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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar empiricamente a producao
normativa do Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP) na area
ambiental sob a 6tica do conceito de politicas publicas, respondendo aos
seguintes problemas de pesquisa: o CNMP produz normativas visando
a definicao de prioridades de atuacdo em matéria ambiental? Iniciamos
com uma explicagdo sobre a literatura da policy analysis e a sua relagao
com a producido normativa do CNMP, seguida por uma descricio do
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funcionamento do o6rgdo. Para a anéalise empirica, selecionamos 11
proposicoes normativas, as quais foram classificadas entre estruturais
e funcionais e de acordo com as etapas do ciclo de politica publicas.
Concluimos — por meio dessas classificagoes e pela constatacao de que
maioria (63,6%) das proposicoes foram aprovadas pelo Plenario — que o
CNMP avoca para si a funcao de coordenador da atuagdo ambiental do MP
brasileiro, exercendo-a por meio da criacdo de politicas ptblicas.

Palavras-chave: Ministério Publico. Politicas ptiblicas. Meio ambiente.
Ciclo de politicas publicas. Coordenacao institucional.

Abstract: The paper aims to empirically analyze the regulations of the
National Board of the Public Prosecutor’s Office (Conselho Nacional do
Ministério Piblico - CNMP) in the environmentalfield from the perspective
of public policies, in order to answer the following research problems:
does the CNMP draft regulations aimed at defining priorities for action
in environmental matters? We begin with an explanation of the policy
analysis literature and its relation to the regulations established by the
CNMP, followed by a description of the functioning of the public agency.
For the empirical analysis we selected eleven normative propositions,
which were classified between structural and functional and according
to the stages of the public policy cycle. We conclude - through these
classifications and by noting that most (63.6%) of the propositions were
approved by the plenary session - that the CNMP assumes the role of
coordinator of the environmental performance of the Brazilian Public
Prosecutor’s Office, exercising it through the creation of public policies.

Keywords: Public Prosecutor>s Office. Public policies. Environment.
Public policy cycle. Institutional coordination.

Sumario: Introdugdo. 1. O Conselho Nacional do Ministério Publico
como formulador de politicas publicas: conceitos e terminologias. 2.
Poder regulamentar do Conselho Nacional do Ministério Pablico: entre a
coordenacio e a autonomia. 3. CNMP e o ciclo de politicas publicas: analise
das normativas relativas ao meio ambiente. 3.1. Normativas estruturais.
3.2. Normativas funcionais. 4. Discussao dos resultados. Conclusao.

INTRODUCAO

A estrutura do Estado e as estratégias utilizadas para o alcance
de seus objetivos — sejam estes expressos em leis ou em programas
de governo — tém sido cada vez mais estudadas. Tal analise vem sendo
construida pela literatura de politicas publicas, em uma abordagem
interdisciplinar que, reconhecendo a complexidade desse objeto, busca
racionalizar as interferéncias reciprocas entre as instituicoes e os
atores que as compoem (BUCCI, 2008). Entender como se estruturam
0s processos politicos e administrativos que resultam em politicas
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publicas vem se tornando cada vez mais importante para o ramo do
direito, considerando a positivacdo dos direitos sociais, difusos e
coletivos, especialmente na Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

Conjuntamente a esse debate, a participacdo das instituicoes do
sistema de justica' nas politicas publicas vem sendo cada vez mais
estudada, levando a compreensao da necessidade de inclui-las em
seu processo decisorio (BARREIRO, FURTADO, 2015, p. 293-314;
OLIVEIRA, 2013, p. 225-240; TAYLOR, 2007, p. 229—257; XIMENES,
OLIVEIRA, SILVA, 2019, p. 155-188). O Poder Judiciario se tornou
um grande exemplo desse fenOmeno, seja por meio da judicializacao
das politicas setoriais (satide, educacao, meio ambiente, entre outras),
seja pela definicio de objetivos e prioridades internas que visam
ao enfrentamento de problemas publicos. Este tltimo caso, alvo de
estudos recentes, recebeu o nome de politicas publicas judiciarias ou
politica judicial, quando voltada a elaboraciao de medidas visando a
melhoria dos servicos jurisdicionais.

No caso do Ministério Pablico (MP)?, a interface entre a producao
de politicas judiciarias e as setoriais, elaboradas pelos outros poderes,
fica ainda mais acentuada devido as suas atribuicOes institucionais
conferidas pela CF/88. O papel de defensor dos interesses sociais e
individuais indisponiveis e as func¢oes a ele vinculadas trazem diferentes
formas de atuacdao e implicacoes nessa tematica. Por outro lado, os
principios da autonomia institucional e independéncia funcional do
MP nao garantem uma atuacao unificada e estratégica. Tendo em
vista essa dificuldade de coordenacado, diretrizes e normativas que
buscam orientar e regular a atuacao do MP tém sido expedidas por
seu orgao de controle, o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP). Aplicavel a todas as unidades do MP, elas abordam a atuacao
do oOrgao nas politicas setoriais (ambientais, saude publica, direito
do consumidor, entre outras) e disciplinam questdoes administrativas
internas e relacionadas ao servico jurisdicional.

1 Aqui entendemos como sistema de justi¢a o Poder Judiciario e as institui¢des relacionadas ao seu funcionamento,
como Ministério Publico, Advocacia e Defensoria Publica (SADEK, 2002).

2 Por MP, neste artigo, estamos considerando todas as suas unidades (estaduais e federais) e ramificacdes (Ministério
Publico do Trabalho e Ministério Publico Militar).
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A fim de analisar empiricamente a producao normativa do
orgdo, levantamos aquelas relativas ao tema ambiental, devido
a sua expressividade e importancia para o MP: segundo o
relatério do CNMP de 2018, o tema ambiental foi o segundo assunto
processual mais citado dos procedimentos extrajudiciais instaurados em
2017, representando 14,2% da atuacdo nacional, atras apenas do
tema de improbidade administrativa. A atuacdo do MP nessa area
guarda ainda motivos historicos: conforme destacado pela literatura
(ARANTES, 2002), a legislacao ambiental foi uma das mais importantes
para alargar a atuacao do MP na area de direitos difusos e coletivos em
sua trajetoria de ascensao institucional. Essa importancia, conforme
se vera, reflete-se no CNMP, dotado de uma comissao tematica fixa de
meio ambiente.

Devido ao carater exploratorio da pesquisa e o objetivo de
analisar os conteidos e eventuais controvérsias presentes entre os
membros do CNMP, optamos por coletar apenas os tipos normativos
de proposicao, todos de competéncia decisoria do plenario, expressos
no Quadro 1. Esses também visam a coordenacao e a uniformizacao da
atuacdo do MP, sendo um recorte adequado para a pesquisa, excluindo-
se, portanto, normativas voltadas as competéncias disciplinar e
administrativa do CNMP. A leitura das 11 normativas selecionadas
confirmou um teor adequado ao conceito de politicas puiblicas,
motivo pelo qual decidimos analisa-las sob a otica da policy analysis,
seguindo o caminho apontado pela literatura de incluir as instituicoes
de justica no policy-making. Por meio do contetido das normativas e
dos debates que levaram a aprovacao ou a rejeicao delas, procuramos
responder as seguintes perguntas: 0 CNMP produz normativas visando
a definicao de prioridades e objetivos na atuacao de seus membros em
matéria ambiental? Se sim, quais sdo os seus conteudos e quais sao as
controvérsias expressas nas decisoes?

O contetdo dessas decisoes foi estudado visando a identificar
como as etapas do policy cycle estavam presentes nele, partindo do
pressuposto de que o 6rgao possui capacidade institucional para agir
em politicas publicas ambientais. OQutro objetivo foi identificar os
orgaos e as estruturas que a politica destinou para sua formulacao,
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implementagao e avaliacao, resultando na classificacdo disposta no
Quadro 2. Além disso, analisamos brevemente a deliberacao dessas
normas, especialmente os motivos levantados pelos/as conselheiros/as
em caso de rejeicao e arquivamento. Para isso, criamos duas categorias
de normas: (i) normativas estruturais — voltadas a criar e a regular
procedimentos internos ao MP; e (ii) normativas funcionais — voltadas
a atuacdo de seus membros e a definicdo de prioridades teméticas na
politica ambiental. Nao identificamos nenhum mecanismo claro de
punicao em caso de desrespeito as normativas pelos membros do MP,
gerando dtividas sobre a sua real eficacia ou mecanismos existentes de
enforcement — aspectos que abrem uma ampla agenda de pesquisa e
que nao foram objeto deste estudo.

O artigo esta organizado da seguinte forma: no item 1
apresentamos a literatura da policy analysis e os motivos para analisar
a producao do CNMP sob essa 6tica; no item 2 descrevemos brevemente
o funcionamento do CNMP, as suas possibilidades normativas e
o paradoxo entre coordenacdo e autonomia; no item 3 trazemos a
classificacado das normativas e a analise do seu conteido (bem como
a metodologia correspondente), seguidas pelos resultados empiricos,
no item 4. Por fim, concluimos com reflexdes para a necessaria agenda
de pesquisas sobre o CNMP, trazendo os seguintes ganhos analiticos:
(i) melhor compreensao da estrutura e funcionamento do CNMP como
um regulador nacional da atividade do MP; e (ii) articulacdo teérico-
metodologica entre os conceitos da policy analysis e a producao
normativa do CNMP na area ambiental, situando o 6rgao no campo que
analisa as interacoes entre o sistema de justica e as politicas publicas.

1. O CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO COMO
FORMULADOR DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E TER-
MINOLOGIAS

Devido a variedade de forma e conteido que a acao do Estado
pode assumir, nao ha consenso, inclusive, sobre o conceito de politicas
publicas, que aqui entendemos como um sistema de decisdes publicas
que estipula acOes e omissoes voltadas a produzir resultados em
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determinadas realidades por meio da definicao de objetivos, estratégias
e alocacao de recursos (SARAVIA, 2007, p. 29). Prova dessa diversidade
esta na recente inclusao das instituicoes do sistema de justica como
formuladoras e implementadoras de suas préprias politicas publicas,
COMO Veremos.

A literatura da policy analysis? tem como um dos principais
elementos de analise o ciclo de politicas publicas (policy cicle),
ferramenta conceitual que “subdivide o agir publico em fases parciais
do processo politico-administrativo de resolucao de problemas” (FREY,
2000, p. 226). Embora tais fases apresentem diferentes subdivisoes
conforme as variadas andlises, é possivel identificar um padrao
comum entre elas, em que toda politica publica é precedida de uma
fase de formulacao, de implementacao e de controle de seus impactos
ou avaliacdo (FREY, 2000, p. 226). Vale ressaltar que tais etapas
buscam retratar e sistematizar um processo muito mais dinamico e
complexo, em que tais fases comumente estdao interligadas e sofrem
influéncias mutuas. Apesar dessa limitacao, a classificacao é muito 1til
para compreender os atores, praticas politico-administrativas e redes
politicas presentes em cada fase. E esse esforco analitico que iremos
empregar, a fim de identificar os contetidos e as controvérsias expostos
na etapa de formulacao de politicas pelo CNMP.

Resumidamente, a formulacdo compreende a elaboracdao dos
problemas e a definicao de prioridades entre eles, bem como a escolha
das melhores solucdes e estratégias para que sejam enfrentados.
Tais politicas podem estar presentes em programas de governo,
legislacbes proprias ou em diversas normativas, com variados graus
de especificacdo dos métodos adotados. A implementacao é a execucao
das solucgoes escolhidas, aplicando-se a lei ou programa nos termos,
métodos e estratégias por ele escolhidos. Nessa fase, adquire bastante
protagonismo o Poder Judicidrio (BARREIRO, FURTADO, 2015, p.
203-314) mas também a préopria administracao em seus diversos niveis,
que pode formular leis ou programas destinados a cunhar estratégias
para aplicar um programa diante de dificuldades particulares. Por fim,

3 A policy analysis compreende o campo que pretende analisar a inter-relacdo entre as instituigdes politi-
cas, o processo politico e os contetdos de politica com o arcabouco dos questionamentos tradicionais da
ciéncia politica (WINDHOFF-HERITIER, 1987, p. 7 apud FREY, 2000, p. 214).
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a fase de avaliacdo de uma politica publica busca medir seus efeitos
de acordo com as metas formuladas, examinando a adequacao entre os
meios empregados e os fins alcancados (VIANNA, 1996, p. 35). Nessa
fase, ¢ imprescindivel* o estabelecimento de critérios, indicadores
e padroes, de eficiéncia econdmica e administrativa (se os recursos
utilizados sao produtivos) e de eficacia (analisando o percentual de
efetivacao das metas ou objetivos preestabelecidos) (SECCHI, 2012, p.
50).

Embora os diferentes conceitos de politicas publicas e a literatura
que dele decorrem assumam enfoque na acdo governamental —
protagonizada pelos poderes politicos —, estudos identificaram a
necessidade de incluir os atores do sistema de justica no policy-making,
seja como atores de pressiao, seja como formuladores de politicas
publicas. No primeiro caso, ha literatura sobre a atuacido do Poder
Judiciario e do MP patrocinando demandas proprias de suas instituicoes
(COUTO, OLIVEIRA, 2019, p. 139-162), ou mediante a judicializacao
de politicas advindas dos outros poderes (OLIVEIRA, 2013, p. 225-
240; XIMENES, OLIVEIRA, SILVA, 2019, p. 155-188; TAYLOR, 2007,
p. 229—257). Além disso, tais atores tém sido recentemente estudados
como formuladores de suas préprias politicas, com potencial de
impactar a agenda publica em temas sociais relevantes, conjuntamente
com os demais poderes (SILVA, FLORENCIO, 2011, p. 127).

O conceito que analisa as instituicoes do sistema de justica como
formuladores ficou conhecido como politicas puablicas judiciarias ou
politicas judiciais, referindo-se a forma como se organizam para prestar
o servico de acesso a justica — que também pode ser entendido como
uma politica puablicas. Silva e Floréncio (2011, p. 126) o definem como o

4 Conforme ressalta Dallari Bucci (2006), ainda que ndo prevejam metas ou indicadores, politicas ptblicas
podem ser assim consideradas caso se constate uma movimentagao estatal no sentido de realizar algum
objetivo de ordem publica ou de concretizar algum direito. E o caso do ProUni: instituido pela Medi-
da Provisoria n. 213/04, convertida na Lei n. 11.096/2005, esta apenas alterou hipoteses de imunidade
constitucional para entidades educacionais beneficentes e disciplinar hip6tese de isengao tributaria para
as que participassem do programa — nao explicitou metas e resultados, tampouco explicitou marcos tem-
porais. Entretanto, estabeleceu condi¢bes estruturais de inclusdo de alunos pobres em universidades,
trazendo a marca ideoldgica do governo de incluséo social via aumento de oportunidades para populagoes
desfavorecidas, mantendo carater de politica publica (BUCCI, 2006, pp. 13-14).

5 O uso do termo politicas publicas “judiciarias” busca especifica-lo como um tipo de politicas ptblicas
convencionais, aprovadas pelo Legislativo e regulada pelo Executivo, bem como diferencia-lo do termo
judicial policies, utilizado nos Estados Unidos e usualmente relacionado a interferéncia das Cortes Supe-
riores nas decisoes de cortes inferiores (SILVA, FLORENCIO, 2011, p. 126). Apesar dessa diferenca termi-
nolégica, entendemos que ambas constituem politicas publicas, mas formuladas por 6rgaos néo eleitos e
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“conjunto de acoes formuladas e implementadas pelo Poder Judiciario
em sua propria esfera para o aprimoramento de sua atuacao e efetivo
exercicio de suas atribui¢oes”. Essas incluem identificacao, analise e
diagnostico dos problemas que afetam a func¢ao jurisdicional do Estado
e abrangem medidas como a edicido de normas, o estabelecimento
de metas, a coleta de dados estatisticos e a mobilizacao de recursos
humanos. Apesar do enfoque do conceito e da literatura no Poder
Judiciario, veremos que essa agao esta presente também no CNMP.

O enfoque no acesso a justica nao exclui a possibilidade de que a
atuacao do sistema de justica como formulador de politica influencie
as politicas setoriais, jaA que muitas delas preveem, em seu desenho
juridico-institucional, a participacdo direta ou indireta das primeiras
em alguma etapa — ou em decorréncia da judicializacdo. No caso
da politica ambiental, por exemplo, o MP aparece como instituicao
de enforcement na politica nacional do meio ambiente e na propria
CF/88, e a producao normativa do CNMP, ao disciplinar areas e
formas de atuacao prioritarias, interage diretamente com esta‘. Assim,
podemos identificar um duplo movimento das politicas judiciarias:
elas envolvem tanto medidas voltadas ao servico jurisdicional quanto
politicas setoriais elaboradas por outros poderes, seja pela configuragcao
juridico-institucional destas ou pela atuacao mais politica do sistema
de justica.

Nesse sentido, o CNMP possui, pela sua capacidade de
regulamentacao, controle e uniformizacao em nivel nacional, um forte
potencial para se tornar ator relevante como formulador de politicas
— elemento que pode assumir grandes dimensoes ao considerarmos as
atribuicoes relativas a defesa dos direitos difusos e coletivos pelo MP.
A CF/88 consolidou a atuacao do MP nos direitos sociais, conferindo-
lhe poderes institucionais (autonomia institucional e independéncia
funcional) e processuais (como a Ac¢ao Civil Publica e Termo de

destinadas principalmente a aprimorar a politica de acesso a justica, preconizada na CF/88.

6 Como exemplo de uma interacdo direta com a execucao da politica ambiental, podemos citar o Acordo
de Cooperacao Técnica n° 22/2018, celebrado entre o CNMP, o Ministério do Meio Ambiente e o Ser-
vigo Florestal Brasileiro visando a transferéncia e ao compartilhamento de informagoes do Sistema de
Cadastro Ambiental Rural (SICAR). O termo pode ser acessado em: < https://www.cnmp.mp.br/portal/
images/Comissoes/CMA/TERMO_DE_ACORDO_DE_COOPERA%C3%87%C3%830_T%C3%89CNI-
CA_E_PLANO_DE_TRABALHO-_CNMP_E_MMA._Assinado.pdf>. Acesso em: 29 set. 2020.

134



Revista do CNMP - 92 edicao

Ajustamento de Conduta) para cumprir a sua funcao de garantidor dos
direitos constitucionais.

Esse potencial do CNMP pode enfrentar um obstaculo na propria
configuragao institucional do MP. Nesse sentido, é importante distinguir
a autonomia institucional (relativa a instituicdo) e a independéncia
funcional (referente as garantias de seus membros), apesar de o artigo
nao objetivar uma analise normativa desses conceitos. Utilizaremos
a definicaio de Arantes (2007), segundo a qual a CF/88 conferiu
ao MP uma independéncia bidimensional: externa — conquista de
instrumentos de autogoverno combinados a auséncia de mecanismos
de accountability — e interna — garantias conferidas aos seus membros
individuais como a vitaliciedade e a inamovibilidade, entre outras. Para
o autor, isso lhes confere um “alto grau de independéncia funcional e
controle completo sobre as acoes que conduzem” (ARANTES, 2007,
p. 329). Completa ainda que “no desempenho de suas atividades,
os membros do MP estao subordinados apenas a lei e a propria
consciéncia”. (ARANTES, 2007, p.329).

Essa configuracao institucional evoca a seguinte questao para a
acao coordenadora do CNMP: como coordenar e estipular prioridades
e formas de atuacdo para membros com independéncia funcional e
unidades com autonomia? Conforme afirmou Sadek (2009, p.06), o MP
¢ um tipo de organizacdo monocratica, “ndo havendo uma hierarquia
baseada em estritos principios de mando e obediéncia”. Como veremos,
esse obstaculo é refletido em alguns acérdaos aqui analisados, em que
a autonomia institucional e a complexidade regional do MP foram
levantadas como argumentos para a rejeicao de propostas.

2. PODER REGULAMENTAR DO CONSELHO NACIONAL DO MI-
NISTERIO PUBLICO: ENTRE A COORDENACAO E A AUTONOMIA

Originado no ambito da reforma do Poder Judiciario, contexto
marcado por debates envolvendo a necessidade de mecanismos de
accountability e responsividade para o sistema de justica, o CNMP
possui como funcgOes constitucionalmente previstas o controle da
atuacdo administrativa e financeira do MP, o zelo pela autonomia

135



Revista do CNMP - 92 edicao

funcional e administrativa, podendo expedir atos regulamentares e
recomendar providéncias (art. 130-A, CF/88). Os ultimos possibilitam
uma atuacao voltada a producao de politicas publicas e de coordenacgao
institucional.

Em sua configuracao atual, o CNMP conta com 14 membros,
indicados pelas unidades do MP, pela advocacia e pela sociedade civil,
e nomeados pelo Presidente da Republica, conforme art. 139-A da
CF/88. Os principais 6rgaos do conselho sdo: o Plenario; a Presidéncia;
a Corregedoria Nacional do Ministério Publico; os Conselheiros; as
Comissoes; e a Ouvidoria Nacional (conforme Resolucao 92, de 2013).

O Plenario ¢ a instancia maxima do CNMP, composta por todos
os Conselheiros, no qual se concretizam as funcoes disciplinar e
regulamentar do érgdo. E nele que sdo apresentadas e votadas pelos
Conselheiros suas propostas individuais de normativas. Entre os demais
orgaos, todos subordinados ao Plenario, assume importancia para a
matéria regulamentar a Presidéncia e as Comissoes. A Presidéncia
— sempre ocupada pelo PGR — é dotada de prerrogativas como a de
presidir a sessao (art. 12, V) e definir a organizacao e a competéncia
dos 6rgaos internos do Conselho (art. 12, XVII), entre outros.

Ja as comissOes podem ser criadas pelo CNMP para “o estudo
de temas e de atividades especificas, relacionados as suas areas de
atuacao” (art. 30). As Comissoes permanentes devem ser compostas
por, no minimo, trés Conselheiros, sendo um deles nao integrante do
MP, ao passo que as temporarias tém forma e atribuicées definidas no
ato de que resultar sua criacdo. Ambas possuem presidentes eleitos
pelo Plenario do CNMP para o mandato de um ano, ou, no caso das
comissoes temporarias, até que suas atividades se encerrem.

Tal estrutura pode ser movimentada, no poder regulamentar, por
cinco diferentes normativas de tipo proposicao’ previstas no Regimento
Interno do CNMP (RICNMP), dispostas no Quadro 1. As demais

7 Conforme estipula 0 RICNMP, “Art. 147. Qualquer membro ou Comissdo podera apresentar Proposta
de: I — Resolugdo; IT — Enunciado; III — Emenda Regimental; IV — Recomendagio; V — Stimula”. Essas
normativas constituem formas de proposicao (classe processual prevista no art. 37, XVI) e sdo apreciadas
e votadas pelo Plenério (art. 151).

8 A definicao dessas normativas consta no “Manual de Padronizacio de Atos do CNMP”, disponivel em:
<https://wwwz2.cnmp.mp.br/portal/publicacoes/245-cartilhas-e-manuais/9206-manual-de-padroni-
zacao-de-atos-do-cnmp>. Acesso em: 02 jun. 2020.
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classes processuais possuem dimensao disciplinar (inspecao, correicao,
reclamacao disciplinar) ou administrativa (procedimento interno
de comissao, procedimento de controle administrativo), razao pela
qual nao foram selecionadas. Uma vez propostas pelos Conselheiros
ou pelas Comissoes, é escolhido um relator dentre os Conselheiros,
aberto um prazo para a proposicao de emendas e, ao final, votada pelo
Plenario, podendo ser aprovada ou arquivada por maioria simples de
seus membros. O resultado desse julgamento é consubstanciado em
um acordao, contendo o relatério do Conselheiro relator (em que sao
relatadas as diligéncias ao longo do processamento da proposicao, tais
como a proposicao de emendas por Conselheiros ou por unidades do
MP) e os votos dos Conselheiros, favoraveis ou contrarios as medidas.

Quadro 1 — Tipos de normativas do CNMP

. Orgio -
Normativa Objetivo
Competente
~ Plendrio Regular praticas administrativas e
Resoluciio (art. 151 do uniformizar procedimentos
RICNMP) P ‘
L. Elucidar davidas ou esclarecer
Plenario - . < -
. questoes relacionadas a interpretacao
Enunciado (art. 151 do -
RICNMP) e execucao de atos do CNMP, como
o RICNMP.
Emenda Plendrio Alterar o Regimento Interno da
Regimental (art. 151 do instituicao
8t RICNMP) ¢
Plenéario e Ato por meio do qual determinado
Corregedor orgao sugere ou adverte o
Nacional do seu destinatario a respeito da
Recomendacao | CNMP (art. necessidade de praticar ou abster-
151 e art. se de praticar determinada conduta.
18, X, do Pode se dar em carater geral ou
RICNMP) especifico.
, . Consolidacao, em uma tese, de um
, Plenario (art. . .
Samula entendimento assumido pelo CNMP
151 do CNMP) L.
em uma série de precedentes.

Fonte: elaboracao prépria

Para além dessas normativas,

o RICNMP também prevé

instrumentos de manutencao dessas decisoes — como é o caso da
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Reclamacao para Preservacao da Competéncia e da Autoridade das
Decisoes do Conselho (arts. 118 a 122 do RICNMP) — e de controle
dos atos administrativos — como o Procedimento de Controle
Administrativo (arts. 123 a 128 do RICNMP), por meio do qual o
CNMP pode determinar a suspensao ou a desconstituicio de ato
administrativo de membros ou servidores do MP.

Em seu repertorio institucional, o CNMP ainda possui
instrumentos voltados ao controle disciplinar — como Sindicancia,
Correicao, Reclamacdo Disciplinar —, ao subsidio técnico de seus
Conselheiros e a participacdo politica em temas afetos ao MP. E o caso,
respectivamente, da Nota Técnica, destinada a esclarecer informacoes
técnicas ao Conselho, e do Anteprojeto de Lei, que, uma vez aprovado
pelo Plenério, é encaminhado ao Congresso Nacional®.

Tais instrumentos normativos permitem que o CNMP exerca uma
funcao de coordenacdao das acoes do MP em que, como verificamos
empiricamente, o conteido das normativas analisadas constituem
a etapa de formulacdo de politicas publicas. Entretanto, pela leitura
do regimento interno e do manual de padronizagdo, nao foi possivel
depreender quais seriam os mecanismos institucionais de enforcement
dessas medidas, uma vez que nao ha previsao clara de sancoes aos
membros em caso de descumprimento das normas apresentadas no
Quadro 1. Em relacdo aos instrumentos desenhados para garantir a
executoriedade desses atos, como a Reclamac¢do para Manutencao das
Decisoes do Conselho ou o procedimento de controle administrativo,
seria necessario verificar como de fato s3o utilizados pelo CNMP,
elemento que podera ser explorado em futuras pesquisas.

9 Previsto no art. 37, XXIII, § 1°, VI do RICNMP, o Anteprojeto de Lei tem sido usado majoritaria-
mente para aprovacdo de questdes orcamentarias (conforme se depreende de: <https://wwwz2.
cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/11404-plenario-aprova-proposta-orcamentaria-do-cnm-
p-para-2019?highlight=WyJhbnRlcHJvamVobyBkZSBsZWkiXQ==; e https://www2.cnmp.mp.br/por-
tal/todas-as-noticias/13310-plenario-aprova-proposta-orcamentaria-do-cnmp=-para2021-?highlight-
WyJhbnRIcHJvamVobyBkZSBsZWkiXQ==>). Entretanto, ja foi instrumento utilizado para veicular
normas mais amplas sobre o CNMP e o MP, como tentativas de criar c6digo de ética para os membros
do MP (Cf. <https://wwwz2.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/12084-proposta-de-anteprojeto-de-
-lei-visa-a-criar-codigo-de-etica-e-de-conduta-para-membros-do-ministerio-publico?highlight=WyJhb-
nRIlcHJvamVobyBkZSBsZWkiXQ==>) e para estabelecer regras gerais para uniformizar procedimentos
disciplinares no Ministério Pablico (Cf. <https://wwwz2.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/154-an-
teprojeto-de-lei-complementar-uniformiza-procedimentos-disciplinares-em-todo-o-mp?highlight=Wy-
JhbnRlcHJvamVobyBKkZSBsZWkiXQ==>). Acesso em: 06 ago. 2020.
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2. CNMP E O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS: ANALISE DAS
NORMATIVAS RELATIVAS AO MEIO AMBIENTE

As normativas foram coletadas no site da instituicao: na secao
de “Atos e Normas™°, filtramos a pesquisa pela palavra-chave “meio
ambiente”, selecionando as normativas dispostas no Quadro 1,
que correspondem aquelas de competéncia do Plenario, conforme
o RICNMP. A pesquisa nos trouxe 19 resultados: apos excluirmos
as normativas que nao abordavam a temaéatica ambiental (como a
Resolucao n® 199/2019, que tratava de uso de aplicativos de recursos
tecnologicos para comunicacado de atos processuais), selecionamos
sete normativas, sendo quatro Recomendacoes, duas Resolucoes e
uma Emenda Regimental, todas aprovadas pelo Plenario. A pesquisa
foi complementada por consulta a secao sobre a Comissao de Meio
Ambiente no site do CNMP", em que coletamos quatro normativas
propostas pela Comissao e nao aprovadas pelo Plenario. No Quadro 2
apresentamos todas as 11 normativas analisadas (as sete aprovadas e
as quatro proposicoes), com o contetido resumido, o resultado e a data
do acérdao. Além disso, obtivemos, por meio da consulta publica de
decisoes disponivel no sistema ELO, os acordaos do Plenario que as
julgaram, que constituem importante fonte de analise da deliberacao
e do modo como o CNMP exerce suas atribuicoes. As normativas
foram identificadas a partir do nome constante no site do CNMP, que
obedece ao padrao de tipo da normativa, namero e ano — que se refere
ao momento em que ela foi proposta. As normativas nao aprovadas
foram identificadas pelo niimero de protocolo que elas receberam, por
meio do qual se pode acessar seu processo de tramitacao no sistema
ELO do site do CNMP.

A partir desses dados, procedemos a classificacao dessas
normativas de acordo com as categorias da policy analysis abordadas
no item 1. Para fins de descricao e analise, as normativas analisadas
serdao divididas em duas categorias dedutivamente criadas, com base
na leitura de seu contetido e dos debates que a geraram: estruturais

10 Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-separador/atos-e-normas-resulta-
dos>. Acesso em: 16 out. 2020.

11 Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-meio-ambien-
te/apresentacao>. Acesso em: 16 out. 2020.
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(se buscaram instituir e implementar estruturas nas unidades do MP
ou CNMP ou se buscaram influenciar no modo de organizagao dessas
unidades, a fim de aprimorar sua atividade na area ambiental) ou
funcionais (aquelas que buscaram disciplinar como o0s promotores
devem atuar, impondo-lhes diretrizes, fins prioritarios ou elegendo
meios ideais de atuacao). O quadro 2 apresenta também os seguintes
critérios:
« Proposigao: 6rgao ou conselheiro que propds a normativa;

« Formulacao: identificacao do(s) o6rgao(s) que formulou(aram)
a politica, de acordo com o acordao da decisao;

« Implementacao: 6rgao(s) ao(s) qual(is) a politica formulada
destinou a sua execucao;

« Avaliacdo: 6rgao(s) ao(s) qual(is) a politica formulada destinou
a sua avaliacao.

Aqui mencionamos brevemente as normas relativas a criagao da
CMA (Resolucoes n° 145, 184 e Emenda Regimental 20), a fim de nos
concentrarmos na analise das normativas destinadas as unidades do
MP a seguir. A CMA foi instituida como temporaria em 2016 e se tornou
definitiva em 2019 e, nesse periodo, propos uma série de normativas ao
Plenario. Sua criacao foi justificada pela necessidade de planejamento
e criacao de praticas coordenadas na area ambiental, visando a maior
eficiéncia do MP (CNMP, 2019, p. 11). Essas normativas foram
classificadas de acordo com os critérios do quadro 2 a fim de fornecer
subsidios para a anélise quantitativa apresentada no item 4.

A seguir, abordaremos o contetido das normativas de acordo com
as classificacoes do quadro 2, a fim demonstrar a presenca destas e
identificar as dificuldades e os argumentos apresentados nos casos tanto
de aprovacao quanto de reprovacao. Desta forma, poderemos entender
melhor o papel do 6rgao em cada uma das fases da producao de suas
politicas e eventuais obstaculos para a sua aprovacao e implementacao.
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3.1. Normativas estruturais

Nessa categoria, em que o CNMP buscou criar estruturas
especializadas na tematica ambiental nas unidades do MP,
enquadramos trés normativas: a Recomendacao 6/2007; a Proposta
de Recomendacdao n°® 1.00683/2017-05; e a Emenda a Proposta de
Resolucao 1.01044/2018-84. Dessas, apenas a primeira foi aprovada.

O engajamento do CNMP na criacdo de estruturas para se
adequar ao consumo ambientalmente responsavel aparece ja em 2007
com a aprovacao da Recomendacdo n® 6. Afirmando a importancia
do MP na area ambiental, a normativa recomendou que as unidades
do MP instituissem Comissoes Institucionais de Gestao Ambiental,
com a tarefa de “estudar, sugerir e acompanhar a implementacao de
medidas administrativas voltadas a adocao de hébitos ecologicamente
sustentaveis” (CNMP, 2007, p. 2). Diferentemente de normativas
que a sucederam, essa recomendacao é de redacao bastante laconica,
limitando-se, para além do preambulo, a sugestdo acima transcrita.

Essa normativa constitui uma politica publica voltada para
a criacao de estruturas no proprio MP, adequando-o as rotinas
administrativas ecologicamente apropriadas, a fim de evitar padroes de
consumo degradantes ao meio ambiente. Houve um reconhecimento
do papel do poder publico no agravamento desse problema e uma
necessidade de mudanca diante do dever constitucional de protecao ao
meio ambiente atribuido ao MP. E importante ressaltar que a normativa
nao traz parametros de avaliacao da politica publica, tampouco metas a
serem cumpridas e examinadas posteriormente.

Iniciativa semelhante seria retomada 11 anos depois, quando
a Comissao de Meio Ambiente tentou, por meio de Emenda a uma
Proposta de Resolucao (de numero 1.01044/2018-84), instituir
Unidades Socioambientais de Planejamento e Gestao Ambiental nas
unidades do MP e criar um Plano de Logistica Sustentavel (PLS). O
objetivo era instituir em todo o MP a adogao de rotinas administrativas
ecologicamente adequadas. Ao buscar tal mudanca, o CNMP afirmou
que estava cumprindo o seu papel de fortalecimento do carater nacional
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da instituicao, padronizando procedimentos, direitos e deveres de cada
unidade a fim de mitigar desigualdades regionais (CNMP, 2019, p. 11).

A proposta consistia em uma politica ptiblica completa: estipulava
praticas e critérios as unidades em relacdo aos padroes de compra,
consumo e gestao documental, que deveriam levar em conta critérios
de sustentabilidade. Ela também continha um esboco detalhado dos
indicadores e indices que seriam utilizados na implementacdo e na
avaliacdo dessa politica. Isso indica a preocupagdo com a criacao de
critérios para futura mensuracao e avaliacao de determinado programa.
A proposta também previa a criacdo de uma comissao gestora do
PLS, responsavel por diretrizes, implantaciao, avaliacdo, revisdo e
manutencao do plano.

O primeiro relator da matéria opinou pela aprovacao da proposicao
como recomendacdo, a fim de uma melhor adequagao ao principio da
autonomia administrativa de cada unidade — com o intuito de que cada
Procurador-Geral de Justica a adequasse conforme as necessidades e as
possibilidades de seu contexto, sem impedir uma futura conversao para
resolucao, apés um periodo de adaptacao (CNMP, 2019b, p. 11). Por
fim, a proposicgao foi rejeitada devido ao elevado niimero de emendas
redacionais propostas’?. A autonomia administrativa de cada ramo
do MP foi um elemento relevante considerado pelos Conselheiros —
motivando a substituicdo da normativa Resolucao para uma normativa
mais recomendatoria.

Também com a finalidade de instituir novas estruturas no MP,
a proposta de Recomendacdao n® 1.00683/2017-05 dispunha sobre a
unificagdo das atribuigoes civeis e criminais nos 6rgaos de execucao
do MP brasileiro. A normativa partia do diagnostico de que as
questoes ambientais, sejam civeis ou criminais, possuiam semelhantes
dificuldades praticas, necessidade de conhecimento técnico
especializado e mutuas repercussoes, de modo que seria mais eficiente
unifica-las. Apos ser apresentada em Plenario, ela foi remetida a todas
as unidades do MP pelo relator, para que elas propusessem redacoes

12 A justificativa pode ser encontrada no minuto 1:46:00 da gravac¢ao da sessdo no YouTube, disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=R54NmMQPKAQ>. Nao h4 acoérdio disponibilizado até maio de
2020, constando apenas o voto do primeiro relator da matéria, o Conselheiro Fabio Bastos Stica.
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ou criticassem a proposicao. Colocada em votacao no plenario apenas
em 2020, o relator afirma em seu voto que a matéria toca no inegavel
papel do CNMP de uniformizar a atuacdo do MP brasileiro buscando
sua maxima efetividade, mas a discussao nao poderia prescindir da
realidade fatica e das particularidades de cada unidade da instituicao,
sob pena de ter sua eficacia comprometida. Opinando que ela colidiria
com a autonomia das unidades de cada ramo e unidade do MP, o
Plenario rejeitou a proposta por unanimidade (CNMP, 2017, p. 5).

A anélise dessas normativas indica que, ja na etapa de formulacao
dessas politicas, a previsao de dificuldades na implementacdao e as
fortes diferencas regionais frustraram tais tentativas do CNMP:
embora ele tenha tentado coordenar a pratica ambiental da instituicao,
ao fomentar praticas sustentaveis e maximizar a eficiéncia de sua
atuacdo, a autonomia de cada unidade e as diferentes realidades locais
dificultaram a sua aprovacao.

3.2. Normativas funcionais

Por meio dessas normativas, o CNMP buscou disciplinar o
modo de atuacao dos seus membros: em vez de instituir estruturas
ou modificar a organizacao das unidades, nessas normativas os
Conselheiros buscaram impor objetivos prioritarios aos seus membros
no ambito da politica ambiental, eleger meios ideais de atuacao ou
tracar diretrizes gerais funcionais. Interferem mais diretamente,
portanto, no conteddo da politica ambiental.

E o caso da Recomendacio n® 45/2016, que busca regular a
atuacdo do MP no acompanhamento a substituicio de lixdes por
aterros sanitarios exigida pela Lei Nacional dos Residuos Solidos
(Lei n° 12.305/2010). Nesse caso, fica clara a regulacao, por parte do
CNMP, de politica publica: uma vez que a obrigacao fixada pela lei nao
havia sido cumprida por diversos municipios, o CNMP incumbiu-se da
tarefa de unificar o modo como as unidades do MP deveriam buscar

13 Embora o Gnico voto constante no acérdao, do relator, ndo faca referéncia expressa a autonomia adminis-
trativa como fundamento para a rejei¢do da normativa — apontando apenas a necessidade de se atentar
a realidade local das unidades —, a ementa o faz, a0 mencionar que a “necessidade de preservacao da
autonomia das unidades do Ministério Pablico brasileiro em definir as atribui¢oes dos seus 6rgaos de
execucdo em consonancia as demandas da realidade local” (CNMP, 2017, p. 1).
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sua efetivacao, maximizando a atuacao do MP no sentido de pressionar
os poderes politicos em matéria ambiental.

Dentre as diversas recomendagbes presentes na normativa,
ganha destaque a celebracdo de termos de ajustamento de conduta e
ajuizamento de acoes de obrigacao de fazer (art. 2° da Recomendacao),
bem como a atuacdo conjunta do MP com os 6rgaos ambientais na
realizacao de estudos e inspecoes sobre os aterros sanitarios, conforme
seu art. 3°. O voto do relator, que norteou a aprovacao da proposicao,
deixa claro, ainda, o fomento a atuacao do MP no sentido de defesa
do meio ambiente frente a postura morosa e negligente dos poderes
politicos, com potenciais impactos ambientalmente inadequados
(CNMP, 2016, p. 4-5). O plenéario acatou o argumento da necessidade
de criacdo de procedimentos e estratégias comuns, aprovando a
recomendacao.

Na Recomendacdo n® 61/2017, a indicacdo de um determinado
método de atuacdo para os promotores por parte do CNMP se fez
ainda mais presente. Afirmando existir um anseio por aproximacao
da sociedade com o MP — nao s6 para que a instituicdo resolva
as demandas da populacido, como também para que o proprio
orgao cumpra adequadamente sua atribuicdo constitucional —, a
proposicao recomenda que tais encontros sejam promovidos, dentro
das especificidades e capacidades de cada unidade, com propésitos
diversos, tais como capacitar liderancas sociais sobre os servicos
prestados pelo MP e modo de acessa-los, auxiliar no estabelecimento
das metas institucionais, entre outros (art. 1°). Fruto de Encontros
Nacionais com o MP e os Movimentos Sociais realizados pela Comissao
de Defesa dos Direitos Fundamentais entre 2013 e 2017, o relator
afirmou que esse tipo de encontro contribui para o aprimoramento
institucional, a transparéncia e a ampliacdo da atuacao extrajudicial
do MP, devendo ser incentivado pelo CNMP (CNMP, 2017b, p. 6). A
proposta foi aprovada pelo Plenéario.

Prorrogada a vigéncia da CMA pela Resolucao n°® 145/2018 — que
mencionava a necessidade de o CNMP acompanhar e estimular a atuacao
do MP especificamente na area de recursos hidricos —, esse tema foi
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objeto de proposicao consubstanciada na Recomendagao n® 65, de 2018,
aprovada na 102 Sessao Ordinaria de 2018. Em debates anteriores, os
membros da CMA afirmaram a necessidade de o MP aprimorar a sua
atuacao em prol da protecao dos recursos hidricos (acesso a agua e ao
saneamento), agindo de forma unificada. Para isso, trouxe a proposta
de criacdo, nas unidades do MP, de grupos integrados de atuacao por
bacias e sub-bacias hidrograficas, a fim de fixar metodologia de trabalho
e/ou teses que orientem a atuacado institucional visando a efetividade
socioambiental. Adotada essa proposta pela CMA, a Resolucao
dispunha que tais grupos teriam o escopo de mobilizar promotorias e
procuradorias regionais em torno da defesa desses recursos hidricos,
além de mensurar os resultados alcancados, fomentar a consciéncia
ambiental da populacao e acompanhar a implementacao das politicas
publicas desenvolvidas pelos municipios e estados integrantes da bacia,
entre outras atribuicoes.

Em seu julgamento, o relator valorizou a construcao coletiva da
proposta em meio a Acao Nacional, o que garantiria o respeito a
autonomia administrativa das unidades do MP e traria clara vantagem
de eficiéncia no enfrentamento da questao em contraposicio a uma
atuacao isolada. (CNMP, 2020, p. 12). A emenda também foi objeto de
discussao com as diferentes unidades apds sua proposicao — contando,
inclusive, com a incorporacao de emendas propostas pelos MPs de Sao
Paulo e Acre.

Ja em junho de 2019, a CMA apresentou proposta de
recomendacao que buscava recomendar que o MP brasileiro priorizasse,
em sua atuacdo, a persecucao penal relativa a crimes praticados contra
defensores de direitos socioambientais (Proposta de Recomendacao
n.° 1.00460/2019-64). Argumentando que a eficiéencia do MP passaria
por sua atuacao integrada — de acordo com os principios da unidade
e indivisibilidade —, somado aos altos indices de violéncia contra
defensores do meio ambiente e o papel de coordenacao do CNMP nesse
contexto, a normativa recomendava uma atuacao de priorizacao desses
crimes nas unidades do MP.
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A despeito de reconhecer a relevancia da matéria, o voto do relator
apontou para a necessidade de se ater as particularidades regionais
de cada unidade do MP, com prioridades variadas e adaptadas a
cada um dos diferentes contextos em que eles se encontram. Fixar
a priorizacao de crimes ambientais em locais onde eles nao sao tao
recorrentes poderia “conduzir a um excesso protetivo em certas
unidades em detrimento de outros delitos cuja priorizacao seria mais
necessaria” (CNMP, 2019c, p. 9). Por meio dessa trajetéria, o CNMP
identifica um problema social — a violéncia contra defensores do meio
ambiente, baseada em rankings internacionais — e busca estruturar-
se internamente para aprimorar sua solugao. Entretanto, dificuldades
em sua implementacao, dada a complexidade do 6rgao, frustraram tal
tentativa. Por fim, a proposta de Recomendacao n.° 1.00359/2019-77
ainda nao foi votada.

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

As normativas analisadas congregam diretrizes consideradas
relevantes pelo CNMP que buscam balizar as atuacées de promotores e
procuradores em todo o territério nacional. Como vimos, elas priorizam
desde uma atuacdo resolutiva por parte dos membros do MP até uma
interlocucao com a sociedade.

A analise empirica (Quadro 2) resultou nos seguintes nimeros:
63,6% das normativas propostas obtiveram sucesso (sete de um total
de 11), sendo que, das quatro que nao foram aprovadas, apenas uma
nao foi apreciada e as demais foram arquivadas. O perfil do tipo
de normativa utilizado na area ambiental foi majoritariamente de
recomendacoes (representado 63,6%), seguido de resolucdes e, por
fim, uma emenda regimental. Em relacao ao 6rgao propositor, a CMA
desempenhou um papel de destaque, propondo também 63,6% de
normativas do total, das quais trés foram aprovadas.

Em relacdo a classificacio entre normativas estruturais e
funcionais, observamos que 63,6% das normativas sao funcionais —
estas também tiveram maior sucesso, com um percentual de 75% das
normativas aprovadas em contraposicao a 33,3% daquelas classificadas
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como estruturais. Sobre a classificacdo do contetido em relacado ao ciclo
de politicas publicas, temos os seguintes resultados:

« A etapa da formulacdo ficou a cargo do CNMP (seis
normativas), seguido do CNMP e unidades do MP (quatro) e,
por fim, CNMP e Movimentos Sociais (uma);

« A etapa da implementacao foi destinada as unidades do MP
(oito normativas), seguida do CNMP (trés);

+ A etapa da avaliacao nao foi identificada na maioria das
normativas, sendo que apenas uma previu a criacao de
comissao gestora para esse fim.

O fato de a maioria das propostas terem sido aprovadas demonstra
que o CNMP avoca para si a funcdo de coordenador da atuacao
ambiental do MP brasileiro, exercendo essa funcao por meio da criacao
de politicas publicas. Estas possuem destinatarios certos — as unidades
do MP — e variam em grau de detalhamento e compreensao do ciclo de
politicas publicas — visto que a maioria ndo prevé a avaliacao dessas
medidas.

Apesar disso, a maioria das politicas aprovadas constituem em
recomendacao, nao possuindo um mecanismo de enforcement claro
em caso de descumprimento. Pelo que pudemos inferir do debate da
Emenda a Proposta de Resolucao 1.01044/2018-84, a recomendacao
seria mais “branda” em comparagdo com a resolucao, evitando que
argumentos relativos a autonomia administrativa pudessem impedir a
aprovacao da politica. Esse achado também coincide com a classificagao
entre normativas estruturais e funcionais, visto que a ultima retne
mais recomendacOes e possui um grau maior de sucesso. Como as
estruturais também implicam criacao e regulamentacao de praticas
administrativas, esse aspecto pode influenciar no resultado.

Esse mapeamento abre possibilidades para diversas pesquisas que
busquem aprofundar as associacoes aqui identificadas entre a “forca”
da norma e a sua chance de aprovacao, bem como o tipo de contetido
e de providéncia implicada nelas para as unidades do MP. E cedo para
fazer afirmacOes sobre o que seria mais eficaz ou “coercitivo” para as
politicas formuladas pelo CNMP — aprovar mais resolucdes do que
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recomendacoes, por exemplo —, pois a aprovacao das recomendacoes
pode ser fator de pressao para a adesao pelos Procuradores-Gerais, por
exemplo. Além disso, as unidades do MP mantém como principio a
autonomia administrativa e a independéncia funcional, elementos que
podem obstar a adesdao de resolucoes, inclusive. A partir dessa analise
empirica da area ambiental, foi possivel encontrar uma infinidade de
possibilidades analiticas que lancariam luz sobre o CNMP.

CONCLUSAO

Como demonstrado, o CNMP avocou para si o papel de
coordenador da atuacdo do MP na area ambiental: a maioria das
propostas com esse objetivo sao aprovadas em plenario. Entretanto, a
maioria delas possui carater de recomendacao, e aquelas rejeitadas o
foram pelo argumento da complexidade regional das unidades do MP e
autonomia administrativa. As normativas analisadas revelam todas as
caracteristicas de uma politica ptblica, destinada tanto as estruturas do
CNMP ou MP quanto a atividade funcional dos membros em relacao
a politica ambiental: (i) identificagcdo de problemas e elaboracao de
programas, prioridades ou medidas para solucao destes, papel que
foi exercido pelos proprios conselheiros do CNMP, ao realizarem e
justificarem as suas proposicoes; (ii) estipulacao de 6rgaos responsaveis
pela implementacao dessas medidas e programas — majoritariamente
as unidades do MP e, por fim, (iii) a avaliacdo dessas politicas — s6 foi
identificada em uma das politicas.

Por meio dessas normativas, o CNMP institui estruturas
administrativas nas unidades, elege objetivos prioritarios ou aponta
para determinados métodos e estratégias de atuacdo para promotores
e procuradores. Tais politicas influenciam a sua atuacao e a propria
politica publica ambiental, ao direcionar os promotores para a
implementacao de uma lei, ao tentar privilegiar a persecucao penal de
crimes ambientais, entre outros.

E certo que a “agenda puablica” do CNMP foi construida de forma
diferente das dos poderes politicos — objetos de estudos convencionais
da policy analysis — tendo em vista que a linguagem juridica tende
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a predominar sobre aquela mais gerencial (relativas a estipulagao de
indicadores, metas, etc.). Essa constatacao nao altera o fato de que
problemas foram identificados e solugdes foram criadas visando a maior
eficiéncia e uniformidade da atuacdo do MP na politica ambiental.
Ainda assim, foi possivel observar algo similar a linguagem gerencial
quando o 6rgao tentou estipular praticas sustentaveis em suas rotinas
administrativas, prevendo indicadores e indices para isso.

A auséncia de mecanismos de avaliacdo pode decorrer tanto da
ainda incipiente tarefa de formulador de politicas publicas quanto das
ja mencionadas complexidades institucionais do MP que dificultam
tanto a implementacao de politicas unitarias quanto a avaliacao destas.
Entretanto, a producao normativa do CNMP mostrou-se proficua e,
apesar das dificuldades, indica que o primeiro passo para que o 6rgao
seja um player importante no policy-making ambiental foi tomado.
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