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Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar como o exercicio da accountability social,
através do controle social concretizado nos Portais da Transparéncia, impulsiona a
accountability horizontal, especialmente no Ministério Publico Brasileiro (MP). Para tanto, a
pesquisa tem como recorte a iniciativa proativa do Ministério Publico do Estado de Rondénia
(MPRO), inaugurada em 2013 e catalogada como uma das estratégias estaduais de combate a
corrupgéo, cujo objetivo, dentre outros, foi a implementacdo dos Portais da Transparéncia
pelas Administracdes municipais (Prefeituras e Camaras) e estaduais (Governadoria e
Assembleia). Neste artigo, partindo desta inciativa ministerial, podera ser verificada, através
da metodologia do process-tracing (rastreamento de processo), aprofundada na
variacdo/categoria theory-testing (teste da teoria), a permeabilidade da accountability social,
que confirma que as acdes do Ministério Publico do Estado de Ronddnia, quando da
estruturacdo dos Portais da Transparéncia, impulsionaram o acesso a informacdes por parte da
sociedade rondoniense, ampliaram o controle social e, com isso, fortaleceu-se o exercicio da

accountability horizontal.

Palavras-chave: Ministério Puablico; accountability social; portais da transparéncia;

permeabilidade; process-tracing.

Abstract
The purpose of this paper is to analyze how the exercise of social accountability, through

social control accomplished in the Transparency Portals, drives horizontal accountability,
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particularly in the Public Prosecutor’s Olffice. Therefore, the research is based on the
proactive initiative of Rondonia Public Prosecutor’s Office, established in 2013 and
catalogued as one of the State strategies for fighting corruption, whose purpose, among
others, was to implement the Transparency Portals through the city (Town Halls and
Chambers) and State administrations (Governor’s Olffice and Legislative Assembly). In the
present paper, building on this ministerial initiative, the permeability of social accountability
can be verified, through the process-tracing methodology, delved into the theory-testing
variation/category, which confirm that the actions from the Rondonia Public Prosecutor’s
Office, during the structuring of the Transparency Portals, improved the access of the
Rondonia society to information, increased social control and, as a result, strengthened the
exercise of horizontal accountability.

Keywords: Public Prosecutor’s Olffice; social accountability; transparency portals;
permeability; process-tracing.

1. INTRODUCAO

Com o processo de globalizacdo, expandiram-se ndo s6 a economia, a politica e a
cultura em nivel mundial, mas também as desigualdades sociais (Mazzilli, 2012).

Em meio a essa nova moldura mundial, o Ministério Publico Brasileiro, especialmente com o
advento da Constituicdo Cidadd de 1988, deixa de ser defensor do Estado e passa a sé-lo da
sociedade (Mazzilli, 2012).

Assume, neste contexto, além da legitimacdo processual, duas outras obrigacdes. A
primeira, de exercer a fiscalizacdo sobre outros agentes ou instituicbes publicas
(accountability horizontal). A segunda, sedimentar mecanismos que viabilizem que a
coletividade se reconheca, de fato, como a detentora de todo o poder que emana e legitima as
instituicbes democraticas e, assim, exerca a accountability social ou societal (Alves, 2017).

Dentre os mecanismos de instrumentalizacdo da accountability social destaca-se o
controle social. Sua concretizacdo requer que o cidaddo tenha acesso e compreensdo das
informacGes publicas necessarias para apreciar a alocacdo dos recursos publicos, as decisdes
dos gestores, o desempenho, os efeitos da acdo governamental e, a par destas, possa, ao final,
punir ou premiar atos ou omissdes dos agentes publicos (Schomer; Nunes; Moraes, 2012).

Compreende-se, assim, que a divulgacdo e o acesso dos cidaddos as informagdes

publicas evitam que ocorra 0 que Abramo (2005) conceituou como encapsulamento de
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informacdo publica, campo fértil para a corrupcao.

Neste cenario, no Brasil, as Leis n° 131/2009 (Lei da Transparéncia)? e n° 12.527/2011
(Lei de Acesso a Informacdo-LAI)® ganham relevancia no tema, especialmente no ambito da
Administracdo Publica, ja que, dentre outras obrigacdes, impuseram ao gestor a de informar
acerca da utilizagdo dos valores publicos por meio dos denominados portais da transparéncia.

Entretanto, mesmo com advento destas legislagdes, complementares da Constituigdo
Federal* e de tratativas internacionais® de que o Brasil é signatario, percebeu-se resisténcia
dos gestores, nas trés esferas federativas, tanto em conferir acesso as informacdes publicas
quanto em torna-las acessiveis por meio de uma interface com linguagem de féacil
compreensdo, dispensando, portanto, termos arraigados de tecnicidade.

O Ministerio Publico, constatando essa resisténcia e agindo na qualidade de defensor
da sociedade e da democracia e visando evitar a judicializacdo da matéria, passou a fomentar
a implementacéo e alimentacdo dos Portais, por meio dos instrumentos extrajudiciais que lhe
sdo legalmente conferidos, com destaque para a Recomendacédo e o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC).

O presente artigo tem como objetivo analisar como essa intervencéo, decorrente da

constatacdo da ndo implementacdo dos Portais da Transparéncia, impulsionou a intervencéo

2 Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os entes da Federacgdo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacgGes referentes a: | — quanto a despesa:
todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizagdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao numero do correspondente processo, ao
bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o
caso, ao procedimento licitatdrio realizado; Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

3 Art. 82 E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas. (...) § 22 Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e
entidades publicas deverdo utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo
obrigatdria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).

4 A transparéncia administrativa tem como um de seus maiores expoentes ¢ nucleo juridico o principio da
publicidade, estampado no cput do art. 37 da Constituicdo Federal, reforcado pelo art. 5°, incisos XXXIII[3],
XXXIV, b)[4] e LXXII[5], restringindo-se a intimidade e o interesse social, tal como estabelecido no
inciso LX[6] do art. 5° da nossa Carta Maior (Principio da transparéncia na Administracdo Puablica (jusbrasil.com.br
acesso em novembro/2022).

> O acesso a informag¢do ¢ direito fundamental reconhecido por importantes organismos da comunidade
internacional, como a Organiza¢io das Nag¢des Unidas (ONU) e a Organizagio dos Estados Americanos (OEA).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art48a
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/2186546/artigo-37-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10729747/inciso-xxxiii-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10729703/inciso-xxxiv-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10728133/inciso-lx-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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extrajudicial do Ministério Publico Brasileiro , com destaque para o Ministério Publico do
Estado de Rondonia (MPRO), tornando-se decisiva para a implementacdo e consolidagdo
destes, especialmente nos Poderes Legislativos dos Municipios Rondonienses de Vale do
Paraiso e Teixeiropolis, fomentando, assim, o exercicio da accountability social ao mesmo
passo em que, ante permeabilidade daquela, fortalecia a accountability horizontal.

Tem-se, assim, a par do objetivo acima transcrito, a seguinte pergunta de pesquisa:
como a intervencdo do Ministério Publico do Estado de Ronddnia, por meio dos instrumentos
extrajudiciais que lhe sdo legalmente conferidos — Termo de ajustamento de conduta e
Recomendacbes —, quando da implementacdo e alimentacdo dos Portais da Transparéncia,
promoveu concomitantemente o fomento da accountability social e o fortalecimento da
accountability horizontal nos casos selecionados, evidenciando assim a permeabilidade da
accountability social.

Dentro desta contextualizacdo, os objetivos especificos da pesquisa sdo: analisar a
evolucdo institucional, as peculiaridades e os atuais desafios do Ministério Publico Brasileiro;
estudar os conceitos, dimensbes sobre accountability e tracar sua relacdo com o regime
democratico; compreender os efeitos da permeabilidade da accountability social sobre a
horizontal, tendo como parametro os resultados obtidos a partir dos questionarios ofertados
aos Promotores e Delegados atuantes no Estado de Rondénia.

De modo a reunir elementos para atingir os objetivos anteriormente descritos, esse

artigo esta organizado em 03 (trés) secOes, além da introducédo e concluséo.
A primeira sera o referencial teorico e analisara a evolucao institucional do Ministério Publico
Brasileiro, abordando suas conquistas e seus atuais desafios, bem como o conceito de
accountability: suas dimensdes, sua relagdo com a Democracia € o Ministério Publico
Brasileiro e a permeabilidade da accountability social.

Em continuidade, tratard dos Portais da Transparéncia, perpassando pela Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo-LAl), sua potencialidade como mecanismo de
assimetria de poder e a importancia do Ministério Publico como defensor do regime
democratico e dos direitos fundamentais, categoria na qual se inclui a informacao.

A segunda, denominada metodologia, minuciard a parte empirica deste artigo. O recorte do
estudo sera dado no Estado de Ronddnia, mais especificadamente nos Poderes Legislativos
dos Municipios de Teixeirépolis e Vale do Paraiso, cotejando, como estudo de caso, 0s

aspectos do Projeto desenvolvido pelo CAOP PPA - Centro de Apoio Operacional da Defesa
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do Patrimdnio Publico e Probidade Administrativa® nestes dois municipios.

Ao final, tem-se a concluséo, na qual busca-se instigar os leitores, a par da experiéncia
rondoniense, a refletir acerca da necessidade continua de o Ministério Publico Brasileiro
estimular na sociedade a reassuncdo e o sentimento de pertencimento dos bens publicos, de
forma tal que acBes danosas a Administracdo Publica ndo encontrem campo fértil para
prosperar, no que por certo o aprimoramento ao acesso dos Portais da Transparéncia torna-se

elemento indispensavel.

2- REFERENCIAL TEORICO

Ao final dos anos 1960, em meio ao esgotamento da expansdo capitalista, o Estado
viu-se na necessidade existencial de tutelar direitos outros que ndo aqueles direcionados aos
detentores do capital, emergindo assim o Estado Social (Welfare State) (Arretche, 1998).

Nesta nova roupagem estatal, j& ndo era mais suficiente observar unicamente
regramentos legais. Agora, cabia ao gestor tambem tutelar, assegurar e concretizar as
necessidades universais (saude, educacéo, habitacdo, meio ambiente etc.) a todos os cidadaos,
independentemente de género, raca, fe, opcdo sexual, convic¢bes politicas ou classe
econdmica ou social que este ou aquele individuo possuisse ou a qual pertencesse.

Consequentemente, ampliou-se a quantidade e diversidade das funcdes estatais, no
mesmo passo em que se revelou a precariedade do Executivo em cumprir suas novas
obrigacbes. Neste cenario, inauguraram-se campos de litigio perante o Poder Judiciario,
gerando o que o socidlogo Boaventura de Sousa Santos denominou de “explosdo de
litigiosidade™ (apud, Fullin, 2019).

Foi justamente neste novo desenho litigioso, resultado da separacdo de poderes
fortalecido no Estado Social, que o Ministério Publico (MP) ganhou os primeiros contornos
que lhe credenciaram, no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988 (CF/88)’, a ser o defensor da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis
(Garcia, 2008).

A partir de entdo, o Ministério Publico Brasileiro (MP) torna-se tanto uma instituicdo

essencial do sistema de justica quanto, principalmente, 6rgdo encarregado da defesa da

¢ O CAOP PPA elaborou os expedientes e minutas que compuseram o denominado KIT Portais.
7 Art.127 da CF O Ministério Publico é instituicio permanente, essencial 2 fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

indisponiveis.
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cidadania e do controle sobre as demais instituicdes democraticas, contornos até entdo nédo
percebidos noutras nagbes democraticas, o que lhe rendeu, por parte de alguns estudiosos, o
titulo de “jabuticaba”.

Maria Tereza Sadek (2009), por exemplo, em meio a uma explanagdo, afirmou:
“costumo brincar dizendo que quando as pessoas se gabam, exclamando que a jabuticaba s
existe no Brasil, retruco, observando que o que existe de fato s6 no Brasil é 0 nosso
Ministério Publico (MP)”.

Arantes (2007), ainda sobre essa peculiaridade do Ministério Publico Brasileiro,
afirma que os integrantes do Ministério Publico passaram a integrar uma Instituicdo que,
apesar de ndo ser um Poder Constituinte, detém as mesmas garantias daqueles, inclusive a
discricionariedade de agir (independéncia funcional), assumindo assim uma dupla funcéo: a
de parte e a de representante da sociedade, esta Ultima, até entdo, tipica do agente politico.

A concepcdo de agente/ator politico acima mencionada deve ser compreendida nao
como conduta partidaria, guiada por ideologias, mas sim que o contorno impresso ao
Ministério Pablico Brasileiro o torna uma instituicdo dotada de poder e recursos singulares,
que possibilitam que, no exercicio de suas fungdes constitucionais, venha a interferir no rumo
da vida publica e, por vezes, até impor decisbes, sem, contudo, identificar-se qualquer
controle destas atividades. Torna-se, assim, mediador da sociedade com o gestor (Sadek,
2008).

E aqui reside o maior desafio da Instituicdo: conciliar as atribuicdes legais com as
sociais, de forma que o exercicio de uma ou de outra ndo venha a fragilizar a propria
Instituicdo. Esse cenario foi definido por Alves (2017) como entrechoque do velho paradigma
demandista com o novo paradigma resolutivo. Um caminho para essa redescoberta de
identidade e credibilidade social do MP passa pelo fomento da participacdo efetiva da
sociedade na conducgéo da coisa publica.

Desvincular-se da ideia de que o cidaddo € naturalmente hipossuficiente,
compreendendo que o Promotor, ao invés de ser a voz, deve ser antes de tudo o fomentador
do agir social, para que o cidadao possa falar por si s, e neste contexto impulsionar o
exercicio da accountability social, passa a figurar como um dos elementos decisivos na
redefini¢cdo da nova identidade do Ministério Publico Brasileiro.

E neste cenario que emerge a accountability. Palavra derivada do latim (ad+computare), “tem

como significado contar para prestar contas; dar satisfagcdo, corresponder a expectativa de”
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(Zapelin, 2012).

Sem traducédo para lingua portuguesa, o termo accountability é inicialmente definido
como sinbnimo de responsabilidade objetiva ou obrigacdo de responder algo (Mosher, apud
Campos, 1990) e, justamente por esse viés conceitual, tornou-se elemento multifacetado da
democracia, com distintos significados e aplicabilidades.®
Independentemente da conceituacdo eleita, fato é que as definicdes de accountability
convergem para trés elementos: informacdo, justificacdo e punicdo. Em razdo deste tripé, tem-
se que a accountability é envolta tanto por uma responsabilidade objetiva® quanto por outra
subjetiva.

Esses componentes, por sua vez, concretizam-se por meio das dimensbes da
accountability, cujas conceituagGes tém como maior expoente as concebidas por O’Donnell
(1998)™°.

Neste estudo, a tipificacdo inaugurada por Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti
como sendo uma vertente da accountability vertical ganha lugar de destaque: accountability
transversal/social ou societal.

E tida como fruto do engajamento do cidaddo, individualmente ou em associagdes,
que, além do processo eleitoral, ou seja, independentemente de calendarios fixos, busca em
arenas decisorias especificas (arena social), a inclusdo de novos temas na agenda publica e/ou
a interferéncia na tomada de decisdo (Alves, 2017), e so passivel de exercicio em territorio
onde a soberania popular e o controle de governantes sejam vetores, ou seja, onde impere a
democracia.

Uma vez presente na estrutura democratica, a accountability vertical social chancela

8 Tomio e Robl (2013), por exemplo, entendem a accountability como sendo a necessidade democratica, por parte de
quem recebeu atribui¢do ou delegagio do poder puiblico, de prestar informages e justificagdes sobre suas agdes e
seus resultados. Ana Maria Campos (1987) a define como elemento da democracia. Afinal, quanto mais avangado o
estagio democratico, maior sera a necessidade de protegdo dos direitos do cidaddo contra os usos e abusos daquele
investido em fungdo publica. Na concepgio de Bovens, a aconntability refere-se a mecanismos que possibilitam que as
institui¢des se tornem mais responsivas, seja na agdo de engajar a sociedade na construcio de melhoria gerais, seja na
de informar e justificar suas deliberagSes perante os 6rgaos de controle e a sociedade civil (answerability), que poderdo
inclusive sancionar aqueles que ndo conduzem o bem puiblico com a lisura necessaria (enforcement) (Costa e Brandio,
2018; Barbosa e Rodrigues, 2020).

° Trata-se da possibilidade de o Administrador responder por seus atos ou omissdes perante outros 6rgaos ou
institui¢oes. Na subjetiva, o proprio gestor faz a andlise acerca de suas decisdes e reconhece a necessidade de que
sejam submetidas a avaliages.

10 A primeira ¢ a denominada accountability vertical. Nesta, de acordo com Guillermo O’Donnell (1998), o conceito se
vincula as preferéncias dos eleitores, em uma democracia eleitoral-representativa. Ao lado da vertical, tem-se ainda a
acconntability horizontal/ interestatal on institucional. E tida como a capacidade e a disposi¢do de agéncias estatais,
legalmente instituidas, de exercer a fiscaliza¢do de outros agentes ou institui¢des publicas (O’Donnell apud Willeman
e Neto, 2020). Incluem-se aqui, por exemplo, o Ministério Publico (art. 127 da CF) e os Tribunais de Contas (art. 70
da CF).
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que um governo seja considerado “alaccountable”’, pois certo serd que o gestor, além de
observar os procedimentos constitucionais, também age de acordo com a preferéncia dos
cidaddos (Carneiro,2004).

N&o por outro motivo, Keane (2011), ao analisar a relacdo entre a societal
accountability e a democracia, afirma que a sua previsdo e 0 seu exercicio inauguram uma
democracia de monitoramento (monitory democracy), que, por sua vez, alarga o conjunto de
atores e organizacbes que passam a influenciar, em diferentes graus, 0s processos de

elaboracdo da agenda governamental.

Neste aspecto, ao considerar que Constituicdo Federal de 1988 elegeu o Ministério
Pablico como defensor dos interesses democraticos e que um deles € que seja o cidad&o ativo
e protagonista, tem-se que aos Promotores/Procuradores também ¢ atribuida a obrigatoriedade
de, no exercicio de suas fungdes (entre elas a do exercicio da accountability horizontal),
fomentar a accountability social, que alias, uma vez sedimentada, fortalece a primeira.

Esse reflexo da social sobre as demais dimensbes é conceituado por Silva (2019)
como permeabilidade da accountability social. E dela a funcdo de imprimir percepcio
sistémica de controle social, sindbnimo de democracia e informacao.

Percebe-se assim que o Ministério Publico Brasileiro, na figura do Promotor de fato,
resolutivo, social em suas atuacOes extrajudiciais, ao assumir-se mediador entre a sociedade e
o0 sistema politico, possibilita que o cidaddo, tendo como norte o controle social, ndo s6 possa
atuar em arenas democraticas como também la esteja em condi¢bes de expor, argumentar,
contra-argumentar e questionar os gestores, o que favorece a participacdo social e
consequentemente a democracia.

Partindo desta premissa, ousamos acrescer aos conceitos da accountability social ja
existente o de ser elemento, alicerce das instituicbes democraticas, dentre elas o Ministério
Pablico que legitima sua acéo e fortalece a Instituicéo.

Entretanto, para que o cidaddo possa exercer tais prerrogativas, necessario se faz que
tenha, a sua disposicdo, informacGes claras e objetivas acerca do emprego dos bens publicos.
Isso, por sua vez, exige que o administrador, de forma ativa e proba, preste tais informacdes,
afastando assim o encapsulamento e a opacidade, elementos nocivos da gestdo publica,
combativeis, dentre outros mecanismos, pelos portais da transparéncia.

Com o advento da Democracia, coroada pela Constituicdo Federal de 1988, o conceito

de administracdo passa por intrinsecas mudancas, dentre elas, a obrigatoriedade de o agente
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politico imprimir transparéncia a sua gestdo, especialmente através da pronta informacdo ao
cidaddo da destinacdo dos recursos publicos.

Todavia, o0 acesso efetivo e compreensivel dos dados e informacGes publicas esbarrava
na dificuldade de compatibilizd-lo com o regramento legal que assegurava a manutencdo de
sigilo nas hipdteses permitidas, bem como na boa vontade de alguns burocratas (Angélico;
Teixeira, 2015).

Neste contexto, emerge a Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo - LAI'Y) e,
com ela, os Portais da Transparéncia, instrumentos de assimetria de poder e fortalecimento da

Democracia, da accountability e, por conseguinte, do Ministério Publico Brasileiro.

Sua regulamentacdo no ambito federal deu-se atraves do Decreto n® 7.724/2012. Em
capitulos especificos, o decreto diferenciou as modalidades de transparéncia e elucidou a
forma, os meios e as restricdes no que concerne a divulgacdo de informacdes pelo ente

publico ou quem o represente.

Entre as espécies/modalidades de transparéncia, diferenciou a ativa e a passiva. A
primeira recai sobre a divulgacdo de informacGes de interesse coletivo ou geral,
independentemente de requerimento. A passiva, por sua vez, condiciona a publicidade da
informacao a requerimento ou solicitacdo, fixando, porém, o prazo de 20 (vinte) dias para o
devido atendimento (Brasil, 2012).

Nesse estudo, o foco recai sobre a ativa. O mencionado decreto delimita o que devera
ser disponibilizado em sitios eletrénicos, mais conhecidos como Portais da Transparéncia, de
forma permanente e atualizada: processos licitatérios, lotacdo e remuneracdo de servidores,
inclusive os ocupantes de cargos de confianca; legislaces, contatos do préprio ente e de
outros que prestem servico essenciais, como Tribunais, Ministério Publico e suas respectivas

Ouvidorias.

Em paises como o Brasil, nos quais o Estado é o protagonista na concretizacdo de
direitos sociais, com essa formatacdo legal, os Portais tornaram-se ainda instrumentos
decisivos para que movimentos sociais possam inferir nas politicas publicas (Michener;
Contreras e Niskier, 2018).

Com advento da LAI e suas similares em Estados e Municipios brasileiros, alterou-se

esse cendrio. Uma, por conferir & informacdo status de direito do cidaddo e dever do

1A Lei n? 12.527/2011 foi a 892 desta natureza dentre os paises democratas (Angélico, 2012). Referida
legislacdo previa o prazo de 180 (cento e oitenta) dias para o inicio da vigéncia, ou seja, 16 de maio de 2012.
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governante. Logo, exceto nas hipéteses taxativamente previstas em lei, ndo se pode negar a
informacdo solicitada.

Duas, porque o cidaddo, munido de informacdes fidedignas, as quais teve acesso
independentemente de conchavos, tem possibilidade de vir a integrar arenas decisorias com
condi¢des simétricas as dos demais atores, ja que, como também detentor do conhecimento,
poderd argumentar, contra-argumentar, discordar e até mesmo negociar decisdes, seja com 0

gestor seja com as demais instituicdes democréticas (Alves, 2017).

Essa simetria dialética, possivel de ser alcancada pelos Portais da Transparéncia,
reflete-se ainda no fluxo destas informagGes. Abramo!? (2005), sobre o tema, leciona que o
acesso publico a informagdo viabiliza um monitoramento mais proximo das motivacdes
privadas e politicas que fundamentam uma decisdo, 0 que, por via direta, diminui a
possiblidade de que interesses privados sejam priorizados, objetivo da conduta corrupta.

E preciso enfatizar, porém, que a transparéncia, concretizada especialmente pelos
Portais, conforme ja explanado, somente atingird esses fins se o seu principal destinatario, o
povo, tiver ndo s6 conhecimento deste instrumento como também condigdes de o utilizar a
favor de interesses comuns, e nesta missdo o Ministério Publico Brasileiro assume relevante
papel.

Afinal, as legislacdes constitucionais e infraconstitucionais brasileiras, ao elevarem o
Ministério Publico a categoria de defensor do regime democratico e dos direitos
fundamentais, portanto da informacdo, direito fundamental e elemento da democracia,
também concedeu a Instituicao a possibilidade de manejar instrumentos, alguns em carater de
exclusividade, que favorecem o desempenho destas suas funcdes (Garcia, 2008).

Entre eles, neste artigo, ganham relevancia a Recomendacdo e os Termos de
ajustamento de conduta (TAC)'. Ambos sdo compreendidos como instrumentos que 0s

membros do Ministério Publico, na qualidade de Promotores de fato, manejam, sem a

12 Claudio Weber Abramo integrou o Comité da Transparéncia, um dos fomentadores da promulgacio da LIA. A
época representava a Organizacio Nido Governamental Transparéncia Brasil.

13 Instrumento de atuagdo extrajudicial do Ministério Publico por intermédio do qual este expde, em ato formal,
razdes faticas e juridicas sobre determinada questio, com o objetivo de persuadir o destinatirio a praticar ou
deixar de praticar determinados atos em beneficio da melhoria dos servigos publicos e de relevancia publica ou do
respeito aos interesses, direitos e bens defendidos pela Institui¢ao, atuando assim como instrumento de prevengio
de responsabilidades ou corre¢io de condutas. Instrumento de garantia dos direitos e interesses difusos e coletivos,
individuais homogéneos e outros direitos de cuja defesa estd incumbido o Ministério Pablico, com natureza de
negocio juridico que tem por finalidade a adequagio da conduta as exigéncias legais e constitucionais, com eficicia de
titulo executivo extrajudicial a partir da celebragio.
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intervencdo do Poder Judiciario, portanto extrajudicialmente, buscando impedir a consumacgéo
ou a continuidade de acdes publicas lesivas ao interesse coletivo.

Almeida (2012) leciona que estes instrumentos extrajudiciais concretizam a tutela
preventiva, a mais genuina forma de protecéo juridica no Estado Democratico de Direito, ja
que por meio dela é possivel combater diretamente o ilicito, evitando sua prética,
continuidade ou repetig&o.

Hegel (2010) complementa que os Portais da Transparéncia representam instrumentos
habeis a noticiar a sociedade o funcionamento, as politicas, as decisdes e 0s gastos publicos.
Tem-se que, uma vez estruturados e atualizados de forma clara e objetiva, devem ser objeto
permanente da acdo preventiva do Ministerio Publico, na funcdo constitucional de
trabalhadores sociais (Almeida, 2012).

Reconhecendo essa missdo, 0 MP Brasileiro, ainda em 2012, aderindo a Estrategia
Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) (Brasil, 2012),
elevou nédo so6 a implementacdo dos Portais da Transparéncia como também a sua atualizacdo
e manutencdo a categoria de politica institucional.

O Ministério Publico do Estado de Rondbnia (MPRO), ao adota-la, incorporou a
implementacdo dos Portais na denominada Estratégia de Combate a Corrupcao Estadual e
assim a estruturacdo dos Portais foi elevada, a época, a categoria de politica institucional
incluida no PGA - Plano Geral de Atuacdo do MP/RO de 2013.

Em decorréncia deste projeto, que sera minuciado pelo método process tracing (PT,
mapeamento ou rastreamento de processo) na qualidade de estudo de caso, os Promotores
Rondonienses, de forma preventiva e conjunta, tornaram a implementacdo dos Portais

politica institucional, conforme passaremos a analisar na sec¢do gue se segue.

3- METODOLOGIA
O MPRO, ao constatar a ndo implementacdo dos Portais da Transparéncia, instigou 0s
Promotores Rondonienses a deflagrarem ac6es que, encadeadas, fortaleceram a accountability
social e consequentemente a horizontal.
A andlise e compreensdo destas ac¢des, com recorte nos Legislativos Municipais de
Vale do Paraiso e Teixeiropolis, ¢ melhor compreendida com a aplicacdo do metodo
denominado de process tracing (PT).

Process tracing (PT) pode ser traduzido como mapeamento ou rastreamento de
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processo. Trata-se de um método preponderantemente qualitativo, que procura examinar e
analisar cadeias causais que ligam determinado fenémeno a determinado resultado.

Bennet (2010) define o método como sendo o exame de pedagos de evidéncias dentro
de um mesmo caso, que contribuem para apoiar ou rejeitar uma hipotese. Stahelin (2021), em
seu estudo, conceituou-o como sendo a forma de desvendar o “como funciona”, apresentando
evidéncias que indiquem os passos e 0s mecanismos (MC) por meio dos quais uma ou mais
causas levam a um determinado resultado (R). E, portanto, a analise de partes que, quando
examinadas em conjunto, podem ou ndo confirmar um resultado.

Partindo deste conceito, tem-se que as partes sdo: a causa (C); 0s mecanismos causais
(MC)** comprovados pelas evidéncias®®; e que atestam ou ndo os resultados (R) alcancados.

Logo, quando, dentro do process tracing, invoca-se a testagem de um mecanismo
causal, almeja-se verificar e concluir se as evidéncias levantadas, frutos da teoria eleita,
correspondem a realidade e geram o resultado hipotetizado.

Partindo desta premissa, Beach e Pederson (2013-2016) definiram quatro variagdes ou
categorias do process tracing: a) theory-testing process tracing; b) theory building process
tracing; c) theory-refining; e d) explaining outcomes process-tracing.

A primeira € denominada de theory-testing process tracing. Nela, parte-se de um
mecanismo causal para compreender a producdo de um determinado resultado, ou seja, vai-se
de uma teoria para confirmar ou ndo sua aplicacdo a um determinado fato. Transmudando
para uma pergunta de pesquisa, teriamos, nesta variante, o seguinte questionamento: o
mecanismo hipotetizado esta presente e funciona como teorizado? (Gomide, 2020).

A segunda categoria é a theory building process tracing. Nesta, ao contrario da theory
testing, ndo se tem uma teoria balizadora; busca-se justamente construir uma explicacéo
tedrica para um determinado fenbmeno. A pergunta de pesquisa passa ser entdo: qual o
mecanismo entre uma causa e um resultado? (Gomide, 2020).

A terceira categoria ou variacdo foi nomeada de theory-refining. Aqui, almeja-se
rastrear um mecanismo comum num caso desviante, ou seja, busca-se a exce¢do que resultou
de causas comuns; por essa razdo, 0 questionamento €: por que o0 mecanismo nao funcionou
no caso? (Gomide, 2020).

A ultima variacdo citada pela literatura, especialmente a de Beach e Pedersen (2013), é

14 Eventos que mudam os fatos de forma similar ao longo do tempo (Silva e Calmom, 2018). Stahelin (2021).
15 As evidéncias, por sua vez, devem ser entendidas como verdadeiras impressoes digitais eventualmente deixadas
pelos mecanismos causais, habeis a comprovar a sua existéncia e o seu funcionamento.
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a explaining outcomes process-tracing. Nela, foca-se no caso e ndo na teoria. De acordo com
Cunha (2013), a defini¢do desta categoria ¢ melhor explicitada na seguinte indagacdo: “que
explicacdo mecanicista explica o distinto resultado?”

No presente estudo, a abordagem aplicada é da theory-testing process tracing (teste da
teoria)'®, uma vez que tanto a causa como o resultado ja sdo conhecidos, restando, portanto,
pelo mecanismo causal, ratificar ou ndo a teoria levantada.

Dentro desta contextualizacdo, a causa é a constatacdo do Ministério Publico do
Estado de Rondbnia da inexisténcia dos Portais da Transparéncia no Executivos e
Legislativos Estadual e Municipais Rondonienses.

Os mecanismos (MC) séo as ac¢des efetivadas do MPRO a partir desta constatacédo e 0s
resultados, por sua vez, o fortalecimento da accountability horizontal, efeito do fen6meno da
permeabilidade da accountability social sobre as demais dimensdes.

Para melhor compreender a adequacdo do referido método ao presente estudo,
delinearam-se os seus elementos a partir de uma agédo/caso do Ministério Publico do Estado
de Rondobnia iniciada em 2013, cuja iniciativa foi inclusive vencedora da 10% Edicdo do
Concurso INNOVARE?, na categoria Ministério Publico: “Estratégia Estadual de Combate a
Corrupgdo”, tendo como recorte a implementacdo dos Portais da Transparéncia do Legislativo
dos municipios de Vale do Paraiso e Teixeiropolis, ambos integrantes da Comarca de Ouro
Preto do Oeste'®.

Pelo delineado no projeto, o Promotor, a partir de checklist idealizado pelo CAOP,
incialmente verificava a existéncia dos sitios eletronicos. Em ndo se tendo ou os tendo, mas
de forma incompleta ou imprecisa nos termos ja delineados, o Promotor expede
Recomendacdo ao gestor para que se manifeste acerca de assumir ou ndo o compromisso de

implementar ou aprimorar o Portal da Transparéncia, no prazo fixado na recomendacao.
Abrem-se, entdo, a partir da acdo anterior, duas possiblidades.

A primeira: que, dentro do prazo fixado na Recomenda¢do, 0 gestor implemente o
Portal e assim, ao incrementar a accountability social, inicia-se o fenbmeno da

permeabilidade e consequentemente amplia-se a accountability horizontal, caso em que se

16 A aplicagio da teoria de forma completa, especialmente no que se refere as evidéncias e resultados, pode ser
vetificada na tese de mestrado da autora intitulada de: intitulada MINISTERIO PUBLICO, ACCOUNTABILITY
SOCIAL E OS PORTAIS DA TRANSPARENCIA ¢ defendida em junho de 2022.
Uhttps://www.migalhas.com.br/quentes /198808 /iniciativa-do-mp-pretende-combater-acorrupgao.

18 A autora desta pesquisa atuou na Comarca de Ouro Preto do Oeste na qualidade de Promotora Titular por seis
anos.
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enquadra a Camara de Vereadores do Municipio de Vale do Paraiso.

A segunda ocorre quando o gestor ndo atende a Recomendacdo dentro do prazo nela
fixado. Nesta hipdtese, expede-se oficio para que aquele apresente as razes da inércia. Em
sendo as razdes plausiveis, o Promotor, por oficio, convida o gestor a firmar o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), cendrio em que se enquadra o Poder Legislativo do
Municipio de Teixeirdpolis.

As evidéncias, na estrutura metodologica proposta, sdo representadas pelos
documentos!® e expedientes emitidos tantos pelos Promotores de Justica quanto pelos

Presidentes das Camaras de Vereadores dos Municipios de Vale do Paraiso e Teixeirdpolis.

Os resultados, por sua vez, serdo abordados na secdo especifica e evidenciam a
permeabilidade da accountability social sobre a horizontal. Assim, o desenho metodologico

deste estudo pode ser assim representado:

19 Compbdem o Anexo I da tese de mestrado da autora defendida em junho de 2022 intitulada Ministério Puablico,
Acconntability Social e os Portais da Transparéncia.
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Figura I- Desenho Metodol6gico
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4- RESULTADOS
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Dos 52 (cinquenta e dois) municipios do Estado de Rondbnia, apenas trés ndo
implementaram os portais a época, seja atendendo de pronto a Recomendac¢do ou firmando o
TAC (Termo de Ajustamento de Conduta). O prazo médio requerido pelos entes foi de 60
(sessenta) dias, para a devida estruturacéo e funcionamento.

Essa implementacdo macica fora inclusive atestada em pesquisa realizada pelos
professores Duarte, Martins, Loureiro e Santos (2020)2°, da Universidade Federal Rural da
Amazbnia (UFRA). Os pesquisadores concluiram que grande parte das informacdes
solicitadas pelas leis estdo sendo disponibilizadas via Portais da Transparéncia, de forma
responsavel, pelos entes rondonienses.

Desde suas implementacGes, efetivou-se o que Silva (2019) denominou de
permeabilidade da accountability social sobre as demais dimensdes da accountability,
especialmente a horizontal.

Necessario enfatizar, neste estudo, que, apesar de o recorte para fins metodoldgicos ter
se limitado aos Poderes Legislativos dos municipios de Vale do Paraiso e Teixeiropolis, 0
resultado da intervencdo Ministerial alcancou todo os entes e Poderes do Estado de Rondénia,
posto que a causa, conforme mencionado (constatacdo pelo MPRO da existéncia dos Portais),
fora implementada de forma padronizada pelos integrantes do MPRO, que inclusive elevou a
implementacao dos Portais da Transparéncia a condicéo de politica institucional.

O resultado pode ser evidenciado pelos questionarios? ofertados, entre os meses de
abril e maio/2022, a Promotores de Justica e Delegados de Policia??> Rondonienses. Para esse
estudo, o questionario, considerando que tanto promotores quanto delegados, no total de 20
(vinte), que compdem a rede de accountability horizontal, foi Gnico, composto de 03 (trés)
perguntas fechadas e 02 (duas) abertas.

As indagacfes visavam mensurar 0 quanto a implementacdo dos Portais no Estado de
Rondbnia otimizou as atividades de fiscalizacdo e controle das entidades detentoras da
accountability horizontal e sua rede, como é o caso da Policia Civil.

A primeira pergunta objetiva verificar se, de fato, os Portais da Transparéncia

20 Lei de responsabilidade fiscal e Lei de acesso a informagdo: uma analise do nivel de transparéncia dos municipios
do estado de Rondoénia. Revista de Desenvolvimento Socioeconémico-RDSD, 2020, v. 6, n. 01.

1o questionario ¢ uma técnica de observacio no qual uma sequéncia de questGes escritas ¢ dirigida a um conjunto
de sujeitos (inquiridos), que podem exteriorizar, entre outros pontos, informagdes de cariter factual sobre eles ou
sobre o meio (Andrade, 2009).

22 Aranha (2015) e Arantes (2011) incluem as Policias Civil e Federal na rede de accountability horizontal. De acordo
com os autores, em que pese sO atuarem de forma passiva e receptivamente, sdo pegas decisivas na rede, pois suas
tarefas, especialmente no combate a corrupg¢io, podem robustecer as sangoes.
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tornaram-se instrumento de trabalho destes componentes da rede de accountability horizontal.
A segunda, com qual finalidade se recorrem aos portais; e a terceira, certificar a
permeabilidade da accountability social sobre as demais dimensdes da accountability,
conforme delineado por Silva (2019).

A quarta e quinta permitiram ao inquirido exteriorizar suas percepcdes profissionais,
ao questionar acerca do eventual impulso que os Portais da Transparéncia imprimiram a suas
funcbes, destacando ainda o possivel reconhecimento dos Portais como instrumentos de
controle social.

A anélise das respostas conferidas pelos Promotores/Procuradores e Delegados nos
permite chegar as seguintes conclusoes.

Primeiro. Os Promotores, na sua maioria, recorrem aos Portais visando ratificar
informacbes que aportam ao MPRO, ou seja, mesmo no exercicio da accountability
horizontal, permanecem, em sua maioria, passivos.

A par desta constatacdo, pode-se afirmar que a maioria dos membros do MP Brasileiro
ainda se mantém na posicdo de mero receptor de resultados e demandas, ou seja, dentro da
conceituacdo de Alves (2017), priorizam as fungdes de gabinete; sdo, portanto,
preponderantemente Promotores de gabinete, demandistas, legalistas.

Ja os Delegados utilizam os Portais de forma ativa, ou seja, na busca de informacdes,
0 que talvez se justifique pela maior proximidade e insercdo dos Delegados no dia a dia da
comunidade.

Segundo. Ambos reconhecem serem os Portais da Transparéncia mecanismos de
controle social, bem como que a implementacdo deles possibilitou que a sociedade seja porta-
voz de acdes aparentemente licitas, mas que em verdade sdo ilegais, como é o caso do
favorecimento pessoal.

Esse reconhecimento evidencia o que ja era lecionado por Abramo (2005). Os Portais
da Transparéncia, como mecanismos de controle social que sdo, promovem o
desencapsulamento de informacdes; retiram a opacidade de dados publicos, estabelecem a
simetria de informacdes e tornam a sociedade protagonista de suas proprias acoes.

Essa conclusdo pode ser melhor compreendida na transcri¢do de algumas das respostas
subjetivas dos entrevistados quando questionados acerca da relagdo entre portais da
transparéncia e controle social: “a relagdo de vinculos pode ser vista por qualquer do povo,

que as vezes tem mais informagdes sobre esses vinculos e possiveis fraudes aos 6rgdos de
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persecucdo criminal” e “podem perceber e confirmar informagoes, tracando vinculos que
desconhecemos”.

Por fim, ambos, Promotores e Delegados, reconhecem que, com 0s portais da
transparéncia, passaram a contar com mais um instrumento de trabalho essencial ao exercicio
da accountability horizontal, que ostentam a vantagem do fécil e imediato acesso e assim
podem impulsionar agdes preventivas evitando danos ao erario.?

Eis ai a concretizacdo do que é defendido por Angélico (2012), Evangelista (2010) e
Macedo (2019): a efetividade dos Portais como mecanismos de controle social so e possivel
se 0 acesso se da de forma acessivel em interfaces intuitivas, que dispensem a necessidade da
intervencao de terceiro e que estejam em constante atualizages.

Ratifica os resultados obtidos pelos questionarios a atuacdo em rede das instituicdes
legitimadas ao exercicio da accountability horizontal, denominada Rede de Controle de
Gestéo Publica do Estado de Rondénia, composta, dentre outras instituigdes, pelo Ministério
Pablico do Estado de Rondbnia-MPRO, Tribunal de Contas da Unido/Representacdo
Rondonia-TCU/RO, Tribunal de Contas do Estado de Rondbnia-TCE-RO, e pela
Controladoria da Receita Federal?*.

Em meio ao caos sanitario que assolou o mundo em 2020, a Rede, por meio dos
Portais, confrontou as denancias recebidas dos cidaddos em relacdo as contratacdes
emergenciais em decorréncia do COVID 19 com as informacfes contidas ou que deveriam
estar nos Portais do Estado e dos Municipios Rondonienses.

Ao final, a Rede emitiu relatério conclusivo?®, o qual, além de avaliar a alimentagdo
dos Portais, ainda revelou indicios de atos de corrupcdo, permitindo assim a atuacéo imediata
dos orgdos fiscalizatdrios, especialmente o Ministério Pablico, no exercicio da accountability

horizontal.
5- CONCLUSAO

Vimos que, no Brasil, a ligacdo entre accountability social, democracia e Ministério
Pablico é umbilical. Enquanto a accountability é a base da legitimidade da obrigacdo do

gestor publico de prestar contas a sociedade, tem o MP a funcdo constitucional, como

2,

25 “Tornam publico os gastos do erario”; “possibilitam que os cidaddos interessados acompanhem os atos de
administragdo, e assim fiscalizem diretamente a agdo dos gestores” e “permitem ao cidaddo, ao checar a regularidade
ou nio de algum ato administrativo, que ele suspeite que esteja irregular e, havendo indicios de irregularidade, noticie
20S Orgﬁos de Controle”.

24Acessivel através do link:https://sites.google.com/view/ transparenciadosportaisdosmunic/home

25 Relatério final pode ser acessado através do link: Resultado Geral (google.com).
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defensor do regime democratico que é, de assegurar que esta prestacao de contas se efetive de
forma clara, objetiva e transparente.

A identificacdo de qualquer obstaculo que inviabilize ou dificulte o fluxo deste 6nus
governamental alarga as possibilidades de acGes lesivas ao bem publico, e consequentemente
enfraquece o Estado Democratico de Direito.

Nesta perspectiva, por este estudo, comprovou-se que os Portais da Transparéncia,
fruto da Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo - LAI) assumem papel de
relevancia. Por meio deles, tem o gestor em maos um instrumento de ampla cobertura, que,
uma vez implementado e alimentado com a responsabilidade que impde a uma administragdo
accountable, legitima a gestéo, fortalece a credibilidade do cidad&o no agente politico eleito e,
especialmente, empodera a sociedade, desencadeando o sentimento de pertencimento do bem
publico e do pais.

Esta foi a proposta do Ministério Publico do Estado de Rondénia (MPRO) quando,
ainda em 2013, em carater preventivo, unificado e em viés de politica institucional,
impulsionou os Promotores Rondonienses a se despirem das vestes formais e de seus assentos
nos féruns judiciais e, por meio dos instrumentos extrajudiciais que lhe sdo outorgados
(Recomendacéo e Termo de Ajustamento de Conduta), assumirem a obrigacdo de garantir ao
cidaddo as informagfes necessarias para que, em paralelo ao exercicio do controle social,
fosse efetivada a permeabilidade e assim, a par das informacdes também constantes nos
Portais, auxiliar no fortalecimento da accountability horizontal.

Os resultados alcancados e atestados na metodologia empregada neste estudo (theory-
testing process-tracing), com recorte nos Poderes Legislativos dos Municipios de Vale do
Paraiso e Teixeirépolis, evidenciaram que a intervencdo extrajudicial dos Promotores de
Justica, visando a implementacdo dos Portais, possibilitou a permeabilidade da accountability
social sobre as demais dimensdes da accountability, especialmente a horizontal, jA que o
controle social também impulsionou a fiscalizacdo e o controle do gerir pablico.

Sobre a metodologia empregada neste estudo, € preciso registrar que o alcance desta
pesquisa ndo nos permite realizar generalizac6es de médio e curto alcance, uma vez que nao
foi mapeada a populacdo homogénea de casos.

Por outro lado, os resultados que foram evidenciados tanto nos questionarios ofertados
a Membros do MPRO quanto aos Delegados sedimentam a relacdo intrinseca entre os Portais

e a ampliacdo da accountability social e horizontal.
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Também é fato que a ampla transparéncia imposta pelos Portais incomoda aquele
gestor que vé o publico como se privado fosse, e este incbmodo certamente tende a provocar
acOes destinadas a encapsular informagdes. Assim, vé-se que o agir do Promotor,
especialmente o Rondoniense, ndo findou com a mera implementacao dos sitios eletrdnicos.

E preciso que o Ministério Publico Brasileiro comungue esforcos no intuito de
institucionalizar politicas destinadas ao fortalecimento do controle social, especialmente pela
fiscalizagdo perene dos Portais, de forma tal que néo se tornem murais eletrénicos.

Manter a inércia ou acdes estanques, como se a vulnerabilidade social que direcionou
a Constituicdo Federal de 1988 fosse eterna, enfraquece e desacredita a Instituicdo. Por outo
lado, o fortalecimento do controle, e consequentemente da democracia, fortalece o MP e
solidifica seu papel de defensor da sociedade e dos direitos fundamentais, entre eles a
informacao.

Assim, partindo-se do que foi apreciado nessa pesquisa, conclui-se que hoje a relacéo
entre sociedade e Ministério Pablico deve ser redesenhada: MP - accountability social -
sociedade. Somente com essa triade o vinculo deixara de ser estabelecido pela vulnerabilidade
do cidad&o e passara a ser pela simetria de poder entre governante e governado, que, de posse
de conhecimento e informacédo, podera influir nas decisbes publicas que melhor atendam os
interesses coletivos e, se ainda assim a decisdo desvia-se do anseio publico, caberd ao MP,

respaldado por essa mesma sociedade, buscar a sancao.
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