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Resumo: Este artigo tem por objetivo descrever os processos que levam tanto a inviabilizacao
quanto a falta de controle do cumprimento do Termo Ajustamento de Conduta na 4&rea ambiental.
Nesse contexto serdo apresentados: os conflitos de competéncia comum e concorrente; o
planejamento e a avaliacao institucional do Ministério Pablico; e a compreensao integrada da
acao jurisdicional frente a estrutura legal desintegrada dos objetos de tutela ambiental para
tratamento dos termos de ajustamento de conduta. Ao final serdo apresentados mecanismos
que poderao ser objeto de controle do cumprimento dos Termos de Ajustamento de Conduta
pelo Ministério Pablico na drea ambiental conforme demandas verificadas na Carta de Brasilia
no ano de 2016, pela Corregedoria Nacional do Ministério Pablico.
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Abstract: The purpose of this paper is to describe the processes that lead to both unfeasibility
and lack of compliance to the agreements in the environmental area. In this context, the authors
will present: the legal conflicts related to jurisdiction; institutional evaluation of the Brazilian
Department of Public Prosecution; the integrated understanding of the jurisdictional action
against the disintegrated legal structure of environmental protection objects in order to treat
the environmental agreements. The paper will also present mechanisms that may be object of
compliance to the Agreements by the Department of Public Prosecution in the environmental
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area, according to demands observed in the Letter of Brasilia in 2016, by the National Office of
the Public Prosecutor, and discuss strategies to make the environmental agreements enforceable.

Keywords: Environmental Agreement. Enforcement and Compliance. Public Prosecutor’s Office.
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1.INTRODUCAO

Desde que a Lei da Acao Civil Pablica foi aprovada, em 1985, o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) 3 ainda nao se constituiu como instrumento de
cumprimento e controle efetivo da prestacao jurisdicional no ambito do Ministério
Pablico, nem como instrumento de justica social. Muitas discussoes ja foram
realizadas sobre o TAC, fazendo consideracoes diversas. Entretanto, até o presente
momento, em que pese diversas iniciativas, nenhuma dessas discussoes apresentou
uma metodologia pratica que orientasse os promotores de justica a estruturar um
conjunto de informacoes e de procedimentos operacionais, bem como, mecanismos
de gestao, para verificacado do cumprimento dos Tacos, no ambito da sua prestacao
jurisdicional no Brasil, em termos de reparagio, mitiga¢do e compensacao. Da mesma
forma, nao foram criados mecanismos com variaveis e indicadores financeiros e
técnicos, que norteassem a atividade diaria dos promotores de justica nos espacos
de negociagOes em auxilio a elabora¢do dos ajustamentos de conduta.

A definicao de um plano de acao com marco légico, que deveria ser parte de
todo TAC, para fins de avaliacdo da sua exequibilidade com controle de resultados,
enquanto recurso de gestao, nao € utilizado enquanto procedimento da atividade
jurisdicional. A necessidade de mecanismos de gestao e marco logico na elaboracgao
dos TACs é tao marcante que, no ano de 2016, a Corregedoria Nacional do Ministério
Puablico, num documento chamado “Carta de Brasilia™, levantou um conjunto

3 O termo de Ajustamento de Conduta esta previsto no § 6° do art. 5° da Lei n° 7347/1985 e no art. 14 da Recomendacdo do CNMP
n° 16/2010: “§ 6° Os d6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficicia de titulo executivo extrajudicial. Art. 14. O Ministério Pablico podera firmar
compromisso de ajustamento de conduta, nos casos previstos em lei, com o responsével pela ameaca ou lesdo aos interesses ou direitos
mencionados no artigo 1° desta Resolucio, visando a reparacdo do dano, a adequagao da conduta as exigéncias legais ou normativas
e, ainda, & compensacdo e/ou a indenizacao pelos danos que ndo possam ser recuperados. CNMP — Conselho Nacional do Ministério
Publico. Disponivel em: <http://www.cnmp.gov.br/direitoscoletivos/index.php/4-0-que-e-o-termo-de-ajustamento-de-conduta>.

Acesso em: mar. 2017.

4  Disponivel em: <http://www.cnmp.mp.br/portal/images/CARTA_DE_BRAS%C3%8DLIA.pdf>. Acesso em: dez. de 2017
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de diretrizes que teriam por objetivo a resolucao dessas questoes, ja reclamadas
desde a proclamacao da Lei da Acao Civil Pablica em 1985 e identificadas em sua
integralidade por Lepri (2002). Em que pese o esforco meritorio da Corregedoria
Nacional do Ministério Pablico, a Carta de Brasilia resulta em apontar “o que
fazer” e ndo “como fazer” para resolver essas questoes. Nesse contexto, convém
ressaltar que se a execucao das diretrizes propostas nao for realizada por meio de
uma fundamentacao que torne possivel a integracao dos resultados do controle e
monitoramento, o processo continuara da mesma forma como comecou, ou seja,
sem os resultados esperados decorrentes das diretrizes propostas. E preciso ter em
mente que o TAC, por necessitar de informacoes diversas para o seu “cumprimento de
fazer”, demanda a implicacao de variaveis de natureza pericial (aspectos e impactos
ambientais); custos associados aos impactos ambientais (passivos contabeis);
danos (infringéncias legais); dispositivos de conciliacao (realizacao de acordos);
procedimentos administrativos (controle e monitoramento do cumprimento
legal), bem como, em caso de descumprimento, precisa de uma agao institucional
integrada, até a finalizacao do processo via sentencas judiciais.

Além disso, pelos regimes de competéncia comum (administrativa) e concorrente
(legislativa), as variaveis descritas anteriormente assumem contornos e regramentos
diferentes nas esferas federais, estaduais e municipais, que por si s6 sao um 6bice
a eficacia do “cumprimento de fazer” dos TACs, considerando respectivamente
cada objeto de tutela. Para que todos esses processos e procedimentos sejam
cumpridos, eles devem estar integrados numa estrutura de gestao certificada, por
meio das etapas de planejamento, auditoria, administracao e melhoria continua do
processo operacional, envolvendo fases de investigacao, intervencao e avaliacao.
Na investigacao, o legislador deve ter a clareza do contexto para propositura do
objeto a ser tutelado. Na intervencao, o promotor de Justica deve ser orientado
sobre como proceder para que a prestacao jurisdicional seja eficientes, eficaz® e
efetiva’, a partir de um planejamento estratégico institucional®. E, na avaliagao,
os Centros de Apoio Operacional do Meio Ambiente das Promotorias de Justica
deverao fazer a verificacado do cumprimento da funcao jurisdicional do Ministério
Publico por meio do que foi acordado no TAC, bem como o reconhecimento pela
sociedade da func¢ao jurisdicional, e nao da pessoa do agente publico em questao.
Por sua vez, o modelo de competéncias comuns e concorrentes nas diversas escalas
espaciais (Unido, estados e municipios) nao permite esse tipo de acao conjunta de
forma sistematizada, em relacao ao cumprimento do TAC.

Conforme a Carta de Brasilia,

[...] a Constituicao da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988 consagrou
dois sistemas de acesso a Justica, sendo um deles o sistema de acesso a
Justica por adjudicacao, viabilizado por decisoes judiciais liminares ou finais

Capacidade administrativa de produzir o maximo de resultados com o minimo de recursos e tempo.

[ NN |

Relacdo entre resultados pretendidos e resultados obtidos num tempo determinado.

Resultado concreto em termos de mudangas significativas e permanentes.

~

8 Planejamento orientado para institui¢oes, tendo como foco o atendimento dos objetivos publicos e das demandas sociais.
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(art. 5°, XXXV, da CR/1988), e, o outro o sistema de acesso a justica pela
resolucgao consensual dos conflitos, controvérsias e problemas (Preambulo
e art. 4°, inciso VII, da CR/1988).

Esses dois sistemas de acesso a justica também precisam ser discutidos no
tratamento do cumprimento do TAC, pois a ineficicia do sistema de acesso a
justica pela resolucao consensual dos conflitos, controvérsias e problemas tem um
impacto direto sobre o sistema de acesso a Justica por adjudicacao, viabilizado por
decisoes judiciais liminares ou finais. Da mesma forma que o Ministério Pablico
procura saidas para controle e monitoramento dos seus procedimentos relativos aos
TACs, o Poder Judiciario, em seu processo de reforma?, também esta procurando
a celeridade de suas atribui¢Oes constitucionais.

Concomitantemente, a Corregedoria do Ministério Publico, por meio da
Carta de Brasilia, suscitou a necessidade da criacao de parametros de controle e
monitoramento de todas as etapas que envolvem as suas atividades, entre elas, os
TACs. Dessa forma, as diretrizes descritas na Carta de Brasilia, ao serem implantadas,
afetardo o cotidiano de todos os promotores de Justica do Brasil, ndo s6 em sua
atividade jurisdicional, mas também em mudancas significativas na sua estrutura
funcional, considerando que a ineficicia da prestacao jurisdicional se da pela
auséncia desses requisitos de controle e de monitoramento. Esse processo promovera
a necessidade de que se pense num projeto nacional para todo o Brasil, organizando
as acoes de cada Ministério Publico, para que todos tomem iniciativas distintas,
em relacao aos mesmos procedimentos. Essa medida acarretaria novamente um
novo tipo de descontrole regional do principio e dos resultados da independéncia
funcional dos respectivos Ministérios Publicos em relacao ao controle unificado
dos procedimentos operacionais, entre os quais, o TAC. Necessario também ter um
cuidado especial para reducao do impacto das demandas vindouras, considerando
que conflitos regionais de escala inter-regional (diferentes estados da Federacao),
ou transfronteiricos (diferentes paises), mobilizarao concomitantemente diferentes
acoes da estrutura de Ministérios Publicos brasileiros e estrangeiros, para resolucao
dos conflitos ambientais.

Nessa perspectiva, nao basta somente criar uma metodologia para verificacao
de cumprimento, controle e monitoramento desse titulo executivo extrajudicial. H&
necessidade de que um conjunto de adaptacoes institucionais seja realizado para fazer
frente a essa nova exigéncia que vem, de longe, reclamando uma solucao, levando-se
em consideracao que o Ministério Publico € o curador dos bens de interesse difusos
e coletivos, e a sua acao no sentido de resolver essa questao impacta diretamente
na promocao de uma nova cultura célere, para resolucao de danos patrimoniais e
extrapatrimoniais, em sua dimensao individual ou coletiva. Concomitantemente,
estara reafirmando, enquanto instituicao ptblica, seu compromisso com o erario
publico e suas acoes de “investimento comunitario estratégico (ICE)”*° com toda
a coletividade brasileira.

9  Projeto Financiado pelo Banco Mundial, que tem, entre outros objetivos, capacitar juizes e melhorar o desempenho operacional para
promogcao da cidadania por meio do acesso a Justica.

10 Nova versido da responsabilidade social advogada pelo Banco Mundial. No ICE as a¢des devem estar voltadas para respostas as
diretrizes da CNMP, e ndo somente em beneficios a fundo perdido para sociedade de uma maneira geral.
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A adocao de uma metodologia de controle e monitoramento do TAC, por
melhor que seja, sendo implantada na estrutura institucional do Ministério Pablico,
sem as devidas mudancas de procedimentos operacionais, administrativos, legais
e sociais, tornar-se-a4 mais um o6bice a sua propria atividade. Consequentemente,
daqui a alguns anos surgira uma nova “Carta”, apontando novas diretrizes, para as
diretrizes lancadas em 2016, que nao foram implantadas de modo sistematizado
numa estrutura de gestao. As mudancas a serem operadas nao serao consideradas
“encargos administrativos”, mas instrumentos que reduzirao a carga de trabalho
dos promotores de Justica, ampliando o tempo para melhorar a sua prestacao
jurisdicional.

A partir da analise comparada das diretrizes da Carta de Brasilia, considerando
o Ministério Pablico como instituicao depositaria de todas essas estratégias, se
verifica que muitas das diretrizes propostas ainda estao sustentadas nos mesmos
fundamentos que deram origem as nao conformidades que a Corregedoria Nacional
do Ministério Publico pretende resolver. Isso significa que, se as diretrizes forem
mais uma vez implantadas de forma descoordenada, e com alguns pressupostos
ja definidos nas consideracoes iniciais, constituir-se-ao num O6bice futuro a gestao
dos respectivos procedimentos em discussao.

Diante das ocorréncias objetivas descritas, coloca-se a seguinte questao que ira
nortear a discussao deste artigo: Quais diretrizes a Corregedoria Nacional do Ministério
Publico, bem como os Ministérios Pablicos, deverao tracar para ter controle de todos os
procedimentos operacionais, e entre eles, o TAC, garantindo, dessa forma, a prestacao
jurisdicional e a manutencao do Estado Democratico de Direito?

Este artigo esta assim estruturado: na primeira parte far-se-a uma compreensao
do status corrente equivocado dos legisladores sobre a producao da legislacao
ambiental que se remetera as dificuldades da aplicacdo da Lei da A¢ao Civil
Publica e do cumprimento do TAC; na segunda parte serao descritos os conflitos
de competéncia comum e concorrente, bem como, a temporalidade envolvida no
impedimento do cumprimento dos TACs desde procedimentos administrativos até
as sentencas judiciais; na terceira parte buscar-se-a uma compreensao ambiental
da legislacao ambiental, e ndo uma compreensao do meio ambiente como objeto
de tutela; e, na quarta etapa sera apontado um caminho para que o conjunto das
diretrizes da Carta de Brasilia, lancada em 2016 pela Corregedoria Nacional do
Ministério Publico, seja exequivel.

2. A COMPREENSAO EQUIVOCADA DO LEGISLADOR SOBRE O MEIO AMBIENTE
NA LEI DA AGCAO CIVIL PUBLICA™

Ao propor a tutela ambiental, o legislador acabou por segmenta-la em legislacoes
especificas e incomunicéaveis, rompendo com a compreensao ecossistémica do meio

11 Nosso objetivo neste item nao é discutir a Lei da Acao Civil Ptblica, mas trazer experiéncias ja realizadas no tratamento dessa questao
a partir dos desafios ja constatados no percurso da gestdo e mediacao dos conflitos ambientais em atividades de consultoria e pesquisas
orientadas, a partir de anélises de Termos de Ajustamento de Conduta no ambito do Ministério Ptblico brasileiro.
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ambiente. Por sua vez, se a compreensao do que sera objeto de fundamentacao
legal ja esta equivocada, a intervencao, enquanto etapa subsequente sobre o conflito
decorrente, nao sera diferente, ou seja, nao sera passivel de controle de resultados.

Conforme figura 1, a seguir, cada objeto de tutela é regulado isoladamente
no ambito do Direito Ambiental por um conjunto de legislacoes especificas.

TRATAMENTO DOS OBJETOS DE TUTELA

W\EIO AMBIENT:
. ! Direite Ambiental

i Fegularidads d= ooor
i pincizs, num universo
i (bacia  hidsogrEfica)
! isolado dado

FLORESTA
RIOS
MATA CILIAR
SUB-S0LD
COSTERA

Ohbjetos de Totela = Regnlacde Dovtrinaria = Indisponiveis
IMFLICACAD ECOSSISTEMICA

Figura 1 - Regulacdo Doutrinaria do Meio Ambiente por Objeto de Tutela
Fonte: Harrysson Luiz da Silva (Org.), 2004.

Assim, por exemplo, a legislacao florestal nao tem relacao com a legislacao
dos recursos hidricos, dos animais e dos seres humanos que habitam determinada
area. Logo, o solo sobre o qual uma arvore esta plantada, os animais habitam e
os homens constroem suas edificacoes, nao apresenta nenhuma relacao (grifos
nossos). A legislacao sobre uso e ocupacao do solo tratara desse uso e ocupacao,
a legislacao florestal tratara das arvores, a legislacao que regula a protecao dos
animais cuidara s6 dos animais, e as edificacoes humanas terao legislacao especifica
no codigo de obras municipal.

Todas essas legislacoes ainda assim nao estarao implicadas com a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil e as legislagoes relacionadas as mudancas
climaticas. Dessa forma, enquanto promotor de Justica, como resolver essa
questdo, no ambito de um conflito ambiental, integrando todas essas variaveis
num Termo de Ajustamento de Conduta, quando a legisla¢ao ndo previu sancoes
para essas implicacoes, que surgirdo quando da busca do acordo para a criacdo
de um TAC? (grifos nossos).

Aqui comeca o processo da ineficiéncia, ineficicia e inefetividade do Termo de
Ajustamento de Conduta. O legislador, ao conceber a legislacdo ambiental numa
perspectiva dicotomica e ndo ecossistémica, gerou o “principio da impossibilidade
de gestao de um TAC” e da respectiva impossibilidade de realizacdao do cumprimento
de fazer, pelos seus respectivos agentes. (grifos nossos).
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Entretanto, antes do conflito ambiental chegar ao Ministério Pablico por
meio de uma dentncia, um conjunto de variaveis ja se implicou. Por sua vez, essa
implicacao muitas vezes é desconhecida dos promotores de Justica. Nesse caso, seria
necessario que todo esse contexto de implicacoes fosse conhecido pelo promotor
de Justica, para que ele tivesse fundamentos concretos para a propositura de um
TAC com controle de resultados.

Existe, nesse contexto, uma dificuldade muito grande em identificar o “objeto
de conflito” que mobilizou uma dentncia e a proposicao do TAC. Na maior parte
das vezes, por ocasiao da celebracao de um acordo de “cumprimento de fazer ou nao
fazer”, discutem-se os “interesses e as dificuldades das partes envolvidas” no conflito
conforme rege a legislacao. Sem o completo acesso aos fundamentos geradores do
conflito, informacoes, avaliagoes periciais, conhecimento do contexto, avaliacoes
econdmicas, nexos de causalidade, bem como inexisténcia de indicadores de
monitoramento, como sera possivel propor um TAC? (grifos nossos).

E porisso que a grande parte dos TACs propostos nio sio exequiveis. A falta
de informacao, que levaria a estruturacao de um plano de acao com estrutura de
marco légico, para fins de controle e monitoramento do TAC pelas Promotorias
de Justica, acarreta eventual descumprimento e proposicao de Acao Civil Pablica,
sendo enviado para o judiciario para finalizacao por meio de sentenca judicial.

Diante desse contexto, o legislador, ao ndo permitir uma compreensao
ecossistémica da legislacao, promovera o primeiro 6bice ao descumprimento do
TAC, quando da avaliacao pericial dos aspectos e impactos ambientais no ambito
do Ministério Pablico. Da mesma forma, o promotor de Justica nao tera nocao,
tanto da “dimensao espacial” de reparacao, mitigacao e compensacao, quanto da
“dimensao temporal” necessaria para que as acoes sejam realizadas, pois nao sabera
por onde comecar e até onde podera ir. Na maior parte dos casos, as solucoes mais
adequadas sao inviaveis financeiramente e podem comprometer a capacidade
de inversao de recursos financeiros do agente poluidor inviabilizando o TAC.
Por outro lado, os prazos legais se inviabilizam pelo tipo de a¢ao requerida a ser
desenvolvida, sem falar na dificuldade de apoio técnico especializado na maioria das
Promotorias de Justica do pais, impossibilitando a adocao de regimes de controle
e monitoramento que deverao ser realizados, nao s6 na perspectiva da reparacao,
mitigacao e compensacao em cada caso, mas também no conjunto das implicacoes
das acoes a ser acordado no ajustamento de conduta.

Por outro lado, os Centros de Apoio Operacional do Meio Ambiente, mesmo
fornecendo subsidios para as Promotorias de Justica do interior e das capitais, muitas
vezes, nao conseguem atender tecnicamente as demandas e as especificidades de
cada caso. Dessa forma, pode-se inferir que o Ministério Publico precisaria de uma
universidade, com todas as areas de conhecimento, prestando suporte técnico, para
atender ao conjunto de todas as demandas dos TACs, dada a complexidade envolvida
num dano ambiental. Convém ressaltar ainda que, além da necessidade de suporte
técnico para a proposicao de TAC para os danos patrimoniais individuais e coletivos
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lesados, ha a questao dos danos ambientais de natureza extrapatrimonial, em sua
dimensao individual e coletiva, cujos indicadores de controle e monitoramento
sao praticamente inexistentes em termos de sua aplicabilidade, considerando
a possibilidade de reparacao do direito da personalidade lesada pelo impacto
ambiental, seja ela individual ou coletiva.

Assim, conforme descrito anteriormente na figura 1, o Direito Ambiental
estaria regulando a base de cada objeto de tutela sem uma implicagao das solucoes
a serem acordadas, no contexto de um conflito ambiental. Nessa perspectiva, a
partir de analise de cenarios, pode-se constatar que o resultado nao ira aparecer,
diferentemente do que ocorre na figura 2 a seguir:

TRATAMENTO DOS OBJETOS DE TUTELA

WEIO AMBIENT,
—_— | Direito Ambiental

—~T 1 § | Regularidzds d= ocor

igEncizs  (objstos  de
| tutsls, num universo
| (zoossistems) dado

AR
FALNA
MAR
[ENCOSTA
FLORESTA
RIOS
|MATA CILIAR

Ohjetos de Totela =Rthllal_:i-u- Interdisciplinar de Matéria Ambiental = Flanejamento Institncional
FUNDAMENTOS FENOMENOLOGEICOS POSSIBILITAM IMPLICACAD ECOSSISTEMICA

Figura 2 — Regulacdo Doutrindria Ecossistémica do Meio Ambiente
Fonte: Harrysson Luiz da Silva (Org.), 2004.

Conforme figura 2 acima, para que os Termos de Ajustamento de Conduta
sejam efetivos no seu cumprimento com controle de resultados, dever-se-ia fazer
uma “avaliacdo ambiental estratégica das legislacoes”? que incidem sobre cada
tipo de impacto ambiental objeto do TAC, para dimensionar nao conformidades
legais que possam ser objeto de discussoes, bem como da inviabilizacao de uma
solucdo viavel para o nexo de causalidade constatado objetivamente. Entretanto,
como nao se podera mudar toda a legislacdo, nem a estrutura do Ministério Publico
para atender a todas essas questoes, num primeiro momento, torna-se necessario
pensar que alguma atitude precisa ser tomada, pois grande parte dos “110 milhoes
de processos que estdo na esfera judiciaria”s poderia ter sido resolvida em fase pré-
processual por meio de Termos de Ajustamento de Conduta, a partir de mecanismos
de “justica restaurativa”, e nao somente “retributiva”.

12 Nao sera discutida a avaliacdo ambiental estratégica de politicas, planos e programas ambientais neste artigo.

13 Informagdo extraida das consideragdes da Carta de Brasilia, lancada em 2016 pela Corregedoria Nacional do Ministério Pablico
brasileiro.
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Corroborando as discussoes anteriores, a Carta de Brasilia, ao colocar a
necessidade de desenvolvimento de uma “nova teoria do Ministério Publico,
embasada nos direitos e nas garantias constitucionais fundamentais, que
possa produzir praticas institucionais que contribuam para a transformacao da
realidade social”, como a sua primeira diretriz estruturante, reforca a “hipdtese
de refundamentacao da fungao jurisdicional do Ministério Publico na esfera
ambiental, por meio de uma compreensao fenomenologica do meio ambiente”
para gestao dos TACs conforme figura 2. A mudanca buscada devera trazer tanto
novos mecanismos de intervencao e avaliacao com controle de resultados para o
Ministério Pablico, quanto o fortalecimento das praticas diarias dos promotores
de Justica na celebracao dos Termos de Ajustamento de Conduta.

Concomitantemente, sera a primeira vez, que um Termo de Compromisso
de Ajustamento levara em consideracao o contexto integrado de um impacto
ambiental promovido no ambito de um conflito social, passivel de consenso e de
controle de resultados, a partir dos objetos envolvidos nos conflitos, e nao dos
interesses das partes envolvidas. Nessa perspectiva, pode-se afirmar que a fun¢ao
jurisdicional do Ministério Pablico se concretizara no ambito do TAC, garantindo
constitucionalmente o tao propalado “Estado Democratico de Direito”.

3. 0S CONFLITOS DE COMPETENCIA COMUM E CONCORRENTE E O TERMO DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA™

Para Silva®s (1989) “competéncias sao as diversas modalidades de poder de
que se servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar as suas funcoes”. As
competéncias, por sua vez, estao organizadas da seguinte forma, conforme figura
3, a seguir, em competéncias material (exclusiva e comum) e legislativa (exclusiva,
privativa, concorrente e suplementar). Conforme a figura 3, no ambito da aplicacao
de um TAC, em sua dimensao espacial e temporal, ha que haver uma preocupacao
com o regime de competéncias estabelecido pela Constituicao da Reptblica Brasileira.

Exclusiva - CR art.21

Material
Gomum, Cumulativa ou Paralela - CR art.23

Exclusiva- CR art. 25

[ Estrutura das Competéncias f

| Piivativa- CR att. 2
\ Legislativa |/

Concorrente - CR art. 24

P

| Suplementar- CR art. 24

Figura 3 - Estrutura das Competéncias na Constituicdo da Republica (CR)
Fonte: Harrysson Luiz da Silva (Org.), 2016.

14 Nao sera objetivo nesse item discutir a fundamentagdo doutrinaria referente a competéncia comum (administrativa) e concorrente

(legislativa), mas situar a sua importancia para efetivacdo dos TACs no dmbito do Ministério Ptblico.

15 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 5. ed. Sao Paulo: RT, 1989, p. 413.
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Nessa perspectiva, faz-se necessario que o promotor de justica tenha
conhecimento tanto do “objeto” quanto do “contexto” do conflito” para que, em
seguida, possa estabelecer um “mapa” do que sera seu instrumento de intervencao,
com vistas a proposicao de um futuro TAC. Sem conhecer efetivamente o que sera
objeto de intervencao nao se tem como identificar quem esta envolvido direta e
indiretamente no conflito em discussao, para que as respectivas competéncias
sejam reconhecidas como agentes publicos participantes solidarios da viabilizacao
do TAC.

A gestao dos conflitos de competéncias comuns e concorrentes ainda é
um dos maiores problemas para a efetividade dos procedimentos operacionais
para finalizacao dos TACs. Muitas vezes por falta de informacoes, o promotor de
Justica convoca as partes envolvidas e instituicoes publicas, que pretensamente
teriam competéncias para regularem acgoes diversas (deliberativas, consultivas,
fiscalizatorias, administrativas, avaliativas etc.) sobre o conflito em questao. O
resultado é que as acoes se tornam indcuas pelo fato de que muitas instituicoes
publicas convocadas nao teriam competéncia comum nem concorrente, em face
de nao terem relacao direta com a demanda requerida pela Promotoria de Justica.
Esse tipo de mapeamento deveria ser realizado pelos Centros de Apoio Operacional
do Meio Ambiente dos Ministérios Pablicos, melhorando a prestacao jurisdicional
e o controle da eficiéncia, eficacia e efetividade dos TACs.

O promotor de Justica, nesse caso, ao nao considerar “a capacidade de fazer
da instituicao publica” objetivamente por meio de uma avaliacao institucional
acaba por propor um TAC inexequivel. Nesse sentido, a Carta de Brasilia, ao propor
o planejamento estratégico como garantidor da Unidade do Ministério Publico
enquanto diretriz estruturante estara dando o primeiro passo para invalidar o
processo que esta iniciando.

Com relacao ao Planejamento Estratégico, deve-se considerar que este nao
foi pensado para a avaliacao institucional. Por essa razao, o Ministério Ptblico, em
suas diretrizes, levanta questdes que nao sao de sua competéncia constitucional e
regimental. A utilizacao da avaliacao institucional traria, tanto para a Corregedoria
Nacional do Ministério Publico quanto para os Ministérios Pablicos, num primeiro
momento, a no¢ao de suas capacidades de fazer e, num segundo momento, serviria
para dotar os Centros de Apoio Operacional de Meio Ambiente dessa competéncia
técnica para avaliar as instituicoes a serem envolvidas nos TACs e suas reais
capacidades de intervencao. Tem-se verificado que toda vez que se ignorou o
planejamento institucional, em detrimento do planejamento estratégico, os
objetivos nao foram atingidos, pois cada um deles foi pensado para um tipo de
aplicacao diferente, com objetivos diversos, o primeiro em responder as demandas
da sociedade a partir da avaliacao das instituicoes publicas, e o segundo para
atender ao mercado. Assim, os modelos cognitivos dos agentes publicos, e entre
eles, os promotores de Justica, ainda estao presos a discussoes, pressupostos e
metodologias que os impedem de avancar em direcao a solucao dos seus conflitos
institucionais mais imediatos. Nao se pode mais ignorar que todas as instituicoes
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publicas possuem problemas estruturais, tampouco fazer de conta que o puro
cumprimento da lei, por si s6, resolvera todos os problemas. Se nem mesmo o
Ministério Puablico conseguiu ainda se institucionalizar no ambito de sua acao,
para controle e monitoramento dos TACs, como adjudicar idéntico procedimento
para instituicoes ptblicas das diversas esferas da Administracao Publica, exigindo
“cumprimento de fazer”?

As institui¢des publicas, por sua vez, quando convocadas por estarem vinculadas
aum determinado conflito ambiental, deixam sempre claros problemas de “natureza
institucional”, e nao de “natureza estratégica”, relativamente ao cumprimento
de fazer. As dificuldades apontadas sao sempre de carater financeiro (falta de
recursos financeiros para inversao na solucao proposta), técnico (falta de mao de
obra especializada na tematica em questao), operacional (logistica para fiscalizacao
etc.), tecnologicos (equipamentos, laboratorios etc.).

Se as instituicoes que deveriam fazer parte do cumprimento de fazer, ao serem
convocadas pelo Ministério Piiblico, nao tém a minima condicdo de realizar um tipo
de controle e monitoramento, como chegar a efetividade do TAC? (grifos nossos).

Aqui cabe uma mudanca de perspectiva, para que as competéncias
constitucionais de base administrativa e legislativa sejam reconhecidas e voltadas
para a realidade das instituicOes publicas brasileiras que operam o controle e o
monitoramento do meio ambiente. Da mesma forma, o Ministério Pablico nao
podera ser responsabilizado civil, penal e criminalmente pela inefetividade dos
TACs. Cabe a Corregedoria Nacional do Ministério Publico repensar a Carta de
Brasilia como a saida para as diretrizes propostas, e ndo sustentar as diretrizes
que levarao as novas exigéncias técnicas e operacionais na contramao da historia
ao utilizar metodologias, pressupostos, sistemas de planejamento, procedimentos
operacionais, procedimentos técnicos, recursos metodologicos que inviabilizaram,
até o presente momento, a efetividade do TAC.

Se o conhecimento da real condicdo da instituig¢ao se tornou claro, é hora de
reavaliar se tudo o que foi realizado até o presente momento nao deu certo, por
que utilizar os mesmos recursos que nao deram certo para resolver as diretrizes
atuais? (grifos nossos).

4. A CARTA DE BRASILIA E OS CAMINHOS PARA CONTROLE E MONITORAMENTO
DA EXEQUIBILIDADE DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

Nesta parte sera analisada a estrutura da Carta de Brasilia em suas diferentes
proposic¢oes de diretrizes como esforco inicial da Corregedoria Nacional do Ministério
Puablico visando estabelecer orientacoes o controle e o monitoramento de suas
competéncias jurisdicionais, que ficaram sistematizadas em trés partes: as diretrizes
estruturantes, as diretrizes para membros do Ministério Publico e as diretrizes para
controle, fiscalizacdo e monitoramento das atividades relacionadas a prestacao
jurisdicional dos promotores de Justica.
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4.1 A Caracterizagao da Estrutura das Diretrizes da Carta de Brasilia

Nesta parte serao caracterizadas as “diretrizes estruturantes” da Carta de
Brasilia, produzidas pela Corregedoria Nacional do Ministério Pablico, conforme
figura 4 a seguir, com vistas ao cumprimento do TAC. A Carta de Brasilia foi
organizada da seguinte forma:

Considaragdes de Carater Constitucional

Consideragdes relativas aos dois modelos constitucionais do
Ministério Pilblico

Consideragbes relativas aos problemas ja constatados pelas
Corregedorias

Dirstrizes estiuturantzs

Estrutura da Carta de Brasilia

| Diretrizes refarentes aos membros do Ministério Pablico

I Inquéritas Givis & Procedimentas Preparatdrios

Audiéneias Plblicas

Diretrizes da Carta de Brasilia ] ) ) If
? Dietizes dirgitas  Corregedonia Nacional e ds Conegedoras de |

P - - | Teimos de Ajustamento de Conduta
cada um dos Ministérios Pablicos para a avaliacdo, orientagdoe ———
fiscalizagdo das atiidades extrajurisdicionais |

“.‘\ i

 Retomendagfies
\ Partcipagdo em Projstos Sociais

| Outras afividarles relevantes

Figura 4: Estrutura das Diretrizes Estruturantes para o Ministério Publico da Carta de Brasilia
Fonte: Harrysson Luiz da Silva e Luciana Lepri (Org.), 2016.

« Na primeira parte, foram realizadas consideracoes constitucionais
referentes a natureza da atividade da Corregedoria Nacional do Ministério
Publico e dos Ministérios Publicos, demarcando objetivamente seu campo
de atuacao e prerrogativas legais. As consideracoes, por sua vez, dividiram-
se em duas partes: a primeira referente aos dois modelos constitucionais de
atuacao do Ministério Publico, e a segunda referente as nao conformidades
ja levantadas pelas Corregedorias no ambito da atuacdo do Ministério
Publico referente ao cumprimento de sua prestacao jurisdicional;

« Na segunda parte, foi estabelecido o conjunto das diretrizes levantadas
pela Corregedoria Nacional do Ministério Puablico que ficaram divididas
em trés partes, conforme sera descrito a seguir: as diretrizes estruturantes,
as diretrizes referentes aos membros do Ministério Pablico e as diretrizes
dirigidas a Corregedoria Nacional e ao Ministério Publico para avaliacao,
orientacao e fiscalizacao das atividades extras jurisdicionais.

Com relacao a primeira parte, dever-se-a verificar se as nao conformidades
jé levantadas pela Corregedoria Nacional do Ministério Publico, referentes ao
cumprimento de sua prestacao jurisdicional, podem ser plenamente satisfeitas
pelas determinacoes referentes aos dois modelos constitucionais de atuacao em
que o Ministério Publico se assenta, principalmente em relacao as implicacoes ao
planejamento estratégico funcional, conforme ja discutido anteriormente.
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A Corregedoria Nacional do Ministério Pablico desempenha papel ordenador
inestiméavel com os Ministérios Pablicos que devera ser reforcado ndo s6 por meio de
orientagdes, mas também por meio de uma estrutura de controle nacional em moldes
de certificacdo que garanta os padroes minimos de qualidade da prestacao jurisdicional.
Ao final, devera resultar na institucionalizacdo do Ministério Publico, e ndo da figura do
promotor de Justica, elevando o grau de institucionalizagao perante a sociedade brasileira.

Na avaliacdo da segunda parte deveré ser reforcada a necessidade de que todas as
variaveis institucionais tenham precedéncia sobre as variaveis para planejamento das
acoes do Ministério Publico brasileiro: as diretrizes estruturantes remetem-se as questoes
de organizacao da Instituicao, as diretrizes referentes aos membros do Ministério Pablico
aos recursos humanos, e as diretrizes dirigidas a Corregedoria Nacional e ao Ministério
Publico para avaliacao dizem respeito a orientacao e fiscalizacao das atividades extra
jurisdicionais, de natureza operacional na avaliacdo institucional. Dessa forma, urge
sinalizar que sao as diretrizes da primeira parte que deverao ser revistas para viabilizar
as diretrizes da segunda parte, caso contrario, o processo inverso acontecendo sera
iniciado mais um processo sem controle dos resultados definidos nas diretrizes.

4.2 As Diretrizes Estruturantes da Corregedoria Nacional do Ministério
Publico na Carta de Brasilia

As diretrizes estruturantes, conforme figura 5, a seguir dizem respeito aos
fundamentos que deverao guiar tanto a Corregedoria Nacional do Ministério Pablico
quanto os Ministérios Publicos de uma maneira geral, no ambito da fiscalizacao,
controle e monitoramento das atividades que envolvem a prestacao jurisdicional,
entre elas, o TAC. Para isso, as ocorréncias que levaram as diretrizes devem ser
consideradas como “fendomeno institucional”. Caso contrario, assim como foi discutida
a perda da compreensao ecossistémica do meio ambiente pelo legislador acontecera
em relacdo a estrutura do Ministério Publico, quando de sua prestagao jurisdicional.

Se a diretriz estruturante inicial da Corregedoria Nacional do Ministério Publico
parte da necessidade de transformacao da realidade social, esta assumiu para si uma
responsabilidade de ser agente nao so6 de fiscalizacao, controle e monitoramento das
atividades relativas a prestacao jurisdicional, mas também de criar uma resposta nova
para questoes nao resolvidas na Instituicao. Dessa forma, a questao nao é inicialmente
operacional, mas de fundamentacao de principios que deverao nortear a Instituicao daqui
para frente, diante dos novos contextos e desafios a serem trilhados. Nessa perspectiva,
convém levantar as seguintes questoes: a) a partir dessa diretriz estruturante, todas as
determinacoes legais, constitucionais e regimentais vigentes tornariam possivel que
a Corregedoria Nacional do Ministério Publico e os Ministérios Publicos avancassem
na direcao pretendida com controle de resultados?; e b) Por onde a Corregedoria
Nacional do Ministério Publico vai comecar a definir os parametros de gestao de sua
atividade jurisdicional tornando possivel, inclusive, novas modalidades de controle,
fiscalizagdo e monitoramento da prestacgdo jurisdicional? (grifos nossos).
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Desenvolvimento de uma nova teoria do Ministério Piblico, embasada nos
direitos e nas garantias constitucionais fundamentais, que possa produzir
prticas institucionais que contribuam para a transformagio da realidade
social

[ pgdo do F j Estratégico como garantidor da Unidade do
Ministério Plblico;
Estabelecimento de Planos, Programas e Projetos que definam, com a
participagdo da sociedade civil, metas claras, precisas, pautadas com o
compromisso de efetividade de atuagdo institucional em areas prioritarias de
atuagiio, valorizando aquelas que busquem a concretizagio dos objetivos
da Ublica e dos direitos (art. 3° da CR/1988)
Implementagao de indicadores aptos a mensurar o cumprimento das metas e
ar das com atuagio pautada em
diagnéstice prévio das caréncias e necessidades da sociedade
Criagdio de mecanismos que possibilitem a atuagéo prioritaria do agente
politico do Ministério Publico, m consonancia com as metas apontadas no
Planejamento Estratégico, nos Planos de Atuagio e nos Projetos Executivos
Distribui¢do e redistribuigio das atribui¢des, de mode a potencializar e a
tornar mais efetivas as extrajur do Ministério Pblico
i i e redistribuigdo dos recursos materiais e humanos, de
acordo com as prioti no Estratégico e nos Planos
de Atuagdo
Reavaliagdo dos critérios de substitui¢io automatica ou nos casos de
afastamentos de longa duragio, com vistas a garantir a continuidade eficiente
da atuagdio institucional
Valorizagdo das Escolas Institucionais e capacltagao permanente dos
Membros e Servidores, e
multlmsclplmar

Dlretnzes Estruturantes - CNMP

Ad 0 do acesso 3s q 40 de expertises ao
maior mimero posshiel de memhms © senidores
Fomento a qualificagdo académica voltada as areas tematicas de interesse
instituci e ao estabelecimento de i seguros para:
A garantia da difusdo ¢ da aplicagdo do conhecimento adquirido pelo membro nas reas de atuagéo do
Ministério Pdblico;
da pratica ional de atuagdo por meio de projetos
executivos e projetos sociais, de maneira regulamentada e com monitoramento
para verificar a sua efetividade
Criagdo de canais instif is que p o didlogo e ali E
permanente com as organizagdes, movimentos sociais e com a comunidade
cientifica
Aprimoramento da transparé da atuagio i e fomento ao
controle social
Aprimoramento dos mecanismos de prestagio de contas i sociedade acerca
das metas e dos
Implementagdo de meios eletrénicos para a tramitagio de procedimentos

extr i, com vistas, pri a0s

no cumprimento dos despachos e diligéncias; facilidade de acesso a0s autos
pelos membros, servidores e interessados; viabilidade de compartilhamento de

atos e pegas processuais; facilidade de realizago do controle do prazo,
coma dodo udo da igagdo pelas C:
pelo Conselho Superior ou pelas Camaras de Coordenagdo e Revisdo

Reequilibrio da distribuicdo do ndmero de unidades com
atuagdes intervenizntes judiciais em cotejo com as unidades voltadas as
atividades investigativas e 4 defesa da tutela coletiva & do patrimanio piblico

Adogdo de medidas para a superagdo da insuficiéncia da divisdo da atuagio
do Ministério Pablico somente com arrimo na base territorial das comarcas ou /
das se¢Bes ou subsegdes judiciarias, considerando, para tanto, a i / Impl

30 de Promotorias ou P d Regionais, I

para atuar em ilicitos ou danos a dirgitos fundamentais de dimenséa regional,
estadual ou nacional, para que possam atuar no acompanhamento & na

\ fiscalizagéo da implementagao de politicas piblicas efetivadoras dos direitos

premente de

fundamentais

Figura 5: Diretrizes Estruturantes para o Ministério Publico da Carta de Brasilia
Fonte: Harrysson Luiz da Silva (Org.), 2016.

A partir das respostas as questOes postas no paragrafo anterior, a Corregedoria
Nacional do Ministério Publico e os Ministérios Publicos poderao afirmar
futuramente se as diretrizes promoverao: a transformacao da realidade social; se
o planejamento estratégico foi a melhor saida; se conseguiram realizar o controle
de todos os planos, programas e projetos decorrentes de politicas publicas em
que o Ministério Pablico deve ser o agente legitimador, e nao outras instancias
deliberativas, ja que a prestacao da atividade jurisdicional diz respeito a referida
Instituicao; se os indicadores criados mensuraram efetivamente as atividades
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relativas a prestacao jurisdicional; se o Ministério Publico conseguiu ser o agente
politico relativo a prestacao jurisdicional; se o0 Ministério Publico conseguiu ser o
agente politico intermediador de questoes relativas a natureza de sua atividade;
se todos os novos principios conseguiram mudar o perfil de gerenciamento dos
processos operacionais visando redimensionar o volume de atividades com os
ativos de pessoal para desenvolvimento das atividades; se os processos de formacao
de pessoal estavam voltados para atendimento das demandas institucionais e de
seu corpo funcional; se muitos de seus projetos de outras naturezas sao de sua
competéncia regimental; se os mecanismos de comunicacao social funcionaram e
tornaram visiveis para a sociedade e seus diferentes agentes tanto a funcao quanto
as atividades desenvolvidas pelos Ministérios Publicos; se nesse novo contexto
foram criados mecanismos efetivos de prestacao de contas, em suas mais diversas
acepcoes para os diferentes interlocutores; e, por fim, se os principios adotados
criaram um clima interno voltado para compartilhamento de processos de gestao
de conhecimento, e de comunidades de praticas jurisdicionais, para celeridade do
processo de prestacao dos servicos jurisdicionais perante a sociedade brasileira.

Nesse diapasao, a Corregedoria Nacional do Ministério Publico deve considerar
que cada diretriz € uma acao a ser desenvolvida no seu ambito interno e dos
Ministérios Publicos, inserida primeiramente numa politica que dé bases para o
desenvolvimento de planos, programas e projetos, com orcamentos definidos e
prazos a serem cumpridos. Se a Carta de Brasilia nao for institucionalizada como
instrumento de gestao, sera mais uma “Carta de Inten¢ées” num contexto em que
suas diretrizes nao terao amparo institucional, a exemplo de outras iniciativas
desse tipo na Administracao Publica brasileira.

Conforme pode ser observado, a partir da descri¢ao das diretrizes estruturantes,
sera necessaria uma reforma no Ministério Ptblico brasileiro, numa escala progressiva
para que a prestacao jurisdicional seja garantida para toda a sociedade brasileira.

As diretrizes apontam para a confec¢ao de um plano e programa, que devera
ter amparo para acoes de planejamento institucional, que se revertera em projetos
nacionais, e dos respectivos Ministérios Publicos considerando as suas especificidades.
O projeto é ambicioso, entretanto possivel, dentro de uma perspectiva institucional,
e ndo de mandatos eletivos. O que estd em discussao € a instituicdo, bem como
a efetividade de sua prestacao jurisdicional, e nessa perspectiva um processo de
mudanca dessa natureza deve ser independente de qualquer tipo de interferéncia
externa que venha pér termo as mudancas em andamento.

Tomemos como exemplo o Projeto “Brasil 3 Tempos™®, que iniciou em 2004
uma proposta inédita de planejamento governamental de longo prazo, estabelecendo o
cumprimento de metas reais até o ano de 21107. De igual forma, a Corregedoria Nacional
do Ministério Publico deve se repensar como Instituicio numa perspectiva de acoes

16 Esse projeto foi iniciado em 2004 pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica do Brasil, visando iniciar a
nogao de planejamento governamental de longo prazo, pensando o pais como nacdo.

17 O ano de 2110 foi adotado como o ano em que a diversidade social teria sido extinta do Brasil, com base nos estudos de prospec¢io
estratégica do Projeto Brasil 3 Tempos.

405



COMO TORNAR UM TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC) EXEQUIVEL?

de curto, médio e longo prazo, ou seja, onde quer estar daqui a 10, 20 ou 50 anos. Para
isso, sera necessario que promotores de Justica tenham a minima nocao de gestao de
conflitos ambientais em seu contexto jurisdicional, bem como das implicacoes de suas
atividades nesse novo marco regulatorio que sera estabelecido, pois havera mudancas
de procedimentos administrativos que precisarao ser integrados aos TACs para que a
celeridade no processo de prestacao jurisdicional seja eficiente, eficaz e efetiva.

4.3 As Diretrizes para a Corregedoria Nacional e as Corregedorias dos
Ministérios Publicos

As diretrizes para os membros do Ministério Publico sao as mais complexas
em termos de realizacao, dado o conjunto de nao conformidades levantadas pela
Corregedoria Nacional do Ministério Publico, conforme figura 6 a seguir.

Todo sistema de gestao, seja ele de que tipo for, precisa estar voltado para os
objetivos fundamentais a serem atingidos (operacionalmente) e atendidos (sociedade
de uma maneira geral). As diretrizes, enquanto instrumento de gestao, sao indicagoes
do que fazer, portanto nao se constituem num plano de acao, pois nem sequer foram
avaliadas em termos de gravidade, urgéncia e tendéncia. Portanto, sera necessaria,
agora sim, a partir de uma visao estratégica institucional da Corregedoria Nacional
do Ministério Publico e dos Ministérios Publicos, a definicao das prioridades.

A caracterizacao de cada diretriz, a partir do cruzamento das variaveis de
gravidade, urgéncia e tendéncia, fornecera, a partir de uma perspectiva institucional,
a prioridade das acoes de curto, médio e longo prazo, considerando as pressoes
legais e da sociedade relativamente ao cumprimento da prestacgao jurisdicional.
Stiglitz,'® ao analisar os erros cometidos pelo Fundo Monetario Internacional
e o Banco Mundial em suas orientacoes a projetos desenvolvidos em diversos
paises, aponta equivocos cometidos no “sequenciamento” e “cadenciamento” do
financiamento de projetos para diversos paises, que se tornaram ineficazes ou
indcuos, como também, por vezes, contraproducentes, exatamente porque nao
consideram questoes desse tipo como relevantes.

As contribuicoes de Silva (2013) s3o importantes para demarcar a relagao entre
“tempistica™ e o processo de gestao das diretrizes levantadas pela Corregedoria Nacional
do Ministério Pablico a serem implantadas nos Ministérios Pablicos dos diversos estados
brasileiros. Quando se analisa aimplantacao de projetos, sejam publicos ou privados,
nao se pode esquecer, da importancia em integrar tipos de finalidades desses projetos
em relacao aos diferentes publicos-alvo, que possuem principios, perspectivas e valores
distintos entre si. A compreensao desse tipo de entendimento, muitas vezes, leva anos
para ser identificada, colocando em risco os cronogramas dos planos, programas e
projetos que estao em fase de desenvolvimento. Como as diretrizes ainda nao fazem
parte de um plano ou programa que redundara em varios projetos, sem marco logico,

18 STIGLITZ, J. Globalization and its Discountents. [S.1.]: Ed. Norton, 2002. p. 149

19  SILVA, Harrysson Luiz da. Tempistica em Projetos. In: AVILA, Antbénio Victorino. Gestdo do controle e planejamento de
empreendimentos. Florian6polis: Autores, 2013. p. 443-467.
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cronograma e orcamentos definidos, seu processo inicial descoordenado se torna um
oObice, que ira multiplicar ndo conformidades operacionais pela impossibilidade do
cumprimento dos TACs e de todos os procedimentos operacionais que tenham relacao
com a prestacao jurisdicional. Dessa forma, torna-se temerario esquecer que a avaliacao
do “tempo ou horizonte” de execucao de um plano, programa ou projeto decorrente
das diretrizes da Corregedoria Nacional do Ministério Publico é de fundamental
importancia para seu cumprimento.
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Figura 6: Diretrizes da Carta de Brasilia para os membros do Ministério Publico
Fonte: Harrysson Luiz da Silva e Luciana Lepri (Org.), 2016.
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Ja se tornou frequente que grandes empreendimentos sejam objeto de
dentncias no Ministério Publico por impactos presumiveis, sem uma verificacao
objetiva dos seus resultados, mesmo considerando que todas as licencas exigidas
para a sua execucao tenham sido expedidas, regularmente, pelas autoridades
competentes. Para que as diretrizes tenham um impacto direto nos Ministérios
Puablicos, o maior problema sera identificar a sequéncia com que se iniciarao
os planos e programas, bem como identificar em que estagio institucional
estad cada Ministério Pablico em relagdo as diretrizes da Carta de Brasilia.
Sera necessario avaliar essa sequéncia de atividades em cada caso, para que a
adesao dos Ministérios Pablicos ocorra de forma integral e que as atividades
ocorram sem perda de continuidade por problemas diversos, principalmente
de recursos humanos.

Por “sequéncia” entende-se o conjunto de acoes e iniciativas que
deveriam vir antes ou depois, sua ordem de insercao no projeto, bem como
implicacoes relativas ao momento em que cada acao deva ser idealmente aplicada
relativamente a outras agOes previstas. A sequéncia sera diferente em cada
Ministério Publico em decorréncia de seu estagio atual de institucionalizacao.
Essa sequéncia de acdes nao consideraria somente a estrutura logica do plano
ou programa de cada diretriz, mas também as intervencoes resultantes das
consultas e dos processos de governanca democratica, relativamente as demandas
de cada Ministério Publico.

Nessa perspectiva, a “cadéncia” sera a velocidade com que os diferentes
Ministérios Publicos estarao inseridos no planejamento das mudancas
propostas pela Corregedoria Nacional do Ministério Publico, quanto ao seu
estagio de desenvolvimento institucional e de sua prestacao jurisdicional. Da
mesma forma que na sequéncia, a cadéncia da implantacao das diretrizes sera
diferente em cada Ministério Pablico a partir da consideracao de seu estagio
de institucionalizacao.

Por “cadenciamento” entende-se a compreensao do processo de
integracao dos diferentes publicos-alvo na estrutura, resultados e impactos
dos planos e programas que cada Ministério Publico ir4 desenvolver, com vistas
a alteracdo da sua prestacao jurisdicional em relagdo ao TAC.

Por sua vez, a Corregedoria Nacional do Ministério Publico nao devera
esperar que os Ministérios Pablicos entrassem em “bloco” para comecar o
processo das mesmas metas, considerando os diferentes niveis de estagio
institucional destes, nos diferentes estados da Federacao brasileira. O consenso
em processos de gestao de conflitos ndo é a unificacdo de uma decisao, mas
a compatibilizacao dos diferentes interesses envolvidos numa diretriz que
atenda aos interesses de cada Ministério Publico no contexto das diretrizes
da Corregedoria Nacional do Ministério Publico. Se os diferentes niveis de
institucionalizacao nao forem verificados adequadamente, o processo iniciado
estara fadado ao fracasso. Por isso é necessario que a Corregedoria Nacional
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do Ministério Puablico seja o 6rgao coordenador das diretrizes no ambito das
acoes para cada Ministério Publico.

Aqui se inicia o principio da capacidade de gestao da Corregedoria Nacional
do Ministério Publico com os Ministérios Publicos para efetivacdo do conjunto
das diretrizes da Carta de Brasilia. Em alguns casos, a Corregedoria Nacional
do Ministério Publico precisara fortalecer as capacidades locais dos Ministérios
Puablicos para dirimir qualquer tipo de problema relativo a implantacao das
diretrizes de fiscalizacao, controle e monitoramento dos TACs e de todas as
atividades relacionadas a sua atividade jurisdicional.

Nessa perspectiva, o planejamento e o cronograma executivo dos planos e
programas de cada Ministério Publico deverao ser revistos permanentemente, a
cada possivel nao conformidade encontrada. Da mesma forma, a Corregedoria
Nacional do Ministério Publico devera conduzir seu processo de governanca de
modo dirigido, proporcionando, nessa perspectiva, a implantacao dos planos,
programas e projetos dos Ministérios Publicos que estardao em processo de
desenvolvimento de seus procedimentos operacionais.

Uma vez compreendido o “sequenciamento” adequado para implantacao
dos planos e programas das diretrizes, a Corregedoria Nacional do Ministério
Puablico devera avaliar a “intensidade” de implantacao das diretrizes, que
podem ser exequiveis ou nao, conforme os recursos disponiveis, dependendo
do grau de mobilizacao dos Ministérios Publicos. Essa intensidade pode ser
mensurada pela quantidade de recursos envolvidos em um determinado momento
em termos fisicos, humanos e financeiros. Esse também é um grave problema
em planos e programas institucionais de média e longa duragao. A Corregedoria
Nacional do Ministério Pablico devera também condicionar a intensidade
de implantacao das diretrizes a partir da concentracao de uso de recursos no
tempo. Dessa forma, quanto mais recursos se concentram em um determinado
periodo de tempo, maior a intensidade de implantagdo das diretrizes, mas isso
nao deve ser levado em consideracao relativamente aos Ministérios Publicos,
que estao em diferentes niveis de institucionalizacao.

A verificacao da capacidade dos diferentes Ministérios Pablicos para o
desenvolvimento das atividades em periodos concentrados ou esparsos é que
dara o tom da intensidade do desenvolvimento da implantacao das diretrizes,
em funcao do envolvimento com outras atividades. A predisposicao a acoes de
aprendizado e mobilizacao coletiva esta limitada pela absorcao imposta pelas
atividades diarias, e, na mesma perspectiva, a alternancia no cronograma do
projeto, entre acoes de baixa, média e alta intensidade, tende a permitir uma
gestao mais so6lida do que sequéncias de acoes de uma mesma intensidade. A
Corregedoria Nacional do Ministério Publico pode, nessa perspectiva, pensar
numa Plataforma de Planos e Programas para implantacdo das diretrizes
levantadas, como principio norteador para que cada Ministério Pablico tenha
parametros para iniciar o seu processo interno.
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Dessa forma, a partir dos principios utilizados para implantacao das
diretrizes, poder-se-a verificar se o tipo de fundamento que sustenta a compreensao
de cada Ministério Puablico acerca das diretrizes tornara possivel que o MP nao
tenha problemas com relacao a gestao da sua prestacao jurisdicional. Todas as
atividades a serem desenvolvidas no ambito de projetos institucionais internos e
externos deverao ser avaliadas na perspectiva da cadéncia, da intensidade e
do sequenciamento, para que recursos envolvidos nessas atividades também
nao sejam efetivamente eficazes nos resultados a serem atingidos. Todas as
diretrizes relacionadas para os membros do Ministério Publico devem ser
consideradas para todos os niveis das respectivas institui¢oes, ja que o processo é
sinérgico. Nao se deve considerar que o problema é somente dos procedimentos
operacionais, deve-se pensar a instituicao como um todo e parte de um mesmo
processo de mudanca, que comecara a ser operado a partir da implantacao das
diretrizes da Corregedoria Nacional do Ministério Publico.

Todas as diretrizes descritas e relativas ao corpo funcional do Ministério
Pablico devem também ser objeto de avaliagao dos Ministérios Publicos,
considerando que essa avaliacao partiu de suas Corregedorias. Se o processo €
de mudanca e a transparéncia é exigida, nada como submeter aos avaliados os
resultados de sua avaliagao para a Corregedoria, com base nos procedimentos
relacionados as atividades jurisdicionais.

4.4 Diretrizes Dirigidas a Corregedoria Nacional do Ministério Publico e
as Corregedorias dos Ministérios Publicos para Avaliacao, Orientacao e
Fiscalizacao das Atividades Jurisdicionais

Nesta parte serao analisadas as diretrizes produzidas pela Corregedoria
Nacional do Ministério Publico para avaliacao, orientacao e fiscalizacao das
atividades jurisdicionais, conforme figura 7 a seguir.

As diretrizes propostas relativas a avaliacao, a orientacao e a fiscalizacao
das atividades jurisdicionais estdo vinculadas diretamente aos procedimentos
operacionais e a capacidade de recursos fisicos, humanos, financeiros,
tecnologicos, a gestao do conhecimento, a formacao e a capacitacao técnica
no atendimento a todas as demandas descritas pelas diretrizes e que serao
objeto de implantacao de cada Ministério Pblico. Nao se pode esquecer que as
diretrizes para avaliacao, orientacao e fiscalizacao das atividades jurisdicionais,
por si s0, se forem alteradas nao conseguirao se sustentar institucionalmente.
O que isso quer dizer?
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Renovagio dos métodos de iagdo, orientagdo e fi da atividade-fim e
das atividades administrativas pelas Corregedorias, para aferir a atuagéo resolutiva do
Ministério Piblico e a sua relevincia social

Avaliagdo, orientagdo e fiscalizagdo do cumprimento do Planejamento Estratégico,
do Plano Geral de Atuagdo e dos Programas de Atuagio dos Orgdos de Execugdo e
dos seus respectivos Projetos Executivos

Estabelecimento de orientagdes gerais e de critérios de avaliagao, orientagdo e
fiscalizagdo com a priorizagio de demandas a partir do Planejamento Estratégico, do
Plano Geral de Atuagio e dos Programas de Atuagdo dos Orgios de Execugio e dos

seus respectivos Projetos Executivos

Valorizagao do resultado da atuagao das Corregedorias dos Ministérios Pblicos, de
modo a ultrapassar o controle meramente formal, quantitativo e temporal nas causas
em gue atuam o Ministério Pablico

das de iagdo e de orientagdo das Corregedorias como
fomento as boas praticas e a efetividade da atuagdo dos rgdos do Ministério Publico
como agentes politicos

Superagao do critério de priorizago da atuagao judicial e da limitagdo da
fiscalizagdo ao cumprimento dos prazos procedimentais

Avaliagio da atividade-fim, considerando a totalidade dos mecanismos de atuagdo
extrajudicial, inclusive com a realizagao de audiéncias publicas e a adegio de medidas
de insergdo social como palestras, reunides e atuagio por intermédio de Projetos
Sociais

Aferigdo da utilizagio eficiente de i de coma
priorizagao dos de resolugio extr i dos conflites,
controvérsias e problemas

Aferigdo da utilizagio eficiente e objetiva de instrumentos e métodos de
investigagdo na determinagio de diligéncias, bem como dos recursos extrajudiciais e
Judiciais visando i prevencdo e a tempestiva corre¢do de ilicitos

Diretrizes dirigidas a Corregedoria Nacional e as Corregedorias de
cada um dos Ministérios Publicos para a avaliagéo, orientagéo e

Participagdo das Corregedorias na definigio dos Planos de Atuagdo e no seu
acompanhamento

Avaliagdo da atuagdo dos membros e servidores do Ministério Piblico a partir da
oitiva, em audiéncia pablica ou nio, dos cidadios diretamente interessados ou da
respectiva sociedade organizada

fiscalizagao das atividades extrajurisdicionais

N

Participagio das Corregedorias nas decisdes administrativas relacionadas a definigio
de atribuigdes, ao aperfeigoamento estrutural das Promotorias e das Procuradorias de
Justiga e aos critérios de substituigido ou cumulagdo de fungdes

Atuagdo das Corregedorias junte as Escolas Institucionais, para definigio do
contelido programatico do curso de formagdo dos novos agentes politicos do
Ministério Pablico, bem como dos temas de atualizagao profissional dos demais
membros, fomentando uma cultura institucional de valorizagdo da atividade
resolutiva;

Priorizagéo da avaliagdo qualitativa dos pr i judiciais em
tramitagiio, considerando, entre outros, a natureza, a complexidade e o alcance social
da matéria

Incentivar a participagdo dos membros e servidores, com sugestdo para o
perfei dos servigos institucionais e i dep i
institucionais

Elaboragao de diagne e pr osticos das

Divulgagdo periodica de relatorios dos resultades advindos das Corregedorias

Avaliagio da duragio razoivel do processo, considerando, para tanto,

principalmente, as necessidades do direito material, de modo a aferir se ha hipotese
concreta de de ag do do pr em des de urgéncia ou
seha i de dop nos casos em que a complexidade
nhamatéria de fato e de direito o exigir;

Criagdo de parametros ndo meramente formais para subsidiar a avaliagdo e a
fiscalizagdo do tempo de tramitagdo dos procedimentos extrajudiciais, considerandose,
paraisso,a das diligé i os intervalos entre os
impulsionamentes (periodos em que o procedimento resta concluso), assim come a
adogio de instrumentos resolutivos e outras medidas

Verificagdo, nas correigdes avaliativas e nas inspegdes, da regularidade e da
r i da atuagdo do ério Pdblico na atividade extrajurisdicional,
analisando, entre outros, o i do é do Plano de
Atuagio e dos Projetos Executivos, levando-se em consideragio os seguintes fatores:

Inquéfitos Chs ¢ Procedimentos Preparatérios
Audiéncias Piblicas

Termos ds Austamento ds Conduta
Recomendagées

Participagaa em Projstos Saciais

COutras Atividades Relevantes

Figura 7: Diretrizes para a Corregedoria Nacional e de cada Ministério Publico da Carta de Brasilia - Parte |
Fonte: Harrysson Luiz da Silva e Luciana Lepri (Org.), 2016.
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Quando no inicio deste artigo se falou da compreensao ecossistémica do
meio ambiente perdida pelo legislador ao sistematizar a legislacao ambiental,
derivando disso o potencial de ineficacia do TAC, processo idéntico ocorrera
em relacao as diretrizes. Mesmo as diretrizes sendo setorizadas e classificadas
segundo a logica interna da Corregedoria Nacional do Ministério Publico no
levantamento realizado, estas devem ser consideradas em bloco para que os
resultados esperados sejam atingidos.

Como ja se sabe, em funcao da estrutura organizacional das instituicoes
publicas, em certos casos, terem autonomia administrativa, segmentos comecam
a desenvolver mudancas de procedimentos internamente, sem uma relacado com o
contexto do qual fazem parte, dessa forma acabam por gerar mais problemas do que
solucdes, pois a instituicao é uma s6. Nessa mesma perspectiva, se tal contexto for
base para os Ministérios Publicos desenvolverem acdes a revelia da Corregedoria
Nacional do Ministério Publico, todo esfor¢o nacional de sistematizacao de
diretrizes comuns nao sera objeto de gestao, nem pela Corregedoria, nem pelos
respectivos Ministérios Publicos que adotarem isoladamente essas mudancas
propostas pelas diretrizes nacionais. No afa de resolver as questoes de carater
imediato, gestores publicos proativos acabam antecipando-se em certas acoes,
e, por fim, acabam por criar demandas que nao terao respaldo institucional e
muito menos operacional.

Em linhas gerais, o correto seria realizar uma avaliacdo de gerenciamento
de processos operacionais de cada diretriz operacional para se verificar todos
os problemas decorrentes em todas as areas que tém relacionamento com
aquela atividade na estrutura organizacional do Ministério Pablico. Nessa
perspectiva deverao ser tomadas a avaliacao, a orientacao e a fiscalizacao como
macroprocessos operacionais que nortearao a identificacao dos processos,
subprocessos, atividades e tarefas.

Essa sequéncia logica implicara um mapa de identificacao de todas as nao
conformidades operacionais em todas as areas, processos, atividades e tarefas de
todos os setores relacionados as atividades de prestacao jurisdicional.

A partir dessas consideracoes, ter-se-4 em maos um diagndstico da estrutura
institucional de cada Ministério Publico, que devera ser utilizado como base pela
Corregedoria Nacional do Ministério Ptblico para verificar, acompanhar, fiscalizar
e controlar aimplantacao das diretrizes da Carta de Brasilia, tendo como diferencial
de anélise os niveis de institucionalizacao do Ministério Publico.

4.4.1 Discussao dos Parametros de Gestao do TAC para Corregedoria
Nacional e as Corregedorias dos Ministérios Publicos

Nesta parte serdo analisados os parametros de gestao do TAC pela Corregedoria

Nacional do Ministério Publico para si e para os Ministérios Publicos, conforme
figura 8, a seguir, para cumprimento de sua funcao jurisdicional.
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A Corregedoria Nacional do Ministério Publico considerou, na sua avaliacao
relativa as diretrizes para mudanca de direcao da atuacao jurisdicional dos
Ministérios Publicos, os seguintes macroprocessos operacionais: inquéritos civis;
procedimentos preparatérios; termos de compromisso de ajustamento de conduta;
audiéncias publicas; recomendacdes; participacdes em projetos sociais; e, outras
atividades relevantes.

Num primeiro momento, o conjunto desses macroprocessos operacionais
devera ser avaliado em cada Ministério Publico para verificar: se todos os
Ministérios Publicos possuem os mesmos macroprocessos como atividades em
seus organogramas funcionais; se existe algum macroprocesso nao implantado, ou
se todos estao implantados, e qual o estagio destes relativamente ao cumprimento
de fazer do TAC. Todas as atividades relacionadas e seus processos, subprocessos,
atividades, documentos e tarefas devem ser constantemente verificados desde o
inicio da implantacao das mudancas. O resultado da avaliacao de um conjunto
de mudancas documentadas, ao longo de um periodo, podera ser utilizado numa
auditoria, como resultado de melhoria continua do processo operacional das
funcoes jurisdicionais.

Convém ressaltar que membros do Ministério Publico envolvidos em suas
atividades diarias dificilmente estarao disponiveis para o desenvolvimento dessas
novas atividades, ja que a rotina diaria os absorve nos afazeres jurisdicionais,
nao abrindo tempo para esse tipo de participacdo em mudanca dos processos
operacionais.

Sera necessario que uma equipe independente avalie e forneca os subsidios
necessarios para que o processo ocorra. Nesse caso, seria interessante que a
Corregedoria Nacional do Ministério Pablico se integre num programa de qualidade,
em que todas as diretrizes podem ser objeto de sistematizacdo em modelos de
planejamento de sistema de gestao institucional. Essa, sem davida, é a parte
mais demorada, conflituosa, trabalhosa, em funcao dos encargos decorrentes das
exigéncias das diretrizes que, segundo as orientacoes dos programas de qualidade,
podem ser selecionadas num primeiro momento, considerando as pressoes que o
Ministério Publico recebe dos seus diferentes interlocutores frente a natureza das
suas atividades nas areas ja descritas anteriormente.

Da mesma forma, todas as atividades, bem como todo tipo de participacao,
deveriam estar centradas na nova modalidade definida pelo Banco Mundial de
“Investimento Comunitario Estratégico”, em que as acoes sociais devem responder
as diretrizes da instituicao para atendimento a populacao beneficiaria, e nao a
destinacao de recursos “a fundo perdido” para acoes sem controle de resultados,
e que nao impactam diretamente sobre as diretrizes ja levantadas.

Nessa perspectiva, esperar-se-ia que acoes dessa natureza fossem estruturadas
visando dar nao s6 ao TAC, mas também a todas as atividades relacionadas aos
Ministérios Publicos, um conjunto de projetos que impactem diretamente na
efetividade das diretrizes propostas.
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Diretrizes dirigidas a Corregedoria Nacional e as Corregedorias de
cada um dos Ministérios Publicos para a avaliagéo, orientagéo e
izagdo das ativi extrajurisdicionai

Criagdo de parametros nio meramente formais para subsidiar a avaliagio e a
do tempo de itagdo dos pr extrajudiciais, considerando-se,
paraisso, a ivit das diligénci os intervalos entre os
impulsionamentos (periodos em que o procedimento resta concluso), assim como a
adogio de instrumentos resolutivos e outras medidas

Instauragso com amparo em oulegais

Delimitagao de objeto adequaclo e relevante do ponto devista da atuagio do
Ministério Pikico na dfesa dos direitos fundamentais

D o somente de diligéncias necessdrias

Eficiéntia quant a0 andamento ¢ & conclusds

B 5 d0dos

Inquéritos Civis & D & legais, em caso de Famitagdo com

publicidads restrita -

Permissio de particpagio social, legiimaments interessada

Pliorizagan, Sempre que possivel, da resolugio consensua;

Adogéo tempestiva & adequada das medidas extrajudiciais  judiciais cabiveis, com
istas 3 cessagao doilicits ou sua corrego

Regularidade & periodicidade das audiéncias publicas

Acessibilidads do cidaddo as audiéncias publicas
Audigncias Piblicas

Audigncias piblicas realizadas com a demenstragéo de proatividade e eficicia na
defesa dos direitos fundamentais

b dos deviclos ou lzgals

Delimitagéo do fato que resultou na existéncia ou na iminéncia do dano

Caracterizago do dano

Descrigo das obrigagies de fazer efou no fazer, de forma a contemplar as
circunstancias de modo, tempo, lugar e outras

Estabelecimento de prazo para o cumprimento das obrigagdes

Teimos de Compromisso de Ajustamento de Conduta

Cominagéo, nos casos de ndo cumprimento das obrigagdies pactuadas, de eventual
sangdo (multa)a ser aplicada

Demonstragdo de resolutividads e eficécia do ponto de vista juridico e social

Parlicipag 3o social, por infermédio d pessoas ou entes representafivos

Ampla publiidade dos termos de ajustamento de conduta to ponto de vista de sua
elahoragdo e dos seus resultados para a sociedae

Efetividade na fiscalizag S0 ¢ adogdo de providsneias, no sentido de execugdo de
termos de ajustamento

oulegais

40 dos devidos

Demonsirag o da utlidads social, principalmente por expressar a adequada defssa
dos dirsitos efou garartias indhiduais ou colstivas

Recomendagies

Efetividad na fiscalizagdo sobre o acatamento das recomendagfies expedidas &
adogdo das providéncias eventualmente cabiveis na hipétese de descumprimento e
manutengo dojlicito

Obsevneia dos prineipios da transformagao sotial, publicidade ampla e iestria,
participag3o social, eficiéncla, cooperag o, ullidade social, priorizagdo da preven o,
reparago integral, médma colncidéncia entre o dano e a reparag o, maxima preciso

dos objetivos ¢ metas, avallagAo & monitaramento periddicos dos resutados &
flexibiizag 30 da técnica para atender as necessidates dos direitos 2 garantias
fundamentais;

Participagio em Projstos Sociais
Difinigo de justificativa, objetivo geral, objetivo especifico ou metas, metodologia,
cronograma, & indicadorss para dos resultados;

*Relevincia social & adsquagio dos Projstos Socias 4 defesa dos direitos & garantias
fundamentais afetos 3s atribuigies constitucionais do Ministério Péblico

Participag30 em reuniGes de interesse social relafivas a temas afetos s atibuipdes
constiucionais do Ministério Pablico

Palestias em escolas e oLlios ambientes sociais com fungdo, principalmente,
pedagégica emancipadora

Outras Atividades Relevantes
Participag30 em cursos, semindrios, palestras ou em eventos insfitucionais ou no;

Partitipagn em grupos de trabalhos, em atvidades de eooperagdo administativa
instiucional

“Publicago de livos, artigns  outros textos de relevncia socal,

Figura 8: Diretrizes para a Corregedoria Nacional e de cada Ministério Publico da Carta de Brasilia - Parte |l
Fonte: Harrysson Luiz da Silva e Luciana Lepri (Org.), 2016.

5. DISCUSSAO DOS PARAMETROS DE GESTAO DO TAC PARA A CORREGEDORIA
NACIONAL E AS CORREGEDORIAS DOS MINISTERIOS PUBLICOS

A partir da discussao sobre os limites e possibilidades de viabilidade da
implantacao das diretrizes para melhoria da qualidade da prestacao das atividades
jurisdicionais, serao apresentados alguns recursos que poderao ser objeto de controle
do cumprimento dos Termos de Ajustamento de Conduta pelo Ministério Puablico
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na area ambiental, conforme demandas verificadas na Carta de Brasilia no ano de
2016, pela Corregedoria Nacional do Ministério Publico.

5.1 Os Niveis de Gestao do TAC pela Corregedoria Nacional do Ministério
Publico e pelos Ministérios Publicos

Conforme figura 9, a seguir, serao apontados os niveis de gestao que deverao
dar base para a Carta de Brasilia, a partir das diretrizes que invocam a necessidade
de uma avaliacdo institucional dos Ministérios Publicos e do dimensionamento de
suas variaveis de suporte e ligacao, para o cumprimento de sua acao jurisdicional.

Recursos Fisicos
Humanos
Financeiros
Variaveis de Suporte Institucional Tecnoldgicos
Constitucionais & regimentais
Responsabilidade Social
Mivel Social de Institucionalizagao
Setores Estratégicos

I|| Setores de Informagdo e Contrainformagao
s

f
l::u' Setor Pdblico
[ Niveis de Gestéo do TAC ] Variaveis de Ligagdo de Ligagdo Institucional } Setor Privado

&'\ Setor de C T&l
[

| .
I:l\ Terceiro Setor
|

1
| Organismos Internacionais

Comprometimento

Eficacia /  Ajustamento

\ Miveis de Cumprimenta Legal

Compatibilidade

| Viahilidade

Controle do TAC
Exequibilidade

Controle & Monitoramento

Figura 9: Niveis de Gestdo do TAC
Fonte: Harrysson Luiz da Silva e Luciana Lepri (Org.), 2004.

Convém ressaltar que, na drea ambiental, a unidade espacial de referéncia
para o estabelecimento de um planejamento estratégico institucional e
atuacao jurisdicional deve ser a bacia hidrografica, e nao a comarca, como sao
tradicionalmente organizadas as Promotorias Regionais no interior dos estados
da Federacao.
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A bacia hidrografica inclusive podera, dependendo de sua extensao territorial,
possuir varias comarcas que deverao trabalhar de forma integrada para que haja
coeréncia nos processos relativos aos TACs, constituindo-se numa acao entre
Promotorias de Justica por Bacia Hidrografica, conforme ja proposto por Lepri
(2002) para o Ministério Publico do Estado do Parana.

O que deve ser observado pelos promotores de Justica é que cada tipo de
atribuicdo que possuem para atuar, tais como: meio ambiente, improbidade
administrativa, entre outras, apresenta uma forma de ocorréncia distinta no
ambito geografico, em funcao das diferentes escalas espaciais em que os referidos
fendmenos ocorrem. No caso do meio ambiente, a situacdo nao é diferente e a
bacia hidrografica tem sido historicamente a escala espacial de intervencao para
controle de acGes relativas aos impactos ambientais em TACs.

Apos a realizacao da avaliacao institucional dos diferentes Ministérios
Publicos, a partir das variaveis de suporte e de ligacao, conforme figura 9, é que
cada um, em sua especificidade, podera pretender empreender algum tipo de acao
de planejamento orientado para cumprimento do controle e monitoramento dos
TACs, bem como da funcao jurisdicional do Ministério Publico.

As principais nao conformidades operacionais ja verificadas no ambito
do controle do TAC que deverao ser observadas pela Corregedoria Nacional do
Ministério Publico e os Ministérios Publicos sdo as seguintes:

« Niveis de Compatibilidade das Diretrizes;
» Niveis de Viabilidade das Diretrizes;
+ Niveis de Exequibilidade das Diretrizes; e

« Niveis de Controle e Monitoramento das Diretrizes.

No que diz respeito a eficacia do TAC, devera ser observada:
+ A eficacia no comprometimento das diretrizes;
+ A eficacia no ajustamento das diretrizes; e

+ A eficacia no cumprimento das medidas legais das diretrizes.

Deve-se integrar as variaveis de controle e de eficicia no tratamento das
atividades operacionais, bem como na estrutura do TAC que sera objeto de
fiscalizacao, controle e monitoramento, enquanto ac¢ao jurisdicional.

A estrutura operacional deve estar preparada, para fazer a gestao das variaveis
e operacoes em que foi organizada, do contrario o processo também nao caminhara,
a exemplo de outras instituicoes e Ministérios Publicos brasileiros.
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5.2 Mecanismos de Controle da Atividade Jurisdicional (TAC): Uma
Contribuicao Preliminar

Os mecanismos de controle da atividade jurisdicional, considerando o
conjunto das diretrizes elencadas pela Corregedoria Nacional do Ministério Publico,
deveriam ponderar todas as variaveis de suporte (recursos fisicos, humanos,
financeiros, tecnologicos, constitucionais, regimentais, niveis de institucionalizacao
e de responsabilidade social); e de ligacao (setor estratégico, privado, puablico,
terceiro setor, informacao e contrainformacao, CT&I e organismos internacionais)
de uma avaliacao institucional.

Entretanto, descrever os diversos mecanismos relacionados a cada uma
das variaveis de suporte e de ligacao nao é o objetivo deste artigo. Entretanto,
a fim de demonstrar que existem mecanismos que poderiam ser utilizados para
controle, fiscalizacao e monitoramento da prestacao jurisdicional das atividades
do Ministério Publico, entre elas o TAC, listaram-se cinco sistemas operacionais
utilizados pela Agéncia de Protecao Ambiental Americana (EPA — Environmental
Protection Agency®°), que poderao ser customizados e adaptados para a legislacao
brasileira, ja que estes impactam diretamente na atividade do promotor de Justica,
fornecendo-lhe um conjunto de aplicativos que poderiam ser desenvolvidos para
auxiliar a tomada de decisao, quando da definicao das a¢des com as partes envolvidas
nos TACs.

Como sugestao, tais mecanismos, apés devidamente customizados para a
legislacao brasileira, poderiam vir a ser adotados pela Corregedoria Nacional do
Ministério Publico para implantacao das diretrizes ja levantadas, conforme sera
descrito a seguir:

Mecanismo 1: Empresa x Beneficio Economico: Metodologia para
desenvolvimento de aplicativo que calcula o beneficio econé6mico de um agente
poluidor pelo nao cumprimento das medidas de protecao ambiental, referentes
ao controle do impacto ambiental decorrente de sua operacao, contabilizado o
“lucro”. O aplicativo analisa contabilmente o lucro que a empresa auferiu ao nao
adotar praticas nao poluentes, ou nao instalar equipamentos de controle da poluicao.

Mecanismo 2: Empresa x Capacidade de Pagamento: Metodologia
para desenvolvimento de aplicativo que calcula a capacidade de uma empresa
de pagar custos de conformidade, custos de limpeza ou penalidades
civis. Requer submissao de trés a cinco anos de declaracoes de imposto federais
da empresa.

Mecanismo 3: Individuo x Capacidade de Pagamento: Metodologia
para desenvolvimento de aplicativo que avalia a capacidade de pagar de
um individuo pelos custos de conformidade, custos de limpeza ou
penalidades civis. Requer envios dos Formularios de Solicitacao de Dados

20 Disponivel em: <https://www.epa.gov>. Acesso em: dez. 2016.
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Financeiros do individuo de 1 (um) a 5 (cinco) anos de declaracao de imposto de
renda.

Mecanismo 4: Municipalidade x Capacidade de Pagamento: Avalia a
capacidade de um municipio de pagar custos de conformidade, custos de
limpeza ou penalidades civis. Requer submissao do formulario de solicitacao
de dados financeiros da municipalidade.

Mecanismo 5: Projeto: Metodologia para calculo do custo de um projeto
ambiental suplementar proposto.

A partir da adaptacao desses 5 (cinco) mecanismos, os promotores de Justica
teriam um aplicativo contabil operacional para auxiliar o desenvolvimento de
suas atividades, melhorando sensivelmente a efetividade do TAC e a prestacao
jurisdicional do Ministério Publico. Vale ressaltar que a customizacao dos
mecanismos acima descritos é objeto do Projeto SASC AMBIENTAL — SISTEMA
DE APOIO A SOLUCAO DE CONFLITO AMBIENTAL, apresentado pelos autores
ao Banco Mundial em fase de implantacao.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A partir das consideracoes realizadas e das contribuicoes ja descritas,
apontaram-se para a Corregedoria Nacional do Ministério Publico varios caminhos
do que fazer para a implantacao das “Diretrizes da Carta de Brasilia”.

O maior desafio nao sera implantar os planos, programas e projetos que
deverao ainda ser sistematizados para criar uma unidade funcional de controle,
fiscalizacdo e monitoramento de todas as atividades que envolvem as atribuicoes
constitucionais do Ministério Pablico, mas o processo de mudanca dos modelos
cognitivos dos promotores de Justica que ainda estao centrados em pressupostos
pétreos que os impedirao de avancar em direcao as mudancas pretendidas.

Alguns dos pressupostos pétreos ainda fazem parte das consideracoes que
definem a estrutura e as atribui¢oes dos promotores de Justica, bem como das
diretrizes propostas, principalmente em relacao ao planejamento estratégico.
Se esses pressupostos nao forem ressignificados, muito do desejo colocado nas
diretrizes nao passarao de propostas de “diretrizes”.

Todo processo de mudanca exige paciéncia, coordenacao e readaptacao
(resiliéncia), entretanto, por falta de conhecimento, pode gerar perda de controle da
competéncia, o que é indevido, pois o processo em curso s6 aumentara a competéncia
e o reconhecimento do cumprimento de fazer, do conjunto das atividades decorrentes
das atribuicoes constitucionais do Ministério Publico, inclusive no ambito do TAC.

Muitas das questoes levantadas ao longo do texto foram propositadamente
colocadas de forma inquisitiva para fazer com que os promotores e corregedores
reflitam sobre a sua condicao, no conjunto das suas atividades diarias, frente as
demandas crescentes de uma sociedade que esta comecando a compreender a
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necessidade de fazer valer seus direitos, no exercicio da soberania, principalmente
a partir da Constituicado Republicana de 1988.

Ainda sera preciso avancar no controle, monitoramento e fiscalizacao de
atividades que possam de “forma restaurativa”, fazer avancar os processos de
acesso a justica de modo nao discricionario, em relagao a “forma distributiva”, que
nao consegue mais dar conta do conjunto das demandas sociais, haja vista os 110
milhoes de processos tramitando no Poder Judiciario.

Por sua vez, toda acdo comeca com uma atitude, e a Corregedoria Nacional
do Ministério Publico ja deu o primeiro passo para a acao. Agora resta iniciar o
processo de forma coordenada, pois a sociedade brasileira demanda por instituicoes
publicas fortes, institucionalizadas e sem vicios, que possam comprometer as suas
atribuicdes constitucionais.

As contribuicgoes e sugestoes realizadas tém por objetivo alertar a Corregedoria
Nacional do Ministério Pablico de que experiéncias ja realizadas devem ser levadas
em consideracao para que, por puro capricho, elas nao sejam desconsideradas e
erros ja evidenciados pela historia das instituicoes e pela gestao das instancias do
Ministério Pablico nao se repitam.
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