o Portal da

Resolugdo n° 89 Transparéncia (art. 99).

do CNMP - Determina um rol minimo de informagdes que devem ser divulgadas (art. 7°), exigindo
(28 de agosto de a identificacdo do requerente para consulta de informac@es individuais e nominais de
2012) remuneragdo dos membros ou servidores (art. 10, 8§ 2° e 3°).

- Estabelece quais tipos de pedidos de informag&o néo serdo atendidos (art. 11) e quais
informacdes tém acesso restrito, independentemente da classificacdo do sigilo (art. 25).
- Define a publicidade das sessbes de julgamento, estabelecendo que elas devem ser
transmitidas ao vivo, bem como a gravacéo e a ata devem estar disponiveis no site
oficial (Capitulo VII, art. 24).
Resolucéo n° 86 - Primeira resolugéo em relacéo & LAI feita pelo CNMP.

do CNMP - Dispde sobre o “Portal da Transparéncia do Ministério Publico".
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(21 de marco de - Refere-se a publicidade das informacdes relacionadas a gestdo orcamentaria e
2012) financeira, aos quadros de pessoal e a outras estruturas remuneratdrias, determinando
também como essas informacdes devem ser divulgadas.
Resolucdo n°® 115 | - Refere-se ao dever do Poder Publico de conferir publicidade a sua atuagdo, com a
do CNMP disponibilizacéo das suas informacdes da forma mais abrangente possivel. - Divulgacdo
(15 de setembro de | nominal dos salarios dos servidores publicos em sitios eletronicos dos 6rgdos a que
2014) estéo ligados

Fonte: Adaptado Dalloul (2016)

A partir do Quadro 2 foi utilizada uma lista de checagem das informacdes e de sua divulgacéo,
para a avaliacdo da Transparéncia Ativa. Os subitens constantes no Quadro 3 estdo disponiveis
no portal “Livre Acesso Observatorio” %, mantido pela Organizacdo Ndo Governamental
(ONG) ARTIGO 191, Nesta avaliagéo, o intuito foi verificar se 0 CNMP esta divulgando o rol
minimo de informacdes exigido pela LAI e pelas Resolucdes CNMP 86/2012, 89/2012 e
115/2014, uma vez que essas Ultimas sdo de sua propria elaboracéo e obrigatorias para todos 0s
MPs.

Seguindo a estrutura metodoldgica desenvolvida por Sampaio et al. (2013) e Paes et al. (2014),
0 CNMP foi avaliado levando-se em conta seis critérios de divulgacédo divididos em subitens,

conforme apresentado no Quadro 3:

) Informagdes institucionais;

i) Programas e projetos;

iii) Lista de documentos classificados;
iv) Perguntas e respostas frequentes;
V) Participagéo popular e;

Vi) Conteldo executivo-orgamentario;

Quadro 3 - Critérios e Subitens da Transparéncia Ativa

| Critérios | Subitens

10 Site criado pela Artigo 19 para que o publico possa acompanhar resultados de monitoramentos realizados.
Através do link: observatorio.artigo19.org/

11 A ARTIGO 19 é uma organizacdo ndo-governamental de direitos humanos nascida em 1987, em Londres, com
a missao de defender e promover o direito a liberdade de expressdo e de acesso a informagao em todo 0 mundo.
Seu nome tem origem no 19° artigo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU (SCHOLTES, 2012;
RUIJER, 2013). Com escritérios em nove paises, a ARTIGO 19 esta no Brasil desde 2007, tendo como destaque
0 combate as violagdes ao direito de protesto, a protecdo de defensores de direitos humanos e comunicadores, a
descriminalizacdo dos crimes contra a honra, a elaboracao e a implementacdo da Lei de Acesso a Informacéo, e a
construcdo e defesa do Marco Civil da Internet (SAMPAIO et al., 2013; PAES et al., 2014; MICHENER,;
MONCAU; VELASCO, 2016)
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INFORMACOES
INSTITUCIONAIS
artigo 8°, paragrafo 1°, inciso |
da LAI,

e artigo 7° da Resolugédo no
89/2012 do CNMP

-Estrutura organizacional (“quem é quem”), competéncias, com nomes €
cargos.

-Enderecos e telefones das respectivas unidades e horéarios de atendimento
ao publico.

-InformagGes sobre a atuacdo e origem dos conselheiros.

-Divulgacdo de levantamentos estatisticos sobre a atuacdo dos
conselheiros.

-Divulgacéo de atos normativos expedidos.

-Divulgacdo de dados gerais: nome e descricdo de programas, acdes,
projetos e obras. Para o subitem ser cumprido, deve ser feita a divulgacédo
de pelo menos dois desses quatro pontos.

PROGRAMAS E
PROJETOS

artigo 8°, parégrafo 1°, inciso
V da LAI

-Disponibilizacdo do planejamento estratégico vigente.

-Secdo no sitio eletrénico que divulgue relatdrios de controle interno e
externo.

-Rol das informacBes que tenham sido desclassificadas nos ultimos 12
meses.

LISTA DE DOCUMENTOS
CLASSIFICADOS
artigo 20, incisos I, 11 e 111 da
LAI

-Rol de documentos classificados em cada grau de sigilo, com identificacdo
para referéncia futura.

-Relatério estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacéo
recebidos, atendidos e indeferidos, bem como informacGes genéricas sobre
os solicitantes.

PERGUNTAS E RESPOSTAS
MAIS FREQUENTES
artigo 8°, paragrafo 1°, inciso
VidalLAl

-Divulgacéo de perguntas e respostas mais frequentes.
-Divulgacédo de um calendéario das consultas e audiéncias publicas.

PARTICIPAQAO POPULAR
artigo 9°, inciso Il da LAI

-Disponibilidade dos documentos-base para as audiéncias e consultas
publicas.

-Disponibilidade das atas e listas de presenga das consultas e audiéncias
publicas.

-Divulgacio de registros de repasses e transferéncias de recursos
financeiros.

CONTEUDO EXECUTIVO E
ORCAMENTARIO
artigo 8°, paragrafo 1°, incisos
I, 111elVdalLAl

-Registro das despesas atualizadas.
-InformacGes sobre licitacdes, inclusive os respectivos editais e resultados,
bem como os contratos firmados.

Fonte: Adaptado de Paes et al. (2014)

Conforme o Quadro 3, esses critérios foram divididos em 18 subitens. Além dos critérios ja

mencionados, foram concatenados em analise quantitativa outros subitens avaliativos também
observados na Resolugdo CNMP 86/2012 e Resolugdo CNMP 89/2012 que constam no Manual

do Portal da Transparéncia do Ministério Publico, em um total de 99 subitens, que adicionados

aos 18 ja demonstrados, totalizam 117 observacdes, apresentadas no Quadro 4.

A integra da relagdo dos subitens serd demonstrada no capitulo 4 (anélise dos resultados)

especificando quais foram cumpridos ou ndo pelo CNMP.
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Quadro 4 - Critérios de analise da pesquisa

Critérios Subitens
Informacdo institucional 44
Programas e projetos 9
Lista de documentos classificados 2
Perguntas e respostas mais frequentes 2
Participacdo popular 3
Contelido executivo e orcamentario 57

TOTAL 117

Fonte: Elaborado pelo autor

Conforme apresentado no Quadro 4, os critérios “Informagdo Institucional” e “Contetdo
Executivo — Orgamentario” abarcam significativa maioria de subitens em razdo do
detalhamento estrito exigido nas resolu¢cdes do CNMP. Em contrapartida, os demais critérios
ndo possuem tratamento semelhante, deixando para LAI a sua regulamentagao especifica.

Outro ponto a se destacar é considerar as exigéncias da LAl e os procedimentos que facilitariam
o registro do pedido pela internet ou presencialmente, a saber:

1. Existéncia de icone de Acesso a Informacao na pagina principal para direcionar
ao e-Sic (portal que recebe pedidos de informacao);

2. Dados no site sobre o Sic fisico (guiché de atendimento ao cidaddo), informando
localizacdo, horario de funcionamento, nome dos servidores responsaveis pelo Sic, telefone e
e-mail para esclarecimento de davidas;

3. Divulgacdo de modelo de formulario para solicitar informacéo para aqueles que
queiram apresentar o pedido em papel junto no Sic;

4. Acessibilidade para pessoas com deficiéncia. (Art. 8° da LAI, paragrafo 3°,

inciso VII).

Um critério avaliado como ndo cumprido ndo significa necessariamente que a informagao néo
existe, mas sim que ela ndo estad disponivel para acesso do publico de forma ativa, como
determina a lei. A analise da transparéncia ativa se baseou exclusivamente nas informacoes
disponibilizadas no site do CNMP, ndo incluindo consultas presenciais, por telefone ou

qualquer outro tipo de verificacéo.
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No dmbito da avaliacdo, apenas dois tipos de classificacdo foram possiveis para os todos 0s
critérios e seus respectivos subitens: “cumpriu” ou “nao cumpriu”. Considerou-se que o CNMP
cumpriu um critério quando cumpriu a maioria dos seus subitens. Em conformidade a
metodologia desenvolvida por Ruijer (2013) e Paes et al. (2014), foram consideradas
informagdes de facil acesso aquelas encontradas em até trés cliques a partir da pagina inicial do
site. Todos os links e as segdes relativos aos critérios deveriam estar funcionando
adequadamente. Os links que estavam inativos ou vazios foram revistos no prazo de uma
semana, e, se permaneceram inacessiveis, foram desconsiderados, sendo o subcritério validado
como “nao cumpriu”. Os dados foram verificados entre os dias 01/03/2019 e 05/03/2019. E
importante destacar que atualizaces posteriores as datas de verificacdo ndo foram integradas a

pesquisa.

3.2.3 Coleta e andlise de dados: Transparéncia Passiva

Quanto ao dever de divulgacao de informagdes de forma passiva, ou seja, divulgar informacoes
sob sua posse quando estas sdo requeridas através de solicitagdo formal, buscou-se monitorar
pedidos de informacdo que podem ser feitos via internet, protocolados presencialmente ou por
telefone, procedimento denominado pela literatura de Transparéncia Passiva. A metodologia
utilizada para monitorar como 0 CNMP esta respondendo aos pedidos de informacdo dos
cidaddos e cidadas avaliou 8 solicitacGes feitas a ouvidoria do CNMP. A pesquisa quanto a
transparéncia passiva foi desenvolvida entre 20/02/2019 e 30/05/2019.

O monitoramento contou com cinco pedidos, sendo uma pergunta sobre orcamento, uma sobre
justificativas e uma sobre documentos classificados. Os dois pedidos restantes referem-se a
participacdo popular, pois permite avaliar um aspecto de permeabilidade do CNMP perante a
sociedade civil (SAMPAIO et al., 2013; PAES et al.,, 2014; ROCHA; TEIXERA, 2017).
Adicionalmente foram realizados outros 3 pedidos, referentes a responsabilizacdo de membros
do MP através da mensuracdo do quantitativo de denuncias recebidas no ambito do CNMP e

possiveis processos instaurados/arquivados.

Por meio da realizacdo de pedidos, é possivel medir a capacidade do 6rgdo em fornecer uma
informacdo completa e coerente, verificar o andamento da implementagéo da LAI, aferir o

cumprimento dos prazos definidos pela LAI, avaliar a capacidade de resposta aos recursos,
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analisar o funcionamento dos sistemas eletrénicos de informacéo ao cidadao (e-SICs), e, por
fim, evidenciar os problemas do 6érgdo quanto a Transparéncia Passiva (LINDSTEDT,;
NAURIN, 2010; HALACHMI; GREILING, 2013; PAES et al., 2014).

3.2.3.1 Pedidos de informacao solicitados ao CNMP
Os pedidos de informacdo enviados a0 CNMP se referem a trés categorias analiticas:

1) Pedidos sobre a implementacéo da LA,
i) Pedido de informacdes sobre a participacdo popular no CNMP e,

iii) Pedidos sobre a responsabilizacdo dos membros.

Os detalhes das informagfes solicitadas em cada categoria analitica sdo apresentados na

sequéncia.
- Pedidos sobre a implementacdo da LALI:

1. Com base na LAI, solicito saber qual foi o orcamento previsto e o orcamento aplicado

para implementar a LAI de janeiro de 2018 até dezembro de 2018, no ambito do CNMP.

2. Com base na LAI, solicito saber qual o nimero total de pedidos de informacéo
indeferidos pelo CNMP no periodo de janeiro de 2018 e dezembro de 2018 e suas justificativas

para cada indeferimento.

3. Com base no artigo 30, incisos I e II da LAI, solicito a lista de “documentos
classificados em cada grau de sigilo, com identificacdo para referéncia futura”, conforme

previsto na lei.
- Pedidos sobre participagdo popular:

1. De que maneira 0 CNMP viabilizou a participagdo popular em 2018? Quais 0s
mecanismos de participacdo popular que foram usados pelo CNMP (audiéncias publicas,
consultas etc.) no periodo (incluindo detalhamento de cada tipo de mecanismo utilizado, data
de realizacdo e local)? Como foram divulgados e com qual antecedéncia (incluir os links de

divulgacédo que foram utilizados)?
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2. Solicito as atas e as listas de presenca das audiéncias publicas realizadas em 2018 pelo
CNMP (incluir os links correspondentes no portal do 6rgao).

Esse recorte temporal pertinente ao ano de 2018 foi utilizado para diminuir a possibilidade de
respostas negativas e/ou parciais com o0 argumento da falta de tempo habil para o
processamento. Contudo, entende-se que 0 CNMP deve processar e digitalizar os dados o mais
rapido possivel, de modo a permitir o acesso quase imediato ao publico interessado.

- Pedidos sobre a responsabilizacdo dos membros do MP:

1. Solicito informacgdes sobre os quantitativos de dendncias totais, em tramite e

concluidos, abertos contra membros do Ministério Publico, referentes ao ano de 2018.
2. Solicito o quantitativo de denuncias que viraram processos.
3. Das denuncias que viraram processos:
(3.1) quantos foram arquivados? (3.2) quantos foram julgados?

3.2.3.2 Analise de Contetdo

A analise de contetido é uma técnica de pesquisa que pode ser usada na analise de textos. Para
Freitas, Cunha e Moscarola (1997) a analise de contetido ¢ “uma técnica de pesquisa para a
descricdo objetiva, sistematica e quantitativa do conteddo manifesto nas comunicac@es, tendo
por objetivo interpreta-las” (p.98). Pode-se dizer que € um conjunto de técnicas de analise das
comunicacg0es, visando a obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢do do
contetdo das mensagens, indicadores quantitativos ou ndo, que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢bes de producdo/recepcdo (variaveis inferidas) das
mensagens (RICHARDSON; PERES, 1999; BARDIN, 2016).

Contudo, Guerra (2006) e Bardin (2016) relatam que a utilizacdo da técnica de anélise de
conteudo deve estar pautada em um processo que leve a objetividade e a confiabilidade, que,
segundo os autores, refere-se ao processo pelo qual categorias analiticas sdo desenvolvidas e
usadas. Defini¢des operacionais claras e regras e procedimentos detalhados para a codificagao

sd0 necessarios para facilitar um processo preciso e confidvel.
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Nesse sentido, as categorias analiticas podem gerar um grande volume de dados na forma de
texto que precisam ser analisados e interpretados. Com o intuito de facilitar esse processo, a
analise dos dados foi dividida em dois grupos: analise dos pedidos pelo tipo de resposta e analise

da qualidade da resposta.
3.2.3.3 Analise dos pedidos

A seguir estdo os critérios de avaliagdo das respostas nos termos das classificacdes de tipo e de

qualidade das respostas recebidas pelo CNMP.

- Por tipo de resposta, classifica-se pela quantidade de informacGes fornecidas em relacdo ao
que realmente foi solicitado. Nesse sentido, seguem abaixo os niveis de classificacdo para as

informagdes apresentadas:
Acesso integral: A informacéo fornecida respondeu ao que foi perguntado e é completa.

Acesso parcial: Os documentos fornecidos apresentaram problemas ao abrir ou a resposta ndo
contemplou por completo o que foi perguntado, sem que o CNMP tenha apresentado uma
justificativa legal para deixar de fornecer a informacdo. Caso a autoridade responsavel tenha
indicado a base legal pertinente para deixar de fornecer uma parte da informacéo requisitada, o

acesso parcial foi considerado uma resposta satisfatéria.

N&o possui a informacgdo: O CNMP alegou que ndo possui a informacgéo. Caso haja uma base
legal pertinente para a justificativa, a resposta foi considerada satisfatoria.

Acesso negado: O CNMP negou expressamente 0 acesso a informacdo, alegando sigilo ou
outro motivo; aplicou condi¢des ou demandas de identificacdo ou de justificativa ilegais; ou a
resposta ndo correspondeu ao que foi demandado, como forma de se eximir da solicitacéo.
Apenas se a justificativa corresponder as excec¢des ao acesso trazidas pela LAI a resposta sera

classificada como satisfatoria.
Sem resposta: O CNMP néo respondeu ao pedido de informagédo no prazo estipulado pela LAL.

- Pela qualidade da resposta, classifica-se quanto ao atendimento das informacdes recebidas
comparadas com o teor das perguntas solicitadas. Nesse sentido, seguem abaixo os niveis de

qualificacdo para as informacOes apresentadas:
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Satisfatoria: A resposta é considerada satisfatoria quando a informacéo fornecida responde ao
que foi perguntado e é completa. Por outro lado, também € satisfatéria quando o responsavel
pela informacdo classificada como acesso parcial ou acesso negado apontar uma base legal
apropriada’? para deixar de fornecer a informagc&o requisitada. Outra hipétese é quando o 6rgéo

ndo possui a informacao, mas essa auséncia esta justificada e corresponde a realidade.

Incompleta: Quando na informacdo fornecida faltam dados ou os documentos fornecidos
apresentam problemas de acesso; outra possibilidade é quando a resposta ndo contempla por
completo o que foi perguntado, sem que o 6rgdo tenha apresentado uma justificativa legal para

deixar de fornecer a informacao.

Fundamentacéo inadequada: Quando o motivo alegado para restringir o acesso ndo tem
fundamentacéo legal ou a fundamentacéo é inadequada, de modo que a resposta ndo é coerente

com a pergunta ou seu conteudo € erréneo.

12 para entendimento da base legal apropriada pode-se elencar as excecdes previstas na LAI: os dados pessoais
(art. 31) e as informagdes classificadas como sigilosas por autoridades conforme determinados pardmetros
previstos em lei (art. 23). Além disso, outras justificativas podem embasar a negativa de informagdo quando,
legitimamente, causarem algum dano a procedimento administrativo em curso (art. 7°, 8 3°, LAI) ou demandar
trabalho excessivo para o processamento da informacéo (art. 13, Decreto 7.724/2012) (SAMPAIO et al., 2013).
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Como destacado na literatura e definido nos objetivos desta dissertacdo, os resultados ora
apresentados se dividirao em trés secfes. Primeiramente, apresentam-se 0s resultados
relacionados & composicdo do conselho do CNMP, a transparéncia ativa e, em seguida, a

transparéncia passiva.

4.1 COMPOSICAO DE CONSELHO

O CNMP é formado por conselheiros para uma gestdo de dois anos, sendo que podem ser
reconduzidos ao cargo por mais um mandato. O presidente do Conselho é o Procurador-Geral
da Republica, procedimento semelhante ao que ocorre no CNJ, onde o Presidente do Supremo
Tribunal Federal também exerce a presidéncia. Os conselheiros tém como obrigacédo participar
das reunibes do Plenario e/ou das comissdes, quando convocados, com direito a palavra e ao
voto. Cabe a eles também elaborar projetos, propostas ou estudos sobre matérias de
competéncia do CNMP (DALLOUL, 2016).

Nesse sentido, é necessario apontar as funcdes dos conselheiros do CNMP. Conforme aponta

Dalloul (2016), as atribui¢6es dos Conselheiros séo:

i.  Participar das sessGes plenérias para as quais forem regularmente convocados;
ii.  Declarar impedimentos, suspei¢fes ou incompatibilidades que Ihes afetem;
iii.  Despachar nos prazos legais as peti¢coes ou os expedientes que Ihes forem dirigidos;
iv.  Elaborar e assinar as decisdes tomadas pelo Conselho nas quais tiverem atuado como
relatores;

v.  Desempenhar as funcdes proprias do cargo ou que Ihes forem cometidas pelo Plenério.

Dentre as atribui¢cbes do Conselho do CNMP, pode ser destacada a atividade da Corregedoria
que tem por objetivo “manter contato direto com as demais Corregedorias do Ministério
Publico” e “promover reunides periddicas com os 6rgaos e os membros do Ministério Publico
envolvidos na atividade correcional para fins de estudo, acompanhamento e apresentagéo de
sugestdes”. Tambeém a Corregedoria cabe determinar a autuagdo e o processamento dos pedidos

que atendam aos requisitos de admissibilidade, com a notificacdo do membro ou servidor do



73

Ministério Publico citado para que apresente defesa prévia acompanhada das provas que
entender pertinentes (PASTORE, 2014; DALLOUL, 2016).

Conforme apontado na literatura, no processo de desenho institucional, alguns cuidados devem
ser tomados para que a fiscalizacdo dos agentes ndo eleitos (burocracia) seja adequada.
Primeiro, as instituigdes precisam ser desenhadas para receber informagdes dos cidadéos, e o0s
agentes devem ser dotados de competéncia para fiscalizar e sancionar a partir das informacoes
obtidas. Mecanismos de participacdo dos cidaddos sdo elementos que podem auxiliar no
controle dos agentes estatais e dos burocratas. Entre os mecanismos especificos de participacdo
popular, encontram-se a participacdo dos cidaddos em conselhos especificos de controle
(O’DONNELL, 1998; SCHEDLER, 1999; PRZEWORSKI, 2006).

Nesse sentido, para elucidar a analise da composicdo do CNMP e o espaco disponivel para
participacdo dos cidaddos, o Quadro 5, a seguir, demonstra uma composicdo inclinada ao
dominio e predominancia burocréatica, diminuindo a abertura para o exercicio do controle social

por meio da participacédo social.

Quadro 5 — Conselheiros do CNMP

Existem quatorze conselheiros no CNMP. Todos precisam da aprovacéo do Senado Federal e da Presidéncia
da Republica para assumir o cargo.

Cargos ocupados

Nome Vaga Mandato Indicagéo .
anteriormente

Raquel Elias Ferreira

Presidente da Procuradora regional da
Dodge (PGR) 13

Presidente Biénio 2017-2019 Republica Repliblica

Biénio 2015-2017 e
Biénio 2017-2019

Procurador-Geral de

Orlando Rochadel Moreira | Corregedor Nacional Justica do Estado

MP Estadual (Sergipe)

Biénio 2015-2017 e MP Estadual (Roraima) Procurador-Geral de

Fabio Bastos Stica Conselheiro Biénio 2017-2019 Justica do Estado

Juiz Auxiliar do

Valter Shueqquener de Conselheiro Biénios 2015-2017 e Supremo Tribunal Ministro Luiz Fux
Araujo Federal (STF)
2018-2020 (STF)
Juiz Auxiliar da
Luciano Nunes Maia . - Superior Tribunal de Presidéncia do Tribunal
Freire Conselheiro Biénio 2017-2019 Justica (STJ) Regional Eleitoral do

Ceara - TRE/CE

13 Procuradora Geral da Republica
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Marcelo Weitzel Rabello

Ministério Plblico

Procurador-Geral da

de Souza Gl U AU AR Militar (MPM) Justica Militar
s . . - Ministério Pablico do Procurador Regional do
Sebastido Vieira Caixeta Conselheiro Biénio 2017-2019 Trabalho (MPT) Trabalho
Silvio Robe'rto Ollyelra de Conselheiro Biénio 2017-2019 Ministério Publico Procurador’Re_glonaI da
Amorim Junior Federal Republica
Dermeval Farias Gomes Ministério Publico do
Filho Conselheiro Biénio 2017-2019 Distrito Federal e Promotor de Justica
Territérios
Lauro Machado Nogueira Conselheiro Biénio 2017-2019 MP Estadual (Goias) Procu_rador-GeraI ke
Justica do Estado
Biénio 2017-2019 Presidente da Primeira
Leonardo Accioly da Silva Conselheiro Ordem dos Advogados Camara da Seccional

do Brasil (OAB) de Pernambuco

Erick Venancio Lima do
Nascimento

Ordem dos Advogados | Conselheiro Federal da

S do Brasil (OAB) OAB

Conselheiro (Ouvidor)

Luiz Fernando Bandeira Secretario-Geral da

- Conselheiro Biénio 2017-2019 Senado Federal Mesa do Senado
de Mello Filho
Federal
Adjunto do Advogado-
Otavio Luiz Rodrigues Jr Conselheiro Biénio 2019-2021 Céamara dos Deputados Geral da Unido,

Consultor da Unido

Fonte: Elaboragéo do autor, com base em CNMP (2018).

Conforme exposto no Quadro 5, observa-se que dos catorze membros, oito (57% do Conselho)
sdo integrantes do préprio Ministério Publico. Adicionalmente, percebe-se que, com a exce¢éo
dos conselheiros indicados pela OAB, todos os demais ja tinham uma relagdo direta anterior
com a burocracia publica. Esse fator fez reduzir para 14% o espa¢o democratico no conselho
cedido para a participacdo social. Além disso, ao se constatar que a maioria dos integrantes do
Conselho é oriunda do préprio Ministério Publico, surge um questionamento: o controle externo
de uma instituicdo é possivel quando a maioria dos controladores séo agentes internos? Como
afirma Kerche (2007), “se a ideia era uma fiscalizagdo externa mais efetiva e cotidiana, a
composi¢do do 6rgdo com a maioria de membros do proprio Ministério Pablico pode néo ser

suficiente para romper elementos corporativos.” (p.270).

Outro aspecto a destacar é que todos os conselheiros sdo operadores do direito, e apenas trés
conselheiros foram indicados por agentes publicos eleitos diretamente (Presidente da
Republica, Camara dos Deputados e Senado Federal). Entretanto, eles ja exerciam funcdes
publicas anteriormente. Recorda-se que, mesmo que a escolha seja uma prerrogativa dos

agentes publicos eleitos, isso ndo os isenta da accountability, que s6 pode ser concretizada com



75

a existéncia de registros e da possibilidade de controle social. Caso contrario, se limitado apenas
ao exclusivo arbitrio dos chefes de poder, corre-se o risco de que a escolha atenda a critérios
limitados a conveniéncia politica do detentor do poder. Ao se permitir que procedimentos como
esse fiquem fora da accountability, ha a perda de credibilidade por parte do governo, abrindo-

se espaco a crises institucionais e fragilizando a democracia.

No caso do CNMP, percebe-se que hd uma limitacdo para a ocorréncia de formas eficientes de
accountability, uma vez que uma organizacao de composicdo burocrata (Ministério Pablico),
livre de accountability eleitoral, pode até produzir uma organizacdo independente, mas nao
necessariamente accountable. Além disso, a auséncia de uma participacdo social mais efetiva,
associada ao baixo desempenho em transparéncia, atenua a realizagéo de accountability social
(vertical), o que tem culminado em um baixo nivel de punicdo, de exposicdo publica ou de

denlncias as ouvidorias.

Nesse passo, a partir da composicdo do CNMP, os mecanismos de accountability e controle
social ndo tém operado para a apresentacdo dos dados alusivos a transparéncia e accountability

(informacGes sobre 0s processos, a quantidade de processos analisados etc.).

Outro ponto é que na relagdo de accountability vertical, desenvolvida por O’Donnell (1998) ¢
norteada pela relacédo principal x agent, o Conselho do CNMP deve atuar como principal e 0s
membros do Ministério Publico como agents. Entretanto, esse mecanismo, que deveria estar
arraigado pelos conceitos de vigilancia, monitoramento, superintendéncia, controle,
fiscalizacdo, repressdo e puni¢do, ndo consegue garantir que o exercicio do poder seja
controlado, uma vez que as figuras do principal x agent se confundem. No mesmo sentido,
conforme analisou Schedler (1999), “A é accountable perante B quando A € obrigado a
informar B sobre suas acOes e decisdes (passadas ou futuras)”, porém se B for o proprio A,

nessa relagéo, esse controle parece ndo ter razéo de existir.

Assim, a composi¢cdo do Conselho gera suspeitas: a maioria dos membros é pertencente ao
orgdo, e todos sdo operadores do direito. Outro ponto a destacar € que para o cargo de
Corregedor-Geral, conforme Dalloul (2016), apenas sdo elegiveis membros do Ministério
Publico. Adicionalmente, a extensdo da atuacéo do Conselho ndo contribui para a transparéncia,
accountability e o controle social, pois suas competéncias ndo atingem o mérito das decisdes
dos promotores e procuradores (PASTORE, 2014; DALLOUL, 2016). Ademais, sob o
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subterfugio da independéncia funcional e da discricionariedade, 0 CNMP tende a insular-se no
contexto democrético, afastando a efetividade da accountability e da participacéo popular.

4.2 TRANSPARENCIA ATIVA

Os resultados apresentados neste item tém por objetivo identificar se 0 Conselho Nacional do
Ministério Publico divulga informacGes atualizadas de forma espontanea ao pablico por meio
de seu portal na internet, tendo em vista também a divulgacdo de informacdes sobre o Servico

de Informagao ao Cidad&o — SIC e a acessibilidade do site.

Conforme definido na metodologia, os critérios utilizados visam a verificar a divulgacdo de
informac@es institucionais, a participacdo popular, o conteddo executivo-or¢camentario, 0s
programas e projetos, a lista de documentos classificados e desclassificados e as perguntas
frequentes. Os resultados obtidos podem ser visualizados no Quadro 6 e serdo analisados,

isoladamente, na sequéncia.

Quadro 6 — Porcentagem dos itens atendidos

CRITERIOS CUMPRIMENTO (%)
Informacdes Institucionais 95.45%
Programas e Projetos 89%
Lista de Documentos Classificados 50%
Perguntas e Respostas Mais Frequentes 50%
Participacdo Popular 33.33%
Contetdo Executivo-Orcamentario 96.49%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os critérios que apresentaram melhor desempenho foram a divulgacdo de informacGes
institucionais, o0 conteudo executivo-orgcamentario e 0s programas e projetos, ainda que
representem a maior quantidade de subitens avaliados e, portanto, maior probabilidade de
descumprimento. Contudo, esse resultado deve-se a laténcia de regras ja estabelecidas nas
resolucdes do CNMP que versam sobre os critérios supracitados. Quanto aos demais critérios
gue mesmo em numero pequeno de subitens, obtiveram desempenho ruim em razao da auséncia
de normatizacdo interna do 6rgdo, mas cabe destacar que na LAI encontra-se a determinacgéo

legal para 0 seu cumprimento e que deveria ser recepcionada pelas resolugdes do CNMP.
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4.2.1 InformagGes Institucionais

O fornecimento de informac6es institucionais refere-se as informag@es sobre a composicdo e a
atuacdo do 6rgdo, bem como ao horario de funcionamento e de atendimento ao cidad&o. Esse

critério foi dividido em 44 (quarenta e quatro) subitens, conforme descrito no Quadro 7.

Quadro 7 — Critério (Informacao Institucional) avaliado

INFORMACAO INSTITUCIONAL Conselho Nacional do
Ministério Publico
1. Identidade Visual
1.1. Apresenta na pagina principal da internet de cada Ministério Publico, Cumpriu
conforme consta modelo no Manual.
2. Padrdes de Navegacao
2.1. Apresentacdo dos 9 grupos de informagBes no primeiro nivel de Cumpriu
navegacao.
2.2. Apresentacdo de informacdes conforme o segundo nivel de navegacéo. Cumpriu
2.3. Acesso as informacdes de anos anteriores. Cumpriu
3. Gestéo de Pessoas
3.1. Quadro de membros ativos Cumpriu
3.2. Quadro de membros inativos Cumpriu
3.3. Quadro de servidores ativos Cumpriu
3.4. Quadro de servidores inativos Cumpriu
3.5. Quadro de pensionistas Cumpriu
3.6. Quadro de servidores cedidos para 0 Conselho Nacional Cumpriu
3.7. Quadro de servidores cedidos pelo Conselho Nacional Cumpriu
3.8. Servidores e membros com gratificacdo Cumpriu
3.9. Estagiérios Cumpriu
4. Cargos vagos e ocupados por membros e servidores
4.1. Nome dos cargos efetivos. Cumpriu
4.2. Quantidade de cargos existentes. Cumpriu
4.3. Quantidade de cargos ocupados. Cumpriu
4.4. Quantidade de cargos vagos. Cumpriu
4.5. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu

Os critérios (1. Identidade Visual, 2. PadrGes de Navegacao, 3. Gestdo de Pessoas, 4. Cargos
vagos e ocupados) foram cumpridos integralmente pelo CNMP. Importante destacar que o
subitem 2.2 necessitou de 3 clicks para o devido acesso, mas foi considerado cumprido dentro

da margem estabelecida na metodologia.

5. Cargos em comissdo e funcdes de confianca ocupados e vagos

5.1. Descrever a estrutura de cargos comissionados, funcbes de confianca ou equivalentes. N&o cumpriu
5.2. NUmero de cargos existentes. Cumpriu
5.3. NUmero de cargos ocupados com vinculo por membros. Cumpriu
5.4. Namero de cargos ocupados com vinculo por servidores. Cumpriu
5.5. Ndmero de cargos ocupados — sem vinculo. Cumpriu
5.6. NUmero de cargos vagos. Cumpriu
5.7. NUmero total de cargos existentes. Cumpriu
5.8. NUmero total de cargos ocupados. Cumpriu
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5.9. NUmero total de cargos vagos. Cumpriu
5.10. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu
6. Atos de provimento

6.1. Nome completo do membro ou servidor. Cumpriu
6.2. Nome do cargo efetivo. Cumpriu
6.3. NUmero do ato/portaria de provimento. Cumpriu
6.4. Data da publicacdo na imprensa oficial do ato de nomeacéo. Cumpriu
6.5. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu

Conforme apresentado no Quadro 7, esse foi um dos critérios mais observados pelo CNMP.
Entretanto, ainda que o subitem 2.1 - "Informagdes sobre a atuagéo e origem dos conselheiros™
- seja localizavel, ndo foi considerado em razdo da dificuldade do seu acesso, visto que foram
necessarios 6 cliques a partir da pagina inicial do site para checar a informacdo. Outro ponto
verificado € que, para conhecer as informacdes gerais (telefones, e-mails, enderecos e horério
de atendimento ao publico), ndo é necessario acessar diferentes paginas e se¢des do portal, pois

essas informacGes encontram-se na pagina inicial.

Resolucdo n° 89 (itens ndo contemplados na resolucéo n° 86)

1. Contato
1.1 - Registro das competéncias (atuacdo das areas meio e fim) Cumpriu
1.2 - Estrutura organizacional. Cumpriu
1.3 - Registro dos enderecos, telefones, horérios de atendimento das unidades das areas meio e
fim, constando 0 nome da unidade e a caracteristica do imével. Cumpriu
1.4 - Registro do e-mail institucional dos membros, constando seu nome, cargo e lotagéo.
Cumpriu
2. Atividade-fim
2.1 - Informacdes sobre a atuacdo e origem dos conselheiros. N&o
cumpriu
2.2 - Estudos e levantamentos estatisticos sobre atuacdo dos conselheiros. Cumpriu

2.3 - Relagdo dos membros que participam de Conselho e assemelhados, externamente a | Cumpriu
instituicdo.

2.4 - Recomendacdes expedidas. Cumpriu
2.5 - Audiéncias Publicas realizadas (conforme Resolucdo n® 82/2012 - CNMP) Cumpriu
2.6 - Dados e estatisticas da movimentacdo processual. Cumpriu
2.7 - Respostas as perguntas mais frequentes da sociedade. Cumpriu

Fonte: Elaborado pelo autor

Em relacdo ao subitem 5.1, que verifica a estrutura de cargos comissionados, fungdes de
confianca ou equivalentes, foi constatada a auséncia da descricdo das atividades exercidas por
cada cargo. No entanto, foi possivel constatar a relacdo de cargos vagos e ocupados por
membros e servidores; cargos em comissao e funcbes de confianga ocupados e vagos e atos de
provimento. Apesar de este critério ter apresentado um bom nivel de desempenho no geral, se
comparado aos demais, o grau de dificuldade de fornecimento dessas informagdes ndo é alto,

por se tratar propriamente de informagdes basicas relacionadas ao funcionamento interno do
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Conselho. Desse modo, por ndo exigirem intensas elaborac6es e modificagOes constantes, era
esperada a alta taxa de cumprimento de seus subitens.

4.2.2 Programas e projetos

A divulgacdo dos programas e projetos faz referéncia aos dados gerais para seu
acompanhamento pelos cidad&os, relacionando o planejamento e a execugéo das atividades de
forma que possam exercer o controle social e participar dessas agdes. Esse requisito, composto

por 9 (nove) subitens, foi cumprido quase na integralidade pelo CNMP.

Quadro 8 — Critério (Programas e projetos) avaliado

PROGRAMAS E PROJETOS Conselho Nacional do
Ministério Pablico

1. Planejamento Estratégico

1.1 - Finalidades e objetivos institucionais e estratégicos. Cumpriu

1.2 - Metas. Cumpriu

1.3 - Indicadores. Cumpriu

1.4 - Resultados alcancados até 0 momento. Cumpriu

1.5 - Dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos Cumpriu

e obras desenvolvidos

1.6 - Documento em que esta formalizado o objetivo. Cumpriu

1.7 - Disponibilizacdo do planejamento estratégico vigente. Cumpriu

2. Relatérios de Controle Interno e Externo

2.1 - Secdo no sitio eletrénico que divulgue relatérios N&o cumpriu

3. Publicacdo Anual (Art. 25 da Resolucdo n° 89)

3.1 - Rol das informagdes que tenham sido desclassificadas nos ultimos 12 Cumpriu

meses.

Fonte: Elaborado pelo autor

Quanto a divulgacdo dos planejamentos estratégicos vigentes, verifica-se a eficiéncia do 6rgao
ao descrever com precisdo as finalidades, objetivos institucionais e estratégicos, além de
destacar metas, indicadores e resultados alcang¢ados. Outro ponto importante sdo os dados gerais
para 0 acompanhamento de programas, acles, projetos e obras desenvolvidos, pois estes

estavam atualizados em link de facil acesso e disponiveis para download.

Nesse critério, o subitem 2.1 apresentou discrepancia correspondente a divulgacao de relatérios
de controle interno e externo. No portal ndo foram encontradas informag6es sobre a existéncia
desses documentos ou dessas atividades de forma direta, entretanto foi localizado apenas o
levantamento de governanca e gestdo publicas avaliadas pelo TCU, na secdo Planejamento

Estratégico. Contudo, entende-se que a produgdo e a divulgacdo de relatorios de controle



80

interno e externo deveriam estar divulgadas de forma mais clara e objetiva no sitio eletrénico

para o aprimoramento da governanca do proprio CNMP e para alavancar o controle social.

4.2.3 Lista de documentos classificados/Perguntas e repostas mais frequentes

O critério Lista de documentos classificados faz mencdo a divulgacao da lista de documentos
classificados e desclassificados (como sigilosos ou ndo) com informacgao para referéncia futura,
apresentando os dados separados por assunto, autoridade classificadora, grau de sigilo,
justificativa e data da classificacdo, e a divulgacdo dos relatorios estatisticos sobre os pedidos

de informacdes recebidos. O CNMP respondeu parcialmente o critério.

O Conselho forneceu, em seu portal, um campo disponivel para o acesso as referidas listas em
relagdo ao ano de 2018, afirmando que ndo possui nenhum documento classificado ou
desclassificado nesse periodo. Cabe destacar que a lista de documentos classificados e
desclassificados tem uma funcgéo essencial no cumprimento da premissa de o sigilo ser excecdo
quando falamos de transparéncia publica, pois garante 0 monitoramento dos prazos e das
responsabilidades e o uso adequado das excec¢des. Além disso, essa lista é fundamental para o
controle social nos casos em que ha legitima necessidade de confidencialidade. Ao néo
divulgarem as informacgdes, 0 CNMP estaria na contramao dos principios internacionais do
direito a informacdo, que estabelecem a méaxima divulgacdo e a supremacia do interesse

publico.

Quadro 9 — Critério (Lista de documentos e Perguntas mais frequentes) avaliado

LISTA DE DOCUMENTOS CLASSIFICADOS Conselho Nacional do
Ministério Publico

1. Publicacdo Anual (Art. 25 da Resolucdo n° 89)

1.1 - Rol de documentos classificados em cada grau de sigilo, com identificacdo N&o cumpriu

para referéncia futura.

1.2 - Relatério estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacéo Cumpriu

recebidos, atendidos e indeferidos, bem como informacgdes genéricas sobre o0s

solicitantes.

PERGUNTAS E RESPOSTAS MAIS FREQUENTES Conselho Nacional do
Ministério Publico

1. Art. 8° LAI

1.1 - Divulgacdo de perguntas e respostas mais frequentes Cumpriu

1.2 - Divulgacdo de um calendario das consultas e audiéncias publicas. N&o cumpriu

Fonte: Elaborac&o do autor.

Para Paes et al. (2014), um dos critérios mais problematicos da Transparéncia Ativa é aquele

composto por relatdrios estatisticos e lista de informacdes classificadas. Entretanto, 0 CNMP
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divulga o relatorio estatistico dos pedidos de informac&o realizados por ano e fornece, também,
o tempo médio de respostas, classificagdo por assunto e separados por regido e estados. E
importante destacar, nesse sentido, o tempo médio de 2,62 dias para resposta e que 5,75% dos

pedidos de informacéo no ano de 2018 dizem respeito a aplicacdo da LAI no &mbito do CNMP,

conforme demonstrado no Quadro 10:

Quadro 10 — Pedidos de informacao e suas classificacdes

Pedidos de informacao Quantidade
Recebidos 365
Atendidos 365
Indeferidos 0
Tempo médio de respostas 2,62 dias
Classificac¢éo por assunto Quantidade
Administracdo e funcionamento do Ministério Publico 58
Administragdo e funcionamento do CNMP 114
Atuacdo de membros e servidores 35
Lei de acesso a informacdo — LAI 21
Outros 137
Total 365

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em CNMP (2018)

O critério Perguntas e respostas mais frequentes se refere ndo somente a lista de informacGes
mais solicitadas com suas respectivas respostas, mas também ao art. 8° da LAI quanto a
divulgacdo de um calendario das consultas e audiéncias publicas. De acordo com o
levantamento realizado, sua divulgacéo é negligenciada neste segundo ponto pelo CNMP, dado
que, no site, ndo se demonstra facil acesso para verificacdo deste critério, muito menos é
encontrada a apresentacdo do referido calendario, constando apenas um indice das audiéncias
publicas ja realizadas. O CNMP apresenta este indice das audiéncias publicas realizadas com
links disponiveis para acessar edital de convocagdo e ata de audiéncia, entretanto essas
informacdes estdo em uma se¢do especifica que ndo tem correlacdo ao tema, denominada
“Atividade-Fim”.

A divulgacdo do calendario das consultas e audiéncias publicas permite verificar a frequéncia
com que esses mecanismos populares de participacdo sdo utilizados e quais temas sdo
debatidos. Além disso, é importante para que a populagéo diretamente interessada saiba com
antecedéncia as programagdes do 6rgdo. Trata-se entdo de relevante mecanismo que alavanca

a transparéncia e a legitimidade dos atos publicos. Ao ndo dar clareza e publicidade suficientes
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neste quesito, 0 CNMP est4 dificultando acompanhamento dos temas debatidos, afastando a
populagédo que poderia participar diretamente, seja registrando sugestdes, discutindo decisfes

etc.

4.2.4 Participacao Popular

O critério de participacdo popular tem se configurado historicamente, seja por monitoramento
anual realizado pela ARTIGO 19 ou outras pesquisas cientificas, como um dos menos atendidos
(HALACHMI; GREILING, 2013; PAES et al., 2014; MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2016). Sua composicao alude aquelas informacbes que ajudam o cidaddo a participar ou a
acompanhar 0s mecanismos promovidos pelo 6rgdo, tais como a disponibilidade dos
documentos-base para as audiéncias e consultas publicas, documentos, listas de presenca e atas
dessas reunifes. Nesta pesquisa, a tendéncia das pesquisas anteriores permaneceu, sendo
atendido apenas o subitem 1.3 "Divulgacdo de registros de repasses e transferéncias de recursos

financeiros", conforme o Quadro 11.

Quadro 11 — Criteério (Participagdo Popular) avaliado

PARTICIPACAO POPULAR Conselho Nacional do
Ministério Publico

1. Art. 9° LAI

1.1- Disponibilidade dos documentos-base para as audiéncias e consultas N&o cumpriu

publicas.

1.2 - Disponibilidade das atas e listas de presenca das consultas publicas N&o cumpriu

e audiéncias publicas

1.3 - Divulgacdo de registros de repasses e transferéncias de recursos Cumpriu

financeiros

Fonte: Elaborac&o do autor.

Em uma andlise mais detalhada, nota-se que a secdo onde essas informacbes estavam
disponiveis era acessivel. No portal do CNMP, as informagdes estavam disponiveis a partir do
icone "Atividade-Fim".

A linguagem utilizada na secdo apresentava termos do vocabulo juridico, combinados a
estruturas complexas de divulgacdo, como links entre diversas péaginas, levando ao
despendimento de tempo até encontrar as informacdes desejadas. N&o estava clara a totalidade
de audiéncias ou consultas realizadas. E importante destacar que, neste critério, a existéncia de
estatisticas organizadas e relatorios de facil acesso e leitura é Gtil e necessaria ao controle social.

Além disso, foi identificado que muitas informagfes ainda s&o publicadas em formato PDF,
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dificultando o processamento automatizado por méaquinas, assim como a visualizagdo, copia e,

por vezes, a indexagdo do conteudo.

4.2.5 Conteudo executivo-or¢camentario

Conforme apresentado no referencial tedrico, a transparéncia possibilita conhecer ndo apenas o
contetido da acdo, mas cada passo que é dado em relagdo a participacao social como mecanismo
importante do exercicio do poder em democracia representativa (BOBBIO, 1996;
HALACHMI; GREILING, 2013). Nesse contexto, para Zuccolotto, Teixera e Riccio (2015),
torna-se objeto do gestor publico a disponibilizacdo das contas aos contribuintes para exame e
apreciagdo, compreendendo, entre outras: a divulgagdo mensal do montante de tributos
arrecadados, dos recursos recebidos, a informagao sobre os limites de atuacdo nociva na area

de gastos, a publicacdo de relatdrios sobre a gestdo orcamentaria etc.

Dada a complexidade de informacdes deste critério, que pode ser complementado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) e pela Lei Complementar 131/2009, optou-se por
limitar os subitens no que toca as informacgdes sobre execucdo orcamentéria e financeira,
licitacBes, contratos, registros de despesas, repasses e transferéncias, conforme apresentado no

Quadro 12 a seguir:

Quadro 12 — Critério (Conteudo Executivo-Orgamentario) avaliado

CONTEUDO EXECUTIVO E ORGAMENTARIO Conselho Nacional do
Ministério Publico

1. Execuc¢do Orcamentéria e Financeira

1.1. Objeto: detalhar a origem do recolhimento. Cumpriu

1.2. Valores Previstos: valores autorizados na LOA somados aos eventuais créditos Cumpriu

adicionais.

1.3. Apresentacdo dos valores arrecadados més a més, por regime de caixa, Cumpriu

considerando-se efetivamente a entrada nos cofres publicos.

1.4. Crédito orcamentario liberado/cota financeira liberada. Cumpriu

1.5. Receitas prdprias. Cumpriu

1.6. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu

2. Detalhamento de despesas

2.1. Objeto: detalhar os gastos Cumpriu

2.2. Valores Previstos: valores da lei orcamentaria adicionados ou reduzidos de Cumpriu

eventuais créditos adicionais

2.3. Apresentacdo dos valores pagos no més. Regime de Caixa. Cumpriu

2.4. Apresentacdo do total, que corresponde ao somatorio dos valores dos meses do Cumpriu

ano

2.5. Apresentacdo do total geral, que corresponde ao somatério dos valores contidos Cumpriu

nas linhas: pessoal e encargos sociais, outras despesas correntes, investimentos e

inversdes financeiras.
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2.6. Apresentacdo da totalizacdo dos valores em linhas amarelas. Cumpriu
2.7. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu
3. Detalhamento por acéo orcamentaria

3.1. Empenhados: valor total de empenhos realizados no més. Cumpriu
3.2. Liquidados: total de valores liquidados no més. Cumpriu
3.3. Pagos: total de valores pagos no més. Cumpriu
3.4. Somatdrio dos valores de cada uma das colunas. Cumpriu
3.5. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietario Cumpriu

O CNMP cumpriu integralmente os itens de execucao orcamentaria, detalnamento das despesas

e por acao orcamentéria, apresentando estritamente o contetdo exigido em formato aberto e

ndo proprietario.

O segundo ponto € que os registros dos fundos: saldos e receitas sdo apresentados, mas sem

indicar a autoridade responsavel e nem a assinatura oficial do responsavel no documento

publicado. Esses resultados impossibilitam analisar qualitativamente esse subitem, mas

reforcam o argumento de que essa é uma das grandes falhas de implementacdo da LA,

dificultando a responsabilizacdo do agente publico sobre as informacbes evidenciadas

(SAMPAIO et al., 2013; PAES et al., 2014).

4. Empenhos e pagamentos por favorecido

4.1. Tipo de Licitacdo. Exemplos: menor preco, melhor técnica e técnica e preco Cumpriu
4.2. Modalidade de Licitacdo. Exemplos: concorréncia, tomada de pre¢os ou convite. Informar | Cumpriu
também se houve dispensa ou inexigibilidade, ou se a contratacéo foi feita por meio de adesdo a ata

de registro de precos.

4.3. Nimero do Empenho. Cumpriu
4.4.Valor Empenhado: descrever o valor empenhado para a contratacdo Cumpriu
4.5. Valor Pago no més. Cumpriu
4.6. Valor Pago até o més. Cumpriu
4.7. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu
5. Licitacbes

5.1. Informar o nimero do edital do processo licitatorio Cumpriu
5.2. Data de publicacdo nos meios de comunicacdo devidos. Cumpriu
5.3. Ndmero do processo interno do 6rgdo. Cumpriu
5.4. Descricdo da licitaco. Cumpriu
5.5. Tipo do processo licitatério, conforme previsto na Lei n® 8.666/93, Lei n° 10.520/2002, Decreto | Cumpriu
n°® 5.450/2005 e demais normas pertinentes.

5.6. Modalidade de licitacdo, conforme previsto na Lei n® 8.666/93, Lei n® 10.520/2002, Decreto n® | Cumpriu
5.450/2005 e demais normas pertinentes.

5.7. Situacdo do andamento do processo licitatdrio. Cumpriu
5.8. Nome da empresa vencedora. Cumpriu
5.9. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietario. Cumpriu

Os itens acima também foram cumpridos integralmente pelo CNMP, apresentando claramente

cada aspecto necessario para o cumprimento do subitem, por exemplo as alteracdes previstas



85

na Lei n® 8.666/93, Lei n° 10.520/2002, Decreto n° 5.450/2005 sdo discriminadas
separadamente.

6. Contratos
6.1. Informa o nimero do contrato. Cumpriu
6.2. Descricdo do objeto do contrato. Cumpriu
6.3. Data da publicacdo nos meios de comunicacgdes devidos. Cumpriu
6.4. Numero do edital do processo licitatdrio relacionado. Cumpriu
6.5. Periodo de vigéncia do contrato no formato dd/mm/aaaa. Cumpriu
6.6. Situacdo do contrato, indicando se ativo, concluido ou rescindido. Cumpriu
6.7. Descrigdo do(s) item(ns) a ser(em) fornecido(s) pelo contrato. Excetuam-se 0s materiais de Cumpriu
consumo.
6.8. Unidade de medida do(s) item(ns) a ser(em) fornecido(s). Cumpriu
6.9. Valor unitario do(s) item(ns) a ser(em) fornecido(s). Cumpriu
6.10. Quantidade do(s) item(ns) a ser(em) fornecido(s). Cumpriu
6.11. Valor total de cada item, de acordo com a formulai X j Cumpriu
6.12. Valor total do contrato com o somatério dos totais dos itens presentes no contrato. Cumpriu
6.13. Nome da empresa ou da pessoa fisica contratada. Cumpriu
6.14. NiUmero do CNPJ ou do CPF da contratada. Cumpriu
6.15. Lista dos s6cios, no caso de empresa. Cumpriu
6.16. Informar se hé termo aditivo. Cumpriu
6.17. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu
7. Termos Aditivos de Contratos
7.1. NUmero do contrato. Cumpriu
7.2. Numero do aditivo. N&o
cumpriu
7.3. Objeto. Cumpriu
7.4. Data da publicacéo. Cumpriu
7.5. Valor total. Né&o
cumpriu
7.6. Apresentacdo em formato aberto e ndo proprietério. Cumpriu

Fonte: Elaboracéo do autor.

Por fim, esse critério atingiu 96,49% de cumprimento nos resultados apresentados, muito pelo
enforcement de leis e resolugdes anteriores que ja tinham o instituto da prestacdo de contas
como meta principal da demonstracdo dos gastos publicos. Contudo, ha dois pontos que se
destacam. O primeiro refere-se ao fato de que 0 CNMP, apesar de indicar editais e resultados
de licitagOes, ndo informou ou apresentou termos aditivos dos contratos ou convénios firmados
por ele ap0s esses processos, subitens (7.1 e 7.5). Nessas situagdes, visto que 0 processo em sua

inteireza ndo esta disponivel para acompanhamento, foi considerado como descumprido.

E importante destacar que na execucdo das despesas por acdo orgcamentaria em 2018 n&o se
divulgam as informacdes adicionais sobre a destinacéo especifica da despesa. Assim, 0o CNMP
ndo estd proporcionando conhecimentos/informacfes que podem dar mais efetividade ao
controle social, para que se compreenda a referida gestdo publica, que deve servir para o

aprimoramento da qualidade dos servicos e dos ganhos de eficiéncia.
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4.2.6 Consideracdes gerais sobre a transparéncia ativa

Percebe-se que 0s pontos mais problematicos se concentram em trés critérios: lista de

documentos classificados, perguntas e repostas mais frequentes e participacao popular.

A auséncia de informacGes em participacdo popular nos subitens 1.1 - “Disponibilidade dos
documentos-base para as audiéncias e consultas publicas” e 1.2 “Disponibilidade das atas e
listas de presenca das consultas publicas e audiéncias publicas” - dificulta a participacdo da
populacdo ou o acompanhamento desse mecanismo, uma vez que interfere diretamente na
possibilidade de os cidaddos participarem dos eventos realizados por esse 6rgdo, a indicar que

€ um mecanismo pouco utilizado nessa esfera de poder.

Nesse sentido, pensando na importancia da promocao de espacos publicos para aproximar
sociedade civil e Estado, em virtude da importancia do acesso a informacéao para participacao
e controle sociais qualificados, 0 CNMP deveria criar uma secdo especializada sobre
participacdo popular no site que facilitaria o conhecimento das iniciativas disponiveis para a
intervencao cidada e elevagdo do indice desse critério. E importante destacar que, neste critério,
a existéncia de estatisticas organizadas e relatorios de facil acesso e leitura facilitam o controle

social.

Ademais, informages publicadas em formato PDF, dificultam o processamento automatizado
por maquinas, assim como a visualizacdo, copia e, por vezes, a indexacdo do conteddo. A
disponibilizag&o de planilhas e de documentos em formatos abertos (como csv, xls, odt, rtf, htm
ou html) facilitaria o reuso de tais documentos por parte da sociedade, seja para estudo,

fiscalizacdo ou controle.

Os outros dois critérios obtiveram desempenho mediano, também por conterem apenas 2 (duas)
divisdes de subitens, referindo-se a uma lista de documentos em grau de sigilo e a divulgacéo
de um calendario das consultas e audiéncias publicas. Dessa forma, 0 CNMP atendeu 3 dos 6
critérios avaliados ativamente. Os dados com maior divulgacdo dizem respeito a informacoes

institucionais e conteudo relacionado a execucao orcamentaria.

Considerando os dados sobre os servigos de informacdo ao cidaddo, verifica-se que eles se
resumem, em sua maioria, a endereco, telefone e e-mail, ndo sendo fornecidos, por exemplo,

0s nomes dos funcionarios responsaveis pelo setor e, também, o seu horario de atendimento.
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Quanto a existéncia de um formulério disponivel para a solicitagdo de informagao para aqueles
que queiram apresentar o pedido em papel no SIC fisico, ele ndo foi verificado. Com relagéo as
obrigacdes e as facilidades de acesso, deve-se ressaltar que o portal tem um atalho para o SIC
e para o Portal da Transparéncia, entretanto o CNMP nédo adota todas as medidas necessarias
para garantir a acessibilidade de contetdo para pessoas com deficiéncia. Além disso, 2 (dois)

links do icone SIC n&o funcionaram durante a pesquisa:
)} Protocolo de documentos e requerimentos de acesso a informagéo.
i) Formulario eletrénico de pedido de informacao.

Assim, os resultados encontrados indicam uma falha em critérios cruciais na divulgacdo de
informacdes proativas, principalmente quanto a “participagdo popular”, revelando certo
desinteresse do 6rgao publico em estar acessivel as demandas da sociedade. Esse fenbmeno
corrobora o pensamento de Max Weber no sentido do pessimismo com relacdo ao poder e ao
modelo burocrético, concretizando especialmente o patrimonialismo, o clientelismo e outras
formas de dominacéo tradicional que ndo foram completamente superadas conforme também
apontam a historia burocratica brasileira (FAORO, 2001; LOUREIRO; ABRUCIO;
PACHECO, 2010; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Esse modelo tradicional da burocracia
brasileira apresenta uma tendéncia de se reatualizar com novas instituicdes com tracos de

insulamento, voltadas para si mesmas, como € o caso do CNMP.

A tendéncia de insulamento do CNMP gera resultados negativos, ndo apenas em fungéo do
déficit democratico, mas também porque o isolamento possibilita que a interacdo politica-
burocracia seja somente direcionada as pressdes e ao atendimento as demandas de grupos
econdmicos especificos, que conseguem acesso privilegiado a burocracia. Esse modelo de viés
clientelista e patrimonialista do CNMP se aproxima ao papel historico politico do Dasp, do
periodo varguista, uma vez que se apoia na classe politica e das elites sociais meritocraticas, e

no insulamento do sistema — protegido pela falta de clareza na transparéncia das informacdes.

O desempenho abaixo da média em Lista de Documentos Classificados e Perguntas e Respostas
Mais Frequentes, associado ao resultado insuficiente em Participa¢éo Popular com 33,33% de
atendimento, denotam um tipo de insulamento que ocorre a partir da institucionalizagcdo do

padrdo de relacionamento entre setores estratégicos do 6rgdo publico e interesses articulados
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com acesso direto ao poder, mas sem qualquer mecanismo de controle social. No atual cenario,
este insulamento é sindénimo de baixa efetividade dos mecanismos de controle aqui
apresentados, uma situacao de maior complexidade com maior ou menor influéncia de atores

externos, politicos ou sociais especificos.

4.3 TRANSPARENCIA PASSIVA

A segunda parte da analise dos resultados consiste em verificar a transparéncia passiva do
CNMP. Para identificar e analisar a permeabilidade do CNMP a sociedade, foram enviadas 8

solicitacBes ao 6rgao, mantendo a estrutura:

i) 3 (trés) perguntas referentes a implementacdo da LAI: uma questdo sobre
orcamento, uma sobre pedidos indeferidos (nUmero de pedidos e suas
respectivas justificativas de indeferimento) e uma sobre o rol de documentos
que foram classificados e desclassificados pelo 6rgao.

i) 2 (duas) perguntas referentes a participacdo popular: uma questdo sobre
mecanismos de participacdo popular usados pelo CNMP e uma sobre atas e
as listas de presenca das audiéncias publicas realizadas.

iii) 3 (trés) perguntas referentes a responsabilizacdo dos membros do MP: uma
questdo sobre informagdes dos quantitativos de denlncias totais, uma sobre
0 quantitativo de processos e uma sobre arquivamento e julgamento.

Os oito pedidos-modelo formulados para este relatério podem ser conferidos na se¢do 3.1.1.2.
O prazo para o CNMP foi de 20 dias para responder a pergunta, com direito a prorrogacao de
dez dias mediante justificativa. A Lei de Acesso a Informacao afirma que o solicitante ndo
precisa informar o motivo de sua requisicdo, sendo apenas necessaria a identificacdo do
requerente. Essa identificacdo, contudo, ndo pode ser tdo extensa (por exemplo, exigéncia de
inimeros documentos do requerente) a ponto de inviabilizar a solicitacdo. A divulgagéo de
numeros de protocolo para posterior identificacdo e acompanhamento do pedido também foi
avaliada.

As respostas foram avaliadas de acordo com dois grupos de critérios: uma analise dos tipos de

resposta e uma da qualidade da resposta. Os tipos de retorno sdo: acesso integral; acesso parcial;
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ndo possui a informac&o; acesso negado; e sem resposta. Ja a qualidade das respostas pode ser
classificada como satisfatoria, incompleta ou fundamentagéo inadequada.

A seguir, serdo apresentados os dados gerais sobre os resultados desses pedidos, incluindo
também informacdes sobre os casos de ndo resposta, os tempos médios de retorno para 0s
pedidos, a existéncia e o funcionamento dos SICs, e a incidéncia de recursos. Em seguida, sera
avaliado mais profundamente o contetdo das respostas desses pedidos, bem como sera feita
uma descricdo dos tramites envolvidos no processo de protocolar e acompanhar os pedidos de

informacao.

4.3.1 Dados gerais

Dos pedidos de informagao recebidos, 62,5% das respostas foram classificadas como “acesso
integral”. Como todas as perguntas enviadas a0 CNMP foram respondidas pelo 6rgdo, a analise
da qualidade das respostas foi realizada integralmente nesta pesquisa, sendo divididas entre
“Satisfatoria” e “Incompleta”. E possivel notar que o desempenho do 6rgio foi abaixo da média
nesse quesito, porém nenhuma resposta foi classificada como “Fundamentacao Inadequada”,

conforme apresentado no Quadro 13.

Quadro 13 — Monitoramento da Transparéncia Passiva

Tipo de Resposta Resultado Percentual (%)
Acesso Integral 5 62,5%
Acesso Parcial 3 37,5%

Total 8 100%
Qualidade da resposta Resultado Percentual (%)

Satisfatoria 2 25%

Incompleta 6 75%

Total 8 100%

Fonte: Elaboracéo do autor.

Verifica-se também o desempenho do 6rgdo por se¢do de informacdo solicitada, no qual se
percebe um resultado negativo para a secdo de perguntas sobre a responsabilizacdo de membros
do Ministério Publico e sobre a participacdo popular, o que contribuiu significativamente para
0 percentual de 75% de respostas incompletas e 37,5% para respostas com acesso parcial,

conforme consta no Quadro 14.

Quadro 14 — Monitoramento por pedido de informacéo
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Perguntas sobre implementacao da LAI

Classificacao das respostas

1. Com base na LAI, solicito saber qual foi o orcamento
previsto e o orcamento aplicado para implementar a LAI de
janeiro de 2018 até dezembro de 2018, no ambito do CNMP.

Acesso Integral — Satisfatoria

2. Com base na LAI, solicito saber qual o nimero total de
pedidos de informacé&o indeferidos pelo CNMP no periodo de
janeiro de 2018 e dezembro de 2018 e suas justificativas para
cada indeferimento.

Acesso Integral — Incompleta

3. Com base no artigo 30, incisos | e Il da LA, solicito a lista
de “documentos classificados em cada grau de sigilo, com
identificacdo para referéncia futura”, conforme previsto na
lei.

Acesso Integral — Satisfatoria

Perguntas sobre participa¢do popular

Classificacdo das respostas

4. De que maneira 0 CNMP viabilizou a participagdo popular
em 2018? Quais 0s mecanismos de participagdo popular que
foram usados pelo CNMP (audiéncias publicas, consultas
etc.) no periodo (incluindo detalhamento de cada tipo de
mecanismo utilizado, data de realizacdo e local)? Como
foram divulgados e com qual antecedéncia (incluir os links de
divulgacéo que foram utilizados)?

Acesso Parcial — Incompleta

5. Solicito as atas e as listas de presenca das audiéncias
publicas realizadas em 2018 pelo CNMP (incluir os links
correspondentes no portal do érgdo).

Acesso Integral — Incompleta

Perguntas sobre responsabilizacdo de membros do MP

Classificacdo das respostas

6. Solicito informacdes sobre os quantitativos de denincias
totais, em tramite e concluidos, abertos contra membros do
Ministério Publico, referentes ao ano de 2018.

Acesso Parcial — Incompleta

7. Solicito o quantitativo de denuncias que viraram processos.

Acesso Parcial — Incompleta

8. Das denlncias que viraram processos: (1) quantos foram
arquivados? (2) quantos foram julgados?

Acesso Integral — Incompleta

Fonte: Elaboracdo do autor com base nos dados fornecidos pelo CNMP (2018)

E importante destacar a exigéncia de CPF para cadastrar a solicitacdo, impedindo o registro

com CNPJ. Tal exigéncia torna impossivel que uma empresa ou uma organizacao da sociedade

civil faga uma demanda como pessoa juridica, sendo obrigada a determinar um individuo

responsavel pela solicitagéo.
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4.3.1.1 Tempo de resposta

De acordo com a LAI, o 6rgdo demandado tem 20 dias para responder a cada pedido de
informacdo, com direito a prorrogacdo de dez dias mediante justificativa. Contudo, durante o
periodo em que os pedidos de informacdo foram enviados, percebeu-se atraso de 9 dias no
processamento de cada pedido efetuado, ou seja, o protocolo feito no site do CNMP levou 9
dias até ser reconhecido pelo 6rgdo para que a partir desse momento o prazo previsto na LAI
se iniciasse. Essa delonga gera um espacamento demasiado no prazo previsto, 0 que acarreta

prejuizo no tempo de resposta a sociedade.

O tempo médio de retorno foi definido com base na “data de decisdo”, isto ¢, a data em que o
pedido foi respondido ou finalizado independente de o CNMP responder ao pedido de
informacdo satisfatoriamente ou ndo. Para calcular o tempo médio de retorno das trés
solicitacfes enviadas ao CNMP, levou-se em consideracdo a média aritmética dos resultados
obtidos, descontados os dias até o reconhecimento do pedido. Desse modo, o tempo médio de
resposta foi de 19 dias. No Quadro 15 foi descrito o tempo de resposta de acordo com o tema
de cada pedido e o tempo médio de resposta. Dessa maneira, percebe-se que os pedidos sobre

a implementacdo da LAl demoraram mais para serem respondidos.

Quadro 15 — Tempo de resposta por tema solicitado

Tema Solicitado Tempo de resposta Pedidos de Prorrogacéo
Implementacéo da LAI 24 dias Sim (4 dias)

Participacdo Social 12 dias Né&o

Responsabilizagcdo de membros 20 dias Sim (6 dias)

Tempo Médio 19 dias 5 dias

Fonte: Elaborac&o do autor.

Outro ponto ¢ a discrepancia entre o resultado do tempo médio de resposta apresentado nesta
pesquisa (19 dias) e o tempo médio de resposta apresentado pelo CNMP (2,6 dias), conforme
consta no Quadro 10 na se¢do 4.2.3. E importante ressaltar também que, no ano de 2018, foram
registrados 365 pedidos de informacé&o por meio do formulario eletrénico e, desse total, 275, 0

equivalente a cerca de 75%, foram respondidos diretamente pela prépria ouvidoria do CNMP,
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sem nenhum encaminhamento. Isso ndo se confirmou nesta pesquisa, na qual 2 das 8
solicitacOes enviadas (25%) foram respondidas pela ouvidoria, e o0 percentual restante foi

respondido por outros setores do CNMP, fato que pode ter gerado atraso no envio das respostas.
43.1.2 E-SIC

Todos os pedidos de informacéo da pesquisa foram feitos via internet, mas isso ndo significa a
existéncia de um sistema de servico de informacdo eletronico preparado para receber esse tipo
de demanda. Ainda que 0 CNMP tenha um formulario eletrdnico, o link direto "Fale Conosco"
ndo funcionou em 5 tentativas em dias diferentes. Em consequéncia, os pedidos tiveram que ser
feitos através do link da "Ouvidoria", o que demandou 3 clicks até aparecer um formulario
eletronico para o pedido de informacdo. Embora o0 CNMP possua e-SIC especifico, 0 ndo
funcionamento do link nesse canal disponibilizando formulario exclusivo para pedidos de
informagcdo dificulta o acesso do cidaddo em tal ferramenta. A auséncia de um item “Solicitagdo
de informagdo” ou “Lei de Acesso a Informagao” dentro do formulario da prépria ouvidoria
exige o conhecimento de que os pedidos deveriam ser encaminhados para este 6rgdo, nao

ocorrendo referéncia a LAI na secdo do site.

Cabe destacar que 0 CNMP ndo possui mecanismos para envio de recursos em seu e-SIC ou
formulérios. Neste caso é necessario realizar um novo pedido, gerando um novo nimero de
protocolo, o que pode levantar dividas no que diz respeito aos prazos que o 6rgdo deve
obedecer.

Durante a pesquisa foi possivel notar que a auséncia de mecanismos especificos para atender
as demandas da LAI impossibilita 0 andamento dos pedidos de informacdo. Sem um sistema
organizado de recebimento e processamento de solicitacfes, o envio de respostas torna mais
dificil para os servidores o acompanhamento de todas as demandas recebidas e a garantia de
gue as respostas sejam enviadas dentro do periodo estabelecido pela LAI. Além disso, 0 CNMP
encaminhou duas solicitacfes (implementagdo da LAI e participa¢do popular) para outras areas
do orgdo responderem, contudo a outra solicitacdo enviada (responsabilizacdo dos membros)

foi respondida em duas partes pela ouvidoria.
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Outro ponto a destacar é a utilizacdo excessiva de jargbes juridicos e/ou vocabularios
especificos que afetam a clareza das respostas aos pedidos de informagdo, como pode ser

observado a seguir:

Ndo obstante, a CEC realizou diadlogo institucional com diversas entidades
representativas da sociedade civil, quais sejam...a fim de subsidiar a formulacéo
precipua da nova estratégia do Ministério Publico para o préximo decénio.
(CNMP/CEC 2018).

Em prol do acesso amplo e universal a informacdo, 0 CNMP deveria elaborar respostas claras,
objetivas, completas e compreensiveis a todos os cidad&os, visando a atingir os mais variados
niveis de escolaridade. Ademais, a prolixidade das respostas dificulta a procura pelo dado
demandado e torna mais dificil o acesso a informacgdo, o que ocasiona um maior nimero de

recursos.

4.3.2 Pedido de informacéo sobre a implementacéo da LAI

Além de servir a metodologia descrita na secdo 3.1.1.2, os pedidos de informacéo realizados
buscaram coletar informacdes adicionais sobre a implementacdo da LAI no &mbito do CNMP.
Serdo apresentados o contedo das respostas recebidas e a analise sobre como caminham os

investimentos publicos, os esforgos de divulgacdo e a efetivacdo da LAL.
4.3.2.1 Orcamento para LAI

O CNMP informou que ndo houve, em 2018, rubrica orcamentaria especifica, prevista ou
aplicada, no dmbito do CNMP, para implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo, o que
impossibilita concluir, de forma direta e calculavel, um valor especifico para esse fim. Em uma
andlise da execucdo da despesa do 6rgdo, é possivel inferir duas probabilidades da destinacdo
do recurso, porém ndo é razoavel que o cidad&o leigo ou a sociedade civil organizada néo
consiga ter clareza das informacgdes nem visualize qual parcela da rubrica apresentada, o que
revela uma auséncia significativa da transparéncia no CNMP neste ponto. Nesse sentido,
afirmam Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) e Rocha e Teixera (2017), para um 0rgao que se
diz democratico a auséncia da transparéncia neste ponto faz diminuir o nivel de permeabilidade

ao controle social, dificultando o monitoramento do comportamento da instituigéo.
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4.3.2.2 Pedidos indeferidos

Neste quesito, no ano de 2018, o CNMP informou o registro de 365 pedidos de informagéo. Do
total, segundo o 6rgdo, todos foram respondidos e, embora ndo haja o registro de nenhum

indeferido, houve 2 (dois) casos de pedidos parcialmente concedidos.

Dos pedidos parcialmente concedidos, o primeiro provém de requerente anénimo que solicita
levantamento da quantidade de dendncias recebidas contra promotores e procuradores de
justica, processos instaurados e punicdes aplicadas, especificando, ainda, o tipo de
irregularidade e o tipo de penalidade, nos ultimos 2 (dois) anos. O CNMP, conforme o art. 35
do seu Regimento Interno, afirma que a Ouvidoria Nacional ndo processara solicitacGes
andnimas, entretanto fornece informagfes em numeros absolutos referentes a instauracdo de
Processos Administrativos Disciplinares — PAD, Revisao de Processos Disciplinares — RPD e
Procedimentos Avocados — PAVOC, além do quantitativo e do tipo de puni¢des aplicadas, por
Estado da federac&o nos ultimos 5 (cinco) anos. Afirma também que o pedido exige trabalho
adicional de andlise e consolidacdo de dados, utilizando essa resposta genérica para se escusar
da obrigacdo de fornecer os dados estatisticos pertinentes ao 6rgdo e ndo apresentar em formato

aberto e ndo proprietario.

No segundo pedido, o CNMP alega ndo possuir a informagdo da pergunta 4 "Quantas
manifestacdes contra descumprimento da LAl foram transformadas pelo CNMP em
procedimentos formais?", sem que haja uma base legal pertinente para a justificativa. Outro
ponto neste pedido € novamente a utilizacdo da resposta genérica de trabalho adicional e
consolidacdo de dados para ndo informar sobre os procedimentos instaurados, porém o CNMP
forneceu informagdes em nimeros absolutos referentes a instauracdo de RepresentacGes por
Inércia ou Excesso de Prazo — RIEP, Procedimentos de Controle Administrativo — PCA e
Pedidos de Providéncia — PP, nos Gltimos 5 (cinco) anos, que tratam da matéria solicitada, mas
ndo apresentam em formato aberto e ndo proprietario, o que dificulta a andlise e o

processamento dos dados.

Ainda que o cenario inicial seja positivo nesta pesquisa, visto que 5 das 8 solicitacdes tiveram
suas respectivas respostas classificadas como “acesso integral”, o CNMP se limitou a enviar
links para os relatdrios estatisticos gerais — muitas vezes sem preencher ou explicar como se

acessam periodos e 6rgéos especificos. Ainda que as respostas tenham sido classificadas como
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“acesso integral”, € necessario reforgar que o conceito de transparéncia nao se resume ao acesso
aos dados publicos, mas, fundamentalmente, exige que essas informacfes sejam processadas
de maneira que possam ser compreendidas por qualquer cidaddao. A compreensdo da informacéo
é a base do controle social e da participacdo cidada efetiva (HALACHMI; GREILING, 2013;
PAES et al., 2014; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Nessa categoria, registrou-se apenas uma inviabilidade de informagéo e dois documentos
fornecidos que apresentaram problemas ao abrir, além de a resposta ndo contemplar por
completo o que foi perguntado. No caso da inviabilidade de informagdo, o CNMP negou-se a
atender o pedido de informagbes nos termos solicitado em sua resposta, sob a alegacdo de
trabalho adicional de anélise e consolidacdo de dados. Adicionalmente, ndo ofereceu
possibilidade de recurso diante da resposta apresentada. Todavia, existe o0 argumento de que a
autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade deve publicar um relatorio estatistico com a
quantidade de pedidos de informacéo indeferidos, entre outros dados (artigo 30, inciso 11, da
LAI).

Nesse sentido, em complemento ao pedido feito, 0 CNMP realizou uma nova resposta, 6 dias

depois da primeira, informando os links para acesso as estatisticas demandadas na solicitacao.
4.3.2.3 Lista de informacdes classificadas

A lista de documentos classificados e desclassificados possui uma funcdo essencial para
cumprir a premissa de que o sigilo deve ser a exce¢do quando falamos de transparéncia publica,
ja que define quais sdo as autoridades especificas que podem estabelecer restricdo sobre
documentos, com tempo definido e conhecimento de todos. A LAI, em seu artigo 28, determina
alguns requisitos minimos para a formalizag&o da classificagéo da informag&o: assunto sobre o
qual versa a informacgdo, fundamentos da classificacdo, indicacdo do grau de sigilo e
identificacdo da autoridade que a classificou. O pedido de informacdo, nesse caso, requisitava

a lista de documentos classificados e desclassificados, com identificacdo para referéncia futura.

O CNMP informou que ndo houve informacdes classificadas em grau de sigilo durante a
vigéncia da LAI, e que a informacéo consta no Portal da Transparéncia do CNMP através do

link fornecido.
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E importante destacar que a lista de documentos classificados e desclassificados existe para
possibilitar a transparéncia e controle social aos cidaddos nos casos em que h& legitima
necessidade de confidencialidade. A publicacdo desses dados foi determinada pela LAI para
garantir que possa existir monitoramento dos prazos e responsabilidades, evitando o “sigilo
eterno” tdo combatido a época da discussdo da LAI no Legislativo, quando ainda era um Projeto
de Lei (PAES et al., 2014; MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016). O formato como é
publicada a lista deve permitir que se compreenda, em leitura direta e sem necessidade de
glossarios classificatorios ou conhecimento de codigos complexos, quais sdo as informacoes
restritas, quem assim o determinou e por quanto tempo. Qualquer outra forma de publicacéo
torna sem efeito o espirito do dispositivo da LAI e passa a gerar um procedimento burocréatico
que apenas pode ser interpretado por aqueles que estao dentro da esfera administrativa do 6rgao
(HALACHMI; GREILING, 2013; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

4.3.3 Pedido de informac&o sobre Participacdo Popular
4.3.3.1 Mecanismos de participagéo popular

Obteve-se nesse quesito uma resposta classificada como “acesso parcial” considerada
incompleta e outra como "acesso integral” considerada incompleta. Foi possivel notar maior
rapidez por parte do CNMP para responder ao pedido de mecanismo de participacdo popular
quando comparamos ao tempo de resposta médio do érgdo as demandas da pesquisa, conforme
demostrado no Quadro 15 na Se¢éo 4.3.1.2.

Dentre os mecanismos apresentados pelo CNMP, além das audiéncias publicas e consultas
publicas, o o6rgdo alegou ter realizado outros mecanismos de participacdo popular,
contabilizando um total de 2.061 atendimentos. Cabe ressaltar que eram suscetiveis de serem
detalhados, conforme o pedido de informacgéo, de modo que se apresentassem a data e o local
em que foram realizados, os meios pelos quais foram divulgados e com quanto tempo de
antecedéncia. Por exemplo, pode-se destacar a informacdo de atendimentos presenciais,
telefénicos, via formulario eletronico e pela rede social Facebook. Contudo, restou a duvida
neste ponto: ou 0 CNMP nédo compreende o conceito de participacdo popular ou acredita que a
midia social é de fato uma ferramenta de participacdo da sociedade das politicas e decisdes

publicas do 6rgao.



97

Outro ponto a destacar é que foi realizada pelo CNMP uma chamada de artigos para a primeira
edicdo da Revista da Ouvidoria Nacional do Ministério Publico (Revon), idealizada para
fomentar a criacdo e o compartilhamento do conhecimento sobre as fungdes e as atividades

desenvolvidas pelas ouvidorias.

Em verificacdo ao edital de chamada de artigos, constatou-se que os artigos poderiam ser
submetidos por membros e servidores do Ministério Publico e dos demais 6rgdos do Sistema
de Justica; por integrantes de organizacGes da sociedade civil organizada com atuacao
pertinente; por professores universitarios e demais interessados. O CNMP também forneceu os

links de divulgac&o e resultado® do edital.

Adicionalmente, o 6rgdo informou sobre as a¢des realizadas por outros setores do Conselho

Nacional do Ministério Publico:

i.  Secretaria de Comunicacdo Social informou que, em 2018, divulgou noticias referentes
a audiéncia publica “Participacdo feminina na condi¢do de expositora em eventos
juridicos realizados pelo Ministério Publico Brasileiro”. Essa informag¢do demonstrou
um avanco em termos de propagacao publicitaria sobre o referido evento, em virtude
da utilizacdo das redes sociais de maior veiculagdo como o Twitter, além de ter sido
transmitido em tempo real pelo canal do CNMP no YouTube®®. A primeira matéria no
site e 0 primeiro post no Twitter sobre a audiéncia publica propriamente dita foram
publicados em 24/8/2018, ou seja, 54 dias antes da sua realizacdo. Além disso, a referida
secretaria divulgou, em 2018, a realizacdo da consulta publica para os cidaddos
opinarem acerca dos temas prioritarios na atuacdo do Ministério Publico. A matéria foi
publicada no site e postada no Twitter quando a pesquisa foi aberta a todos os cidadaos,
que tiveram 30 dias, a partir dessa data, para responder o questionario.

ii. A Comisséo do Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e Seguranga
Publica — CSP informou que nédo realizou audiéncias publicas ou consultas publicas,
tendo, contudo, recebido diversas entidades representativas da sociedade civil e
associacfes de policiais e delegados, para tratar de assuntos de suas atribuicdes,

140 resultado pode ser conferido no seguinte enderego: - http://www.cnmp.mp.br/portal/publicacoes/11461-
revista-da-ouvidoria

15 Seguem os links relacionados: (https://www.youtube.com/watch?v=6n05BiH7wMO0 e
https://www.youtube.com/watch?v=jke0ZFFMwQE)
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conferindo as instituicbes mencionadas a oportunidade de se manifestarem e
apresentarem sugestdes em Procedimentos Internos de Comissdo. Considerando que o
Orgdo nao havia disposto de forma clara esse detalhamento, como a data e o local de
realizacéo e as formas de divulgacdo, constatou-se que o pedido de informacéo nao foi
atendido integralmente neste ponto. Ademais, a comissdo divulgou dois importantes
projetos voltados a transparéncia ativa e ao accountability social relativo ao sistema
prisional e a atividade policial, possibilitando a sociedade em geral a consulta e o
conhecimento de importantes dados sobre a realidade nacional. Porém, a resposta
enviada foi considerada incompleta, porque o 6rgao ndo havia detalhado as informacGes
a respeito dos mecanismos de participacdo popular de fato aplicados, uma vez que os
links fornecidos séo apenas registros de desempenho dos estados.

A Comisséo de Planejamento Estratégico — CPE informou que foi elaborado diagnéstico
nacional, que teve a finalidade de ouvir membros e servidores de todos 0s ramos e
unidades, sociedade civil organizada ou ndo, organismos internacionais e setores
governamentais, com o fim de alinhar a estratégia do MP entre esses atores e a agenda
universal dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizacdo das
Nacdes Unidades (ONU). Foi verificado que mais de 9 mil pessoas responderam ao
questionario eletrdnico disponibilizado no periodo de 8 de maio a 8 de junho de 2018.
Entretanto, ao apontarem as consultas publicas como “principal mecanismo de coleta
de contribuig¢des populares”, subentende-se que existem outros mecanismos que foram
usados pela comissdo, mas que ndo foram mencionados.

A Comissdo de Infancia e Juventudes — CIJ informou que estd em contato com
representantes da sociedade civil, entes governamentais e Conselho Nacional de
Direitos (Conanda), pois participa de diversas audiéncias com comissdes
interinstitucionais para tratar de assuntos relativos a suas atribui¢fes. No entanto, é
preciso considerar que o pedido de informacdo se referia as diversas formas de
participacao popular possiveis, e ndo apenas as audiéncias publicas.

A Comissdo de Acompanhamento Legislativo e Jurisprudéncia — CALJ informou que,
no ano de 2018, ndo realizou audiéncias publicas ou consultas publicas. No entanto,
destacou ter viabilizado a participacdo popular em dois momentos, quais sejam: Edital
de Chamada de Artigos para a 7a Edi¢cdo da Revista do CNMP e Seminario 30 anos da
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Constituicdo Federal. A comissdo ndo enviou um link para endereco eletronico em que
constavam os dados relacionados aos eventos.

vi. A Presidéncia do CNMP néo realizou audiéncias publicas no ano de 2018, no entanto,
foram promovidas outras formas de participacdo popular. De todo 0 modo, verifica-se
que sdo elencadas participacdes do CNMP em eventos nos quais o intuito principal é
debater sobre temas de interesse coletivo. Como exemplo pode-se destacar a resposta

da Presidéncia abaixo:

Nos dias 18 a 23 de margo de 2018, o CNMP participou do Forum
Alternativo Mundial da Agua, evento internacional e democratico,
pautado na representatividade de movimentos sociais que atuam na
defesa dos recursos hidricos como direito elementar a vida. O evento foi
realizado na Universidade de Brasilia. Além de membros do Ministério
Publico, o evento contou com a participagdo nos debates de
representantes de Comunidades de Fundo e Fecho de Pastos, do Conselho
Indigena do Distrito Federal, do Movimento de Pescadores e Pescadoras
Artesanais e do Comité Altamira. Assim, 0 evento pautou-se em promover
verdadeiro didlogo entre os membros do MP e a sociedade civil (CNMP
2018 - Pedido de informacéo)

Pelo exposto acima, observa-se que o CNMP respondeu ao pedido de mecanismos de
participacao popular informando que havia realizado audiéncias publicas ou consultas pablicas,
ignorando o fato de que a maioria de suas comissGes ndo utilizaram esse mecanismo ou
apresentaram outros tipos de participacdo popular. Ao analisar as respostas enviadas, constatou-
se que, além das audiéncias publicas, 0s mecanismos de participacdo popular mais utilizados
pelos 6rgaos foram: “conferéncias, foruns ou plenarias” (5), “reunides com a sociedade civil”
(4) e “audiéncias publicas” (4). A Figura 4 representa um retrato dos mecanismos mais
utilizados pelo CNMP.

Figura 4 - Tipos de Mecanismos por NUmero de Mencg0es
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Audiéncias Publicas
5

4
Conselhos, comissdoes ou

Encontros e eventos o
comités

Conferéncias, foruns ou

Oficinas e debates .
plendrias

Reunides com a sociedade civil

Consultas Publicas
ou grupos de trabalho

Fonte: Elaboracédo do autor, com base em CNMP (2018).

Apesar de a Lei de Acesso a Informagdo ndo estabelecer um critério de antecedéncia na
divulgacdo dos mecanismos de participacdo popular, o prazo deve ser razoavel, levando-se em
conta que, para viabilizar a participacdo qualitativa da sociedade civil, € necessario tempo habil
minimo para gque esta se organize e consiga garantir sua presenca e contribuicdo. A mera
promogdo de espacgos abertos de discussdo desconsiderando esses fatores ndo se mostra

produtiva na prética.

Como se revelou na pesquisa, 0 CNMP apresentou mecanismos de participagdo popular,
enfatizando em sua resposta a realizacdo de “encontros, seminarios, oficinas, capacitagdes,
foruns e reunides, com participagdo da sociedade civil”. Contudo, esses mecanismos necessitam
de maior divulgacdo e publicidade para o publico diretamente interessado e com maior

antecedéncia sobre as datas de realizacdo dos eventos.

Entretanto, Grau (2000) aponta que embora exista a necessidade de controle social sobre a
administracdo publica, praticamente ndo existem indicacfes acerca de como tornar isso
possivel. A autora afirma que recursos como audiéncias ou consultas publicas ndo possuem o
enforcement necessario e ndo apontam quem sdo os habilitados como sujeitos do controle

social.

Grau (2000) afirma que o controle social incumbe as organizagGes sociais; aos cidaddos, sejam



101

partes direta ou indiretamente interessadas; bem como aos meios de comunicagdo. O limite
posto, entretanto, é que tais atores atuem em funcéo de interesses que possam ser reconhecidos
como publicos. Outro fator relevante € que a cogestdo (agente publico e cidaddo) é
irreconciliavel com o controle, ja que a eficacia do agente puablico depende diretamente da
independéncia e autonomia dos sujeitos sociais em relacdo aos atores estatais. Por isso, 0
controle requer que ele seja externo a administragdo publica para que a relacdo com ela seja
regulativa e ndo constitutiva (GRAU, 2000).

Sendo assim, para Grau (2000) a eficacia da participacdo popular e do controle social sera
minima caso a capacidade de monitorar a administracdo publica seja circunscrita a apenas

conhecer as justificativas ou razdes das a¢des por ela empreendida.

No caso especifico do CNMP, fica evidenciado que, nos parametros estabelecidos por Grau
(2000), o mero fomento de audiéncias e consultas publicas, oficinas e debates e demais recursos
de envolvimento social ndo caracteriza a participacdo e o controle social. Para tanto, é
necessario que a sociedade disponha de recursos diretos e indiretos!® para forcar que a
administracdo pablica observe a lei e, de maneira geral, reaja devidamente. Assim, para Grau
(2000), quando se justifique, deveria haver mecanismos de se impor san¢des a administracao

do 6rgao.

Em sintese, 0 quadro abaixo resume as respostas aos dilemas apontados por Grau (2000) quanto

a participacéo e o controle social:

Quadro 16 — Controle social sobre a administracéo publica

Quem Qualquer ator, individual ou coletivo, que atue em funcdo de interesses publicos ou suscetiveis
de serem defendidos como tais.
Como Monitoramento e reacdo sobre acfes e decisdes, tanto:

- Passadas: resultados

- Futuras: formacéo de decisGes e politicas

Em quaisquer circunstancias, em condi¢des de autonomia

Com que Recursos efetivos para forcar a observancia dos deveres administrativos, sejam estes:

- Diretos: poder de veto, elei¢des, deliberagdes publicas etc.

- Indiretos: a¢Bes consagradas juridicamente e recursos administrativos suscetiveis de serem
ativados por uma instituicdo de controladoria e judicial.

16 Exemplificados no Quadro 15. Recursos Diretos: poder de veto, eleicdes, deliberagdes plblicas etc. Recursos
Indiretos: acdes consagradas juridicamente e recursos administrativos suscetiveis de serem ativados por uma
instituicdo de controladoria e judicial.
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Onde Exercido sobre:
- Nucleo estratégico da administracdo publica
- Servicos publicos:

- individuais/em rede

- estatais e ndo estatais

Considerando:
Os tipos de estruturas organizacionais

Fonte: Grau (2000, p.11), adaptado por Rocha e Teixera (2017).

Um passo importante na direcdo do fomento ao controle social foi dado com a promulgacao da
Lei n° 12.527, em 18 de novembro de 2011 (LAI). A LAI representa uma forte sinalizacao pela
busca do desenvolvimento do controle social sobre a administragdo pablica, materializando os
preceitos constitucionais estabelecendo o principio da transparéncia como regra geral a ser
observada na gestdo da coisa publica, trazendo luz a escuriddo, outrora existente, sobre o sigilo
das acdes estatais (ROCHA; TEIXERA, 2017).

Contudo, ndo significa que o CNMP tem atuado de forma a facilitar ou a auxiliar o exercicio
do controle cidaddo. Como ficou claro na pesquisa, ha uma discrepancia conceitual entre o que
é apresentado no texto da LAI e a base tedrica quanto as definicGes de participagdo e controle
social, além disso, a baixa permeabilidade social do CNMP associada ao baixo desempenho em
termos de transparéncia passiva. 1sso se torna evidente nas respostas quando é apontado que
espacos em rede sociais podem representar meios de auxilio e facilidade disponibilizados a
participacdo popular e ao controle social. Essa restricdo de entendimento pode acabar despindo
o controle social de suas reais potencialidades, como, por exemplo, atuar na elaboracdo dos
processos e planos de auditoria, no acompanhamento das determinacdes proferidas, dentre

outras
4.3.3.2 Atas e listas de presencas em audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo mecanismos fundamentais para a participacdo popular e controle
social das politicas publicas. As atas e as listas de presenca desses encontros permitem entender
o0 que foi debatido, verificar o pluralismo e a diversidade dos presentes, constatar se a populagéo
diretamente afetada realmente participou etc. Adicionalmente, as atas sdo mecanismos
importantes de transparéncia e legitimidade das decisdes ocorridas no 6rgdo. Sua auséncia
levanta questionamentos sobre como foram registradas e incorporadas as sugestoes e discussoes
feitas no momento da audiéncia. Por isso, entende-se que a informacao requisitada é de interesse

publico, sendo sua sistematizacdo e disponibilizacdo necessarias para a eficacia da
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transparéncia publica e para o acompanhamento dos temas das audiéncias realizadas
(SAMPAIO et al., 2013; PAES et al., 2014; MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016).

Do pedido de atas e listas de presenca de audiéncias publicas realizadas em 2018, apenas uma
lista foi digitalizada e disponibilizada na resposta enviada. As demais foram respondidas através
de um link e instrucBes para acessar no site as informagtes demandadas. E pertinente destacar
que a resposta foi considerada com "acesso integral™ e incompleta, pois embora 0 CNMP tenha
dado o passo a passo de como chegar aos dados, foram necessarios muitos cliques para
encontra-los. Para uma maior clareza, transparéncia e controle social, os dados deveriam estar
disponiveis, atualizados, além de serem encontrados da maneira mais facil possivel, garantindo

0 acesso a informagéo.

Quanto a divulgacéo das atas, 0 CNMP forneceu links de acesso para cada uma das audiéncias,
de forma proativa, ao passo que os referidos links das atas sdo facilmente localizaveis no sitio

eletronico do CNMP, o que denota boa préatica nesse quesito.

4.3.4 Pedidos sobre a responsabilizacdo de membros do MP

Entre as estratégias mais visiveis para a perpetuacdo da instituicdo do Ministério Publico como
orgdo de poder politico, principalmente no tocante ao seu 6rgao de controle externo (Conselho
Nacional do Ministério Publico), estd a capacidade de responsabilizacdo dos seus membros
(PASTORE, 2014).

N&o é o objetivo deste quesito, e ndo é essa a pretensdo da pesquisa, esgotar o tema da
accountability sobre as decisdes tomadas no érgdo de controle externo do Ministério Publico.
Todavia, as instituicbes democraticas precisam ser controladas, e esse processo de controle
passa pela abertura das informacdes, transparéncia e participacdo social, fortalecendo o ideal
democratico de equidade, evitando os abusos de poder e o insulamento burocratico (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010; HALACHMI; GREILING, 2013; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA;
RICCIO, 2015; ROCHA,; TEIXERA, 2017; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Portanto, pode-se afirmar que, se 0 CNMP ndo for transparente, ele ndo serd permeavel a
sociedade, e se ndo e permeavel, ndo pode ser accountable, e se ndo é accountable ndo pode
ser controlado, logo ndo sera democratico (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015;
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ROCHA,; TEIXERA, 2017). Nesse sentido, procedeu-se o pedido de informagdes sobre os
quantitativos de denincias totais, processos arquivados e julgados, abertos contra membros do

Ministério PuUblico, referentes ao ano de 2018.
4.3.4.1 Resultados apresentados

Este quesito foi 0 mais problematico, dado que apenas 1 dos 3 pedidos foram integralmente
respondidos. Os acessos parciais e as respostas incompletas foram encontrados nos pedidos
sobre denlncias totais e sobre quantas delas se transformaram em processos. Quanto a
quantidade de processos arquivados, no ano de 2018, foram 1389, e, quanto aos julgados, foi
fornecido acesso a um link do relatério de atividades do CNMP, entretanto ndo foi encontrado

resultado para processos julgados.

Na primeira resposta recebida, o CNMP informou que ndo ha viabilidade de atender ao pedido
de informacdes nos termos solicitados, uma vez que exige trabalho adicional de analise e
consolidacdo de dados, além de importar na paralisacdo das atividades da sua secretaria
processual. Outro ponto foi o fornecimento de informagdes ndo solicitadas, como os nimeros
absolutos referentes ao quantitativo de processos autuacdes, exceto os sigilosos, apresentados

numa lista continua em formato PDF.

Conforme ja apresentado, o CNMP respondeu de forma incompleta todas as perguntas neste
quesito, alegando trabalho adicional de andlise e consolidacdo de dados, além de importar na
paralisacdo das atividades de uma unidade especifica. Entretanto, deve ser ressaltado que é
inerente aos pedidos de acesso a informacdo a geracdo de algum grau de trabalho adicional para
0 Orgdo, principalmente nestes casos em que o CNMP ndo realizou trabalho prévio de
organizacdo e consolidacdo de informacg6es. Afinal, € comum que a informacéo solicitada,
apesar de versar sobre tema bésico do ponto de vista da gestéo eficiente de um 6rgdo de controle

externo, ndo tenha sido previamente produzida.

A alegacdo de trabalho extra é particularmente injustificada neste caso. Logo, fica notoria a
utilizacdo indevida da clausula de trabalho adicional, tendo em vista que a informacao solicitada
ja deveria existir independentemente do pedido de acesso a informacéo. Resultado similar foi
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identificado pela ONG Artigo 19 em Relatério Anual’. A partir do relatério de atividades do
CNMP destacado por link na resposta recebida, buscou-se avaliar, ao todo, os dados referentes
a quantidade de denuncias totais, processos totais e arquivamentos relacionados. Essas

informacdes foram consolidadas e apresentadas no Quadro 17 a seguir:

Quadro 17 — Tipos e procedimentos disciplinares

Processos
Processos arquivados | Acumulados | Acumulados
TIPO o . z g 1 2
Média trimestral Média em 2018 em 2018
trimestral
Reclamacéo Disciplinar 145 167 579 670
Avocacao 1 Ausente 3 1
Sindicancia 3 4 13 16
Revisédo de PAD 3 Ausente 14 Ausente
TOTAL 111 171 609 687

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em RICNMP, Art. 18, I e IV
! Procedimentos dispostos na Corregedoria Nacional do MP
2 Procedimentos arquivados na Corregedoria Nacional do MP

Notou-se que dentro do tipo “Reclamacdo Disciplinar” havia numeros relacionados as
dendncias recebidas, porém o 6rgao ndo faz o controle das origens nesse tipo procedimental de
maneira a separar 0s nimeros sobre as denuncias totais. Outro ponto a frisar € o nimero elevado

de procedimentos arquivados em relacdo ao total de procedimentos iniciados em 2018.

Cabe ressaltar que, embora 0 CNMP tenha informado que o quantitativo de processos julgados
estaria no relatorio de atividades, essa informacédo ndo se confirmou na pesquisa. Nesse Viés,
procedeu-se a verificacao das informacgdes apresentadas no site do CNMP, encontrando na aba
“Institucional” relatorios mensais de atuagdo dos conselheiros do CNMP, conforme apontado
no Quadro 18, que, ap6s consolidados, identificaram os totais dos processos julgados - que
consistem na apreciacdo da matéria pelo 6rgédo colegiado durante a sesséo plenéria - totalizando

356 processos.

17 ALIANZA REGIONAL POR LA LIBRE EXPRESION E INFORMACION: informe regional sobre acceso a
informacion publica y apelaciones (2014).



106

Quadro 18 — Plenario do CNMP em NUmeros

Processo no CNMP Processos Autuados Processos julgados Processos Arquivados

Total 1262 356 1389
Fonte: Elaboragdo do autor, com base em CNMP (2018).

As atividades de correicdo e apuracdo de infracdes administrativas sdo exercidas pela
Corregedoria Nacional do Ministério Publico, que, apos elaboracdo dos relatorios, submete-os
ao Plenario para apreciacdo das proposicdes. Do total de 356 processos, observou-se que 30
sancdes foram aplicadas'®, divididas em 8 modalidades de punicéo, conforme apresentado na
Figura 5.

A partir do resultado exposto na Figura 5, nota-se que, da totalidade processos julgados, 8,43%
resultaram em alguma sang&o, sendo que a sangdo mais aplicada, em 46% dos casos, foi relativa
a suspensdo. O Unico caso apresentado como “Demissdo” ainda ndo transitou em julgado, ou
seja, N30 ensejou punicido ao membro do Ministério Publico do Para'®. Embora os fatos de
assédio sexual, ato libidinoso e obtencdo de vantagem ilicita tenham ocorrido em 2015, o
procedimento administrativo disciplinar ndo foi solucionado até o final desta pesquisa. Esse
resultado revela certa resisténcia do CNMP em responsabilizar diretamente seus membros,
indicando um modelo de atuacdo mais proximo da patronagem, a corroborar a base teorica do

paradigma de burocracia insulada e tecnocratica.

Figura 5 — Sangdes aplicadas

18 Das 30 sancdes aplicadas pelo Plenario no ano de 2018, oito aguardam transito em julgado. Posicéo de 31 de
dezembro de 2018.
19 Os detalhamentos do processo podem ser conferidos pelo PAD n° 1.00207/2018-01.
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Sancodes Aplicadas

Suspensao

Remogdo compulséria
Disponibilidade compulséria
Demissdo

Censura

Cassagdo de aposentadoria

Adverténcia

Admoestagao verbal

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em CNMP (2018).

Dessa forma, dentre os mecanismos de accountability definidos no arcaboucgo teorico, é
essencial, como definiu Schedler (1999), a capacidade de enforcement. Nesse sentido, 0 CNMP
precisa desenvolver a capacidade de impor san¢des e perda de poder para aqueles que violarem

os deveres publicos.

Além do exposto acima, um fator que dificultou a captacdo e a analise dos dados foi 0 envio

em formato ndo processavel por maquina, que sera discutido na sequéncia.
4.3.4.2 Envio em formato nédo processavel por maquina

E importante ressaltar que, apos 6 dias da resposta recebida, o CNMP enviou uma nova
resposta, de forma automatica, complementando o teor do pedido solicitado. Nesta nova
resposta 0 6rgdo informou que os dados estdo disponiveis na internet na pagina do Conselho
Nacional do Ministério Publico, por meio do relatério de atividades da sua corregedoria
nacional, e destacou os respectivos links de acesso ao relatorio anual da corregedoria. Neste
caso, 0 CNMP considerou que o cumprimento das normas de transparéncia ativa os eximia de
oferecer informacdes que excedessem o que ja se encontra disponibilizado para o publico, numa
interpretacdo ampliativa sobre o cumprimento das obrigacdes de fornecimento de informacdes.
E importante ressaltar também que o portal do CNMP traz os resultados em formato PDF,

porém tal formato dificulta o processamento das informagdes por maquinas. Além disso, ndo
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apresenta os valores concernentes ao total das dendncias recebidas pelo CNMP, que haviam
sido solicitados explicitamente na pergunta.

Novamente, nota-se uma sequéncia de problemas: por um lado néo ¢ indicado de forma clara o
local exato em que se pode encontrar a resposta de forma satisfatoria, apenas o link do relatorio
de atividades, o que revela um carater genérico na resposta; por outro, a disponibilizacdo de
informacdes em um formato que dificulta o processamento dos dados serve como justificativa
apenas para eximir o 6rgao de responder de fato ao pedido, mas ndo se obtém a informacéo no

formato e padréo de agregacao necessarios a pesquisa.

Adicionalmente, destaca-se que a questdo do formato fornecido ndo é mero detalhe, mas
justamente € fator viabilizador para a obtencdo dos dados solicitados e a realizagcdo de
cruzamentos e comparacGes fundamentais para se dar significado aos valores brutos e

desagregados. Esse era justamente o intuito de verificacdo do pedido realizado.

4.3.5 ConsideracOes gerais sobre a transparéncia passiva

Na avaliacdo da Transparéncia Passiva, destaca-se que ndo houve recusas ao fornecimento da
informacdo, mas ocorreram escusas de acesso a informac6es com base na clausula de trabalhos
adicionais e no argumento de que o pedido recebido era genérico. Foi identificado também um
padrdo de interpretacdo ampliativa do Art. 11, § 6°, da LAI, que desonera o 6rgao ou entidade
publica da obrigacdo do fornecimento direto da informacdo caso esta esteja disponivel ao
publico em formato impresso, eletrdnico ou em qualquer outro meio de acesso universal. Esse
tipo de resposta foi mais recorrente nos pedidos relacionados as perguntas 3, 6, 7 e 8 do quadro
14,

As perguntas 1, 2, 6, 7 e 8 solicitavam informac6es em formatos processaveis por maquina ou
com detalhamentos diferentes daqueles estabelecidos pelas resolugdes do CNMP. A pergunta
1 demandava as planilhas de orgamento, j& a pergunta 2 solicitava um detalhamento sobre 0s
pedidos de informacéo indeferidos, entretanto as perguntas de 6 a 8 sdo relativas aos nimeros
de processos e julgamentos dos membros do MP. Embora as informagdes requeridas estejam
disponiveis nos Portais de Transparéncia dos Orgaos, elas ndo se apresentam no formato
solicitado por esta pesquisa ou ndo dispbem de filtros e mecanismos de agregacdo e

desagregacéo que facilitem sua visualizacdo e processamento.
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Nesse sentido, as perguntas 1, 2 e 6 demandavam um grau superior de profundidade das
informacdes ja disponibilizadas pelos 6rgdos. A totalidade das respostas aos pedidos de acesso
a informacédo que versavam sobre implementacdo da LAI (perguntas 1 e 2) indicavam para o
Portal da Transparéncia, mencionando o link (genérico ou especifico) para a se¢do do Portal

onde poderiam ser consultadas.

Constata-se, portanto, que o CNMP entende que as informacdes ja disponibilizadas sobre
orcamento da LAI em seu portal de transparéncia o isentavam de uma atencdo maior quanto ao
formato e ao detalhamento solicitados por esta avaliacdo. A mesma pratica foi observada na
resposta a pergunta 6, que solicitou o nimero de dendncias totais, processos e arquivamentos.
Nesse caso se observou o uso do artigo 16, da Resolugdo CNMP n.° 89/2012, sob o argumento
de que se exigiu trabalho adicional de andlise e consolidacdo de dados, aléem de implicar a

paralisacdo das atividades.

Mais um ponto a ser destacado é que, ap6s o pedido de acesso a informacéo, foi enviada por e-
mail a confirmacédo de que o drgdo recebeu corretamente o pedido. Além disso, houve o envio
de e-mail alertando que o pedido de acesso a informacao foi respondido, permitindo que se

possa tomar ciéncia da resposta de forma mais célere.
4.3.5.1 Obstaculo a Transparéncia Passiva

A Resolucao 89/2012 CNMP estabelece que o 6rgao “devera regulamentar em sua estrutura
administrativa a unidade responsavel pelo Servico de Informagdes ao Cidadao”, podendo ficar
a cargo da Ouvidoria. Conforme se observou na pesquisa, 0 CNMP apresentou mais de um

meio eletrénico (e-mail, Canal da Ouvidoria e Fale Conosco) para ser utilizado com esse fim.

A existéncia de uma plataforma especificamente dedicada ao recebimento e processamento de
pedidos de acesso a informacao é imprescindivel para facilitar o caminho a ser percorrido pelo
cidaddo e simplificar a gestdo interna do proprio 6rgdo publico. Consequentemente, a
inexisténcia de uma plataforma especifica para esse fim representa um sério obstaculo a
transparéncia. A pratica identificada em relacdo ao CNMP é a de conjugar a plataforma de
transparéncia passiva com o canal de contato da ouvidoria do respectivo 6rgdo. Esta pratica,
apesar de longe do ideal, esta de acordo com a Resolucdo 89/2012 do CNMP, a qual define que

0 Ministério Publico pode operacionalizar o Sistema de Informacdo ao Cidaddo por meio de
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estruturas ja existentes, como a Ouvidoria. Por outro lado, é necessario enfatizar que a utilizacéo
da mesma interface para processar os pedidos de acesso a informacdo e outras solicitacbes

tipicas de ouvidorias cria dificuldades a quem deseja enviar um pedido de acesso a informacéo.
4.3.5.2 Inexisténcia de campo para interposicéao de recursos

Importante observacdo ao resultado apresentado neste quesito é a inexisténcia de campo para
interposicao de recursos, pois 0 envio de recursos NOs casos em que a resposta é insatisfatoria
representa um importante direito do cidaddo, positivado pela Lei de Acesso a Informacao.
Contudo, a plataforma do CNMP néo possui um campo especifico para interposicao de recursos
apo6s o recebimento da resposta, nem forneceu, na resposta realizada, op¢do para recursos
diretamente. Obviamente, a auséncia desse atributo representa um grave problema: pode-se
induzir o solicitante a ndo enviar o recurso, pois ndo estara claro, na plataforma do 6rgéo, que

o direito a interposicdo de recurso existe.

Outro ponto € que o sistema virtual de informac&o ao cidaddo ndo permite saber qual a instancia
superior para interpor recurso a resposta recebida, e ndo ha um mecanismo de fazé-lo a partir
do sistema. O cidaddo tem de enviar uma nova solicitacdo, reportando-se ao protocolo da
primeira e esclarecendo tratar-se de um recurso. Fica evidente que isso ndo facilita ao publico
a utilizacdo dessa ferramenta, um direito garantido pela Lei de Acesso a Informacdo, e complica
0 acompanhamento do pedido. Além disso, 0 nimero relativamente baixo de recursos pode ser
utilizado pelos 6rgdos como indicador de respostas satisfatorias, mas, na auséncia de um
sistema adequado que viabilize ao cidadao tal ferramenta, esse medidor fica enviesado e nédo

pode servir como indicador de qualidade da Transparéncia Passiva.

No caso do CNMP, em que foi utilizado o sistema da ouvidoria, precisaria estar disponivel a
opcao do recurso pelo mesmo canal por meio do qual foi enviado o pedido de acesso a
informacdo, uma vez que néo existe ferramenta especificamente elaborada para o envio dos
recursos. Além disso, em todas as solicitagdes o CNMP informou que 0 processo seria
finalizado sem mesmo permitir ou dar acesso aos recursos. O recebimento de recursos poderia
cumprir um importante papel ndo s6 para o usuario que deseja acessar uma informacao
especifica do 6rgdo, mas também para o préprio CNMP. Os recursos indicariam, por exemplo,

que a ouvidoria poderia ndo estar operando adequadamente. Dessa forma, ferramentas que



111

facilitem o envio de recursos podem ajudar os 6rgaos publicos a aperfeicoarem a gestdo dos
recursos necessarios para o efetivo acesso a informacéo do cidadéo.

Por fim, como se observa, e fazendo um paralelo com o arcabouco tedrico da democracia, a
auséncia de mecanismos significativos de participacdo popular e clareza nas informacdes sobre
responsabilizacéo da burocracia no CNMP revela o dilema entre burocracia e democracia, que
reside no fato de que a burocracia, embora seja condi¢do necessaria para o Estado de Direito e
para uma ordem democrética, pode também, paradoxalmente, vir a constituir uma ameagca a si
mesma (WEBER, 1982; DELEON, 1998; MATTLI; BUTHE, 2005; ABRUCIO; PEDROTI;
PO, 2010; HALACHMI; GREILING, 2013).

O baixo desempenho nas respostas propicia no CNMP o desenvolvimento de uma burocracia
poderosa e independente que coloca em risco a propria democracia, na medida em que o poder
dos burocratas, que ndo tém responsabilidade politica perante os eleitores, ndo consegue ser
efetivamente permeével a sociedade, dificultando o controle social. Este cenério, conforme
afirma Rocha e Teixera (2017), aproxima-se da visdo schumpeteriana de democracia, na qual a
participacdo do povo se da apenas no processo eleitoral, e sem muita importancia. Desse modo,
é relevante afirmar que o CNMP, como institui¢do de controle, ainda é pouco democratico, pois

ndo consegue ser visivel a sociedade e, portanto, controlado.

Retomando a pergunta feita por Bobbio (1986) sobre o pandptico, na qual indaga: quem
controla o controlador? ndo se pode afirmar quem esta controlando o CNMP, mas certamente

pode-se dizer que ndo € a sociedade que o controla.

Assim, no sentido de compreender a permeabilidade do CNMP a sociedade, analisou-se a
composicdo desse Conselho, uma vez que, apesar de 0 CNMP ndo se mostrar efetivamente
transparente da perspectiva ativa e passiva, sua formacgéo pode ser plural e representativa da
sociedade civil, o que reduziria os aspectos de insulamento burocratico, corporativismo e

clientelismo apontados na literatura.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado no referencial deste trabalho, o conceito de democracia esta interligado
a ideia de accountability - definida como prestacdo de contas publicas acrescida da
possibilidade de sancbGes - que, por sua vez, possui como fundamentos o controle e a
transparéncia. Contudo, a literatura internacional demonstrou que transparéncia ndo leva,
automaticamente, a accountability (FOX, 2007; RUIJER, 2013). O aprimoramento da
accountability pode ser alcangado através de medidas que promovam o controle externo pela
sociedade, envolvendo, portanto, ndo somente 0 acesso, como a participagao social efetiva nos
processos decisorios relacionados a administracdo, regulacdo e fiscalizagdo da instituicdo

democratica.

Referenciado, por estes trés conceitos — democracia, accountability e transparéncia — buscou-
se avaliar a permeabilidade do CNMP a sociedade com relacdo a sua transparéncia ativa,
passiva e composi¢do do Conselho, para promover o exercicio da participacdo popular e
controle social. Em sintese, 0 CNMP néo sendo transparente, ndo serd accountable, e ndo sendo
accountable ndo poderad ser controlado, incorrendo, assim, em uma ruptura no Processo
democréatico (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015; ROCHA; TEIXERA, 2017).

Esta pesquisa aponta alguns pontos de atencdo, pois quaisquer iniciativas destinadas a
aprimorar a permeabilidade social no Ministério Publico, no ambito do Conselho Nacional,
devem atentar para 0s varios aspectos da transparéncia, tanto ativa quanto passiva, assim como
para a disponibilizacdo referente as atividades-meio e fim exercidas por essa instituicdo. Nesse
sentido, a analise sobre a implementacdo da LAI e das Resolugdes n° 86, 89 e 115 do CNMP
no préprio 6rgdo de controle demonstrou que a corte ainda esta muito aguém das expectativas
da lei. Entre as solicitacGes respondidas, a qualidade dos retornos foi uma preocupagéo, com
apenas 62,5% das respondidas com acesso integral e 25% com respostas satisfatorias e
completas. Esse dado € especialmente inquietante quando se leva em consideracdo que 0s
pedidos enviados eram simples e objetivos, relacionados basicamente a como o0 CNMP se

adapta aos dispositivos da LALI.

No campo da transparéncia ativa, vale ressaltar que 0 CNMP ndo cumpriu todos os requisitos
verificados, sendo que apenas 50% (trés dos seis critérios analisados) obtiveram resultado

29

satisfatorio: “conteudo executivo-or¢amentario”, “informacdes institucionais” e “programas e
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projetos” com atendimento de 96,49%, 95.45% e 89%, respectivamente. Todos os critérios
apresentados nesta pesquisa sdo exigéncias diretas do texto da LAI e das resolucgdes estudadas.
Cabe relembrar que a avaliagdo neste ponto se concentra no cumprimento ou nao de requisitos
minimos da LAI, sem considerar questdes como atualizacdo, compreensibilidade e
acessibilidade, o que possivelmente tornaria esse cendrio menos favoravel. Outro ponto
negativo diz respeito a linguagem excessivamente juridica utilizada pelo érgdo verificada tanto
na analise da transparéncia passiva quanto na transparéncia ativa, o que dificulta o entendimento

das informacGes divulgadas e a interlocucdo dos cidaddos com o parquet.

No dmbito da Transparéncia Passiva, problemas ocorreram, tais como o ndo funcionamento de
servigos de atendimento ao cidadao e a dificuldade de se protocolar recursos. Esses pontos séo
fundamentais para a garantia da transparéncia e participacdo popular. Além disso, destaca-se
que tal procedimento exige certa desenvoltura, tanto na escrita como na estruturacdo das
demandas e na explanacgdo do assunto, sendo uma ferramenta de dificil acesso para os que ndo
tém esse dominio. Esse resultado corrobora o observado por Zuccolotto, Teixera e Riccio
(2015), no sentido de que a linguagem precisa melhorar para atender a populagdo menos
esclarecida, fazendo com que a informacéo nédo seja produzida por uma burocracia para atender
a outra burocracia, sem cumprir sua funcdo democrética. Isso dificulta o exercicio do controle
social e, consequentemente, a responsabilizacdo da burocracia publica, ou mais

especificamente, a burocracia judicial.

Ainda que nesta pesquisa os pedidos de informacdo tenham sido apresentados de forma clara e
especifica, notou-se dificuldade do CNMP em responder exatamente ao que foi demandado e
em desenvolver o contetdo da solicitacdo. Ademais, os recursos prolongam o processo de
obtenc¢do da informacéo, visto que exigem a interposi¢do do pedido e prazo para resposta em
cada instancia. Assim, ndao apenas se problematiza a qualidade de resposta fornecida, mas o

custo temporario de acessa-la.

Quanto aos fatores observados tanto em transparéncia ativa e passiva, associados a formacéo
do Conselho, refutamos a hipotese de 0 CNMP ser um Orgao transparente, uma vez que a baixa
transparéncia verificada, associada ao teor das respostas obtidas caracteriza o 6rgdo muito mais

como insulado do que como democratico.
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Além do exposto, torna-se evidente a necessidade de criacdo de um Orgdo independente,
democrético e representativo das diversas clivagens sociais, que promova, fiscalize e monitore
a LA, sob pena de descumprimento de um direito fundamental de todos e, consequentemente,
de desperdicio do enorme potencial instrumental do direito a informacao. Os avangos precisam
ocorrer ndo s6 no contexto da transparéncia, mas, sobretudo, nos mecanismos de accountability
existentes atualmente no CNMP. Caso a instituicdo ndo se redefina nesse sentido, corre-se o
risco de chegar a um nivel elevado de transparéncia sem que ela seja percebida, uma vez que
no ciclo da accountability sera cumprida a fase da informacdo, mas a fase de justificacdo e
punicdo ndo se completard, gerando a sensacdo de impunidade e o descrédito da burocracia
especializada (O’DONNELL, 1998; SCHEDLER, 1999; LOUREIRO; ABRUCIO;
PACHECO, 2010).

Em sua Resolucdo n° 89 de 2012, o CNMP determina algumas a¢bes que devem ser tomadas
por ele proprio e por 6rgdos de sua jurisdicdo. Assim, recomenda-se, sem prejuizo da sugestéo

acima, que o CNMP informe, em seu sitio eletronico:

1) O cronograma de recebimento de relatérios produzidos pelos MPs. Tais
relatorios devem ser encaminhados ao CNMP, de acordo com o paragrafo 2° do
inciso 1V, Art. 25 da Resolugéo 89;

2) Quais programas permanentes de treinamento foram criados e ja estdo em
funcionamento. A instituicdo de tais programas estd prevista no Art. 26 da
Resolucéo 89;

3) Quais procedimentos foram adotados para fiscalizar o cumprimento da
legislacdo relativa ao acesso a informacdo. Tal fiscalizacdo € de responsabilidade
do CNMP, conforme o Art. 28 da Resolucéo 89;

4) De forma clara e acessivel, a lista de atos normativos editados pelos Ministérios
Publicos com vistas a regulamentar a Lei de Acesso a Informac&o e a Resolucéo
89. O encaminhamento de tais atos ao CNMP esta previsto no Art. 29 da
Resolucéo 89.

Sobre a formagéo do Conselho, é fundamental que as informag6es a respeito do processo de
indicacdo a presidente do CNMP e demais conselheiros sejam mais claras. Uma recomendacéo

pontual seria a de tornar publica a lista de nomes considerados e de se dar publicidade também
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a agenda de encontros desses candidatos com figuras de comando dos Trés Poderes. Um
exemplo da falta de accountability do CNMP é o fato de conselheiros pedirem vistas de
processos e ficarem um longo periodo em poder destes documentos. Ou, ao contrario, serem
extremamente céleres por alguma conveniéncia ou ainda tomar decisfes relevantes de forma
monocréatica. Mesmo ndo tendo dados que dimensionem o impacto que isso causa, a recorréncia
dessa acdo denota a baixa accountability, apontando inclusive para discussdes sobre a

conveniéncia de um redesenho institucional do 6rgéo.

Observados os problemas ja citados no acesso a informacao (tanto na transparéncia ativa como
na passiva), tem-se o quase nulo poder fiscalizador da sociedade civil, a auséncia préatica de
controle externo baseado no controle social e as condi¢des gerais de atendimento a populagéo.
Eles denotam uma auséncia de canais do Ministério Publico junto a populacédo para que medidas
saneadoras sejam tomadas. Mais do que isso, denotam um afastamento desse “Quarto Poder”

da populacdo que, em Gltima instancia, € a quem deveria servir (PASTORE, 2014).

A medida que leis e normas abrangem os mais diversos aspectos da vida politica e social, 0
poder investigativo do parquet acaba tendo influéncia cada vez mais ampliada no regime
democratico. A incorporacdo dos direitos humanos, politicos, sociais a Constituicdo, tornou em
tese o Ministério Publico o maior aliado da sociedade civil na persecucdo dos valores
republicanos (DIAS, 2013). No entanto, o parquet ndo passa pela mesma accountability que o
Legislativo, o Judiciario e o Executivo. Ao ndo se abrir a participacdo e ao controle social, 0
MP assume timidamente sua tarefa, acabando por se fechar sobre si mesmo, o que a teoria
denomina insulamento burocratico. Torna-se assim mais opaco do que deveria ser, mais
conservador, mais resistente as mudancgas, mais avesso a sua sociedade — e como se tudo isso
fosse virtude e significasse “neutralidade” e “independéncia”. A opacidade e o distanciamento
da participagdo social tornam o cidaddo ainda mais apatico, enfraquecendo e desestimulando a
cidadania (ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010;
LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010).

Bobbio (1986) afirma que solucOes tecnocraticas correspondem exatamente ao aposto da
democracia. Segundo esse autor, democracia € um governo de todos — ndo daqueles que devem
tomar as decisdes, ndo na base da competéncia, mas da existéncia. “O protagonista da sociedade

democratica é o cidaddo, o homem das ruas” (p.126), ndo o especialista ou 0 perito. Nesse
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sentido, um controle externo social desempenha um papel fundamental para o aprimoramento
do Ministério Publico, o que ndo se aplica ao CNMP. O contrario disso - o afastamento da
instituicdo de seu substrato social — foi percebido, o que tende a prejudicar a confianca e a
harmonia numa democracia representativa (BOBBIO, 1986; LERNER; TETLOCK, 1999;
MULGAN, 2000; BOVENS, 2007; BLACK, 2008).

Um oOrgdo transparente e poroso a participagdo se torna mais imune ao nepotismo, ao
clientelismo, ao trafico de influéncia, a corrupcao e outros tipos de desmandos. Nesse sentido,
corroborando com Sauwen-Filho (1999) e Pastore (2014) deve-se desenvolver no CNMP a
criacdo de uma consciéncia de que seu papel deve ser secundario as iniciativas nascidas na
sociedade, ampliando as acbes de natureza civil de abrangéncia coletiva, operadas
preferencialmente pelo cidaddo ou pelos grupos sociais, a exemplo das organizagdes civis e

entidades ndo governamentais.

Como destacado na literatura, e j& ocorre na Europa, esses resultados ndo apontam para uma
reducdo no papel do CNMP, mas para a criagdo de uma consciéncia de que seu papel deve ser
secundario as iniciativas nascidas na sociedade com a ampliacdo das a¢des de natureza civil de
abrangéncia coletiva, funcionando como remédio contra a hipertrofia do poder estatal, que, num
regime genuinamente democratico, deve ser operado preferencialmente pelo cidadao ou pelos
grupos sociais, a exemplo das organizacdes civis e entidades ndo governamentais. Assim,
buscar-se-ia afastar a apropriacdo dessas iniciativas por 6rgdos estatais em detrimento do

cidadao.

Como sugestdes para futuras pesquisas, recomenda-se que se investiguem a relacdo entre a
transparéncia do contexto subnacional do Ministério Publico e a responsabilizacdo dos gestores,
ou seja, se porventura onde existe maior transparéncia ha também maior responsabilizacédo
(politica, administrativa e/ou criminal). Outro ponto é que esse estudo seja replicado de forma
longitudinal para que se verifique quando as mudangas ocorrem, COmo Ocorrem e por que
ocorrem. Alem disso, € importante destacar que pesquisas contemplem a transparéncia de
processos e ndo apenas de eventos, visto que permitirdo compreender como as decisdes sao

tomadas, e ndo apenas as que foram tomadas.
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