Em busca da resolutividade perene
Ou da tradugio pratica da Recomendacio CNMP n° 54, de 28 de marco de 2017

Tese 2: Planejar democraticamente para racionalizar e priorizar — a busca da Unidade
Institucional®

Cléudio Daniel Fonseca de Almeida
Daniel dos Santos Rodrigues

Fébio Reis de Nazareth

Rafael Moreno Rodrigues Silva Machado

Sintese dogmatica ou enunciado da tese:

1. Com o objetivo de garantir a democracia no planejamento estratégico ministerial, faz-
se necessario que este seja do tipo “bottom-up” (de baixo para cima), com participagao
de diversos atores internos e externos;

2. A participagdo pode se dar, por exemplo, com o suporte de um Laboratério de
Inovacdo e de Analises de Politicas Publicas e de Or¢amento, oportunizando-se a
participacdo periddica da sociedade civil e dos membros do MP, da base até a
Administracdo Superior;

3. E recomendavel a elaboracio de planos regionais, definindo-se prioridades que néo
sejam contrarias ao Plano Geral, mas atendendo as peculiaridades da regido;

4. O cumprimento das metas de cada plano podera ensejar o recebimento de bonificagéo,
tal como o reconhecimento de trabalho extraordinario.

Fundamentacio

Atualmente o ciclo de planejamento estratégico? de todos os ramos do MP brasileiro é
primordialmente do tipo top-down (de cima para baixo), mais por conta de praxes antigas diversas do que
por prescri¢des normativas. Afinal, o art. 15 da Resolugdo CNMP n° 147/2016, que trata das diretrizes para
0 Planejamento Estratégico, contempla possibilidades de metodologias bem mais participativas e
democraticas®.

1 A presente tese teve como referéncia o artigo ‘BARBOSA, Vanessa Goulart; BISOL, Jairo; RODRIGUES, Daniel dos
Santos. Em busca de resultados: uma nova proposta de governanga para o Ministério Publico do século XXI. In: Brasil.
Conselho Nacional do Ministério Publico. Ministério Piiblico, didlogos institucionais e a efetividade das politicas
publicas de saude. Brasilia: CNMP, 2019, p- 9-43. Disponivel em:
<https://www.cnmp.mp.br/portal/publicacoes/12850-ministeriopublico-dialogos-institucionais-e-a-efetividade-das-
politicas-publicas-de-saude>. Acesso em 12 jun. 2024°.

2 Importante ressaltar a diferenga entre plano estratégico e plano geral de atuagdo. Primordialmente, o plano estratégico
¢ de médio e longo prazo, ao passo que o plano geral de atuagdo ¢ de curto prazo.

3 “Art. 15 Ao definirem a metodologia, o cronograma, o custo e o procedimento a ser seguido para a elaboragio e
reviséo do seu planejamento estratégico, o CNMP e as unidades e ramos do Ministério Publico observardo as seguintes
diretrizes:

1. horizonte temporal da vigéncia sera de, no minimo, 5 (cinco) anos;

II. participa¢do dos membros e servidores e consulta a sociedade;

II1. necessidade de defini¢do de todos os elementos constantes do art. 2° desta Resolugao;

IV. observancia do mesmo procedimento definido para a elaboragdo do planejamento estratégico na revisdo da visao,
da missao, de valores ou de objetivos estratégicos; e

V. possibilidade de defini¢@o de procedimento especifico para revisdo de indicadores, metas, processos, agdes, projetos
e iniciativas.

§ 1° A visdo, a missdo, os valores e os objetivos estratégicos deverdo estar representados graficamente, de forma 16gica
e estruturada, em documento proprio elaborado conforme metodologia referida no caput, sem prejuizo da possibilidade
de inclusdo de outros elementos.

§ 2° O plano estratégico do CNMP, da unidade ou ramo do Ministério Publico deverd considerar os objetivos
estratégicos do PEN-MP.

§ 3° A cada objetivo estratégico correspondera, no minimo, um indicador e uma meta especifica.

§ 4° As metas estratégicas serdo definidas para o horizonte temporal minimo de 1 (um) ano.

§ 5° A consulta a sociedade de que trata o inciso II sera realizada por meio presencial ou eletrdonico, tais como
audiéncias publicas, reunides e pesquisas de opinido, sem prejuizo de outras formas de participacdo popular e
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)” (BRASI, 2016). [grifo nosso]



Em suma, nada obstante contemplar, em tese, a participacdo de todas unidades e ramos
do MP e consulta a sociedade, o atual modo de se realizar o Plano Estratégico ainda se ressente de maior
capilaridade e de capacidade de envolver os membros e servidores da ponta da instituicdo, quais sejam,
aqueles que estdo nas unidades territoriais mais distantes das capitais e muitas vezes sozinhos, responsaveis
por uma ampla gama de atribuicBes. Ouvir esses agentes, bem como a comunidade respectiva, é
imprescindivel.

Faz-se necessario, portanto, inverter a légica do planejamento estratégico. Para isso ha
que adotar um planejamento primordialmente do tipo bottom-up (de baixo para cima) e por regides, por
meio de audiéncias publicas com a participagdo da sociedade e de todos os membros e servidores do MP,
comegando por cada regiao de atuacao (Unidades Regionais, como serd visto na tese sobre regionalizagao),
passando pelas atuais Promotorias Estaduais (em razdo do foro na capital do Estado, conforme art. 93, 11,
CDC) até alcancar a administracdo superior.

E, ndo menos importante, as metas, processos, acles, projetos e iniciativas prioritarios
devem ser, de maneira geral, de cumprimento facultativo, porém ndo podem prescindir de recompensas
por seu cumprimento, como ja ressaltado na Tese 1. Como prescrito no art. 16, § 1°, da Resolucdo CNMP
n° 147/2016, no entanto, podem algumas prioridades serem definidas como obrigatérias, a critério de cada
unidade ou ramo do MP.

Sob a coordenagdo da Comissdo de Planejamento Estratégico, juntamente com 0s 6rgaos
de Gestdo Estratégica do MPMG?, as audiéncias publicas devem possuir necessariamente duas diretrizes:
1) participacéo social para conferir legitimidade e aproximar o cidaddo do MP; e 2) evidéncias cientificas
para a orientacdo da participacdo, o estabelecimento de prioridades e para evitar o populismo judicial e
penal.

O modelo aqui proposto é uma sintese de duas experiéncias: a primeira, no modelo de
construcdo do Plano Geral de Atuacdo do Ministério Pablico do Estado de Séo Paulo; a segunda, no modelo
de planejamento por meio de conferéncias publicas da Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo (DPSP),
com as corre¢des necessarias dos problemas ja identificadas por pesquisas recentes (RIZZARDI, 2015).

O ex-Procurador Geral de Justica do MPSP, Mario Luiz Sarrubbo, em interessante artigo,
explica o modelo de construgéo do PGA do MPSP, de forma regionalizada, participativa e de acordo com
diagndstico técnico da realidade social:

Em linhas gerais, (...) o Plano Geral de Atuacdo, com metodologia desenvolvida no Projeto
Estratégico MP Social, é construido de maneira regionalizada, participativa, observando-se analise
situacional de problemas concretos que indiquem violagdes a direitos sociais e tem o objetivo, desde
sua confecgdo, de definir prioridades regionais, engajando de maneira integrada as respectivas
Promotorias de Justica para atuagdo que, respeitadas as Diretrizes da Carta de Brasilia, possam
melhorar, de fato, as condicdes de vida e fruicdo de direitos da populacéo. (2023: 310).

Em resumo, a metodologia de constru¢do do PGA do MPSP envolve 7 etapas, conforme a figura abaixo:

Figura 1. Etapas de elaboragdo do PGA do MPSP.
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Fonte: proprios autores.

40 Conselho de Gestdo Estratégica, criado pela Resolugdo PGJ n° 71/2012, o qual, nada obstante ser presidido pelo
PGJ e composto também pelos PGJs Adjuntos Administrativo, Institucional e Juridico (art. 3°), para ser mais agil,
necessitaria ter um agente politico com fungdes especificas gerenciais, um diretor executivo, encarregado de
encaminhar e dar andamento as deliberagdes dos 6rgéos colegiados vinculados a PGJ e dialogar com os demais 6rgaos
da administracdo superior (Colégio de Procuradores de Justica, Conselho Superior e Corregedoria-Geral de Justica).



Da experiéncia do modelo acima destaca-se a compreensdo do fendmeno do
planejamento como uma espécie de tecnologia social, transformando a resolutividade em movimento, ou,
conforme agora cunhamos, uma ‘resolutividade perene’ (ndo fugaz ou inconstante), que vai ao encontro
de uma nova cultura resolutiva de inovacao e experimentacdo constantes, conforme escrevemos na tese 1,
e que € a Unica capaz de enfrentar a impermanéncia da sociedade atual. Nesse sentido, escreve Machado
que,

A fim de dirimir a contradi¢do existente entre os termos [atributo da permanéncia do MP e a

impermanéncia da presente sociedade] deve o Ministério Publico p6s-moderno participar do

processo decisorio, sendo um dos construtores do constantemente mutavel conceito de democracia.

Ou seja, para continuar a ser permanente, o Ministério PUblico deve participar do processo de

construgdo, desconstrugdo e reconstrugdo continua da sociedade. (2019: 69).

Depois de Schumpeter, tornou-se lugar comum dizer que um dos principais motores do
desenvolvimento econdmico é a inovacdo (muito embora hoje muitos se esquecam da importancia
fundamental da industria nesse processo, conforme o modelo schumpeteriano), com sua “destruicao
criadora” promovida pelo empreendedor, que introduz e combina novos produtos, servigos, habitos de
consumo e fatores mais eficientes de produgdo. Ocorre que, quando se pensa no setor publico, poucos
conseguem perceber a possibilidade de transportar a ideia de inovagdo e de empreendedorismo das
empresas para as instituigdes do Estado. Empreender é algo eminentemente relacionado ao mercado?
Evidentemente que ndo, como a prépria definicdo do verbo empreender nos ensina: “1. Pér em pratica;
REALIZAR. 2. Decidir ou tentar realizar tarefa dificil, laboriosa, demorada etc. 3. Experimentar, procurar
fazer, tomar iniciativa de ag8o, tarefa, realizacéo etc.” (EMPREENDER, 2019).

E sabido que as Defensorias Plblicas vém conquistando, nos Gltimos anos, varias
atribuicBes e prerrogativas que originariamente conferidas ao MP. Muito embora esse fendbmeno seja
criticavel em alguma medida, é necessario compreender suas causas, que em parte e, provavelmente, deitam
razdo, especialmente, nos fenémenos que identificamos na tese 1, quais sejam, o ‘voluntarismo
desestrutural’ e o ‘caoismo’. Em sintese, conjugados, esses fenomenos fazem com que o membro acabe
por priorizar tudo, que ¢ o mesmo que priorizar coisa alguma, e distanciar-se de atribui¢des sensiveis (como
o controle externo da atividade policial, importante para a consecug@o de politicas ptblicas de segurancga
mais eficientes). Afinal, como escreveu Henry David Thoreau, “O custo de uma coisa é a quantidade do
que chamarei de vida que é necessaria para ser trocada por ela, imediatamente ou a longo prazo”
(1985: 25-26) (tradug@o livre) (grifo nosso), de modo que o Ministério Publico ndo pode continuar com
medo de escolher onde, como e quando deve atuar. Como ndo existe vacuo institucional, as Defensorias
Publicas grassam onde estamos falhando. Entender ¢ emular o sucesso delas pode ser uma estratégia
eficiente.

Particularmente em vista da complexidade do processo de audiéncias publicas e de
planejamento estratégico, o ciclo de dois anos das conferéncias da DPSP se mostrou muito curto, de maneira
que para o MP sugere-se um ciclo de 6 (seis) anos®, de preferéncia no primeiro semestre do Gltimo ano do
mandato do PGJ, intercalado por dois ciclos a cada dois anos de acompanhamento e revisdo, aos quais
seriam incorporados os ciclos dos Planos Gerais de Atuagdo (PGAs). Aqui os ciclos dos PGAs poderiam
continuar adotando a metodologia top-down e, em conjunto com a Ouvidoria, seriam 0s responsaveis pelas
pesquisas de satisfacdo dos usuarios (conjunto de indicadores 2 do Quadro 1 da Tese 1) ou adotar um
modelo mais préximo ao do MPSP exposto acima.

Em resumo, o fluxo do procedimento teria dois niveis: audiéncias publicas regionais e
reunido estadual.

Em nivel regional, e com uma metodologia adequada, membros e servidores que fazem
parte do mesmo nucleo regional (caso existam), organizardo, com o suporte da Ouvidoria do Ministério
Pablico e do orgdo de Gestdo Estratégica, uma audiéncia publica com base nos relatdrios técnicos
elaborados pelo Laboratério de Inovacéo e de Andlises de Politicas Publicas e Orgcamento (ou 6rgéo
equivalente)®, o qual contera uma andlise de indicadores socioecondmicos relevantes (levantados também
por pesquisas de bem-estar mais sofisticadas) (ADLER, 2006) e sugerira as abordagens na reunido com a
comunidade, alinhado aos ODSs e seus indicadores (ou outros a serem escolhidos).

5 Lembrando que o art. 15, 1, da Resolugdo CNMP 147/2016, prescreve um horizonte minimo para o Plano Estratégico
de 5 anos.

6 O uso de sistemas de inteligéncia artificial é promissor nesse campo. No entanto, conforme relatério recente do CNMP,
apenas o Ministério Piblico do Rio Grande do Norte parece estar investindo nesse caminho, por meio do
desenvolvimento do PROJETO GENIUS. Cf.
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CPE/MP_Digital/Publica%C3%A7%C3%B5es/Relat%C3%B3rio
1A 2023.pdf.



https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CPE/MP_Digital/Publica%C3%A7%C3%B5es/Relat%C3%B3rio_IA_2023.pdf
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CPE/MP_Digital/Publica%C3%A7%C3%B5es/Relat%C3%B3rio_IA_2023.pdf

A audiéncia, que sera precedida de inscricdo pelos participantes, registrara as prioridades
regionais e 0s eshocos de processos estruturais, 0s quais serdo levados a reunido estadual, a ser realizada
com a participacdo de um membro escolhido em cada regional e dos CAOs, tudo também com o suporte
imprescindivel do Laboratério de Inovacao e de Andlises de Politicas Publicas e de Orcamento.

Ap6s finalizado o ciclo acima, os processos estruturais colhidos serdo compilados pela
Ouvidoria e pelo 6rgao de Gestao Estratégica, o qual elaboraré o Plano Estratégico a ser submetido ao érgao
da administrag@o superior para aprovagdo (Camara de Procuradores de Justiga, que ja é responsavel pela
aprovacao dos Planos Gerais de Atuagdo — art. 24, 111, da Lei Complementar n° 34/1994), sendo que o Plano
devera contemplar poucos mais importantes processos prioritarios por CAOs (no maximo 2) a serem depois
executados pelas unidades regionais.

Aprovado o Plano Estratégico do MP Estadual, cada regido escolhera, dentre os processos
prioritarios, apenas um que executara pelos proximos 6 anos. Abaixo temos um modo de visualizar esse
fluxo:

Quadro 1. Etapas de elaboragdo do Plano Estratégico.

ETAPAS PROCEDIMENTO PRODUTO FLUXO

A Unidade Regional sugerira 1 (um)
processo estrutural regional para ser
cumprido em 6 anos. O fato de se ter que
sugerir apenas 1 (um) condicionara os
membros a elaborarem um processo
estrutural realmente transversal, que
envolva varias atribuigdes.

Informagdes do
Laboratério de SugestBes de Processos
12 Etapa - Na Inovacgdo e de Analises Estruturais
Unidade Regional | de Politicas Publicas e
Orgamento +
Audiéncia Publica

Dentre as sugestoes enviadas pelas

22 Etapa - Na Informagdes do .. . . .
. Y regionais, mais as colhidas na audiéncia
Promotoria Laboratério de i , ,
- " . publica estadual, sera construido o Plano
Estadual Inovagdo e de Analises | Plano Coletivo Estadual , -
. " - Estratégico do MP, contendo um portifélio
juntamente com os | de Politicas Publicas e de brocessos estruturais. sendo 2 por
CAOs Orgamento + Reunido P ! P

CAOs.

Os membros da regional escolherao,
dentre os processos estruturais do
portifélio, 1 (um) para ser executado (a
participagdao de cada membro é
facultativa, porém quem ndo participar
ndo receberd a recompensa ao final com o

32 —Retorno a - . "
Reunidao Plano Coletivo Reglonal seu devido cumprimento)_

Unidade Regional

Serdo escolhidos também os membros
que serdo os gerentes do processo e seus
substitutos, todos, de preferéncia, entre
os membros da regional que possuem
atuagdo coletiva.

Fonte: proprios autores.

Como ja exposto acima, a participa¢do no planejamento e a execugdo dos processos
estruturais sao facultativas para os membros, porém aqueles que decidirem participar e executar receberao,
ao final do prazo de 6 anos, cumpridas todas as etapas, um bonus em trabalho extraordinario. Por exemplo,
pode-se pensar em um bdnus de 60 dias. Participando do planejamento, haveria a recompensa de 20 dias.
Cumpridas as etapas do processo estrutural escolhido, o membro receberia mais 30 dias. Cumprindo a meta
do indicador respectivo (reduzir nimero de homicidios, por exemplo), seriam ganhados mais 10 dias.

O que garantira que os projetos/processos nao sejam muitos singelos, de modo que sejam faceis de
serem cumpridos para o atingimento das metas de execuciao?

O estabelecimento de incentivos diversos ¢ um peso relativo razoavel para o conjunto de
indicadores de nimero 4 no Quadro 1 apresentado na Tese 1. Assim, de modo a serem sugeridos bons
projetos, pode-se pensar em algumas recompensas adicionais para os melhores, como prémios € um bdnus
em trabalho extraordinario. Dai a escolha dos agraciados deve ser prerrogativa de um 6rgdo mais distante,



como a Camara de Procuradores, munidos de relatérios produzidos em conjunto pelo Féorum Permanente
de Resultados para a Sociedade (FPRS) e pelo Laboratorio de Inovacdo e de Analises de Politicas Publicas
e Orcamento, e com regras para impedimentos, de modo a se mitigar favoritismos.

Havendo movimentagdo na carreira, serdo aferidas todas as participagdes nos processos
em diferentes regides. Por exemplo: membro participou da construgdo do Plano na regido X, depois
movimentou para a regido Y. Na regido Y, se envolveu na execucdo do plano dessa regional. Por fim,
mudou-se para a regido Z, onde escolheu ndo se envolver na participacdo do plano. Recebera o membro
por ter participado na construgdo do plano na regido X, por ter participado da execugdo do plano na regido
Y (proporcionalmente as etapas realizadas), ndo recebera na regido X (pois ndo participou), porém podera
receber a recompensa pelo atingimento da meta do indicador na regido Y (onde participou).

Reestruturaciio da atuacio em segundo grau

Sobre a reestruturacdo do Ministério Publico de Segundo Grau ¢ das atribuigdes das
Procuradorias de Justica (MPs Estaduais) e das Procuradorias Regionais (MPF e MPT), fica facil perceber
a sua necessidade quando olhamos para a alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario (71,2%) (CNJ,
2019, p. 96), revelando a preméncia do uso de métodos extrajurisdicionais de mediacdo de conflitos. Em
outras palavras, o modelo atual do MP em Segundo Grau se mostra anacronico e incompativel com o ideal
de atuacdo orientada a resultados.

Quanto a esse tema, Berclaz (2010) possui relevante estudo (O Ministério Publico em
segundo grau diante do enigma da esfinge (e a Constitui¢do da Repuiblica): decifra-me ou devoro-te!) no
qual demonstra que, com poucas, mas cirurgicas modificagdes em atos normativos secundarios, € possivel
liberar o capital humano extraordinario, presente na experiéncia ¢ capacidade intelectual dos agentes
politicos atuantes no segundo grau, que atualmente se encontra adormecido. Para o autor, o Ministério
Publico poderia realizar tal rearranjo por meio de duas diretrizes: com o exercicio de atribuigdes
extrajudiciais pelas Procuradorias de Justica e pelas Procuradorias Regionais e com o fortalecimento da
atuacdo judicial dos procuradores (como “6rgdos agentes”). Para tal propdsito trés projetos se apresentam:

1) Engajamento e participagdo em processo de Regionalizagdo vinculado e articulado

com os membros do primeiro grau;

2) Fortalecimento e refor¢o dos Centros de Apoio Operacional enquanto 6rgaos auxiliares
interligados e conectados com atribui¢des ministeriais em todos os niveis;

3) Empoderamento dos setores recursais, de controle de constitucionalidade, exercicio de
atribuigdes originarias e fortalecimento do controle das Administragdes Publicas
municipais e principalmente estaduais, dentre outras possibilidades coerentes com as
fungdes institucionais e a programacédo de atuagdo democraticamente eleita.

Destacamos o ponto 1 acima, de maneira a propor a criagdo de cargos de Procuradores de
Justica regionais, os quais poderiam ser os coordenadores das unidades regionais. A rigor, na Lei Organica
Nacional do Ministério Publico (Lei Federal n° 8.625/98, em especial nos arts. 19 a 22 e 31, que tratam dos
Procuradores de Justi¢a), ndo ha nenhum o6bice para a reestruturagdo administrativa acima proposta. Em
verdade, refletindo sobre o Capitulo IV, Secéo, I, da referida lei (arts. 25 a 27), a todos os 6rgdos de execugdo
(sejam promotores ou procuradores de justiga) cabe uma infinidade de fungdes, associadas a inimeros
instrumentos de a¢do.

Saber ouvir — por uma verdadeira Ouvidoria

As ouvidorias do MP brasileiro receberam assento constitucional em 2004, pela Emenda
Constitucional 45, com competéncia, entre outras, para receber reclamagdes e denuncias de qualquer
interessado contra membros ou 6rgaos do Ministério Publico, inclusive contra seus servigos auxiliares.

Trata-se de importante canal de acesso e didlogo da instituicdo com a sociedade, visando
a facilidade de acesso ao cidaddo na apresentagdo de suas demandas ou dentincias e ao aperfeicoamento
das atividades desenvolvidas.

Nao obstante as varias missdes reconhecidas as ouvidorias (emissdo de relatorios e
sugestoes destinados, ambos, aos membros e a Administragao Superior visando ao aprimoramento de suas
atividades, exercicio da atividade de ombudsman, stricto sensu, emitindo criticas indutoras do processo
reflexivo interno), o modelo adotado para elas por boa parte dos MPs acabou por limita-las a um mero canal
de recebimento e encaminhamento de reclamagdes e noticias de crimes e ilicitos externos, isto €, ndo
envolvendo a pratica de qualquer conduta de 6rgdos internos do MP.



Por evidente, tal modelo ndo vem ajudando a corrigir o déficit de legitimidade do MP, de
modo que, como instancia mediadora entre a sociedade e a institui¢@o, as Ouvidorias do MP podem e devem
ser repensadas de modo a cumprir, com maxima efetividade, o papel que delas se espera, particularmente
de accountability vertical social.

Assim, com uma estrutura que permita a participagdo de membros externos (sendo o
modelo da Ouvidoria da Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo um bom referencial), equilibrada com
a participacdo de membros internos ¢ mediada por evidéncias cientificas, podemos realizar um ideal de
accountability vertical social sem os riscos de captura da institui¢@o pelos populismos judicial e penal.
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