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Controle jurisdicional de politicas publicas e o direito ao meio ambiente equilibrado

RESUMO

O presente artigo tem por objetivo realizar um breve comento sobre o Recurso Especial n.
1.367.549 - MG (2011/0132513-5), julgado pelo Superior Tribunal de Justia, que analisa
a possibilidade da utilizagdo do controle judicial de politicas publicas em face de falta de
prestagdes positivas por parte da Administracdo Publica na drea ambiental. Dessa forma,
o artigo apresenta um resumo comentado da decisdo e traga algumas consideragdes sobre as
politicas ptblicas municipais. Além disso, discute a possibilidade do uso do controle judicial
de politicas ptiblicas em face de direitos fundamentais e, por fim, o papel do Ministério Ptiblico
no controle social de politicas publicas.
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ABSTRACT

This article aims to make a brief commentary about the appeal 1367549 MG 2011/0132513-5,
judged by the Brazilian Superior Court of Justice, which examines the possibility of using the
judicial review of public policies in the face of a lack of positive benefits in the public admi-
nistration in the environmental field. Thus, the article presents a summary of the judgment
and some considerations on municipal public policies. In addition, it conducts a discussion
about the possibility of using the judicial review of public policies in the face of fundamental
rights and, finally, analyzes the role of the Brazilian Federal Prosecutor.
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EMENTA

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. OBRIGACAO DE
FAZER. DANO AMBIENTAL. IMPLEMENTACAO DE OBRA PUBLICA. USINA DE
RECICLAGEM DE RESIDUOS SOLIDOS. INGERENCIA DO PODER JUDICIARIO.
VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARAGCAO DOS PODERES. INEXISTENCIA.
VIOLAGAO AO ART. 333,1, DO CPC CARACTERIZADA. 1. Cinge-se a controvérsia
dos autos a possibilidade do Ministério Piblico, em obrigacio de fazer, por meio de
ac¢do civil publica, compelir o administrador a implementar obra publica, qual seja,
usina de reciclagem de entulhos provenientes da construgdo civil, que estivesse cau-
sando danos ao meio ambiente. 2. Irretocavel, a posi¢do do Supremo Tribunal Federal
e desta Corte, no sentido de que “O Poder Judicidrio, em situagées excepcionais, pode
determinar que a Administracdo Publica adote medidas assecuratérias de direitos
constitucionalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure viola-
¢do do principio da separagio de poderes” (Al 708667 AgR, Relator (a): Min. DIAS
TOFFOLI, Primeira Turma, julgado em 28022012). 3. Reconhego que em algumas
situagbes é impossivel estabelecer, num plano abstrato, qual a ordem de prioridades
que a atividade administrativa deve tomar. Nestes casos, a identificacdo pela prefe-
réncia de atuagdo estatal apenas poderia ser identificada na anélise do caso. Todavia,
ainda que abstratamente, ndo se pode deixar de reconhecer que alguns direitos, tais
como a educagdo, a satide e 0 meio ambiente equilibrado fazem parte de um nicleo
de obrigagdes que o Estado deve considerar como prioritarias. 4. Deve ser afastada a
aplicagdo da Stmula 7/ST] e reconhecida a ofensa ao artigo 333, I, do CPC. Isto porque
a Corte de origem faz referéncia a varios elementos probatérios que induzem - em
tese — a existéncia de dano ambiental, considerando, também, que durante a tramita-
¢do do processo ocorreu significativa melhora no sistema de destinacdo dos residuos
sdlidos, em especial, com aprovacdo da lei municipal regulamentando o tema. No
entanto, apesar disso, o pleito do Ministério Publico Estadual foi indeferido em razdo
da auséncia de provas. 5. Os autos devem ser devolvidos ao primeiro grau para que
0 juiz proceda a instrugdo levando em conta o art. 462 do CPC e a Lei n. 12.3052010
(Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos), sobretudo a luz do se art. 54. Recurso
especial parcialmente provido. (REsp 1367549/MG Recurso Especial 2011/0132513-5,
Relator: Humberto Martins, Segunda Turma, Julgamento em: 02/09/2014.

Introducao

A possibilidade da utilizagdo de controle social e jurisdicional de politicas
publicas ainda é bastante discutida, tendo em vista o principio da separa¢do dos
Poderes. Porém, na atualidade do Estado brasileiro e com o crescente movimento
do ativismo juridico, o Poder Judicidrio e o Ministério Publico vém tomando a
posicdo de que, entre suas fungdes, esta atuar para garantir que a Administracido
Publica cumpra com as obrigacdes positivas em relacio ao administrado, garantindo
a positivagao do minimo existencial.
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Nesse contexto, o presente artigo comenta o Recurso Especial n. 1.367.549 - MG
(2011/0132513-5), que trata da possibilidade do controle jurisdicional de politicas
publicas diante da falta de prestagdo positiva por parte da Administragdo Publica, em
face do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

I. 0 caminho da decisao judicial em comento

Trata-se do Recurso Especial n. 1.367.549 - MG (2011/0132513-5), decor-
rente de agdo civil publica proposta pelo Ministério Publico de Minas Gerais em
face do Municipio de Uberlandia, tendo em vista os danos ao meio ambiente
causados pelos entulhos da construgio civil e com o objetivo de que o Municipio
fosse compelido a executar obra publica concernente a uma usina de reciclagem de
residuos solidos.

Na a¢do se pode constatar que, nos idos de 1998, naquele Municipio, exis-
tiam varias centrais de entulho que estariam causando grave degradagdo ao meio
ambiente. O Parecer Técnico de maio de 2001 da conta de que nio havia controle do
material depositado. Em 2003, em audiéncia junto & Promotoria Estadual, o Secreta-
rio Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel relatou existéncia
de uma politica atual e efetiva, comprometida com o meio ambiente, e que estaria
em tramitagdo um Projeto de Lei - aprovado em 26 de junho de 2006, Lei Municipal
n. 9.244 - que institufa o sistema municipal para gestdo sustentavel de residuos da
construgao civil. Em 2007, foi verificado que ainda havia muito lixo nas centrais.
A partir dessa situa¢do, o Ministério Publico propds a referida a¢do civil publica.

A primeira instincia e o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais
entenderam que o Municipio de Uberlandia possuia legislagio que atendia ao
interesse da populag¢io local, no sentido de implementar uma politica publica para
gestdo dos entulhos da construgio civil. Julgaram improcedente o pedido, tendo em
vista que a escolha da realizagdo de obra publica especifica seria ato discricionario
do Poder Executivo a ser realizado de acordo com sua conveniéncia.

A questdo chegou ao Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), que entendeu que
o ponto controvertido era a possibilidade do controle jurisdicional de politicas
publicas. O relator, ministro Humberto Martins, destaca que o Poder Judicia-
rio sofreu alteragdes em sua estrutura funcional, tendo sua margem de atuagdo
ampliada, de modo a possibilitar a efetividade dos direitos sociais. Reforca que o
principio da separacdo dos Poderes, nos dias atuais, deve ser compreendido com
temperamentos e ajustes a luz de diferentes realidades constitucionais. Funda-
menta seu entendimento na decisdo da Corte Suprema, proferida nos autos da
ADPF-45, em que se entende que

poderd atribuir-se ao Poder Judicidrio, se e quando os drgaos esta-
tais competentes, por descumprirem os encargos politicos-juridicos
que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
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comportamento, a eficicia e integridade de direitos individuais
e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que
derivados de clausulas revestidas de contetido programatico

Cré que os direitos sociais ndo podem ficar condicionados a boa vontade
do administrador, sendo de fundamental importincia que o Judiciario atue como
6rgio controlador da atividade administrativa quando a Administracdo Publica,
de maneira clara e indubitével, viola direitos fundamentais. Nesse caso, a interferéncia
do Poder Judiciario seria perfeitamente legitima e serviria como instrumento para
restabelecer a integridade da ordem juridica violada. A partir desse fundamento,
entende que o Poder Judiciario pode determinar que a Administragido Publica
adote medidas assecuratérias de direitos constitucionalmente reconhecidos como
essenciais. O Judicidrio ndo mais se limita a examinar os aspectos extrinsecos da
administragdo, mas abrange as razdes de conveniéncia e oportunidade, uma vez que
estas devem observar critérios de moralidade e razoabilidade. Seu voto foi acom-
panhado de forma unanime.

Il. Politicas publicas, controle social e direitos fundamentais

De maneira geral, uma politica publica pode ser definida como o que o
governo escolhe fazer ou nao fazer'. Portanto, consiste em a¢des do governo desti-
nadas a resolver uma(s) necessidade(s) ptblica(s). Nesse sentido, podem ser: sociais
(satde, assisténcia, habitagdo, educagio, emprego, renda ou previdéncia), macroeco-
ndmicas (fiscal, monetaria, cambial, industrial) ou outras (cientifica e tecnolégica,
cultural, agricola etc.)>. Ao mesmo tempo, visa a colocar o governo em agéo, analisar
essa a¢do e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso das mesmas.
Em outras palavras, ¢ o momento em que os governos democraticos transformam
seus propositos e plataformas eleitorais em programas e obras que possam produzir
resultados ou mudancas no mundo real®.

O voto do relator, ministro Humberto Martins, destaca o papel do Estado na
gestdo publica lembrando que, a partir da consolidacdo constitucional dos direitos
sociais, a funcéo estatal foi profundamente modificada, deixando de ser eminente-
mente legisladora em prol das liberdades publicas para se tornar mais ativa, com a
missao de concretizar politicas de transformagédo da realidade social.

Contudo, o orgamento publico, especialmente o municipal, ndo pode
abarcar todas as politicas publicas demandadas pela sociedade e/ou necessérias

1DYE, Thomas D. Understanding public policy. Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1984.

2GELINSKI, Carmen Rosario Ortiz G.; SIEBEL, Erni José. Formulagao de politicas publicas: questdes metodoldgicas
relevantes. Revista de Ciéncias Humanas, Florianépolis, EDUFSC, v. 42, n. 1/2, abr./out. 2008.

3SOUZA, Celina. Politicas pUblicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16,
p. 20-45, jul./dez. 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16.pdf>. http://dx.doi.
org/10.1590/S1517-45222006000200003.
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a continuidade do Estado, tendo em vista a escassez de recursos. Assim, na ela-
bora¢do do or¢amento publico, definem-se aquelas que serdo contempladas e,
desse grupo, quais as prioritarias e quais contingenciadas e/ou canceladas. Nesse
contexto, o gestor municipal tem ampla competéncia para definir suas politicas
e aplicar recursos orcamentarios. Somente as dreas de educagéo, saude e previ-
déncia social, de acordo com o que determina a Constituigdo Federal de 1988,
tém a obrigatoriedade de dispéndio minimo em relagao a arrecadagio ao erario.
Quer dizer, essas sdo as areas prioritarias; todas as outras, incluindo a do meio
ambiente, sdo secundarias.

Logo, em existindo uma limitagdo no or¢amento, obrigatoriedade de atendi-
mento de determinados direitos sociais — dentre outras vinculacdes, como o exercicio
da divida publica, o pagamento da folha de pessoal e o dispéndio com a manutengéo
do aparelho estatal -, a discricionariedade de gestor publico recai com maior énfase
sobre as politicas pubicas secundarias. A politica ptblica chamada “secundaria” ou
“discriciondria” é aquela cuja escolha esteja a cargo do agente publico, como parte
integrante de um processo que abrange o plano de governo, o or¢amento publico
e sua implementagio®.

Por estar inserido no contexto das politicas pubicas de prioridade secunda-
ria, talvez o maior problema da prote¢ido ambiental resida exatamente na omissiao
dos 6rgaos ambientais no desenvolvimento de atividades eficientes de fiscalizagdo,
realizagdo de obras ou prestacdo de servicos publicos, contribuindo para a degra-
dagio e polui¢ao do meio ambiente’.

Ha que se considerar, no entanto, que em algumas dreas secunddrias que
envolvem direitos fundamentais, o Estado tem um dever - representado numa
obrigacao de fazer - de prestar servigos de natureza continuada e essenciais a vida
em sociedade. Essa obrigac¢do representa uma conduta positiva do Estado, que pode
ser traduzida em prestagdes de natureza material ou normativa® e representa um
limite a discricionariedade do gestor publico. No abrigo dessa prote¢io, incluem-se:
seguranca publica e defesa civil; coleta e tratamento de lixo; coleta e tratamento de
residuos sélidos e efluentes; manutengio de vias e mobilidrio publico; postagem e
telefonia; eletrificacio; entre outros’.

“DORNELLAS, Eduardo Dias. Execu¢do orcamentaria como instrumento para a priorizacao de politicas
publicas municipais secundarias: um estudo no municipio de Adrianépolis. 2015. Dissertagao (Mestrado)
- Programa de Pés-Graduagdo em Planejamento e Governanga Publica, Universidade Tecnolégica Federal
do Parana, 2015.

SMACHADO, Lucélia Simioni. Ponderag¢do de bens e otimizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado na colisdo de direitos fundamentais: uma abordagem a partir da teoria dos direitos fundamentais
de Alexy. 2014. Dissertagao (Mestrado) - Programa de P6s-Graduagao em Direito da Universidade de Caxias
do Sul, 2014.

SMELLO, Maria Elisa Santos de Andrade. Controle judicial das politicas publicas. 2013. Monografia
(Especializacao) - Escola da Magistratura do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2013.

"MACHADO, Lucélia Simioni. op. cit.
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Consequentemente, a discricionariedade do gestor publico na implementa-
¢do de politicas publicas na drea ambiental, mormente no que tange ao manejo de
residuos sdlidos, estd limitada pelo cumprimento, a contento, dessa obrigacido de
fazer. Frise-se que ha varias maneiras de se tratarem os residuos sélidos, tais como
incineragdo, compostagem, autoclavagem, pirdlise, micro-ondas etc. A separagio
dos residuos reciclaveis nas fontes geradoras também é considerada uma forma de
tratamento, aplicavel principalmente aos residuos domiciliares®.

A partir dessas questdes, conjectura-se: se o titular do direito fundamental
tem um direito em face do Estado - direito representado por uma agdo positiva
deste —, entdo, por outro lado, o Estado tem o dever de realizar a referida agao para
o titular®. Portanto, sempre que entre um titular de direito fundamental e o Estado
houver esse tipo de obrigacao, o titular do direito fundamental tem a competéncia
de exigir judicialmente esse direito. Assim, se a municipalidade ndo cumpre ou
cumpre apenas parcialmente esse dever de prestagdo continuada, pode ensejar a
interferéncia externa para a garantia de direitos fundamentais.

Uma vez constatada inércia ilicita da Administragdo Puablica em dar efetivi-
dade ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o ente estatal estara
sujeito aos sistemas de controle previstos na ordem juridica brasileira: o controle
social exercido pelo Ministério Publico e pelo Poder Judiciario™.

Ill. O meio ambiente ecologicamente equilibrado enquanto direito
fundamental e controle jurisdicional de politicas publicas

Os direitos fundamentais sdo condi¢do imprescindivel para a existéncia
do Estado democratico de direito, tornando-se um critério de legitimagao desse
poder constituido e da ordem constitucional. Esses direitos, na Constitui¢do
Federal de 1988, sdo instrumentos de defesa da liberdade individual e elementos
integrantes do sistema axioldgico, e atuam como fundamento material de todo o
ordenamento juridico.

A Constituigdo de 1988, em seu artigo 225", consagra o direito fundamen-
tal a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, que é categorizado enquanto

8IKUTA, Flavia Akemi. Residuos sélidos urbanos no Pontal do Paranapanema/SP: inovagao e desafios na
coleta seletiva e organizacdo de catadores. 2010. Tese (Doutorado) - Programa de Pds-Graduacdo em
Geografia da Universidade Estadual Paulista. Presidente Prudente, 2010. p. 32.

°DORNELLAS, Eduardo Dias. op. cit.

1OFERREIRA, Ximena Cardozo. A atuacao do Ministério Plblico na implementagao de politicas publicas da
area ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, 2012. Disponivel em: <http://www.mprs.mp.br/
ambiente/doutrina/id377.htm>. Acesso em: 05 out. 2016.

11“Art, 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragoes.” BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.
htm>. Acesso em: 09 set. 2016.
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bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida das presentes e
futuras geracdes e cuja protegdo é de responsabilidade compartilhada. Quer dizer,
Estado e sociedade tém o dever de protegé-lo e oferecer as condi¢cdes necessarias
para promové-lo.

Essa determinagéo acarreta o dever do Poder Publico de tomar tanto con-
dutas positivas como abstenc¢des de atividades que possam causar danos ao meio
ambiente. Ora, a ina¢do por parte da municipalidade, que ndo vé oportunidade
ou conveniéncia em realizagdo de obra que va pdr fim a ocorréncia de determina-
dos danos ambientais, ja se consagra numa violagdo dos direitos fundamentais da
populacio e enseja a possibilidade de atuagdo do Ministério Publico e o controle
das politicas publicas por parte do Poder Judicidrio. Destaca-se, especialmente,
sobre o tema da a¢ao civil pablica em comento:

Os residuos solidos sdo considerados um dos grandes problemas
das sociedades contemporaneas, manifestando-se com mais
forga nas dreas urbanas, onde agravam problemas ambientais
ja existentes e levam ao aparecimento de outros, quase sempre
relacionados as formas ineficientes de gestdo. Desta forma, este
tema se constitui como um grande desafio ao planejamento e
gestdo urbana, uma vez que a maneira como ocorre a gestdo e o
gerenciamento dos residuos solidos interfere de forma direta ou
indireta no cotidiano de todos os cidadaos, com implica¢des sobre
a qualidade ambiental e de vida nas cidades (onde se concentra
a maior parte da populagio no Brasil)'%.

Portanto, a prote¢ido do meio ambiente de agentes que causem sua degra-
dacdo, como € o caso dos residuos sélidos, é uma forma de se dar efetividade aos
direitos fundamentais. Por 6bvio que, a partir desse entendimento constitucional,
as politicas publicas devem garantir, de forma articulada com a sociedade, o desen-
volvimento sustentavel — quer dizer, que englobe o desenvolvimento socioecondmico
e a preservagio do meio ambiente.

E de se ressaltar que, no préprio acérdio, o relator cita outra decisdo do
proprio STJ, na qual entende que

a questdo do lixo é prioritria, porque estio em jogo a saude
publica e o meio ambiente... A coleta do lixo e a limpeza dos
logradouros publicos sdo classificados como servigos publicos
essenciais e necessarios para a sobrevivéncia do grupo social e do
proprio Estado, porque visam a atender as necessidades inadidveis
da comunidade (REsp 575998MG, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira
Turma, julgado em 7/10/2004, D] 16/11/2004.).

2|KUTA, Flavia Akemi. op. cit., p. 32.

R. Dir. sanit., Sdo Paulo v.17 n.2, p. 160-175, jul./out. 2016 167



Myszczuk A. P., Meirelles J. M. L.

A auséncia de uma politica publica adequada em termos de coleta, trata-
mento, reciclagem e destinagéo final do lixo e a produgdo de grandes quantidades
de residuos acarretam a polui¢do do solo, dos len¢dis fredticos, dos mananciais e do
ar. Com isso, fica claro que a adogdo de medidas que visem & melhoria da qualidade
de vida da populagio se confunde com medidas de protegdo ao meio ambiente.
Assim, a omissdo estatal é maléfica para toda a sociedade, e a inexisténcia de poli-
ticas publicas prejudica toda a sociedade, a medida que se configura extremamente
danosa ao meio ambiente'.

Vale dizer que ndo s6 o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
é um direito fundamental, mas a questdao do manejo do lixo, na qual a destinacéo de
residuos solidos estd inserida, é de natureza essencial a possibilidade da existéncia da
sadia qualidade de vida da populagdo. Assim, sua efetivacdo ndo pode ficar a cargo
exclusivo da decisdo do Executivo, dentro de sua conveniéncia e oportunidade, mas
é caso classico de possibilidade de interven¢do do Ministério Publico e do Poder
Judiciario por meio do controle jurisdicional de politicas publicas, tendo em vista
se tratar de direito fundamental.

IV. Controle jurisdicional de politicas piiblicas, o papel do Ministério Publico
e a efetivacao de direitos fundamentais

1. Controle jurisdicional de politicas publicas

O controle das politicas publicas pelo Poder Judicidrio, na concepgéo classica
de separacgéo de fungdes do Estado gestada no Estado liberal, é impossivel. Nesse
modelo, cabia & Administragdo Publica o dever de abstencdo diante das liberdades
negativas dos individuos e era atribuida aos juizes a mera subsung¢io do fato a norma
juridica, proibindo-se qualquer atividade criadora do direito™.

Tal visdo classica ndo mais prevalece na atualidade, porquanto o surgi-
mento do Welfare State (Estado de bem-estar social) trouxe obrigagdes positivas
para a Administracao Publica e a tutela do Poder Judicirio deixou de ser limitada
a defesa de direitos ou liberdades negativas dos administrados perante o Poder
Publico - passando ao campo hermenéutico, para a interpretacio e, em alguns
casos, criagdo de normas. Especificamente no caso em comento, o relator explica:

A ilicitude gerada pelo ndo cumprimento injustificado do dever
da Administragao Pablica em implementar politicas de governo

13SANDRADE, Pierre André da Rocha. Controle jurisdicional de politicas publicas: Estado Democratico
de Direito e hermenéutica. 2008. Dissertacao (Mestrado) - Programa de Pos-Graduagao em Direito da
Universidade Estéacio de Sa. Rio de Janeiro: 2008.

14SILVA, Priscilla Lima de Carvalho. A judicializagdo da politica e o controle judicial de politicas publicas: uma
abordagem do tema na perspectiva da racionalidade das decisoes judiciais. In: SEMINARIO INTERNACIONAL
DE DEMANDAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA, 11., 2014,
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acarreta a desarmonia da ordem juridica, o que faz merecer
corregdo judicial, sob pena de transformar em letra morta os
direitos sociais... Dessa forma, ndo podem os direitos sociais
ficar condicionados a boa vontade do Administrador, sendo de
fundamental importancia que o Judicidrio atue como 6rgao con-
trolador da atividade administrativa... Seria distor¢do pensar que
o principio da separagdo dos Poderes, originalmente concebido
com o escopo de garantia dos direitos fundamentais, pudesse ser
utilizado justamente como 6bice a realizagdo dos direitos sociais,
igualmente fundamentais®.

O reconhecimento de que certos direitos difusos e coletivos estdo relaciona-
dos a politicas publicas e que ficam na dependéncia da a¢do governamental para ser
efetivados gera a possibilidade de que esses conflitos, antes restritos a esfera politica,
ganhem foro judicial e recebam solu¢do mediante a aplicagéo técnica do direito's.

Isso reflete o que hoje se passou a chamar de ativismo judicial, que é uma
forma especifica e proativa de hermenéutica constitucional, sendo uma atitude
assumida pelo Poder Judicidrio para a garantia da eficacia das obrigagdes positivas
da Administra¢do Publica. Desse modo, o controle das politicas ptiblicas pelo Poder
Judiciario se apresenta como uma positivagao do direito fundamental de acesso a
justica e da obtengao da tutela jurisdicional sobre quaisquer matérias'’. A esse novo
encaminhamento de conflitos de interesse - da politica para a Justica - é que se pode
denominar de judicializagdo da politica.

Esse controle, entretanto, ndo ¢é irrestrito e deve ser utilizado apenas em
situagdes pontuais, sob pena de se infringir os limites da separagdo dos Poderes.
Representa um instrumento essencial para o gerenciamento e a andlise de resultados
da Administracao Publica, sendo uma garantia para a populacdo de otimizagao dos
recursos publicos, usados sem desperdicio ou desvios®.

Mas, quando a falta da prestagdo de obrigac¢do positiva por parte do Poder
Publico poderia dar causa ao controle social de politicas publicas? O exercicio do
poder de controle imanente ao sistema deve ser perseguido pelo Ministério Publico
e realizado pelo Judiciario dentro dos exatos limites de suas fun¢des, nio podendo
sobrepor-se a decisoes, também razoaveis e revestidas de legalidade, da Adminis-
tragdo Publica®. Assim sendo, o controle social sera possivel sempre que a Admi-

15Recurso Especial 1367549 MG 2011/0132513-5.

1ARANTES, Rogério Bastos. Direito e politica: o Ministério Plblico e a defesa dos direitos coletivos. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 14, n. 39, p. 82-103, fev. 1999. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
pdf/rbcsoc/v14n39/1723>.

Id. Ibid.

18BLANSKI, Beatriz Schneider; SILVA, Christian Luiz da; OLIVEIRA, Antonio Gongalves de. Sistemas de custeio
na gestao hospitalar. Curitiba: Ed. UTFPR, 2015.

19FERREIRA, Ximena Cardozo, op. cit.
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nistragdo Publica deixe de realizar as prestagdes positivas que garantam o minimo
existencial necessario a garantia da dignidade da pessoa humana®. Esse minimo
existencial é formado pelas condi¢des basicas para a existéncia digna; costumeira-
mente fazem parte dele, entre outros, o direito a: educagdo fundamental, satide bésica,
assisténcia social, acesso a justica, saneamento basico e tutela do meio ambiente.

Diante desse nticleo central de direitos e de seu descumprimento pela Admi-
nistragdo Publica, justifica-se a intervengdo do Ministério Publico e do Judiciario
nas politicas publicas, seja para corrigir rumos seja para realizar sua implementagio,
independentemente da existéncia de lei ou de atuagdo da Administragdo Publica.

E é esse exatamente o caso da decisdo em comento, em que a falta de pres-
tagdo positiva eficaz por parte da Administracdo Publica leva a que sejam atingi-
dos direitos fundamentais constantes do que se entende por minimo existencial.
A intervenc¢do do Poder Judicirio ndo pode ser conceituada como uma invasio
da atividade legislativa ou administrativa, pois nao ha reserva absoluta da lei para
a formulagdo da politica publica e a Constitui¢do ndo reserva ao administrador
margem de discricionariedade necesséaria a ndo interveng¢ao?. Por isso, a interven-
¢do judicial mostra-se compativel com a defesa de direitos fundamentais em uma
sociedade democratica.

2. Ministério Publico e controle da Administracao Piblica

O novo desenho institucional do Ministério Publico, estabelecido a partir
da Constituicao de 1988, fez com que a institui¢do deixasse de atuar apenas como
apéndice do Poder Executivo e se tornasse autbnoma, sendo suas agoes tidas como
do proprio governo, uma vez que 6rgio independente. Nessa remodelagem, ficou
a seu cargo a fiscaliza¢do do cumprimento das leis e dos préprios politicos, exer-
cendo fun¢io de representante da sociedade??. No exercicio dessas novas atribui¢oes,
o Ministério Publico tem participagéo vital nos rumos da sociedade brasileira, assu-
mindo inegavel papel politico, embora ndo partidario e vocacionado a interferéncia
na condugio dos negdcios politicos estatais?.

Enquanto institui¢ao de defesa da cidadania e 6rgao de controle da Admi-
nistragdo Publica, seu papel no controle de politicas publicas é de grande relevan-
cia, uma vez que deve zelar pela implementacio de politicas e servigos publicos

2°GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas. In: GRINOVER, Ada Pelegrini;
WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 125-150.

21APPIO, Eduardo Fernando. O controle judicial das politicas publicas no Brasil. 2008. (Doutorado) - Programa
de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina. Florian6polis, 2008.

22CARVALHO, Ernani; LEAO, Natalia. O novo desenho institucional do Ministério Piblico e o processo de
judicializacao da politica. Revista de Direito GV, Sao Paulo, jul./dez. 2010.

23FERREIRA, Ximena Cardozo, op. cit.
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de qualidade®. Desse modo, torna-se o grande protagonista da defesa dos direitos
sociais fundamentais e do controle social das politicas publicas. Ainda, sua fiscaliza-
¢d0 ndo esta limitada ao exame da legalidade, mas abrange a analise da pertinéncia
e adequagdo da politica ou do programa governamental aos fins a que se propde.

[...] Independente das indefini¢des restantes desse novo quadro
institucional, o fato é que a politizagdo de suas atribui¢des e o
voluntarismo de seus integrantes transformaram o Ministério
Publico em um dos agentes principais do processo politico
no pafs. Seu combustivel, embora reciclado, tem alto poder de
explosio: a crenga de que a sociedade civil é hipossuficiente, de
que os poderes politicos estdo degenerados, e alguém precisa
fazer alguma coisa®.

Logo, é seu dever atuar quando a inércia da Administragdo ou quando o
mau funcionamento do servigo publico estiverem impedindo a concretizagio do
proprio direito constitucional. Para tanto, cabe ao Ministério Pablico promover o
inquérito civil e a agéo civil publica para a defesa do patrimonio publico e de outros
interesses difusos e coletivos. No caso em comento, o Ministério Publico utilizou
de forma muito eficiente essas duas ferramentas juridicas.

O inquérito civil ¢ um instrumento extrajudicial em que séo feitas recomen-
dagées, compromisso de ajustamento de conduta ou audiéncias ptblicas. E de se
destacar que a realizacdo de audiéncia publica no seio da comunidade em que o
membro do Ministério Publico desempenha suas atribuicdes é essencial para a eleigdo
de prioridades e para uma atua¢ao harmonica com os outros legitimados ativos para
a questao®. O inquérito civil é capital, embora ndo obrigatério, a busca da verdade
que deve nortear a atuagdo ministerial, identificando-se, por meio desse importante
instrumento, os interesses porventura atingidos e as solu¢des mais adequadas ao caso
concreto. Além disso, essa ferramenta pode ser utilizada para formagdo da convic¢ao
quanto a licitude/ilicitude da omissdo administrativa na implementacéo de politicas
publicas. Essa convic¢do é o que embasa a atuagéo e possibilita a concluséo do pro-
cedimento pela assinatura de compromisso de ajustamento de conduta, expedicdo
de recomendagio, ajuizamento de a¢do judicial ou arquivamento dos autos perante
o Conselho Superior do Ministério Publico?. Foi exatamente essa a acdo tomada no
caso em comento pelo Ministério Publico, que durante varios anos buscou resol-
ver a questdo por meio da realizagdo de audiéncias publicas, de inquérito civil e de
assinatura de termo de ajuste de conduta.

24|SMAIL, Mona Lisa Duarte Abdo Aziz. O papel do Ministério Plblico no controle de politicas publicas. Boletim
Cientifico ESMPU, Brasilia, n. 42-43, p. 179-208, jan./dez. 2014.

25ARANTES, Rogério Bastos. op. cit., p. 98.

25FERRARESI, Eurico. A responsabilidade do Ministério Plblico no controle das politicas publicas. Cadernos
de Direito, Piracicaba, v. 9, jan./dez. 2009.

2"FERREIRA, Ximena Cardozo, op. cit.
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Caso essa ferramenta nio surta efeito, o Ministério Publico pode ajuizar
acao civil publica sempre que constatar a inexisténcia ou inadequacéo de politicas
publicas. Por isso, hodiernamente, a acdo civil ptblica tem se tornado o instrumento
destinado a permitir que as politicas publicas sejam levadas ao crivo do Poder
Judicidrio, de modo a se efetivarem os direitos fundamentais. E digno de nota que
o Ministério Publico ocupa papel de destaque nacional na defesa dos interesses
supraindividuais, sendo responsavel pelo ajuizamento de mais de 90% das agdes
civis publicas na defesa do meio ambiente. Porém, o uso eficaz dessa garantia ou
seu enfraquecimento dependera de como sera utilizada pelos legitimados, tendo em
vista o grande instrumento que é para que se exerca o poder de pressao da socie-
dade civil sobre os parlamentares, determinando o investimento estatal em meio
ambiente®®. Ainda, também incumbe ao Ministério Publico, ao tomar a decisdo
politica sobre o ajuizamento da agéo civil publica, recordar-se dos exatos contornos
de sua atribuicéo, de modo a evitar demandas infrutiferas (natimortas) e desgaste
institucional desnecessario®.

Todos esses cuidados foram tomadas no caso ora em comento, em que
o Ministério Publico, ap6s mais de dez anos tentando por meios extrajudiciais
conseguir que o ente estatal implementasse politica publica adequada para o
manejo de residuos sélidos, optou pelo controle judicial. Destaque-se que foi
somente com a decisdo judicial que se cominou obriga¢do de fazer & Admi-
nistracdo Publica.

O Poder Judicidrio ndo mais se limita a examinar os aspectos
extrinsecos da administragao, pois pode analisar, ainda, as razdes
de conveniéncia e oportunidade, uma vez que essas razdes devem
observar critérios de moralidade e razoabilidade... Outorga de
tutela especifica para que a Administragdo destine do orgamento
verba propria para cumpri-la®.

Desse modo, a agdo civil pablica é a principal ferramenta de atuacio do
Ministério Publico na defesa de interesses difusos, coletivos e individuais homogé-
neos. Por meio dessa garantia constitucional se abre a possibilidade de cominagio
de obrigacdes de fazer e de ndo fazer a Administragdo Publica. A agdo civil publica é
basilar no controle da omissdo administrativa na implementagio de politicas ptblicas
e na obtencéo de decisdo judicial para determinar ao ente estatal que atue de forma
a dar concretude aos direitos sociais previstos na Constitui¢do, em especial no que
concerne aos direitos socioambientais®'.

28CAPPELLLI, Silvia. Acao civil piblica ambiental: a experiéncia brasileira, analise de jurisprudéncia. Cadernos
do Programa de Pés-Graduagao em Direito-PPGDir./UFRGS, v. 2, n. 5, 2004.

2°FERREIRA, Ximena Cardozo, op. cit.

%9Recurso Especial n. 1.367.549 - MG (2011/0132513-5).

31d. lbid.
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Consideracoes finais

A ideia de que o controle social de politicas publicas fere o principio da
separagdo dos Poderes ja estd majoritariamente ultrapassada. Do mesmo modo,
estd superada a ideia de que o administrador publico sozinho tem a possibilidade
de livremente escolher qual seu plano de governo e sobre a alocagdo de recursos
publicos. Isso se deve, entre outros, ao fato de que as politicas publicas tém a fina-
lidade de ser o meio pelo qual se afirmam ou se atingem os direitos fundamentais.

Assim, na ina¢do da Administragdo Publica para afirma¢do do minimo
existencial constante dos direitos fundamentais, é dever do Ministério Publico
agir no sentido de garantir a sociedade o direito a boa Administragdo Publica e as
prestacdes positivas que garantam a existéncia digna do ser humano. Isso se torna
ainda mais importante quando se trata das questdes ambientais, uma vez que a
inagdo do poder publico pode gerar nido sé consequéncias imediatas e danosas as
presentes geragdes, como pode inviabilizar a existéncia, com sadia qualidade de
vida, das geragoes futuras.

Nesse contexto, o controle social e o controle jurisdicional se tornam exce-
lentes ferramentas para que os objetivos da tutela ambiental estabelecidos no artigo
225 da Constituicdo de 1988 sejam concretizados e para que esse direito fundamental
possa ser garantido e exercido com o maior grau de eficacia possivel.
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