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RESUMO

A accountability é elemento essencial em uma Democracia. O Brasil p6s 1988, com o
advento da Constituicdo Federal, voltou a ser um pais democratico, e as Instituicdes
Publicas passaram a ser controladas por agéncias com esta finalidade e pela
sociedade civil organizada ou nao, realizando o que foi denominado por O”’Donnell de
accountability horizontal e por Peruzzotti de accountabiility social.

O Ministério Publico assumiu novas fun¢des e se tornou uma Instituicdo ainda mais
representativa da sociedade, se destacando no exercicio da fiscalizagdo de outras
burocracias.

A nova ordem legal, politica e social determinou ainda a necessidade de
transparéncia na gestao publica, da prestacdo de contas e da responsabilizacdo dos
agentes publicos. Decorrente disto nasceu a necessidade de criagdo das ouvidorias
publicas, espaco onde a sociedade civil se manifesta sobre os servi¢os prestados, a
atuacdo dos agentes publicos, as politicas publicas, solicita providéncias e faz
reclamacdes, buscando solucdes e responsabilizacdo de ilicitos porventura
cometidos.

O MP criou sua ouvidoria que possibilitou a participagdo cidadd, contribuindo para

maior eficiéncia e efetividade do Org&o e a democracia participativa.



ABSTRACT

Accountability is an essential element in a Democracy. Brazil after 1988, with the
advent of the Federal Constitution, became a democratic country again, and Public
Institutions started to be controlled by agencies for this purpose and by organized civil
society or not, carrying out what was called “Donnell de horizontal accountability and
by Peruzzotti of social accountabiility.

The Public Ministry took on new functions and became an institution even more
representative of society, standing out in the exercise of oversight of other
bureaucracies.

The new legal, political and social order also determined the need for transparency in
public management, accountability and accountability for public agents. As a result of
this, the need for the creation of ouvidorias was born, a space where civil society
expresses itself about the services provided, the performance of public agents, public
politics, requests measures and makes complaints, seeking solutions and
accountability for any illicit acts committed.

The MP created its ouvidorias service that enabled citizen participation, contributing to

greater efficiency and effectiveness of the Agency and patrticipatory democracy.

Palavras-chave: Accountability. Democracia. Ministério Publico. Ouvidoria.
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1 INTRODUCAO

No presente estudo foi proposta=a analise do papel da Ouvidoria do Ministério
Publico de Minas Gerais (MPMG) como instrumento de controle, fundamentando-se
nas reflexbes de Guillermo O’Donnell (1998) sobre a accountability no Estado
contemporaneo e de Enrique Peruzzotti (2006) acerca da accountability social,
especialmente nos processos de democratizacdo da América Latina. Partiu-se do
conceito genérico de accountability como a necessidade de prestacdo de contas,
informacgdo, transparéncia e responsividade de agentes publicos, existente nas
poliarquias atuais, notadamente nos paises democréaticos da América Latina, onde se
inclui o Brasil.

Neste, ndo se buscou analisar como se da a accountability dentro da realidade
atual, historica, social e politica brasileira. Mas, a partir dos recortes cunhados por
O’Donnell e Peruzzotti, verificar a atuacdo da Ouvidoria do MPMG como Orgéo
importante e necessario no contexto da accountability.

A partir destes autores foi desenvolvida uma abordagem histérica das
mudancas, apos a Constituicdo Federal de 1988, das atribuicdes dadas ao Ministério
Publico (MP) e da participacdo social na democracia, inaugurada com a queda da
ditadura militar. E ainda, as mudancas legais ocorridas a posteriori, com a criagdo das
ouvidorias publicas.

Neste contexto, foi demonstrado como a Ouvidoria do MPMG que, segundo as
normas de regéncia, tem como objetivo contribuir para elevar continuamente os
padrbes de transparéncia, presteza e seguranca das atividades dos membros, 6rgédos
e servicos auxiliares do Ministério Publico (MP), atuando como ferramenta para a
realizacdo da accountability social, bem como naquela denominada horizontal,

realizada pela agéncia.
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Em minha atuacao junto a Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais me
vi diante de um Org&o de suma importancia no interior da agéncia. Uma Instituic&o
que é “defensora do povo”, tendo como fungéo constitucional de defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
nao pode se distanciar da sociedade, e a Ouvidoria € um meio de escuta cidada

importante e propicia a accountability.

O que se propbe no presente estudo € a analise do papel da Ouvidoria do
Ministério Publico de Minas Gerais como instrumento de controle, fundamentando-se
nas reflexdes de Guillermo O’Donnell sobre a accountability no Estado
contemporaneo e de Enrique Peruzzotti acerca da accountability social,
especialmente nos processos de democratizacdo da América Latina. Partiremos do
conceito genérico de aacountability como a necessidade de prestacdo de contas,
informacdo, transparéncia, e responsividade de agentes publicos, existente nas
poliarquias atuais, notadamente nos paises democraticos da América Latina, onde se

inclui o Brasil.

O presente trabalho ndo busca analisar como se dé a accountability dentro da
realidade atual, histérica, social e politica brasileira. Mas, a partir dos recortes
cunhados por O’'Donnell e Peruzzotti verificar a atuagdo da Ouvidoria do Ministério
Plblico de Minas Gerais como Orgdo importante e necessario no contexto da

accountability.

A partir desses autores, desenvolveremos uma abordagem histérica das
mudancas, apos a Constituicdo Federal de 1988, das atribuicbes dadas ao Ministério
Publico e da participacdo social na democracia inaugurada com a queda da ditadura
militar. E ainda, as mudancas legais ocorridas a posteriori, com a criagdo das

ouvidorias publicas.

Nesse contexto, serd demonstrado como a Ouvidoria do Ministério Publico de
Minas Gerais, segundo as normas de regéncia, contribui para elevar continuamente
0s padrdes de transparéncia, presteza e seguranca das atividades dos membros,
orgaos e servicos auxiliares do Ministério Publico, atua como ferramenta para a
realizacdo da accountability social, bem como naquela denominada horizontal,

realizada pela agéncia.
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Foi feita a analise de artigos teoricos acerca do tema da accountability, partindo
das teorias cunhadas pelos cientistas-politicos Guilhermo O’Donnell e Enrique
Peruzzotti, bem como sobre o Ministério Publico brasileiro e a Ouvidoria, em uma

abordagem exploratéria/descritiva.

O contexto historico foi utilizado como fonte de analise das mudancas politicas
e sociais do pais, ap6s 1988, que culminaram com uma nova ordem constitucional, o
surgimento de um Ministério Publico como uma nova instituicdo, e posteriormente a
criacdo das Ouvidorias Publicas. E ainda, de que a participacéo social foi determinante

no processo de redemocratizagcdo do pais e é indispensavel a manutencdo e

consolidac&do da democracia.

A andlise de dados estatisticos obtidos através do programa de gestao proprio
criado pelo Ministério Publico de Minas Gerais para sua Ouvidoria, sera fonte para
verificacdo da existéncia concreta de accountability da agéncia, bem como daquela
realizada por seus membros. A interpretacdo sera com base nas teorias da
accountability de O’Donnell, e a atribuicdo constitucional do Ministério Publico como
realizador da accountability horizontal, e na denominada accountability social,
formulada por Peruzzotti, para constatacéo da utilizagcdo da ouvidoria como meio de

controle social.

Destaca-se que nao foi possivel fazer umatabulacdo do registro de dados, uma
vez que ja haviam sido preenchidos. As manifestacfes sdo enviadas a Ouvidoria por
telefone, e-mail, carta, atendimento presencial e através do site do MPMG. Quando é
feita através da ultima forma, a prépria pessoa preenche os dados em formulérios que
sdo disponibilizados. Nas demais, as informacdes sdo recebidas pelo Orgdo e os

servidores fazem o preenchimento no programa de gestéo.

Apos, sdo gerados os dados estatisticos, que sdo catalogados pelo que se
denomina Anonimato, Classes, Contato, Finalizacdo de Atendimento, Grau de
Instrucdo, Objetivo, Pessoa Fisica/Juridica/Andnimo, Resposta, sexo, sigilo e
Solicitagdo por Comarca.

Portanto, faremos uma analise de dados observacionais, quantitativos e nao
gualitativos, que embora seja limitada como método analitico, proporciona uma
constatacdo fatica das demandas apresentadas a Ouvidoria do Ministério Publico de

Minas Gerais.
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Com o objetivo de comparacéo e analise de comportamento dos manifestantes
perante a Ouvidoria, bem como para constatacdo das mudancas e tendéncias de

conteudo das manifestacdes recebidas, utilizamos dados entre os anos de 2019 e

2020.
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2 AS ESPECIES DE ACCOUNTABILITY SEGUNDO O’DONNELL E PERUZZOTTI

2.1 Conceito de Accountability

A palavra accountability, partindo da traducdo linguistica, na lingua portuguesa
nao se traduz em um dnico vocabulo. Segundo Pinho e Sacramento, a palavra tem
origem inglesa e ja constava de dicionarios em 1794, embora ligada a emergéncia do
capitalismo e a necessidade das empresas serem geridas “de acordo com os
parametros desse sistema” (2009, p. 1347).

Destagque-se também que, na concepcdo da accountability construida por
Schedler (1999), trés questdes sao identificadas como necessérias para sua eficacia:
informacé&o, justificacdo e puni¢cdo. Nessa concepcgéao, as duas primeiras questdes —
informac&o e justificacdo — remetem-nos ao que o autor denomina de answerability,
isto €, a obrigacdo dos detentores de mandatos publicos informarem, explicarem e
responderem pelos seus atos. A Ultima — punicdo — diz respeito a capacidade de
enforcement, ou seja, a capacidade das agéncias de impor sancdes e perda de poder
para aqueles que violarem os deveres publicos. Constata-se, mais uma vez, que a
accountability implica em mais do que geracéo de dados e interacdo de argumentos,
visto que inclui, também, a possibilidade de punir comportamento inadequado. Ainda
de acordo com esse autor, exercicios de accountability que expdem delitos, sem a
imposicdo de penalidades, aparecerdo como fracas e diminuidas formas de
accountability.

Accountability também pode ser classificado como termo que “encerra a
responsabilidade, a obrigacéo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em
prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de
onus, 0 que seria a pena para 0 nao cumprimento dessa diretiva” (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, p.1348).

Todavia, a compreensdo do que € accountability ndo é tdo simples quanto
parece, pois deve abranger as manifesta¢cGes oriundas de uma cidadania ativa e uma
sociedade articulada (DENHARDT; DENHARDT, 2009) ou, em outras palavras,
contém variadas dimensfes, as quais devem ser reconhecidas para que possamos,
de fato, compreendé-la.

Mas, em um Estado democratico onde a sociedade é participativa e
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representada pelos agentes de poder, a accountability € necesséria para a efetividade,
transparéncia e controle das acfes realizadas por eles. O exercicio da cidadania se
estabelece pela delegagdo e pela fiscalizagdo da atuagdo dos “delegados”. Os
agentes publicos, gestores que séo de tudo aquilo que pertence a todos, tém o dever
de explicitar suas acdes e resultados, bem como os meios utilizados no exercicio de
suas atribuicbes. E, por outro lado, serem responsabilizados em casos de praticas
ilicitas ou negligentes, e até mesmo, em hipdteses de auséncia de providéncias
guando necessarias.

Resumindo, podemos afirmar que accountability embora possua distintas
classificagOes, traz sempre a necessidade de prestagcdo de contas, informacéo,
transparéncias; e responsabilidade daqueles agentes publicos que ndo atuam

conforme os ditames legais.

2.2 A Teoria de O’Donnell

As mudancas no estado contemporaneo, notadamente na América Latina, com
a necessidade de criacdo e consolidagcdo de Estados democraticos, levaram o0s
cientistas politicos O’Donnell e Peruzzotti a se debrugcarem sobre o tema da
accountability.

Guilhermo O’Donnell cunhou os termos Accountability Horizontal e
Accountability Vertical. O autor analisou as poliarquias atuais e constatou que, embora
haja divergéncia entre o que prega o liberalismo, o republicanismo e a democracia, ha
uma convergéncia importante entre elas e o Estado Constitucional: o império da lei,
ainda que sua efetividade possua importantes variagcdes (1998, p. 33).

Portanto, embora as poliarquias sejam a conjuncao dos trés fatores, em maior
ou menor grau, em havendo democracia, presente esta a participagao social: “Todos
os cidadaos tém direitos iguais de participar da tomada de decisdes coletivas, dentro
do quadro institucional existente” (O’'DONNELL, 1998, p. 33). Ainda segundo este

autor,

EleicBes, reinvindicacbes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que se corra o risco de coer¢do, e cobertura regular pela midia ao menos
das mais visiveis dessas reinvindicacfes e de atos supostamente ilicitos de
autoridades publicas sdo dimensbes do que denomina de “accountability”
vertical (O'DONNELL, 1998, p. 33).
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S&o acodes realizadas, individualmente ou por algum tipo de ag&o organizada
el/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicées do Estado
eleitos ou ndo (O’DONNELL, 1998, p. 28). Assim, o principal canal da citada
accountability s&o as elei¢bes. Punir ou privilegiar os eleitos.

Coexistindo com a anterior, a accountability horizontal é definida por O’Donnell

como

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estéo
de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que vao desde a
supervisao de rotina a san¢des legais oi até o impeachment contra agées ou
emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
gualificadas como delituosas (1998, p. 40).

Para que esse tipo de accountability seja efetiva deve

haver agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar,
retificar e /ou punir ac¢des ilicitas de autoridades localizadas em outras
agéncias estatais. As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal, por
assim proceder mas, também de facto, autonomia suficiente com respeito as
Ultimas. Esse é evidentemente, o velho tema da divisdo dos poderes e dos
controles e equilibrios entre eles. Esses mecanismos incluem as instituicbes
classicas do Executivo, do Legislativo e do Judiciario, mas nas poliarquias
contemporéneas também se estende por varias agéncias de supervisdo,
como os ombudsman e as instancias responsaveis pela fiscalizacdo das
prestacdes de contas (O'DONNELL, 1998, p.42-43).

Aqui podemos inserir o MP no modelo brasileiro.

2.3 A Teoria de Peruzzotti

Ampliando e, a meu sentir, aprimorando o conceito de accountability, Enrique
Peruzzotti (2006), analisando o contexto social, politico e legal das novas democracias
da América Latina, apresentou a variante social. O autor, em seu artigo “A Politica de
Accountability Social na América Latina”, demonstra a importancia da sociedade no
controle das acfes e naresponsividade de agentes publicos e politicos, bem como na
sedimentacao da democracia.

Peruzzotti afirma que a mudanca cultural politica, ocorrida em varias
sociedades latino-americanas para uma democracia constitucional, contribuiu para
redefinir os termos do contrato democratico representativo em direcdo a um modelo

de prestacao de contas. O representado ja ndo permanece como um sujeito passivo,
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mas assume um papel de monitoramento ativo.

Esta nova interpretacdo do contrato representativo enfatiza o
estabelecimento de mecanismos e recursos para monitorar e disciplinar os
representantes politicos. J4 ndo se trata de simplesmente de delegar a
confianca nas qualidades pessoais de um lider; o que existe € uma
preocupacdo de complementar o ato de autorizagdo politica com o
fortalecimento de uma rede impessoal de dispositivos institucionais de
supervisao e controle de poder (PERUZZOTTI, 2006, p. 3).

Partindo do conceito de accountability horizontal cunhado por O’Donnell, onde
o funcionario eleito € monitorado e controlado institucionalmente, o autor pontua que
ainda que de fora das instituicdes, os cidadaos e as organizacdes da sociedade civil
na esfera publica podem questionar decisbes ou politica publicas, denuncias
comportamentos ilegais ou tematizar novos problemas ou assuntos (PERUZZOTTI,
2006, p. 4).

Para ele, o déficit de accountability da representacdo politica, nas novas
poliarquias, fez surgir a accountability social, com a criagdo de associagdes civicas,
ONGs, movimentos sociais e organizacfes de meios. O controle social passa a
representar uma das diversas formas de politizagcdo da sociedade civil, nas novas
democracias. “Esta nova forma de politica que surge no espago da sociedade civil
engloba uma variedade de formas de acdo coletiva e de ativismo civico que
compartiham em comum a preocupacdo por melhorar o funcionamento das
instituicdes representativas através do fortalecimento dos mecanismos de controle da
legalidade dos funcionarios publicos (PERUZZOTTI, 2006, p. 5).

As acles coletivas podem se dar de forma permanente (em busca de um
objetivo social, ou para com a finalidade de gerar respostas a problemas estruturais
de longa data), esporadica (diante da existéncia de um fato que necessita da
manifestacao social), ou até mesmo da imprensa (recebe e da visibilidade a denuncias
ou iniciativas da sociedade civil, e, ainda, investiga e denuncia) (PERUZZOTTI, 2006,
p.6-7).

Assim, a accountability social ainda tem como funcdo incrementar a
transparéncia no exercicio do poder politico e publico, e estabelecer mecanismos
efetivos de monitoramento. A politica de accountability social representa um
importante complemento sub-institucional, o qual incide diretamente no

funcionamento e desempenho dos mecanismos institucionalizados de accountability,



19

tanto vertical como horizontal. A denuncia de casos concretos de corrupcao e
tergiversacao da ldgica institucional de certas agéncias governamentais, por parte de
funcionarios inescrupulosos, implica um importante chamado de atencdo acerca das
deficiéncias existentes no desempenho institucional dos poderes representativos e/ou
das Agéncias horizontais encarregadas de supervisiona-los (PERUZZOTTI, 2006,
p.10).

A accountability social se da

[...] através da presséo social e da exposicao publica, estas iniciativas sociais
forcam uma rede de agéncias de controle que, de outra maneira, se mostraria
reticente a intervir, a tomar frente do assunto e iniciar procedimentos judiciais
ou administrativos destinados a investigar e castigar 0os supostos atos de
ilegalidade (PERUZZOTTI, 2006. p. 13).

A ativacdo de agéncias de controle pode ocorrer de maneira direta ou indireta.
A ativacdo indireta é produto da pressao social exercida por algum movimento ou
organizacao, ou por algum escandalo midiatico (PERUZZOTTI, 2006).

O incremento das organizag¢des sociais no Brasil foi significativo desde a queda
da ditadura militar e o advento da nova ordem constitucional, o que possibilitou e
potencializou a accountability social.

De acordo com Dagnino?! (2002, apud PINHO; SACRAMENTO, 2009), a partir
da década de 1980, ocorréncia de fendmenos, tais como o aumento do associativismo
e a emergéncia de movimentos sociais organizados, provocaram o ressurgimento da
sociedade civil brasileira. De forma similar, outros autores reconhecem que, a partir
de entdo, “novos potenciais culturais de constru¢cdo democratica emergiram e novas
préticas, movimentos e instituicées tornaram-se possiveis” (AVRITZER, 2002, p. 17).

Afiscalizacdo constante e a exigéncia de transparéncia na gestao das agéncias
e poderes publicos passaram a se tornar a ordem do dia, e ndo mais a exce¢gao, como
outrora acontecia. As mudancas sociais e politicas ensejaram, inclusive, alteracdes
legislativas significativas, tais como a Emenda Constitucional 95, conhecida como a
Reforma do Judiciario, a criagdo da Controladoria Geral da Unido em 2001, as Leis
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101 de 2000), Lei da “Ficha Limpa” e
Lei de Acesso a Informacao (Lei n° 12.527/2011), dentre outras, que possibilitaram o

incremento da accountability horizontal e social.

1 DAGNINO, E. Sociedade civil e espacos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002.
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Tal modelo de accountability é importante em uma democracia onde a

sociedade deve ter papel atuante e fiscalizatorio, para que seus direitos sejam

respeitados e se materializem em forma de a¢cdes tomadas por agentes politicos e

publicos e, por

outro lado, de responsividade daqueles que atuam em

desconformidade legal.

Nas palavras de Peruzzotti:

A politica de accountability social representa uma forma primordial de
politizacdo em qualquer democracia — recente ou longeva, consolidada ou
nao consolidada -, j& que serve para provar se a conduta dos representantes
politicos e dos funcionarios ndo eleitos se adequa ou ndo aos principios
normativos que dao legitimidade ao contrato representativo. Estas ‘politicas
de desconfianga’ sdo essenciais para o fortalecimento da confianga no
sistema institucional de qualquer democracia. ‘A confianca — afirma ClausOffe
— € o residuo que permanece depois que a propensdo a desconfiar se
demonstra infundada (2006. p.14).

Quadro 1 — Accountability - prestacéo de contas, informacgéo,

transparéncia, e responsividade de agentes publicos

TIPOS

Accountability
vertical

Accountability
horizontal

CONCEITO PRINCIPAL CANAL
Sdo agbes individuais ou feitas pelas Eleicdes
organizagdes sociais com referéncia aqueles
gue ocupam posices em instituicbes do
Estado eleitos ou néo.
A existéncia de agéncias estatais que tém Poderes Legislativo,
atribuicdo legal de realizar agBes de executivo e  Judiciario,

fiscalizagcdo e controle de agBes ou omissdes
de agentes ou agéncias estatais, buscando a
responsabilizacéo pela pratica de atos ilicitos.

Ministério Publico, Tribunais
de Contas, Controladoria
Geral da Uniao.

Accountability
Social

Acdo dos cidaddos e das organizagcbes da
sociedade civil que podem questionar
decisbes ou politica publicas, dendncias,
comportamentos ilegais ou tematizar novos
problemas ou assuntos.

Associacbes Civis, ONGS,
movimentos populares e
cidadaos

Fonte: Autoria prépria, 2021.
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3 O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO E DE SUA OUVIDORIA

3.1 O Ministério Publico no Contexto Constitucional de 1988

O Ministério Publico originalmente era formado por agentes que cuidavam dos
interesses do rei e da acusacao penal. No Brasil com o advento da Republica os
procuradores da Coroa se transformaram em Procuradores da Republica, e
gradativamente suas fun¢fes procuratorias foram transferidas aos Advogados da
Unido e dos Estados. (MAZZILLI, 2011. p. 2).

Nas palavras de MAZZILLI o MP “ sé comegou a adquirir contornos de
instituicdo a partir da organizagcdo que |lhe deu Campos Salles, enquanto Ministro da
Justica no Governo Provisério da Republica’, com o Decreto n. 848, de 11-10-1890.
O Orgao desde a proclamac&o da Republica fez parte do Poder Executivo, e apenas
nas constituicées de 1934 e 1946 ocupou posicao de relativa autonomia. A Carta de
1967 o inseriu no capitulo do Poder Judiciario, mas a emenda de 1969 o retornou ao
Poder Executivo, fato que perdurou até 1988. Nessa época o Chefe da referida
instituicdo era de livre nomeacdo e destituicdo do governante, sendo ele seu
representante, o que comprometia a autonomia (MAZZILLI, 2011. p. 3). A
Constituicdo atual determinou apenas a nomeacao pelo Chefe do Poder Executivo,
nao persistindo a livre destituicdo do Procurador-Geral.

O Ministério Publico foi inserido no capitulo das fungdes essenciais a justica,
no texto constitucional, e consignou-se que € uma instituicdo permanente, essencial
afuncdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, segundo o artigo 127.
Foi fixada a autonomia funcional e administrativa da Instituicdo e assegurou-se como
principios institucionais a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional para
exercer suas fungbes. Ao comentar o assunto, Mazzilli justifica a necessidade de
existéncia do que denomina liberdade funcional (independéncia e autonomia
funcional) para assegurar que os membros do MP possam tomar as decisdes mais
altas que a Constituicdo e as leis puseram diretamente em suas maos, sem que
possam ser pressionados, intimidados ou manipulados pelos detentores do poder

politico ou econémico (MAZZILI, p. 11).
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As mudancas citadas acima ndo se deram de forma instantdnea, com a
assembleia constituinte. Foi resultado de articulagcdes e até mesmo mudancas
legislativas anteriores, como a edicdo da Lei Complementar Federal 40 de 1981
(Primeira Lei Organica Nacional), e da Lei da Acéo Civil Publica editada em 1985, e
contou com a participacéo efetiva de seus membros e de politicos, como bem pontua

Kerche:

[...] O Novo Ministério Publico previsto na Constituicdo, portanto, ndo é um
mero coroamento de uma estratégia anterior levada a cabo exclusivamente
pelos integrantes do Ministério Publico. E na verdade, um momento de
ruptura que foi decidido pelos politicos dos mais diversos partidos. (KERHE,
2009, p. 21).

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou uma nova ordem juridica no Brasil,
apos anos de ditadura militar. A necessidade de concretizacdo da democracia e da
garantia de direitos humanos no pais era imperativa, e se consolidou na Assembleia
Nacional Constituinte (BRASIL, 1988).

Nas palavras de Kerche, “Esse Ministério Publico que surgiu em 1988 encaixa-
se perfeitamente bem com o objetivo de ampliacdo dos direitos coletivos e na
tendéncia democratizante da Carta Magna” (KERCHE, 2009, p. 23).

Ao dotar o Ministério Publico de poderes para atuar civiimente na defesa dos
direitos, os constituintes adicionaram atribuicdbes que eram calcadas no modelo
nérdico de ombudsman, embora houvesse aqueles que defendiam que tais funcdes
deveriam ser determinadas as Ouvidorias. Bruno Konder Comparato, em sua

monografia, narra com preciséo o processo constitucional no Brasil, dissertando que

[...] o tema do controle da administracédo publica e a instituicdo de ouvidorias
calcadas no modelo do ombudsman sueco eram assuntos presentes na
agenda publica do pais no momento da passagem do autoritarismo para a
democracia. Como ndo podia deixar de ser, o assunto esteve presente nas
discussdes dos constituintes e nos debates para a elaboracdo da nova
constituicdo. Gomes menciona que o anteprojeto elaborado pela comissédo
Proviséria de estudos Constitucionais, presidida por Afonso Arinos, propunha
a instituicho de uma Defensoria do Povo, de caracteristicas muito
semelhantes ao ombudsman sueco. O texto definitivo, que foi elaborado
pelos constituintes abandonando o anteprojeto Arinos e foi aprovado em
1988, contudo, ndo manteve a Defensoria do Povo e optou por confiar
algumas de suas atribuigdes ao Ministério Publico (COMPARATO, 2005, p.
40).
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De fato, e de direito o MP se tornou um Orgdo Publico dotado de amplos
poderes e deveres, que passou a ser conhecido como defensor da sociedade. Um
representante com legitimidade para agdes judiciais, na busca de garantia de direitos
coletivos, difusos e individuais indisponiveis e de punicdo aos que praticam atos
ilicitos.

A agéncia, com os instrumentos legais que ja haviam sido criados, tais como a
possibilidade de instauracdo de inquérito civil e manejo da acado civil publica,
exclusividade da acéo penal publica, dentre outros, efetivamente, passou arealizacdo
da accountability horizontal.

Era necessaria a mudanca da instituicdo para que lhe fosse atribuida tal

finalidade, na defesa, principalmente, da ordem democratica. Nas palavras de Kerche,

[...] uma instituicdo responsavel pela fiscalizagdo de politicos, como o
Ministério Pudblico, é o reconhecimento de que somente o0s classicos
instrumentos do checks and balancesl — poderes de Estado limitando poderes
de Estado — ndo seriam suficientes. A complexidade do Estado
contemporaneo fez surgir 6rgaos especializados e auxiliares de poderes, ndo
previstos na teoria classica da democracia liberal, para limitar abusos de
atores estatais — como as ouvidorias dos paises latino ou os ombudsman dos
paises nordicos, por exemplo (KERCHE, 2009, p. 63).

Segundo Olivieri et al., 2013,

[...] no que tange a fatores enddgenos o sistema de accountability horizontal,
no Brasil, passou por mudancas organizacionais, desde 1988, que implicaram
um novo comportamento dos agentes no interior dessas instituicdes. Dotados
de maior autonomia, os agentes dessas instituicbes passaram a constituir
atividades de controle e processos de interpretacdo das normas que o0s
colocaram como agentes politicos fundamentais da democracia brasileira
(citados por ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p.17).

Segundo os autores

[...] as instituicbes do sistema de accountability devem ser autbnomas e
reconhecidas por seus operadores como portadoras de uma autoridade
publica para a fiscalizacéo, controle, correcéo e punicéo dos atos ilicitos, de
maneira a preservar o interesse publico (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p.
17).

Por outro lado, os membros e servidores do MP também tém o dever de agir
conforme os ditames legais, eis que exercem uma atividade publica. Ao dissertar

sobre o tema, Mazzilli, ao se referir aos membros da instituicdo afirma que: “Em
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primeiro lugar, € preciso deixar bem claro que ele ndo pode fazer o que bem queira:
esta sempre limitado pela lei e responde por isso" (MAZZILLI, 2011, p. 9). Portanto, o
MP deve ser accountable.

A responsabilizagdo dos membros e servidores do MP é fun¢c&o do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) — conforme o artigo 130-A, §2°, da Constituicao
Federal, com redacdo dada pela Emenda Constitucional (EC) n° 45/04, pelo
Procurador-Geral de Justica e pela Corregedoria-Geral de Justica, orgdos da
Administracdo superior da instituicdo, nos termos dos artigos 10 e 17, da Lei Orgéanica
Nacional 8.625/93 e, no caso de Minas Gerais, da Lei Complementar Estadual (LCE)
n°® 94/2007, em seus artigos 18 e 37.

Nas palavras de Kerche “o Ministério Publico € singular porque combina
elementos — autonomia, instrumentos de acao, discricionariedade e amplo leque de
atribuicbes — que ndo sdo comuns em instituicbes com poucos mecanismos de
accountability” (2009, p. 49). Devido as garantias dadas aos membros da, de forma
geral, a instituicdo € muito criticada quanto a responsividade de seus agentes pela
imprensa e pela academia

N&o vamos aqui analisar a eficiéncia e efetividade dos meios de controle e
responsabilizacao das a¢cfes de membros e servidores do MP, mas sim, o fato de que
a Ouvidoria foi criada como meio de viabilizar o incremento da atuacdo ministerial e 0

controle social da agéncia.

3.2 A criacdo e os objetivos da Ouvidoria do Ministério Publico

A primeira Ouvidoria estatal no Brasil foi criada em 1986, pelo municipio de
Curitiba, como meio de comunica¢cdo com o cidaddo. Mas, historicamente, nos paises
ibéricos ja haviam sido criados o Defensor del Pueblo na Espanha (1978) e o Provedor
de Justica em Portugal (1975), com fun¢cdes semelhantes, sendo que a relagao
histérica entre tais paises e o Brasil fez com que o tema fosse colocado na agenda
politica regional, especialmente por incentivo da academia (XAVIER; AZEVEDO.
2019).

O termo Ouvidoria foi cunhado no Brasil. No periodo colonial existiam os
Ouvidores do Rei, os quais detinham fun¢cbes administrativas e até mesmo

jurisdicionais, completamente distintas das exercidas pelos Ouvidores que exercem a
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chefia das Ouvidorias. O modelo criado no Brasil, embora tenha tido inspiracao
ibérica, dele se afastou, bem como dos modelos adotados por paises latino-

americanos.

Com efeito, a rejeicdo, em 1987, do ombudsman/defensor del Pueblo —
existente nos demais paises da América Latina — pelo Congresso
Constituinte, foi acompanhada da atribuicdo, ao MP, das fun¢des exercidas,
naqueles paises, pelos titulares do instituto em comento (LYRA, 2019. p.
469).

A funcdo das Ouvidorias publicas esta diretamente ligada ao dever de
transparéncia nos servicos publicos, cuja génese se deu em 1988, quando a
Constituicdo Federal estabeleceu no titulo II, capitulo primeiro, que define os direitos

e garantias fundamentais, artigo 5°, XXXIII,

[...] que todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL, 1988).

Assim, a nova ordem constitucional inaugurou a fiscalizagéo pela sociedade da
atuacdo dos servicos publicos, e determinou a necessidade de transparéncia na
gestao publica, instituindo a democracia participativa, além da representativa. Como
bem assinala Bruno Konder Comparato, “a participacédo e a deliberacdo se tornam
cada vez mais presentes no processo de elaboracdo e implementacao de politicas
publicas urbanas” (2005, p. 43). Os cidaddos ndo sdo mais meros expectadores, mas
sujeitos que participam da vida e das decisdes dentro do municipio, do estado e do
Pais, de forma individual ou associativa. Os processos de decisdo e a pratica
administrativa sdo mais complexos, e implicam a cooperacéo de diversas instituicdes
estatais e parcerias entre o poder publico, ainiciativa privada e os atores da sociedade
civil. A criacdo e implementacdo de féruns de participacdo popular é apresentada
como uma solugéo a estes desafios, tanto pelos governos quanto pela sociedade civil
(COMPARATO, 2005, p. 44).

A grande mudanca veio com a inovagao constitucional realizada em 1998 (no
artigo 37, 83°%), com a determinagc&o da possibilidade de os cidad&dos enviarem
reclamacdes relativas a prestacdo de servicos publicos (BRASIL, Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998). A partir dai foram criadas as inumeras ouvidorias

publicas.
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Através das ouvidorias, a voz do cidadao passou a chegar de forma rapida e
agil as agéncias estatais. A criacdo e implementacao de ouvidorias publicas fizeram
parte da crescente ampliagdo dos espacos democraticos do Estado, o qual foi
compelido pela Constituicdo Federal a adotar praticas mais transparentes na gestao
da maquina administrativa, a fim de oportunizar ao cidaddo a possibilidade de
participar diretamente do agir estatal (CYRILLO; LYRA, 2019, p. 1).

Em 2004, a Emenda Constitucional n® 45, de maneira especifica, determina a
criacdo das Ouvidorias pelo Ministério Publico brasileiro (artigo 130-A, 85)?, cujo
objetivo € o recebimento de reclamacgdes e denuncias contra membros ou 6rgaos do
parquet e seus servigcos auxiliares, feitas por qualquer interessado. A reforma
produzida pela citada emenda foi substancial, tendo sido criado o CNMP, que passou
a ser o Orgéo com fungdo de controle da atuagdo administrativa e financeira de todo
0 Ministério Publico brasileiro, e do cumprimento dos deveres funcionais de seus
membros.

A mudanca trouxe um novo instrumento de acountability dos atos de membros
e servidores do Ministério Pubico, criando um canal direto para recebimento de
denuncias e reclamacgdes feitas pelos cidadaos e organiza¢cdes da sociedade civil.

No Estado de Minas Gerais foi editada a Lei Complementar Estadual n° 94, em
2007, criando a Ouvidoria do Ministério Publico Estadual, estabelecendo como funcéo
do Orgéo receber, examinar e encaminhar representacdes, reclamacdes, criticas,
apreciacdes, comentarios, elogios, pedidos de informacdes e sugestdes de qualquer
interessado sobre as atividades desenvolvidas pelo Ministério Publico.

Determinou-se, ainda, o acesso amplo ao Orgdo, podendo este se dar por
comparecimento pessoal, através de e-mail, telefone, mensagem fac-simile (pouco
usada atualmente), e principalmente comunicacdo pela internet, por meio do servigo
da Ouvidoria, disponivel na pagina do Ministério Publico.

A norma Estadual ampliou o rol de atribuicdes da Ouvidoria, previsto na CF,
pois, embora tenha confirmado o objetivo de receber reclamacgdes e denuncias (no
gue tratou pelo termo juridico representacfes) contra membros e servidores,

acrescentou que poderiam estas se tratar de quaisquer atividades desenvolvidas pelo

2 Leis da Unido e dos Estados criardo ouvidorias do Ministério Publico, competentes para receber
reclamacdes e denuncias de qualquer interessado contra membros ou 6rgdos do Ministério Publico,
inclusive contra seus servigos auxiliares, representando diretamente ao Conselho Nacional do
Ministério Publico.
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Ministério Publico.

A Ouvidoria passou a ser, entdo, um canal ndo apenas de recebimento de
reclamagdes e denuncias contra membros e servidores do Ministério Publico, mas de
informagdes, solicitagdes de providéncias e encaminhamento, até mesmo de provas
utilizadas na atuacdo ministerial no exercicio de seu mister.

Assim, a Ouvidoria surge como um canal de participacao social direto, tratando-
se de meio de concretizagdo da accountability social, onde as manifestacdes
recebidas desencadeiam atos internos, tais como: a atuacdo da Corregedoria Geral
de Justica (da Lei Complementar Estadual 94/2007) na apuracdo e punicdo de
membros e servidores e o incremento da atuagao ministerial no seu mister diario. Dai
podermos afirmar que a Ouvidoria do Ministério Publico se reveste de grande
importancia, tendo em vista as atribuicdes do Org&o ministerial e a possibilidade de
rapida e direta interlocucdo com os cidadaos e Organizagcbes da Sociedade Civil
(OSC).

A sociedade civil, quando utiliza seu poder fiscalizatorio e de solicitacdo de
providéncias na garantia de seus direitos, realiza a accountability social direta,
exercendo a cidadania. A exigéncia de atuagcdo das agéncias que realizam a
accountability horizontal e a fiscalizagdo da atuacao destas é, sobremaneira, uma
forma de garantia da democracia participativa.

Peruzzotti analisando as mudancas na América Latina destaca que: “Nas
ultimas décadas, a regido observou um aumento significativo da judicializacéo de
conflitos, muitas vezes protagonizada pela sociedade civil e incentivada pela criagcdo
de novas ferramentas legais que facilitam o recurso ao poder judiciario por parte dos
cidadaos. A acao direta de inconstitucionalidade, as agdes de tutelas, os amparos
legais, o surgimento de um movimento de direito de interesse publico representam
algumas novas ferramentas constitucionais na regido que contribuiram para melhorar
0 acesso de certos setores ao poder judiciario para reclamar por seus direitos ou para

denunciar casos de arbitrariedade estatal.®> Por exemplo, a criagdo no Brasil do

3 Lanca um definicdo minima. Ver tate e Vallinder Sobre o fenémeno da crescente judicializagdo da
politica na regido ver, Rogério Bastos Arantes, "Judiciario e politica no Brasil", Sdo Paulo, Editora
Sumaré, 1997; Rosangela Batista Cavalcanti y Maria Teresa Sadek, “El impacto del Ministerio Publico
sobre la democracia brasilena: el redescubrimiento de la ley” em Enrique Peruzzotti e Catalina
Smulovitz (eds.), "Controlando la politica", op. cit., p.169-191; Luiz Werneck Vianna, Maria Alice
Rezende de Carvalho, Manuel Cunha Melo e Marcelo Burgos, "A judicializacdo da politica e das
Relacdes Sociais no Brasil", Rio de Janeiro, Editora Revan, 1999, p. 48-70; Catalina Smulovitz,
"Ciudadanos, Derechos y Politica" em Gonzalez Morales, Felipe (editor), "LasAcciones de Interés
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Ministério Publico, apés a reforma constitucional de 1988, introduziu um ator
institucional acessivel e aberto as reivindicacdes cidadas, fomentando um notavel civil
crescimento do uso da estratégia judiciaria por parte da sociedade.”

Ademais, cabe aqui pontuar que a participacdo social na realizacdo da
accountability, em um pais onde sé&o profundas as desigualdades sociais e ndo raros
0s atos improbos e ilicitos de politicos e gestores publicos, se reveste de grande
importancias na medida em que a busca de responsabilizacdo € inafastavel. Utilizada
como ferramenta nesse processo, a Ouvidoria cumpre seus objetivos e consagra a

participacéo popular.

As ouvidorias publicas contribuem para o aumento da eficiéncia das agéncias
de governo na medida em que aumentam a percepc¢ao junto a populagao de
gue a corrupgéo se alimenta do excesso de informacdes privilegiadas, na
fronteira entre os segredos de estado e as informagBes amplamente
divulgadas. A sociedade contemporénea valoriza cada vez mais a
informacéo, e as empresas privadas ja incorporaram a importancia das
informagfes nos seus processos administrativos (COMPARATO, 2005, p.
49).

Hoje em dia é consenso que o0 acesso a informacéo € ndo apenas um direito
humano, mas também um direito fundamental quando se trata de promover
a boa governanca e combater a corrupgdo. Em uma agéncia de governo, o
segredo estd relacionado com o nucleo mais interno do poder. Em
consequéncia o combate e a fiscalizacdo do poder pressupdem um
compartilhamento dos segredos (COMPARATO, 2005, p. 47).

Mais do que garantir constitucionalmente direitos humanos é necessario que
as agéncias estatais e os cidadaos fiscalizem e facam com que tais direitos se
materializem na sociedade. Em certa medida, a proposta da existéncia de Ouvidoria
publica remeteria a possibilidade de inclusdo social, 0 que possibilitaria inclusive a
essas pessoas que nao se veem representadas uma nova oportunidade para tal
(CARDOSO, 2010).

Nas palavras de Comparato,

Publico: Argentina, Chile, Colombia y Peru, Santiago de Chile", Escuela de Derecho de la Universidad
Diego Portales, 1997; Catalina Smulovitz, “Judicialization of Protest in Argentina. The Case of Corralito”,
em Enrique Peruzzotti e Catalina Smulovitz (eds.), "EnforcingtheRuleof Law", op. cit. Sobre o uso do
direito de interesse publico por parte da sociedade civil ver Mary McClymont y Stephen Golub (eds.)
"Many Roads to Justice" (The Ford Foundation: 2000; Felipe Gonzalez y Felipe Viveros, "Ciudadania e
Interés Publico", Santiago: Cuadernos de Analisis Jurldico. Facultad de Derecho Universidad Diego
Portales: 1998; Felipe Gonzalez Morales "Las Acciones de interés Publico”, Santiago: Cuadernos de
Analisis Juridico. Facultad de Derecho Universidad Diego Portales, 1997.

4 Sobre a relagdo Ministério Publico — sociedade civil ver Rosangela Batista Cavalcanti e Maria Teresa
Sadek, “El impacto del Ministerio Publico”, op. cit.
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[...] as ouvidorias influenciam o aspecto decisivo da implantacdo das politicas,
enquanto a maioria dos mecanismos de democracia participativa introduz a
participacdo popular na definicdo e formulacao de politicas publicas, mesmo
que apenas em carater consultivo (2016, p. 44).

Nao basta a transparéncia e a publicidade, é preciso que delas possa se valer
gualquer individuo ou entidade associativa para andlise da eficiéncia, produtividade e
efetividade da atuacdo da agéncia que presta servicos publicos, o que se viabiliza

através das Ouvidorias publicas.
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4 A OUVIDORIA DO MINISTERIO PUBLICO COMO FERRAMENTA DE
ACCOUNTABILITY - ANALISE DOS DADOS ESTATISTICOS DOS ANOS DE
2019/2020

Conforme ja caracterizado, a Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais
tem como atribuicdo receber, examinar e encaminhar representacdes, reclamacoes,
criticas, apreciacdes, comentarios, elogios, pedidos de informacdes e sugestdes de
qgualquer interessado sobre as atividades desenvolvidas pelo Ministério Publico.

O Orgédo possui um procedimento de gestdo proprio que registra todas as
manifestacdes enviadas, as quais sdo catalogadas pelo que se denomina Anonimato
(identificacdo ou ndo do manifestante), Classes (assunto a ser tratado), Contato
(forma com a qual se comunicou com o Org&o), Finalizagcdo de Atendimento, Grau de
Instrucdo, Objetivo (da manifestacéo), Pessoa Fisica/Juridica/Andnimo, Resposta
(como a resposta foi comunicada ao manifestante), sexo, sigilo (alguns manifestantes
se identificam, mas pedem sigilo de sua identificacdo) e Solicitacdo por Comarca.

A classificacdo acerca das manifestacdes enviadas é feita por um(a)
Servidor(a) da Ouvidoria, em consonancia com a Resolucéo 95 do Conselho Nacional
do Ministério Publico, de 2013 e suas altera¢cdes posteriores, que estabeleceram as
bases da coleta dos dados estatisticos. Isto porque todos os ramos do Ministério
Publico (Federal, Estaduais, Trabalho e Contas), por forca da referida norma, tem o
dever de enviar trimestralmente relatérios ao referido 6rgéo.

Aqui cabe assinalar que a analise da accountability social ndo podera ser feita
acerca da participacdo social, através de organiza¢cfes sociais ou associagdes civis,
ante a impossibilidade de registro de tais dados no sistema. Entretanto, como aquela
gue € exercida pelos cidadaos.

Analisando o montante de manifestagcdes recebidas nos anos de 2019/2020, foi
constatado que a sociedade, de fato, tem buscado a Ouvidoria como ferramenta para
se comunicar com o MP. No primeiro ano foram 29.977 manifesta¢gdes e, no segundo,
51.506 (conforme Tabela 1).
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Tabela 1 - Quanto a natureza da Manifestacao

GRUPO 01/01/2019 até 31/12/2019 01/01/2020 até 31/12/2020
Critica 37 32
Elogio 37 53
e (g e Ao 8
N&o informado 731 1.168
Reclamacéao 26.290 47.600
Solicitacéo 2.644 2.383
Sugestéo 92 77
TOTAL 29.977 51.506

Fonte: Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais, 2019/2020. Acesso em: 05 dez. 2020.

No entanto, apesar de significativos os numeros, analisando os dados da Tab.
1, faz-se necessario subtrair do total o quantitativo referente as demandas alheias a
competéncia do MP (como por exemplo solicitagdes ou reclamagdes que deveriam
ser feitas em outras Ouvidorias ou Org&os), que sdo expressivas, sendo 5.626 em
2019 e 3.376 em 2020. Assim, passamos a 24.351 em 2019 e 48.130 em 2020, cujo
objeto importa a Ouvidoria.

Observa-se que houve um aumento de um ano para 0 outro de
aproximadamente 40% (quarenta por cento). Muitos podem ser 0os motivos que
justificam o consideravel acréscimo, tais como, a pandemia do coronavirus que alterou
sobremaneira a prestacao de servicos publicos e restringiu o atendimento presencial,
inclusive no MP mineiro, as eleicdes municipais, a crise politica deflagrada pela
guestdo sanitaria, o fato das pessoas passarem a trabalhar em home office e
utilizarem as ferramentas da internet prioritariamente, e muitos outros.

E fato notdrio que a pandemia modificou a forma como as pessoas se
relacionam com as instituicbes publicas e privadas. A auséncia do atendimento
presencial ndo pode ser desconsiderada como um dos principais fatores no aumento
da demanda, do ano de 2019 para 2020, constante da tabela 1. A impossibilidade de
falar pessoalmente com os Procuradores, Promotores de Justica e os servidores, e 0
facil acesso a Ouvidoria, inclusive pelo portal do MP, certamente causaram o aumento
do numero de manifestacdes. O atendimento presencial ainda é tido como a mais
importante ferramenta de contato com a agéncia.

Em trabalho de Emgruber, Ribeiro, Musumeci, Duarte, citado por Ribeiro e

Duarte, denominado “Ministério Publico: guardido da democracia brasileira?",
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realizado pelo Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESEC), da
Universidade Céandido Mendes, entre os anos de 2013 e 2016, entre os canais de
comunicagdao listados nos questionarios respondidos, o atendimento ao publico foi tido
como o mais importante (média de 9,1 pontos) para a protecdo de direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos (2018, p. 116). Embora o trabalho realizado pela
Ouvidoria do Ministério Publico ndo deixe de ser uma espécie de atendimento ao
cidaddo, na pesquisa o0 mesmo alcancou apenas 7,4 pontos, ficando atras ainda dos
Centros de Apoio e Coordenadorias do MP, porém, a frente de 14 outros canais. O
resultado da pesquisa demonstra que a utilizagdo da Ouvidoria é significativa,
entretanto ndo alcanca o meio mais utilizado, que € o atendimento.

As criticas enviadas foram poucas, sendo 37 (trinta e sete) em 2019 e 32 (trinta
e duas) em 2020. Segundo a normativa do CNMP, as criticas sdo manifestacdes de
censura contra ato, procedimento, servico ou posicdo adotada pelo MP, pelos
membros ou pelos servigos auxiliares.

Os elogios, que sdo manifestacbes de satisfacdo ou reconhecimento da
gualidade dos servicos prestados, dos atos ou procedimentos executados pelo MP,
pelos membros e pelos seus servicos auxiliares, do mesmo modo, ndo foram
substanciais, sendo de 37 no primeiro periodo analisado e 53 no segundo (ver TAB.
1).

Ja as sugestdes que caracterizam propostas de melhoria e aprimoramento dos
servicos do MP, aléem de propostas de inovacdo de procedimentos ou servigos
prestados, foram 92 em 2019 e 77 em 2020 (ver TAB. 1). O enfrentamento de tais
manifestacdes com o que a agéncia tem realizado certamente levaria ao incremento
e ao aprimoramento institucional. No entanto, ndo foram encontradas informagdes

disponiveis acerca do assunto.

As ouvidorias publicas constituem um instrumento valioso para os gestores
publicos, que tém a disposicdo uma ferramenta muito Gtil para saber de que
maneira 0s programas governamentais chegam ao cidaddo e como este
enxerga as mais variadas prestacdes de servicos publicos. Trata-se de um
elemento importante pois permite incluir na necesséria avaliacao que finaliza
o ciclo de toda a politica publica a opinido e a visdo da populacao, que é a
destinataria de todas as politicas publicas em um regime democrético.
Somente por meio da participacdo é que a populagdo se torna um conjunto
de cidaddos. (COMPARATO. 2016. p. 51).

A andlise constante das demandas sociais deve ser entendida como de grande
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importancia institucional, na medida em que estas demandas s&o mecanismos de
aprimoramento.

Conforme Cyrillo e Lyra,

Além de ser canal estreito de relacionamento da instituicAo com seus
servidores e demais atores sociais, a ouvidoriatambém é uma area de grande
importancia estratégica para a administracao superior, no momento em que
transforma os dados trazidos pelas demandas dos cidadaos em indicadores,
objetivando atuacdo mais efetiva de seus membros, melhorias de processo e
subsidio para as politicas publicas mais eficazes (CYRILLO, LYRA, 2019, p.
447).

As representacdes/solicitacbes (manifestacdes residuais em relacdo a
reclamacdao, a critica e ao pedido de informacé&o) foram de 2.644 em 2019 para 2.383
em 2020. Um numero pequeno de 10% no primeiro ano e aproximadamente 5% no
segundo, indicando que, de uma forma majoritaria, os manifestantes efetivam suas
reclamacdes através da ouvidoria (Como veremos a seguir).

Os pedidos de informacdes com base na Lei de Acesso a Informacéao (LAI) (Lei
n°® 12.527/2011) foram de apenas 146 em 2019 e 193 em 2020. O ndimero néo é
expressivo, mas talvez a existéncia do portal da transparéncia diminua o niumero de
solicitacdes, visto que muitos dados ja estdo nele disponiveis.

Mas, em um contexto de accountability, sdo as reclamac¢des (manifestacdes de
insatisfacdo, investidas ou ndo de gravidade, com responsabilidade de acdo ou
omissao atribuida ao Ministério Publico, aos membros ou seus servi¢gos auxiliares),
gue merecem destaque. Nelas se incluem informacdes e solicitagdes de providéncias
acerca da atividade fim realizadas pela agéncia. Foram 26.290 em 2019 e 47.600 em
2020 (ver TAB. 1). O numero dentro do contexto de manifestacdes recebidas é
bastante expressivo, e demonstra a acao do cidadao e de organiza¢cfes sociais em
busca de efetivacdo de direitos e responsabilizacdo de agentes publicos
(accountability horizontal/social).

Ainda que nédo se possa de maneira imediata auferir a qualidade das
manifestacdes, pensar na inexisténcia de um canal de tal importancia ante a demanda
constatada, seria deixar passar ao largo inumeros ilicitos. Nao € raro, no dia a dia, que
a primeira informacao sobre um fato seja dada pelo cidaddo, através da Ouvidoria.

Quanto a classe das demandas, pode-se constatar que a atuacdo Ministerial

aflige a maioria dos manifestantes em matérias como eleitoral, improbidade
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administrativa, saude, consumidor, patriménio publico, e habitacdo e urbanismo, no
ano de 2020 (ver TAB. 2). As demandas eleitas como prioritarias e de maior ocorréncia
nos dois anos, em 2019/2020, foram: patrimdnio publico, consumidor, meio ambiente,
saude, e habitagcéo e urbanismo (ver TAB. 2).

Os dados sinalizam a forma como hoje os cidadaos veem o Ministério Publico:
Agéncia de combate a corrupcao e garantidora de direitos humanos. As palavras de
Arantes (1999), ao comentar que direitos de dimenséo coletiva, tém sido instituidos
no ordenamento juridico brasileiro, e novas ac¢fes judiciais tém possibilitado a sua
efetividade, podendo justificar as reclamagdes de maior nimero na Ouvidoria.

Segundo o autor,

Hoje, criancas de rua, usuarios de transportes publicos, consumidores,
contribuintes, usuarios de servi¢cos publicos de salude e educacéo, para citar
alguns exemplos, tém sido amparados por acdes coletivas promovidas pelo
Ministério Publico. O meio ambiente e o patriménio histérico e cultural
também ganharam um forte aliado nos Ultimos anos, ao passo que 0s
amestradores publicos talvez nunca tenham tido um fiscal tdo atento, atuante
e com razoavel poder de fogo como o Ministério Publico (ARANTES, 1999. p.
93).

Mas, o grande namero de reclamacdes referentes a patriménio publico também
pode ser decorrente do que se viu nos Ultimos anos acerca da atuacao ministerial. As
mudangas incrementais das instituicbes do sistema de accountability no Brasil
significaram uma maior capacidade para desvelar e tornar publicos diferentes
escandalos de corrupgcdo, os quais possibilitaram a ocorréncia de mudancas nas
regras, que fortaleceram o papel exercido por essas instituicdes na sociedade. Ou
seja, “a medida que a corrupgdo no setor publico foi sendo desvelada, reforcaram-se
0s mecanismos de controle e accountability” (PRACA, S.; TAYLOR, M.M.; 2014° apud
ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p. 16). Aqui entendendo sistema como definido
originalmente por Ludwig Bertalanffy (1968)¢, citado por Aranha e Filgueiras, no qual
tem nainteracdo de seus complexos elementos o fator primordial de analise. Ou seja,
sistemas sdo interagcbes multuas entre elementos complexos, constituindo um

conhecimento e uma causa comuns aos seus elementos, que interagem pela

5 PRACA, S.;TAYLOR, M.M. Inching Toward Accountability: The Evolution of Brazil's Anticorruption
Institutions, 1985-2010. Latin American Politics & Society, v. 56, n. 2, p. 27-48, Apr. 2014. In:
ARANHA, A. L.; FILGUEIRAS, F. Institui¢cdes de accountability no Brasil: mudanca institucional,
incrementalismo e ecologia processual. Brasilia, ENAP, Cadernos 44, p. 16, 2016.

6 Bertalanffy, L. Von Teoria general de los sistemas, 1968.


https://www.researchgate.net/journal/Latin-American-Politics-Society-1548-2456
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realizacdo de um fim (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p. 43). A interacao resulta em
conflitos e cooperagdo, que “podem ser elementos que explicam a mudanga ou
mesmo estabelecem etos a processos de mudanga” (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016.
p. 44).

Podemos, ainda, justificar os nUmeros como resultado do trabalho supracitado,
realizado pelo Cesec, onde o item com a melhor avaliacdo da atuagcdo ministerial foi
0 combate a corrupcéo e, segundo Ludmila Ribeiro e Thais Duarte “Provavelmente,
isso decorre da visibilidade das investigacfes e procedimentos da Operacdo Lava
Jato, que muitas vezes colocam os membros do Ministério Publico como responsaveis
diretos pelos desmonte de grandes esquemas de lavagem de dinheiro” (RIBEIRO;
DUARTE, 2018. p.114).

Tabela 2 — Quanto a Matéria

01/01/2019 até 01/01/2020 até

Grupo 31/12/2019 31/12/2020

Acessibilidade - 6
Administrac@o e Funcionamento do Ministério Publico 842 328
Atuacdo de Membros e Servidores 215 430
Concurso Publico 303 995
Consultas e Davidas Juridicas - 94
Consumidor 2.003 4.178
Controle externo da atividade policial 343 552
Crimes 1.121 1.197
Crimes: Crime organizado 35 54
Crimes: Crimes cibernéticos 123 506
Crimes: Juizado Especial Criminal 228 1.460
Crimes: Tréfico de drogas 93 173
Crimes: Tribunal do jUri 6 8
Demandas Alheias a Competéncia do Ministério Publico 5.626 3.376
Discriminacdo de Género, Etnia, Condicao Fisica, Social

ou Mental 652 50
Educacéo 619 891
Eleitoral 198 11.869
Execucéo penal 187 229
Idosos 488 1.464
Improbidade administrativa 754 5.625
Infancia e Juventude 1.222 1.575
Lei de Acesso a Informacéo 1 16
Meio ambiente 2.157 2.247
Outros 2 3.019

(Continua)
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Tabela 2 — Quanto a Matéria

(Concluséo)

01/01/2019 até 01/01/2020 até
Grupo

31/12/2019 31/12/2020

Outros: Apoio comunitario 8 7
Outros: Civel 72 145
Outros: Conflitos agrérios 3 7
Outros: Controle de constitucionalidade 93 94
Outros: Deficientes 210 318
Outros: Direitos Humanos 2 606
Outros: Habitacdo e urbanismo 1.271 1.422
Outros: Ordem econdmica e tributaria 144 162
Outros: Patriménio Histérico e Cultural 115 148
Outros: Patrimbnio Publico 9.175 3.811
Outros: Terceiro setor 21 26
_Outros: Viol_ag_;éo dos direitos (criancas, adolescentes, 88 18
idosos e deficientes).

Salde 1.522 4.474
Servigos Publicos - 69
Sindical e Questbes Analogas - 173
Violéncia doméstica 78 563
Total 30.020 52.385

Fonte: Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais, 2019/2020. Acesso em: 05 dez. 2020.7

No entanto, verifica-se que os cidaddos manifestantes ainda o fazem
preferencialmente de maneira andénima ou, algumas vezes, mediante sigilo. Tal fato
pode demonstrar o quanto a nossa democracia ainda ndo esta madura, ao ponto das
pessoas se ocultarem por medo ou receio de ndo serrem atendidos, por barreiras
culturais ou psicoldgicas (RIBEIRO; DUARTE, 2018, p.118).

Pinho e Sacramento (2009) citam que o

Centro Latino-Americano de Administrac@o para o Desenvolvimento (CLAD)
alertou, mais recentemente, para o fato de que a realiza¢é@o do valor politico
da accountability depende de dois fatores: um deles é o desenvolvimento da
capacidade dos cidaddos de agir na definicdo das metas coletivas de sua
sociedade, ja que uma populagdo indiferente & politica inviabiliza tal
processo; o outro é a constru¢do de mecanismos institucionais que garantam
0 controle publico das a¢Bes dos governantes ao longo de todo o seu
mandato (PERUZZOTTI, 2006, p. 27 citado por PINHO; SACRAMENTO,
2009, p. 1349).

Assim, € imperativo que haja sempre incentivo e facilidades aos cidaddos com

" Nesta Tabela o total é superior porque varias manifestacdes séo inseridas em mais de uma classe,
sendo a diferenca em 2019 de 43 e, em 2020, de 879.
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a finalidade de que se manifestem, individualmente ou em grupo, potencializando a
accountability social.

A necessidade do anonimato reforca a tese da necessidade de uma agéncia
para atuar em nome da coletividade, garantindo-lhe direitos. Como relata Arantes,
citando analise feita por Cappellletti, “deixar a defesa do interesse coletivo nas méaos
dos préprios individuos vitimas de algum tipo de lesdo para que estes, defendendo a
si mesmos, beneficiassem, também a coletividade” € uma estratégia limitada,
“especialmente porque nos conflitos coletivos, individuos isolados encontram-se em
grande desvantagem, como no caso das relagdes de consumo” (ARANTES, 2007, p.
328).

Tabela 3 — Quanto a identificacdo do Manifestante

GRUPO 01/01/2019 até 31/12/2019 01/01/2020 até 31/12/2020
Andnimo 18.771 29.254
Identificado com sigilo 2.585 5.164
Identificado sem sigilo 8.621 17.088
Total 29.977 51.506

Fonte: Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais, 2019/2020. Acesso em: 05 dez. 2020.

As manifesta¢cfes séo recebidas pela Ouvidoria, analisadas, encaminhadas
para as providéncias a quem tem atribuicdo para atuar no caso ou arquivadas. O
cidaddo pode acompanhar o andamento até que seja registrada a resposta com a
providéncia tomada, que sera de até 30 (trinta) dias, segundo Resolucédo n° 95 do
CNMP, de 22/05/2013 e da Recomendacdo conjunta da Corregedoria Geral do
Ministério Publico - Centro de Apoio Operacional das Promotorias Criminais, do Juri e
de Execuc¢des Penais (CGMP) Ouvidoria n° 1 de 15/12/2015.

Os encaminhamento serdo sempre feitos segundo a autonomia do Ouvidor(a),
gue embora possua discricionariedade, € limitada. Primeiro, porque se é feito o
arquivamento e encerramento de plano por ele(a) a decisdo deve ser fundamentada
e pode ser contestada mediante solicitacdo que sera enviada ao Org&o Correcional.
Segundo, porque o reclamante acompanha a tramitacdo de sua manifestacdo, que
possui prazo para ser finalizada, sob pena de providéncia pela Corregedoria-Geral de
Justica.

Aqui cabe destacar que o Ouvidor/a tem mandato de 02 (dois) anos e ndo pode



38

ser destituido(a) imotivadamente, salvo mediante representacdo fundamentada de
cidaddo, entidade representativa, autoridade ou membro do Ministério Publico, nos
casos de abuso de poder, conduta incompativel com o cargo, grave omissao aos
deveres do cargo ou em caso de condenacgao penal transitada em julgado, nos termos
dos artigos 5° e 6° da Lei Complementar Estadual 94/2007, o que torna a sua
autonomia ainda maior, embora tenha ele(a) que agir dentro da legalidade, probidade
e transparéncia.

As reclamacdes que suscitam atuacdo da Corregedoria-Geral de Justica CGJ)
sdo efetivamente enviadas ao 6rgdo correicional, e se referem a atuacdo de
Procuradores e Promotores de Justica, assim como de servidores. Conforme dados
obtidos, foram enviadas 191 reclamag¢des em 2019, com 802 providéncias reportadas
no sistema. Em 2020 foram remetidas 266, tendo sido tomadas 1205 providencias

(TAB. 4).

Tabela 4 —Percentuais de reclamacdes enviadas a CGJ/MPMG

Reclamacdes recebidas ]
Enviadas a CGJ/IMPMG

na Ouvidoria

01/01/2019 até 31/12/2019 26.290 191 0,73%

01/01/2020 até 31/12/2020 47.600 266 0,56%

Fonte: Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais, 2019/2020. Acesso em: 05 dez. 2020.

Assim, constatamos que menos de 1% das reclamacdes enviadas a Ouvidoria
se tratam, em tese, de pedidos de providéncias contra a atuacdo de membros e
servidores do MP. N&o podemos afirmar, sem informag&o qualitativa ou mais
aprofundada, se o percentual é adequado ou insatisfatorio. No entanto, nos permite
afirmar que o canal da Ouvidoria € utilizado prioritariamente para manifestacdes cujas
informacgdes serdo encaminhadas aos membros para arealizag&o de suas atribuicdes,
e conforme dados acima, acerca das matérias, para a efetivacdo da accountability
horizontal realizada.

A participagdo social, que se consubstancia na accountability social, se
materializa com a utilizacdo da Ouvidoria para tal, de forma usual e crescente, mas é
prioritariamente em busca de atuacdo da agéncia em suas atribuicdes legais e

constitucionais, e em namero menor, para controle da atuacao de seus agentes.
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Ainda considerando o numero de demandas recebidas, podemos afirmar que a
Ouvidoria do Ministério Publico de Minas Gerais € uma ferramenta de accountability
de grande importancia no contexto democratico, tamanha a participagéo social.

Ainda existem muitos aspectos a serem explorados sobre o tema, mas dentro
de um sistema constitucional que determinou ao MP a defesa do regime democrético,
o papel da Ouvidoria é extremamente relevante. Seja porque permite a participacdo
direta do cidaddo ou das instituicbes, seja porque legitima acdes da Instituicdo
Ministerial ou, ainda, porque possibilita a responsabilizacdo dos agentes que praticam
atos ilicitos; sdo negligentes ou até mesmo imperitos, ainda que pela prépria agéncia.

Nas palavras de Cyrillo e Lyra, “por forca desse processo relacional, dinamico
e continuo, € a ouvidoria publica, como canal de escuta ativa da sociedade, um
verdadeiro agente catalisador dos anseios sociais, uma caixa de ressonancia dos
reclamos da populagéo, transformando-se num instrumento de validagdo do cidadao
como ente importante no processo democratico e na gestédo participativa da coisa
publica, pois por mais simples que possa parecer sua manifestacao, esta encerrauma
valiosa oportunidade de avaliagdo do servico prestado, sem olvidar o papel
pedagdgico de orientar e indicar ao cidaddo o caminho mais adequado para ter a sua
demanda atendida” (2019, p. 447).

Para consolidacédo de sua funcdo a Ouvidoria deve der efetiva e ndo apenas
simbdlica. Nao se trata apenas de um servico de SAC (Servico de Atendimento ao
Consumidor), mas de meio para o contato direto do cidaddo com o Ministério Publico,
gue tem o dever de prestar contas de sua atuacdo a sociedade e aperfeicoar,
cotidianamente, os trabalhos desenvolvidos, na busca dos objetivos constitucionais e
legais que lhe foram atribuidos.

Nas palavras de Bruno Konder Comparato,

[...] o publico em geral tem se tornado bastante critico e cético quanto a
necessidade e as missbes da burocracia. A democracia é baseada no
consenso dos cidadaos, o que significa que o governo informa os cidadaos
sobre as suas atividades e reconhece o seu direito & participacdo. Um
eleitorado devidamente informado e um governo disposto a prestar contas de
suas atividades sdo parte integrante e indispensavel de uma democracia
representativa efetiva (COMPARATO, 2016, p. 48).

Embora os agentes do Ministério Publico ndo sejam eleitos pelo voto popular,
pela lei, sdo representantes da sociedade, do mesmo modo, tem o dever de prestar

contas, e contar com a fiscalizacéo e o auxilio dos cidadaos, organizados ou ndo, na



concretizagcdo de uma verdadeira democracia representativa e participativa.
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5 CONCLUSAO

Um Estado democratico, ndo importando quais os fatores preponderam em sua
poliarquia, deve reger-se através da participacdo popular, direta ou através de seus
representantes, eleitos ou nédo pelo voto direto. Em contrapartida, os agentes e
instituicdes publicas tém o dever de prestar contas de seus atos e resultados obtidos,

e de serem responsabilizado pela pratica de atos ilicitos.

O Ministério Publico com o advento da Constituicdo Federal de 1988 assumiu
novas fungdes e passou a realizar o que O’'Donnell chamou de accountability
horizontal, onde uma agéncia estatal possui atribuicao legal de fiscalizacédo e controle
das burocracias e de seus agentes, buscando proteger e concretizar a ordem

democratica no pais.

Tais mudancas foram impulsionadas principalmente por manifestagdes sociais,
onde os cidadaos de forma organizada ou ndo, passaram a exigir a democracia e a
garantia de direitos humanos em um primeiro momento, e posteriormente, a
transparéncia, eficiéncia e licitude nas instituicdes publicas e de seus representantes.
A esta acdo cidada, de controle, questionamento de decisdes e politicas publicas,
denuncia de atos ilegais ou até mesmo de sugestbes Peruzzotti denominou de

accountability social.

Para efetivagdo dos citados mecanismos de controle, foram criadas as
ouvidorias publicas, que sdo canais de acesso rapido e agil na busca da realizacéo

da accountability.

A ouvidoria do Ministério Publico considerando as atribuicdes legais da
agéncia, deve ser considerada como de grande importancia na concretizagdo da

democracia brasileira.

Analisando os dados estatisticos dos ultimos dois anos, constatamos que a
sociedade civil utiliza a ferramenta como meio de controle social na busca de
fiscalizacdo, responsabilizacdo, aprimoramento e incremento da atuacdo dos

membros e servidores do Ministério Publico.
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A utilizacdo da Ouvidoria, como comprovam 0s numeros obtidos referentes ao
namero de manifestacdes, € elemento importante na concretizacdo da democracia
participativa no pais, pois, demonstram que o cidaddo estd atento a atuacédo

ministerial e na eficacia e licitude dos atos praticados pelos agentes.

No interior das agéncias a Ouvidoria é canal de facil acesso dos cidadaos e
organizacbes da sociedade civil, propiciando o didlogo entre representantes e
representados. As Instituices publicas passam a contar com um ator exterior "a
burocracia e destinatario de suas a¢fes, que avalia a atua¢cédo dos agentes publicos,
na busca de um servigo que efetive direitos fundamentais, cumpra a Lei e melhore as

condicdes de vida, realizando a accountability.

A Ouvidoria do MPMG embora tenha significativa participacdo dos cidadaos
mineiros, ndo esta sendo utilizada em primazia com o objetivo de receber reclamacdes
e denuncias contra a atuacdo de membros e servidores, sendo que esta € uma de
suas principais funcdes como instrumento de accountability. O grande numero de
manifestacdes que dizem respeito as atividades desenvolvidas pelo MP demonstra
gue o auxilio na fiscalizacdo e responsabilizacdo de seus agentes é percentualmente
pequeno se considerarmos o que foi enviado ao Orgo correcional nos Ultimos dois
anos. E necessaria uma analise institucional de como pode e deve ser melhor utilizada
a ferramenta, ndo desmerecendo de modo algum as demais manifestacfes que
auxiliam na atividade fim da burocracia.

A crescente demanda, segundo constatamos, deve ser vista como positiva ha
concretizagdo da accountability social e horizontal. No entanto, acreditamos que o
conteudo do que é explicitado nas manifestacdes pode ser melhor utilizado para
traduzir os anseios sociais ante a atuagao ministerial, para avaliagdo da atuacéo de
membros e servidores, realizacdo de planejamento estratégico e plano geral de

atuacao do MP.
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